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Вступ

Розвиток демократичних процесів, формування сучасної системи державного
управління в Україні спричиняють посилену увагу до державної (суспільної)
політики. Сучасна світова практика доводить, що забезпечення належного
державного управління неможливе без налагодження процесу вироблення та
здійснення державної політики.

Говорячи про процес вироблення державної політики, ми не можемо оминути
розгляду такої важливої складової, як соціально-політичне середовище цього
процесу. Саме це середовище, створюючи певний контекст, відіграє надзвичайно
важливу роль у тому, як та чи інша проблема стає предметом державної політики, як
відбувається пошук альтернатив політики і який їх зміст, врешті-решт яким чином і
яким за змістом буде ухвалене остаточне рішення, який буде зворотній зв'язок від
тих, на кого спрямовується політика. Словом, складовою успішності державної
політики як процесу, як результату, як наслідку є розуміння зовнішнього та
внутрішнього її оточення.

З огляду на це в програмі підготовки магістрів державного управління в
Національній академії державного управління при Президентові України
запроваджено навчальну дисципліну “Соціально-політичне середовище державної
політики”. Вона віднесена до дисциплін спеціалізації “Аналіз державної політики” і
вивчається після оволодіння слухачами нормативної дисципліни “Державна політика:
аналіз і механізми впровадження”.

Тематика навчальної дисципліни охоплює саме ті питання, які висвітлюють
взаємозв’язок державної політики і змінних середовища. Особлива увага приділяється
темі відкритості та прозорості вироблення державної політики, оскільки ці дві
складові на сьогодні фактично визначають наскільки процес політики відповідає
демократичним стандартам і забезпечує максимальне врахування суспільних
інтересів.

Програма навчальної дисципліни “Соціально-політичне середовище державної
політики” інтегрує знання з різних галузей: політологія, філософія, соціологія,
психологія тощо. У той же час вивчення дисципліни потребує базових знань з аналізу
державної політики в цілому. Тому для успішного засвоєння навчального матеріалу
слухач повинен мати загальноосвітній рівень підготовки та загальні уявлення на базі
вищої освіти про концептуально-понятійні засади аналізу державної політики,
сутність державної політики як такої.

Оволодіння матеріалу щодо сутності соціально-політичного середовища
державної політики, його ролі в процесі політики дозволить слухачам поглибить свої
знання з аналізу політики в цілому та покращити техніку його проведення з
урахуванням різноманітних детермінант, впливів середовища.
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РОЗДІЛ 1. СОЦІАЛЬНО-ПОЛІТИЧНЕ СЕРЕДОВИЩЕ ДЕРЖАВНОЇ
ПОЛІТИКИ ЯК СФЕРА СУСПІЛЬНОГО ЖИТТЯ

Тема 1. Поняття соціально-політичного середовища державної політики

Процес вироблення державної політики не може бути позбавлений впливів
середовища, у якому він протікає. Усі, хто причетний до процесу формування та
реалізації політики, хто ухвалює рішення в процесі політики, перебувають в оточені
тих чи інших людей, обставин, явищ.

Державна політика сьогодні – це не лише певна система координаційно-
управлінської діяльності органів влади, але й об’єкт впливів різноманітних спільнот
людей, соціальних груп, громадських і політичних об’єднань. В умовах сучасного
демократичного суспільства саме ці елементи можна розглядати як базові для
процесу вироблення державної політики.

Різні характеристики суспільства (географічні, демографічні тощо), економічна
система, зміст та активність економічного життя суспільства, різного роду
інституційні чинники здійснюють вплив на державну політику.

Крім того, сам процес формування державної політики відбувається у певному
середовищі, яке може набувати різних властивостей.

Отже, політика формулюється у певному середовищі. Найважливішими тут є:

 соціальне середовище: культурні, етнічні, релігійні та інші звички, соціальну
структуру суспільства, очікування, моделі поведінки та способи взаємодії і
взаємозв'язку між ними, що їх встановлює кожне суспільство

 фізичне середовище (physical environment):
- географічні характеристики: клімат, природні ресурси, топографію, архітектура
тощо; - демографічні характеристики: чисельність і динаміка населення,
розселення, урбаністичні умови, вікова структура населення та інші фізичні
характеристики, що визначають спосіб життя, прийнятий у суспільстві

 економічне середовище (есоnоmіс environment): економічна система, зміст та
активність економічного життя суспільства, в тому числі характер індустрії та
торгівлі, відносна заможність чи бідність регіону, на який поширюється
політика, рівень безробіття рівень економічного зростання тощо

 політичне середовище (роlitical environment): політична система, політичні
інститути, владні  структури, чинне законодавство, політичні партії, громадські
організації, групи спеціальних інтересів, лобізм, переважаюча ідеологія,
політична культура, нагальні політичні проблеми даного моменту

Середовище державної політики прийнято розглядати як вплив сукупності
об’єктів та їх властивостей на процес вироблення такої політики. Таке визначення
середовища ґрунтується на системному підході, за яким процес вироблення
державної політики розглядається як певна система.

З точки зору організаційного підходу під середовищем державної політики
розуміють зовнішні сили, що впливають на організації, хоча самі організації
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неспроможні контролювати їх. Під організаціями розуміються головні суб’єкти
вироблення державної політики.

У контексті функціонування політичної системи та моделі “чорної скриньки”
Д.Істона під середовищем державної політики розуміється сукупність елементів, що
створюють зовнішні межі політичної системи і водночас виходять за сферу
функціонування такої системи.



Отже, під середовищем державної політики слід розуміти умови, обставини
чинники, контекст, усі явища, що впливають у тій чи іншій мірі, у той чи
інший спосіб на процес державної політики. Вони утворюють своєрідну
сукупність субсистем, що знаходяться поза межами системи, якою є процес
вироблення державної політики.

Характерні ознаки середовища державної політики:


середовище здійснює вплив, створює контекст;


середовище не може бути частиною системи, а знаходиться поза нею,
створюючи в свою чергу окрему субсистему.

На рис. 1.1 зображено підходи , які існують при розгляді середовища вироблення
державної політики.

Отже,  середовище вироблення державної політики прийнято розглядати як
умови або\та як інститути.


Середовище як умови  характеризується цілісною сукупністю різнопланових
обставин, особливостей реальної дійсності, при яких відбувається вироблення
або здійснення державної політики.

Наявність, наприклад, природних, географічних, економічних, соціальних,
політичних, міжнародних умов, геополітичне становище країни, організація держави,

Середовище
вироблення

державної політики

як
УМОВИ

як
ІНСТИТУТИ

Рис. 1.1. Підходи до розгляду середовища
вироблення державної політики
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рівень публічної підтримки, легітимність влади, культурних традицій можуть
створювати відповідний контекст державної політики, обумовлювати ті чи інші дії,
рішення виробників політики, виступати рушійною силою. Так, відкриття
ефективніших і дешевших технологій часто спричиняє зміну політики, спрямовану на
контроль за забрудненням довколишнього середовища.

Значна соціальна диференціація суспільства зумовлює зміст політики в сфері
соціального захисту населення. Відомо, що панування в суспільстві соціального
патерналізму накладає дуже великий тягар на державні фінанси.


Середовище як система інститутів характеризується взаєморозміщенням і
взаємозв’язком його складових частин, що представлені різноманітними
інституціями, групами, індивідами зі своїми цінностями та інтересами.

Так, наявність значної кількості груп тиску може впливати на напрям
економічної політики. Активна діяльність засобів масової інформації може
спричинити включення того чи іншого питання до порядку денного державної
політики. Нормативно-правові інститути  також відіграють значну регулятивну роль
при виробленні державної політики в різних сферах.  Тобто різноманітні соціальні
інститути є головними компонентами такої соціальної структури, яким є середовище
державної політики. Названі інститути інтегрують та координують множину
індивідуальних дій людей, упорядковують соціальні відносини, здійснюючи тим
самим вплив середовища в процесі вироблення державної політики.

Середовище вироблення державної політики – це умови, обставини, чинники,
контекст, усі явища, що впливають у тій чи іншій мірі, у той чи інший спосіб на
процес державної політики. Вони утворюють своєрідну сукупність субсистем, що
знаходяться поза межами системи, якою є процес вироблення державної політики.


При цьому варто враховувати ситуативний характер середовища, оскільки
його структура та конкретний зміст залежить від специфіки питання для
державної політики.

  Ураховуючи це можемо виділити низку характерних ознак середовища:

 середовище здійснює вплив, створює контекст;


середовище не може бути частиною системи, а знаходиться поза нею,
створюючи в свою чергу окрему субсистему.

Середовище вироблення державної політики може розглядатися як набір
окремих компонентів, що утворюють три основних рівня впливів:

 Фундаментальний рівень включає змінні такого характеру:
клімат, ресурси, географічне
положення, демографічні особливості
тощо.

 Соціально-економічний рівень включає соціокультурні, економічні
чинники, політичну культуру, інтереси
та цінності суб’єктів політичної дії
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тощо.
 Зовнішньо політичний рівень включає міжнародні організації,

міжнародне становище, міжнародні
угоди, міжнародну безпеку тощо.
Згадані компоненти представляють
собою не просто суму тих чи інших
змінних, а цілісну їх сукупність,
діалектична взаємодія яких здійснює
вплив на всю систему державної
політики.

Кожен рівень має свій набір змінних, що трансформуючись у часі, системно
впливають на зміст, результати й наслідки державної політики.

Звичайно, при виробленні державної політики має відбуватися комплексний
аналіз середовища як з точки зору умов, так і з точки зору структур, що його
формують.

Розглядаючи процес вироблення та впровадження державної політики у
взаємозв’язку із суспільним розвитком також варто виділяти політичне та
організаційне середовище.

Складовими політичного середовища є суспільні цінності, ідеї, політичні
процеси (в значенні politics), політичні структури, соціальні структури та соціальні
процеси тощо.

Організаційне середовище утворюється різного роду організаціями, які є
основними в прийнятті рішень.



Отже, під соціально-політичним середовищем державної політики
необхідно розуміти сукупність різноманітних соціальних, громадських та
політичних інституцій, груп соціально-політичного інтересу, політичної
системи, культури та їх властивостей, що здійснюють вплив на процес
формування та реалізації державної політики.
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Тема 2. Структура соціально-політичного середовища державної політики

Розглядаючи середовище державної політики, не можна не помітити те, що воно
є певною мірою впорядкованим і структурованим соціальним явищем. Тобто
середовище характеризується особливим порядком (розташуванням)  інститутів, що
допомагають учасникам (офіційним чи неофіційним) процесу вироблення державної
політики взаємодіяти.


Структура соціально-політичного середовища державної політики – це

сукупність функціонально взаємопов’язаних елементів, що становлять
внутрішню будову об’єкта.

Беручи до уваги, що середовище вироблення державної політики є своєрідною
субсистемою цілої політичної системи, базовими структурними компонентами такого
середовища є:



інституційний, що розкриває найбільш характерні для даного суспільства
способи артикуляції та агрегації соціальних інтересів; тип формування
громадських асоціацій, політичних партій, груп інтересів; набір інституцій,
структур та організацій, що зацікавлені в державній політиці та беруть участь у
її визначенні та впровадженні;


нормативний, що характеризує домінуючий у суспільстві тип ухвалення рішень;
принципи й норми політичної етики і т.д.;



інформаційно-комунікаційний, що демонструє прийнятий у суспільстві тип
культурного спілкування; традиції, звичаї, символи, ритуали, що
використовуються для забезпечення процесу вироблення державної політики;
особливості форм міжособистісного й міжгрупового спілкування, комунікації.

Ці структурні компоненти в своїй сукупності утворюють своєрідну карту
середовища вироблення державної політики, що систематизує прояви активності
зацікавлених учасників.

Суспільна природа середовища вироблення державної політики визначає також
інші важливі елементи його структури: індивіди, групи та організації з властивими їм
власними цінностями й інтересами.

Важливим елементом середовища вироблення державної політики як структури
є соціально-політичні інститути, що представляють собою специфічну форму
організації діяльності та сталий засіб впорядкування відносин. При цьому такі
інститути можуть розглядатися:


як сукупність суспільних звичаїв і соціальних норм, у яких втілені образ
мислення та образ життя людини і які передаються із покоління в покоління,
тобто як нормативна система;


як соціальна організація – такий спосіб спільної діяльності людей, при якому
вона набуває форми чітко упорядкованої, регулюючої, скоординованої і
спрямованої на досягнення конкретних цілей взаємодії.
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У першому випадку до таких інститутів відносимо звичаї, умовності (конвенції),
етикет, традиції, предписані норми. Наприклад, важливе значення при виробленні
державної політики щодо забезпечення рівних прав та можливостей чоловіків та
жінок в Україні має усталена традиція щодо визначення статусу та ролі жінки в
суспільному та сімейному житті.  У Великій Британії при прийнятті рішень необхідно
враховувати традиційну норму встановлення особистих контактів і ведення
переговорів.

Інститут як соціальна організація характеризується сукупністю установ,
зв’язаних між собою виконанням спільної функції. Наприклад, політичні партії та
громадські-політичні рухи зв’язані між собою функцією агрегації політичних
інтересів, а тому утворюють інститут політичних партій.  Економічною функцією
об’єднанні заводи, корпорації, фірми, банки, біржі, ринки й вони складають інститут
економіки. Звичайно, кожний елемент, що входить в один інститут і представлений
окремою установою, можна, в свою чергу, вважати окремою інституцією або\та
окремою соціальною організацією. Так до інституцій відносять церкву, організацію
громадянського суспільства, університет, засіб масової інформації тощо.


Під інституцією (соціальною організацією) як окремим елементом

середовища вироблення державної політики слід розуміти таку форму або
такий спосіб спільної діяльності людей, при якій вона постає чітко
впорядкованою, скоординованою та налагодженою.

Прикладами таких організацій можуть бути клуб за інтересами, асоціація
підприємців-виробників певної продукції, неформальна стала група громадян
(наприклад, організоване злочинне угрупування), рада громадських діячів,
аналітичний центр тощо.

Кожна інституція характеризується такими ознаками:

 наявність цілей та завдань;
 писані й неписані традиції, правила (положення, статути, угоди тощо).
 символи (торгова марка, емблема, прапор тощо);


утилітарні риси (наприклад, храм, приміщення для проведення зборів,
зустрічей).

Також для таких організацій характерні організаційна структура, система
управління й комунікацій, ієрархічна будова, матеріально-ресурсна база  діяльності.

При структурно-інституціональному описі середовища вироблення державної
політики необхідно також звертати увагу на динаміку інститутів, що включає їх
еволюцію і взаємодію.

Взаємодія інституцій середовища вироблення державної політики може
набувати двох основних форм: співробітництва та конкуренції. Так існування тісної
співпраці між групами інтересів, засобами масової інформації та політичними
партіями може посилити політичні тиски на процес ухвалення конкретного варіанту
політики. Існування конкуренції за ресурси, сфери впливу, шляхи комунікації з
владою між, наприклад, громадськими організаціями одного спрямування спричиняє
те, що вони швидше починають обстоювати певну державну політику, виходячи із
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Рис. 1.2. Схема середовища вироблення державної  політики

власних вузьких інтересів кожного, ніж брати участь у її виробленні з метою, щоб
така політика задовольняла спільні інтереси.

Вироблення державної політики відбувається в середовищі, що в свою чергу
складається з проміжного або дотичного середовища та зовнішнього середовища.

Схематично середовище вироблення державної політики може мати такий
вигляд (рис. 1.2):

Інституціонально дотичне (проміжне) середовище представлене різноманітними
зацікавленими організаціями, установами та комунікаційними зв’язками між ними.
До таких можна віднести, наприклад, міжнародні організації, громадські організації,
асоціації підприємців, засоби масової інформації. Такі інституції безпосередньо
долучені до процесу політики, хоча не виступають прямими її виробниками. Тобто
вони мають статус співучасника процесу. Термін «дотичне середовище» характеризує
те, що воно доторкається, долучається до процесу державної політики й
безпосередньо впливає на нього.

Компонентно-змістовна структура цього виду середовища представлена такими
головними інституціями:


організації громадянського суспільства (різноманітні громадські об’єднання,
структури громадянської участі, недержавні засоби масової інформації,
політичні партії, що не представлені у владі тощо);


організації громадянського суспільства (різноманітні громадські об’єднання,
структури громадянської участі, недержавні засоби масової інформації,
політичні партії, що не представлені у владі тощо);

 групи інтересів (лобі, групи тиску, корпоративні агенції);


експертно-аналітична спільнота (мозкові центри, дослідницькі організації,
університети, науково-дослідні інститути);


міжнародна спільнота (урядові та неурядові міжнародні організації, окремі
держави).
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Зазначені компоненти можуть утворювати своєрідні мережі політики, через які
забезпечується  безпосередня участь у виробленні державної політики при постійній
взаємодії з державою.

Певний  вплив на процес формування державної політики чинить соціальна
структура суспільства. Різноманітні об’єднання, спільноти, соціальні класи у різний
спосіб проявляють себе важливими чинниками того, як те чи інше питання стає
пріоритетним в порядку денному для державної політики, які варіанти політики
обираються і за допомогою яких інструментів цей варіант буде впроваджуватися.

 Соціальна структура суспільства - це система взаємозв'язаних та
взаємодіючих спільнот або побудова суспільства в цілому.

Соціальна структура суспільства - це система взаємозв'язаних та взаємодіючих
спільнот або побудова суспільства в цілому. Вона характеризує різні види соціальних
спільнот і відносини між ними (соціально-демографічні, класові, соціально-етнічні та
інші спільноти). Ключовим у розумінні соціальної структури суспільства є поняття
соціальної спільноти, соціальної групи.

Основними елементами соціальної структури суспільства є люди (індивіди,
особистості), які обстоюють певні соціальні позиції (статуси) у системі соціальних
відносин, виконуючи при цьому певні соціальні функції (ролі). На основі статусно-
рольових ознак соціальної структури суспільства відбувається об'єднання людей у
соціальні спільності (класи, групи). У цьому зв'язку соціальну структуру суспільства
часто визначають як сукупність статусів і ролей.

 Статус – соціальне положення елемента в суспільстві.

 Роль – модель поведінки, що відповідає встановленому статусу, динамічна
характеристика статусу

Зміст статусу визначається через сукупність прав і обов’язків у певній системі
відносин.

Виділяють статуси приписані (стать, раса, місце народження, етнічне
походження тощо) та набуті (визначається тим, що людина здійснила в своєму житті).

Кожний статус включає ряд ролей. Наприклад, людина, яка має статус керівника
міністерства по-різному веде себе із іншими колегами міністрами, з представниками
засобів масової інформації чи керівником уряду.
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Тема 1.3. Особливості політичного аналізу державної політики.

Серед різних аспектів аналізу державної політики помітне місце посідає
політичний аналіз державної політики. При здійсненні такого роду аналізу беруть до
уваги взаємовплив політичної системи, політичних інститутів, динаміки політичного
процесу та державної політики. Тобто мова йде про аналіз політичного середовища
державної політики.

Політичне середовище (роlitical environment): політична система, політичні
інститути, владні  структури, чинне законодавство, політичні партії, громадські
організації, групи спеціальних інтересів, лобізм, переважаюча ідеологія, політична
культура, нагальні політичні проблеми даного моменту.

У чому ж полягають особливості політичного аналізу державної політики? Що
береться до уваги?


У першу чергу, в полі зору аналітика перебуває політична система, в межах
якої відбувається формування державної політики, політична культура та
групові інтереси, що є потужними детермінантами усього державно-
політичного процесу.

Організаційний плюралізм і пов’язана з ним групова політика важливі не
лише для стійких, але й для новоутворених демократій, їх формування у країнах, що
здійснюють перехід до демократії і не мають міцних демократичних традицій та
розвиненого громадянського суспільства, - це досить складний і суперечливий
процес, якому, однак, немає альтернативи.

Тому важливим є вивчення теоретичних основ та практики становлення і
функціонування механізмів групової політики в розвинених демократіях задля
порівняння з процесами, що відбуваються в перехідних суспільствах.

У політологічній літературі процес формування та реалізації державної політики
має декілька специфічних рис: державна політика — результат діяльності груп-
інтересів, вироблення політики — арена боротьби (змагання) груп інтересів, груп
впливу і тиску, а розробники політики – посередники у виборі між конфліктуючими
групами інтересів

Політичне середовище має два аспекти - зовнішній фон відносно даної
політичної системи та внутрішній - внутрішня структура політичної системи,
організаційна.


Політичний аналіз повинен бути спрямований на ідентифікацію
стейкхолдерів – всіх тих осіб (груп осіб), які мають відношення до процесу
політики (як у владі, так і поза органами влади).

Тобто всіх, кого зачіпає існування проблеми й можливих шляхів її вирішення
(пов’язані із цим затрати, випуск і наслідки реалізації політики). Ці особи є у певному
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сенсі «пайовиками» процесу політики, тому що вони мають «пай» – з ними потрібно
рахуватися в процесі політики.

Описуючи зміст кожного етапу процесу вироблення державної політики, необхідно
також виявляти перелік змінних, які впливають на діяльність на цій стадії та гіпотези
щодо їхніх взаємин.

Особливо це актуально в суспільствах транзитивного характеру, до яких належить
Україна. Якщо в суспільствах сталих демократій процес вироблення державної
політики набуває переважно чіткості та прозорості, то в перехідних суспільствах цей
процес ускладнюється плинністю інституціональних структур, постійною появою
нових учасників тощо.


Також необхідно взяти до уваги, що сама державна політика є результатом
не стільки ланцюга рішень, скільки результатом зусиль виробників цих
рішень.

 Спектр таких виробників може бути доволі строкатим та охоплювати усі сфери
політики. Ось чому набирає важливості питання щодо ідентифікації учасників
державно-політичного процесу, їх ролі та характеру поведінки, інтересів, ступеня
впливу та ресурсні можливості.

Більшість підходів до аналізу державної політики як процесу визначають його
учасників ключовими пояснювальними змінними. При цьому до ключових учасників
зараховуються: окремі особистості (в теорії суспільного вибору та економіки
достатку), організовані групи (в плюралістичний теорії), держава (в теорії
неоінституціоналізму й теорії державництва). Ключова роль у процесі політики
відводиться також інституціям.

«…Розуміння політики вимагає певного розуміння інституційних структур, у межах
яких вона розробляється».

Леслі Пал

Також на сьогодні набула популярності концепція політичних мереж та
політичних спільнот в творенні державної політики. Вона базується на
припущенні, що державна політика формується в контексті взаємин і
взаємозалежності. Політична спільнота складається з усіх учасників, реальних та
потенційних, зацікавлених певною політичною сферою. Політичні мережі
представляють собою властивості, що характеризують взаємини між окремими
дійовими особами, які формуються довкола важливого для даної спільноти політики
питання.

Також серед іншого варто виділяти підсистеми політики, які складаються з
суб’єктів, що займаються державними проблемами. До таких суб’єктів включаються
як державні, так і громадські суб’єкти, деякі з котрих безпосередньо залучені до
процесу політики, тоді як інші лише побічно.

Крім того, прийнято визначати коло державної політики, до якого зараховують
індивідів та групи, котрі мають прямий чи опосередкований інтерес до наслідків
рішень щодо політики, або стейкхолдерів. До таких можуть належати державні
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установи, радники з державної політики та широкий спектр неурядових організацій,
суспільних груп чи окремих громадян.


Отже, одним із важливих моментів дослідження процесу вироблення
державної політики є встановлення його учасників та визначення змісту,
характеру їх участі.

На означення учасників процесу вироблення державної політики застосовуються
різні терміни:



Особа, що ухвалює рішення (Decision maker) – це особа, яка ухвалює рішення.
Ухвалення рішення означає недоконану дію, тобто це процес, що включає і саму
підготовку.



Групи інтересів (Interest groups) – це ті, хто перебуває поза владою і має якийсь
інтерес щодо державної політики, яка розробляється. Причому це організовані
групи, а не проста сума громадян. Наприклад, коли мова йде про державну
молодіжну політику, то молодь взагалі не розглядається як група інтересів, але
будь-яке молодіжне об’єднання, яке займається представленням та захистом
інтересів своїх членів, належить до такої групи.



Заінтересовані сторони - це усі, хто має стосунок до вирішення питань
вироблення державної політики - і в середині влади, і поза владою, тобто всі, чиї
позиції варто брати до уваги при аналізі політичної ситуації, тому що вони
можуть вплинути на процес ухвалення і впровадження рішень.

Необхідно розрізняти «виробник політики» та «учасник політики». Перше
поняття стосується відомої групи очевидних та цілеспрямованих людей, які
ухвалюють рішення, визначаючи послідовність заходів. Проте на практиці визначити
такі групи досить тяжко, оскільки вони декларують часто свою обмеженість в цьому
процесі, а тому «творять» державну політику за допомогою інших зацікавлених
сторін.

У цьому випадку пропонується не перейматися пошуком «виробників політики»,
а зосередитись на ідентифікації осіб, які беруть участь у державно-політичному
процесі, а вже потім визначати їх статус: чи є вони дійсними “виробниками”, а якщо
так, то на яких підставах.

У загальному плані усі учасники вироблення державної політики поділяються на
офіційних та неофіційних.

У даному поділі застосовується така визначальна категорія, як “повноваження”.


До офіційних учасників процесу вироблення державної політики належать ті
учасники, які володіють легітимними повноваженнями займатися
формуванням державної політики.
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Наприклад, до таких прийнято зараховувати законодавців, урядовців,
адміністративно-управлінський апарат, а також суди. Причому відповідно до різних
політико-правових систем кожен із названих офіційних учасників може відігравати
ведучу роль у цьому процесі. Тому офіційних учасників в свою чергу поділяють на
основних та додаткових. В основі цього поділу лежить володіння правом остаточного
ухвалення рішення щодо політики. Так, зазвичай парламент остаточно ухвалює
відповідне рішення, але уряд виступає джерелом законодавчих пропозицій.
Пропозиція окремого міністра щодо вибору того чи іншого варіанту державної
політики має бути схвалена рішенням Кабінету Міністрів і тоді політика набере
чинності.


Неофіційними учасниками процесу вироблення державної політики є
переважно інституції громадянського суспільства, політичні партії, засоби
масової інформації, групи тиску, окремі громадяни, лідери окремих соціальних
груп.

Такі учасники не володіють правом остаточного ухвалення рішення щодо
політики, проте на різних етапах впливають та тиснуть на офіційних учасників з
метою проштовхування власного варіанту політики. Хоча, у певних випадках,
громадяни можуть наділятися повноваженнями щодо остаточного ухвалення рішення
щодо державної політики через референдум.

Також можна виділити такі категорії учасників вироблення державної політики,
які утворюють відповідну спільноту політики:


урядові учасники: виконавчі органи або міністерства, законодавчі комітети,
муніципалітети, комісії та агентства;


асоційовані учасники: головні організації або парасоликові групи, що говорять
від імені цілого сектора, профспілки, фахові товариства, малі групи, організації з
окремого питання і групи на даний випадок;


“уважні спостерігачі”, віддалені від серцевини спільноти, куди входять окремі
особи (професора, журналісти), іноземні спостерігачі та інші уряди

Виходячи із інституційного забезпечення політичних дій учасників політичного
процесу, можемо виділити інституційних учасників державно-політичного процесу
(парламент, президент, уряд, конституційний суд тощо) та неінституційних, до яких
належать організовані групи громадян (групи інтересів, громадські організації,
дослідницькі установи, засоби масової інформації тощо).

Узагальнюючі наявні підходи та пропозиції щодо визначення учасників політик,
а також українські умови та практику, до учасників процесу вироблення державної
політики необхідно включати:


осіб, які остаточно ухвалюють рішення в процесі вироблення державної
політики (органи влади, виборні та призначені посадовці);


осіб, які беруть участь у підготовці рішень (адміністративний апарат органів
влади, експерти, аналітики, консультанти, дослідники тощо);


групи інтересів/групи тиску (політичні партії, організації громадянського
суспільства, засоби масової інформації, лобістські групи);
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заінтересовані сторони (включає широкий спектр інституцій, що представляють
владу, бізнес та громадянське суспільство).

У сучасному плюралістичному суспільстві індивіди, що мають спільні інтереси,
формально чи неформально об'єднуються й висувають свої вимоги до уряду, у зв’язку
з чим групи є своєрідними містками між індивідами та урядом, оскільки політика —
це боротьба між групами за вплив на державну політику.

Завданням політичної системи, згідно з груповою моделлю, є:
 встановлення правил гри в боротьбі груп;
 влаштування компромісів і балансування інтересів;
 узаконення компромісів у формі державної політики;
 нав’язування цих компромісів

Лобізм, використання сили груп інтересів, вплив через грошовий чинник,
стимулювання престижу, інформаційний тиск, задіяння ЗМІ, зв’язки з урядовцями,
бюрократичні перешкоди тощо – все це безкінечний процес вироблення і
впровадження політики, який, можливо, не дуже репрезентований (видимий), більш
латентний, але могутній за впливом. Постійний дуалізм (як лобізм) взаємостосунків
між лідерами груп інтересів і офіційними розробниками політики (передусім
законодавцями) та їхня ротація, між членами груп інтересів і тими, хто ними офіційно
керує, і, нарешті, результат політики — впровадження, доопрацювання, відторгнення
(повернення, згідно зі схемою, назад).
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Тема 1.4. Організації та адміністративна поведінка. Корпоративізм як
складник середовища аналізу політики

Організаційний дизайн та ухвалення рішень в процесі державної політики
досить тісно взаємопов’язані. На це в свій час звернув увагу американський вчений
Г.Аллісон, аналізуючи овнішньополітичні рішення, які були ухвалені Білим Домом та
Кремлем під час так званої Карибської кризи у далекому 1962 році. Ним було серед
інших виділено своєрідну аналітичну лінзу – модель організаційної поведінки.

Така модель спирається на положення загальної теорії організації та
орієнтована на дослідження логіки функціонування бюрократичного апарату.
Рішення щодо політики та урядові акції виглядають у світлі даної логіки продуктом
стандартних внутріапаратних дій і взаємодій чиновників і їх департаментів, які
відбуваються у відповідності з їх функціями і правилами, репертуарами,
регламентами і процедурами. Усі рішення в процесі формування державної політики
готуються та виходять із середини апарата. Зазвичай це відбувається «по горизонталі
– вертикалі» через масу погоджень між окремими органами.

За такого підходу в центрі аналізу перебуває організаційна поведінка
бюрократії та еліти, тобто скоординована та субординована активність різноманітних
організаційних колективів в межах організаційних структур. Тобто аналіз державної
політики зосереджується  на вивченні «організаційної логіки», а саме: на
організаційних процедурах і регламентах, на як комплексних взаємодій всередині
державних органів, так і між ними, на стереотипах організаційної культури і форм
організаційної поведінки.

Будь-яку ситуацію, в якій ухвалюється рішення, можна звести до
«організаційних виходів» або «організаційних продуктів».


Отже, ухвалення державно-політичних рішень  політиками та
адміністраторами у великій мірі залежить від так званих «спроможностей
організації».

Усі державні органи , що відіграють роль учасників процесу вироблення
політики, є комплексом суборганізацій, з яких вони складаються. Наприклад,
міністерства України складаються із окремих департаментів та територіальних
органів. Комплексні та складні проблеми викликають необхідність створення
відповідного набору органів, що розподіляють проблему на компоненти і
спеціалізуються на досягненні функціонально розмежованих задач. У той же час
поява багатьох організацій, що беруть участь в розробці та прийняття рішень щодо
державної політики, призводить до так званої «комплексної взаємодії», що
складається із взаємного впливу норм та процедур управління, у відповідності з
якими функціонують державні органи.

Розглянемо більш детально сутність такого явища, яким є організація та
адміністративна організація зокрема.

Організації виникають тоді, коли досягнення будь-яких спільних цілей
відбувається через досягнення індивідуальних цілей або ж коли досягнення
індивідуальних цілей здійснюється через висування та досягнення спільних цілей.
Перший спосіб є характерним для ділових організацій (підприємства, установи),
другий – для організацій союзного типу (партії, профспілки і т.п.).
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Організація – специфічна соціальна система, яка об’єднує людей для реалізації
певних цілей, входження до якої накладає на поведінку індивіда суттєві
обмеження

Очевидно, що мета є категорійною ознакою будь-якої організації. Для
реалізації цілей організації необхідними є ієрархічна будова та управління.

Головним у розумінні суті поняття «організація», незалежно від специфіки його
конкретного аналізу і тлумачення, є впорядкованість і спрямованість, реалізація яких
ототожнюється з однією з основних функцій соціального управління, призначення
якої, у свою чергу, полягає в реалізації принципу самоорганізації соціальної системи.

Для того, щоб вважатися організацією певна група людей повинна відповідати
таким обов’язковим вимогам:

А) включати принаймні двох людей, які вважають себе частиною цієї групи;
Б) мати принаймні одну мету, яку сприймають як спільну члени цієї групи;
В) включати людей, які спеціально працюють разом, щоб досягнути значущої

для них мети.

Ознаки організації:
1) наявність місії, мети існування;
2) організаційна культура;
3) організаційна структура.

Особливим типом соціальної організації є адміністративні організації, які
представляють собою інстанції, що виконують функції об’єднання, регламентації
поведінки людей і координації їх різноспрямованих зусиль.

Варто зазначити, що не у явному вигляді ці аспекти діяльності присутні в будь-
якому типові організації. Але саме в адміністративних інститутуах вони набувають
переважного розвитку.


У вузькому розумінні слова, адміністративні організації – це особливий тип
органів виконавчої влади на державному, галузевому та регіональному рівнях,
які вирізняються від інших типів організації наявністю чітко визначених і
встановлених інституціональних цілей.

Такі організації як правило мають жорстку, зафіксовану в нормативних
документах формальну структуру, систему узаконених правил та стандарти, а також
чітко визначені розподіл сфер компетенції і владних повноважень своїх
співробітників.

Адміністративні організації відрізняються від громадських (спілки, клуби,
товариства) та асоціативних (сім’я) тим, що володіють відносною стійкістю своїх
цілей і обмеженою можливістю співробітників таких організацій коректувати
інституціональні цілі. Для цього в адміністративних організаціях використовують
механізми формальної регуляції діяльності (поведінки) людини, вони мають чітко
зафіксовану систему ролей з яскраво вираженими повноваженнями.
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Адміністративна діяльність – це груповий вид діяльності. Засоби, які
полегшують застосування колективних зусиль, називаються адміністративними
процесами. Процеси пов’язанні з прийняттям рішень належать до адміністративних
процесів.

У державному управлінні організаційне середовище набуває рис
адміністративної системи, центром якої є бюрократична система - бюрократична
організація (рис.1.2).

Організація може бути джерелом деяких моделей поведінки індивіда.
Організація впливає на індивіда двома основними способами:

- організація та інституції дають змогу своєму членові сформувати стабільні
сподівання щодо поведінки інших членів за певних визначених обставин;

- організація та інституції забезпечують загальні стимули та елементи
спрямування увагою, які скеровують поведінку членів групи за відповідними
каналами і забезпечують їм проміжні цілі, котрі стимулюють їх до дії.

Механізми впливу організацій на рішення окремих своїх членів:
- організація розподіляє роботу між своїми членами;
- організація встановлює стандарти практичної діяльності;
- організація пересилає рішення через свої рівні згори донизу;
- організація забезпечує канали комунікації, через які здійснюється передача

інформації для процесів прийняття рішень в усіх напрямах;
- організація здійснює тренінг та навчання своїх членів
-
Немаловажну роль у процесі формування державної політики відіграє

організаційна культура уповноважених владних інституцій.

Рис. 1. 2. Загальна схема зовнішнього середовища адміністративної системи і бюрократії (за
Ріггзом)
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Фактично організаційна культура (або назвемо її культурою робочої
обстановки) у кулуарах органів державної влади значною мірою ґрунтується на рівні
політичної культури соціуму, якщо, звичайно, вона не має характер замкнутої, так би
мовити ізоляційної культури. Під організаційною культурою розуміється система
загальних традицій, цінностей, символів, переконань, формальних та неформальних
правил поведінки членів організації, що склалися історично та витримали перебіг
часу. Культура, зазвичай, виробляється як у процесі взаємодії членів організації, так і
під впливом соціального й ділового оточення, національно-державного та етнічного
факторів, менталітету. Організаційна культура, подібно до політичної, відіграє як
стримуючу роль, так і еволюційну, через природний вплив навколишнього
середовища організації. Оскільки організаційна культура складається з самостійних
компонент, тобто субкультур певних напрямків діяльності соціальних груп, то ми
можемо говорити про управлінську культуру, культуру взаємовідносин, культуру
ділового спілкування.
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Тема 2. Соціальна структура, інституціалізація суспільства та аналіз державної
політики

Тема 2.1. Принципи відкритості та прозорості у творенні політики

Одними з основних принципів формування та реалізації державної політики в
демократичних країнах є принципи відкритості та прозорості.

Дуже часто державна політика не досягає задекларованої мети лише через те,
що громадяни не розуміють і не сприймають її заходів. Це, в першу чергу, виникає
внаслідок того, що більшість населення є відчуженим від процесу ухвалення
державно-політичних рішень.


Під відкритістю процесу вироблення державної політики слід розуміти
забезпечення активного і реального впливу окремих груп на зміст державної
політики.

Відкритість процесу вироблення державної політики забезпечується в першу
чергу спеціальними механізмами участі громадськості. Суть такої участі полягає в
тому, що різні соціальні групи безпосередньо або за посередництвом різноманітних
інституцій (асоціацій, спілок, об’єднань і т.п.) чинять вплив на зміст державної
політики або рішень, що ухвалюються на різних етапах її вироблення.

На сьогодні найбільш розповсюдженими є діалогові форми участі громадськості у
формуванні державної політики.

До таких необхідно віднести різноманітні консультативно-дорадчі структури
при органах влади, які безпосередньо відповідають за розробку та ухвалення
державної політики. Крім того, це так звані інтерактивні форми консультування з
громадянами: телефонні лінії, спеціальні сторінки в мережі Інтернет, форуми, круглі
столи, конференції і т.п.

За таких форм участі «виробники» державної політики мають змогу отримати
різні думки та позиції щодо тих чи інших аспектів державної політики: питання
порядку денного для державної політики, формулювання та вибір альтернатив, вибір
інструментів впровадження державної політики і т.д.

Аналізуючи різні форми діалогу між владою та громадськістю в процесі
формування державної політики, можна виділити чотири основні варіанти такого
діалогу:


використання владою традиційної стратегії взаємодії з громадянами згори-вниз,
яка ґрунтується на наданні останнім мінімуму інформації про перебіг процесу
ухвалення рішень .


взаємодія, обмежена згори. За такого варіанту діалогу влада погоджується
приймати пропозиції від громадян, проте не реагує на них.


відкритий діалог між владою і громадянами, проте остаточний вибір пріоритетів
залишається за владою, оскільки вона обирає стратегію взаємодії з громадянами
за принципом «так, …однак»
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громадськість є рівноправним суб’єктом процесу вироблення державної
політики та ухвалення рішень.

Однією із важливих складових забезпечення відкритості процесу вироблення
державної політики є наявність відповідних процедур і стандартів, які б
забезпечували обов’язковість розгляду та аналізу пропозицій представників різних
груп інтересу.

Із Білої Книги Європейської Комісії
«Європейське врядування»

ПРОПОЗИЦІЇ ДО ЗМІН

ЄС має переглянути метод Спільноти, менше використовувати вертикальний підхід до
вирішення проблем, ефективніше доповнюючи існуючі засоби ведення політики  не законодавчими
інструментами.

Краще залучення громадськості та більше відкритості
Політика ЄС має розроблятися і прийматися у спосіб,  що є більш відкритим та  легко

зрозумілим.
Комісія надаватиме:
-   Своєчасну інформацію про підготовку будь-якої політики на усіх стадіях прийняття

рішень у режимі реального часу.

При цьому необхідна більш тісна співпраця з урядами на регіональному та місцевому
рівнях,      а також з громадськістю. Держави-члени ЄС несуть першочергову відповідальність за
досягнення цього положення.

Зі свого боку, Комісія:

– Встановить більш систематичний діалог з представниками регіональних та місцевих
урядів через національні та Європейські об’єднання на перших стадіях формування політики.

– Покращить можливість впровадження законодавства Співтовариства у відповідності до
регіональних та місцевих особливостей.

– Встановить та опублікує мінімальні стандарти по обговоренню політики ЄС.

–   Укладе в обраних сферах партнерські угоди,       що перевищують мінімальні стандарти,
зобов’язуючи Комісію проводити додаткові консультації в обмін на додаткові гарантії відкритості та
репрезентативності організацій, з якими проводяться консультації.

 Прозорість вироблення державної політики – це спроможність процедур
забезпечити високий рівень обізнаності громадян про процес політики.

Прозорість вироблення державної політики дозволяє забезпечити відповідний
рівень поінформованості громадськості про процес та зміст державної політики. Не
всі громадяни можуть виявляти бажання брати безпосередню участь у виробленні
державної політики, проте вони мають право бути поінформованими про її зміст.
Крім того, державна політика матиме більший ефект, коли вона є зрозумілою для тих,
кого вона стосується.
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Прозорість забезпечується в різний спосіб: створення належних засад для
реалізації права громадян на інформаційний запит та отримання на нього відповіді
органу влади, проведення різноманітних комунікаційних заходів.

Можемо виділити два типи інформування громадськості:



інформування з одностороннім потоком (Інтернет сайти, публікації в офіційних
видання органу влади, публікації звітів, брошур тощо, прес-конференції,
брифінги для журналістів)


інформування із зворотнім зв’язком (тобто заходи, під час яких можна отримати
реакцію на зміст інформації).

На рис. 2.1 наведено приклади різних способів комунікації на різних етапах
вироблення державної політики:

Рис. 2.1. Способи комунікації в процесі вироблення державної політики
(Джерело: Павлютс Д. Комунікація із зацікавленими сторонами та громадськістю у
процесі розробки політик. - http://www.center.gov.ua)
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Тема 2.2. Громадянське суспільство та вироблення державної політики

Суттєвим аспектом в аналізі державної політики є взаємодія держави й
громадянського суспільства. На сьогодні держава є лише одним із суб’єктів (акторів,
гравців) у державно-політичному процесі і не завжди головним. У визначенні
напряму дій влади щодо вирішення суспільних проблем помітну роль стало
відігравати громадянське суспільство, яке є автономним стосовно державної влади,
виступає зовнішнім середовищем для системи державного управління.

При визначенні громадянського суспільства необхідно виходити з того, що
воно означає певну сферу суспільства, систему взаємовідносин  між людьми без
участі держави. Такі відносини відбуваються через систему різноманітних структур.


Громадянське суспільство – це сфера і тип взаємодії, певна модель соціальної
організації, а, отже, цей термін необхідно вживати на означення
структурно визначеної, інституалізованої підсистеми суспільства.

Таким чином, у найбільш абстрактному розумінні громадянське суспільство
пропонується трактувати як сукупність інституцій, члени яких головним чином
беруть участь в складній системі недержавної діяльності. Тобто мова йде про
соціальні спільноти, самоорганізовані групи, асоціації громадян, які мають такі
чотири ознаки:


планують та реалізовують колективні ініціативи щодо захисту чи досягненню
своїх інтересів;

 є незалежні від органів державної влади;
 не прагнуть підмінити державні структури, захопити державну владу;
 погоджуються діяти в межах легітимно встановлених політико-правових норм.

Такі структури утворюють внутрішньо динамічну систему громадянського
суспільства, або так званий “третій сектор” нашого суспільства.

На сьогодні в науковій і професійній літературі можемо зустріти вживання
терміну “організації громадянського суспільства”. Проте так і не склалося єдиного
юридично зафіксованого терміну для таких організацій. Вживаються різні
узагальнюючі терміни відносно таких організацій: «неурядові організації»,
«неприбуткові організації», «громадські організації», «організації третього сектору».

 Організації громадянського суспільства

Українське законодавство наразі не використовує термін «організації
громадянського суспільства». Втім, Європейська Комісія визначає, що до
громадянського суспільства належать учасники ринку праці, тобто соціальні партнери
(профспілки та федерації роботодавців), організації, що представляють соціальних та
економічних гравців у широкому сенсі (на приклад, організації споживачів),
громадські організації (неурядові організації) та організації на рівні громади, через які
громадяни можуть брати участь у житті громади (наприклад, молодіжні асоціації чи
об’єднання батьків) тощо. Ще в Договорі про заснування Європейської  спільноти



© В.Купрій, В.Тертичка, 2009 26

1957  року  йдеться про представників “організованого громадянського суспільства”,
а саме виробників, фермерів, перевізників, працівників, комерсантів, громадян
вільних  професій,  споживачів  і за галу.

 Неурядові організації

Українське законодавство використовує цей термін виключно щодо
міжнародних або іноземних організацій, зокрема їх реєстрації та участі в державних
програмах. Натомість саме “неурядові організації” найчастіше фігурують в
документах ООН та Ради Європи як синонім добровільної, не підпорядкованої
певному уряду організації. Агентство з міжнародного розвитку США також виділяє
аспект добровільної участі як ключовий для неурядових організацій.

 Недержавні організації

Частина українських дослідників вважають, що англійський термін
nongovernment organization слід перекладати українською як недержавні організації, а
не  неурядові. Англійською government означає як уряд, так і державну владу в
цілому. Проте важко уявити, що інші органи державної влади – законодавчої чи
судової – створюють якісь організації, відмінні від створених урядом. Тому з
практичного погляду до неурядових та недержавних організацій належить однакове
коло організацій.

 Інститути громадянського суспільства

У законодавстві України цей термін має найдовшу історію2  і включає
відкритий перелік видів організацій, до яких іноді додають недержавні засоби масової
інформації

Закон України “Про Основні засади розвитку інформаційного суспільства в
Україні на 2007-2015 роки” №537 від 09.01.2007 р. також встановлює розмитий
перелік ОГС: “Основним елементом громадянського суспільства виступає людина,
інтереси та потреби якої виражаються через відповідні об’єднання громадян, такі як
політичні партії, професійні об’єднання, асоціації, творчі спілки тощо”.
Розпорядження КМУ №1035-р від 21.11.2007 р. “Про схвалення Концепції сприяння
органами виконавчої влади розвитку громадянського суспільства”, зокрема, визначає:
“До інститутів громадянського суспільства належать громадські організації,
професійні і творчі спілки, організації роботодавців, благодійні організації, релігійні
організації, недержавні засоби масової інформації та інші непідприємницькі
товариства і установи”.

Нині в Україні до організацій громадянського суспільства можна віднести 12
видів юридичних осіб, а саме:

1. Громадська організація
2.  Спілка громадських організацій
3. Релігійна організація
4. Благодійна організація
5. Профспілка
6. Організація роботодавців
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7. Об’єднання профспілок
8.  Творча спілка (інша професійна організація)
9.  Орган самоорганізації населення
10. Приватна установа
11. Установа об’єднання громадян або релігійної організації або профспілки
12. Підприємство громадської організації інвалідів.

В українському законодавстві відносно організацій громадянського суспільства
вживаються такі терміни:

- об’єднання громадян – найбільш загальний термін, що стосується
громадських організацій, професійних спілок, політичних партій (ст.36 Конституції
України);

- громадські організації – об’єднання громадян, створені для задоволення та
захисту своїх законних соціальних, економічних, творчих, вікових, національно-
культурних, спортивних та інших спільних інтересів (ст. 3 Закону України “Про
об’єднання громадян”);

- благодійні організації – недержавні організації, що здійснюють благодійну
діяльність відповідно до Закону України “Про благодійництво та благодійні
організації” (ст.1);

- неприбуткові організації (НПО) опосередковано визначаються в Законі
України “Про оподаткування прибутку підприємств” (ст. 7.11);

- непідприємницькі товариства – товариства, що не мають на меті одержання
прибутку для наступного розподілу між учасниками (ст. 85 Цивільного кодексу
України).


Громадські організації у демократичній системі державного управління
розглядаються як інститут формування громадянського суспільства та засіб
управлінського впливу.

Визначальні рішення в такій системі управління формуються в результаті
відкритої взаємодії протилежних інтересів індивідуумів, соціальних груп і спільнот у
межах громадянського суспільства й державних інститутів. Слідуючи концепції
“належного управління” (good governance) інституції громадянського суспільства
виступають одним із ключових інструментів забезпечення права громадян
висловлювати свої інтереси та брати участь у державному управлінні.

Дуже важливим моментом у розумінні суті організацій громадянського
суспільства як соціальних інститутів є класифікація таких організацій.
Університетом Джона Гопкінса було запропоновано Міжнародну класифікацію
недержавного (неприбуткового) сектора. Ця класифікація є надзвичайно складною та
багатокомпонентною. В її основу було покладено головні сектори, в яких діє та чи
інша організація. Так виділяється одинадцять основних груп:

1) культура та відпочинок (дозвілля);
2) освіта та дослідження;
3) охорона здоров’я;
4) соціальні послуги;
5) охорона навколишнього середовища;
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6) розвиток громад та соціально-економічний розвиток, комунальне
господарство;

7) право, захист прав людини, представлення та захист інтересів, політична
діяльність;

8) благодійництво та розвиток волонтерства;
9) міжнародна діяльність;
10) релігія;
11) бізнесові та професійні об’єднання.

Організації громадянського суспільства на сьогодні утворюють доволі значну
групу недержавних учасників процесу вироблення державної політики.



Участь у процесі вироблення державної політики – це дії, через які
заінтересовані групи впливають або намагаються вплинути на результати
цього процесу (кінцевий результат процесу – ухвалення та впровадження
політики). Така діяльність відбувається у взаємодії з іншими головними
суб’єктами та має бути цілеспрямованою.

Основою для участі організацій громадянського суспільства в процесі
вироблення державної політики є такі атрибути:

 повноваження
 експертні знання
 порядок

Звичайно організації громадянського суспільства не наділені правом ухвалювати
рішення щодо політики, проте вони суттєво впливають на виявлення проблеми для
політики, внесення її до порядку денного та врешті радять, які рішення треба
ухвалювати, а також як здійснювати політику, коли ухвалено відповіді “нерішення”.
Артикулюючи інтереси певних груп суспільства, ці організації шукають можливостей
висловитися з тієї чи іншої проблеми від імені своїх членів, домагаються від
уповноважених представників держави розгляду проблеми, ухвалення відповідної
державної політики для її розв’язання. З іншого боку, держава може шукати
підтримки своєї політики від помітних суспільних груп і в цьому випадку вона
звертається до різноманітних асоціацій громадян, надаючи тим самим їм
повноваження долучатися до процесу вироблення політики.

Оскільки державна політика спрямовується на вирішення певної проблеми, то
володіння експертним знанням, що стосується цієї проблеми, є також основою для
участі у процесі політики. Оскільки організації громадянського суспільства
створюються на основі специфічних інтересів громадян, то вони володіють певною
сумою знань, виходячи із сфери своє діяльності. Наприклад, громадські організації
екологічного спрямування мають власне бачення на розв’язання конкретної
екологічної проблеми. Домагаючись розв’язання цієї проблеми від держави через
ухвалення відповідної політики, вони аргументують свою позицію на підставі
власних експертних знань, інформації, якою вони володіють, та інтересів своїх членів.
Таким чином, вони вступають в зв’язки з головними учасниками процесу вироблення
державної політики. Тобто вони створюють своєрідну “мережу знавців у галузі”.
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І нарешті, державна політика – це наявність системи та узгодженості. Вона
зводить різні заходи у єдину систему, а тому зачіпає інтереси різних учасників. Щоб
така політика була дієвою та передбачуваною, до процесу її створення мають бути
долучені різні суб’єкти і не обов’язково лише ті, які несуть пряму відповідальність за
її здійснення. Наприклад, Міністерство транспорту, розробляючи політику в сфері
пасажирських перевезень, має уявляти позицію, бачення, очікування власне самих
пасажирів, перевізників. При цьому інтереси цих груп можуть бути інколи
діаметрально протилежними: перевізники прагнутимуть рентабельності свого бізнесу,
що вимагатиме підвищення вартості проїзду, а, наприклад, студенти, виступатимуть
за збереження пільг, що потребуватиме в свою чергу додаткових витрат з державного
бюджету. Щоб виробити цілісну державну політику у цій сфері, необхідно буде
вдатися до узгоджень та консультацій. Це в свою чергу вимагатиме встановлення
певного порядку між різноманітними учасниками процесу політики.

Взаємовідносини державних інституцій та інституцій громадянського
суспільства, як головних та опосередкованих учасників процесу вироблення політики
характеризуються декількома змінними величинами: ступінь самостійності та
концентрації влади державних структур, ступінь концентрації або координації
інтересів недержавних структур. На підставі цього можна встановити види
взаємовідносин у ході вироблення політики, а саме:



плюралістичні взаємовідносини. У цьому випадку ОГС є слабкими, тобто їх
інтереси розосереджені, координація дій між ними майже відсутня, кожен діє
виходячи із власних вузько корпоративних інтересів, по одинці “змагаються” за
увагу органів влади. Вони швидше обстоюють певну політику, ніж беруть участь
у її вироблені. За умов, що державні органи також розосереджені, інституції
громадянського суспільства отримують більше шансів брати участь у творенні
політики. Владні органи спираються на інформацію та підтримку неурядових
організацій, дозволяючи їм брати участь у вироблені політики;



корпоративність. Така взаємодія характеризується більш тісним
співробітництвом державних та недержавних учасників процесу вироблення
політики, оскільки інтереси організацій громадянського суспільства
представлені потужними спілками чи групами, а державні виробники є
сильними;



узгодженість. За цим типом взаємозв’язку органи державної влади є сильними,
а інтереси неурядових організацій представляє одна впливова організація. При
цьому кожен із учасників стає рівним партнером у творенні державної політики
та досягає максимум сили впливу;



домінування влади. У цьому випадку органи влади домінують в секторі політики,
а система організацій громадянського суспільства слабка та невпливова. За таких
умов державні виробники політики можуть нехтувати позицією та інтересами
неурядових організацій, вимагаючи від них лише схвалення політики.

Звичайно кожен із зазначених типів взаємовідносин проявляється по різному в
різних секторах політики. Наприклад, в сфері соціальної політики може домінувати
один тип, а в сфері фінансової політики зовсім інший. В значній мірі це залежить від
контекстуальних чинників. Необхідно враховувати, що взаємодія між державними та
недержавними учасниками процесу вироблення державної політики визначається в
значній мірі станом цих учасників, їх організацією, спроможністю та, власне,
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характером взаємодії в своєму середовищі (орган влади-орган влади, нерядова
організація-неурядова організація).

Необхідно також звернути увагу, що взаємодія, зв’язки організацій
громадянського суспільства з головними виробниками державної політики можуть
набувати таких трьох основних форм:

 інформування
 консультації
 активна участь

Серед інших типів активності інституцій громадянського суспільства в процесі
вироблення державної політики необхідно виділити такі:

 вплив
 тиск
 контроль
 оцінка

Кожен з них по-різному проявляється на окремих етапах процесу.

Тема 2.3. Стандарти вироблення політики в Європейському Союзі та їх
впровадження в Україні

Реалізація євроінтеграційного курсу України вимагає реорганізацію порядку
формування державної політики, прийняття рішень в процесі державної політики. У
цьому контексті важливим є розуміння процесу вироблення політики в ЄС,
усвідомлення європейських норм та стандартів вироблення політичних рішень.

Процесів вироблення політики багато, а тому вони відрізнятимуться відповідно
до сектора, залежно від учасників, інституційної спадщини, від минулих варіантів
політики, природи політичних суперечок. Однією із головних детермінант процесу
вироблення політики в Євросоюзі, є той факт, що сам Союз не можна вважати
стандартною ареною політики.

У традиційному розумінні процесу вироблення  державної політики звичайна
арена представляє собою конкретно визначену територію суверенної держави, в якій
органи державного управління, володіючи правом примусу, відповідають за
вироблення та реалізацію відповідних державно-політичних рішень. У ЄС політика і
процеси її формування відокремлені одне від одного.



В країнах-членах Євросоюзу основа процесу політики лишається
орієнтованою на інтереси власної країни. Однак в самому ЄС, як оригінальній
політичній конструкції, міждержавні державно-політичні процеси
реалізуються через не досить чітко визначені і значно менш авторитарні,
ніж у традиційних державах, політичні інституції.
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Говорячи про наявність вичерпних процедурних правил вироблення політики
ЄС, не можна оминути увагою такий важливий документ, як Біла книга з
європейського управління.

На основі проведених досліджень та консультацій були ухвалені Рекомендації,
якими передбачається вдосконалення процесу вироблення політики на основі
широкої участі зацікавлених сторін та відповідного інституціонального забезпечення
цього процесу.

Оцінюючи інституційну структуру ЄС, можемо виділити  у ній такі характерні
риси:



суміщення функцій. Принаймні три найважливіші інституції Співтовариства
(Комісія, Рада та Європарламент) наділені функціями різного характеру, які не
можуть бути чітко пристосовані до традиційного розмежування між
законодавчими, виконавчими, судовими та наглядовими органами;


поліцентричність структури. Структури ЄС розташовані не лише в Брюсселі, але
й Люксембурзі, Страсбурзі;



розподілена лояльність. Теоретично всі інституції Союзу задумані та створені в
такий спосіб, щоб бути відданими тільки одній справі – інтересам
Співтовариства. Однак, це виявилося практично неможливими з принципових і
прагматичних міркувань. Комісія, наприклад, є автономним органом, який
повинен стояти на сторожі інтересів виключно Європейського Союзу. Однак
Рада представляє інтереси держав-учасниць, а Європарламент є „представником
народів Союзу”;


розподіл влад. Інституції ЄС здійснюючи законодавчу, виконавчу та судову
владу є незалежні  одна від одної, хоча, як було згадано вище, і виконують
інколи змішані функції.

Європейська Комісія розглядається, як правило, як виконавчий орган
Європейського Союзу. Обсяг її повноважень значно перевищує повноваження будь-
якого іншого органу. За Комісією закріплено виняткове право на внесення
законодавчих пропозицій. Якщо Рада сама або Рада разом з Парламентом ухвалюють
законодавчі акти, а Єврокомісія розробляє початкову пропозицію, то Рада і
Європарламент не можуть здійснити своєї функції прийняття рішень, допоки Комісія
не представить певної пропозиції. Європейська Комісія формується з авторитетних та
компетентних особистостей – комісарів, котрі є „повністю незалежними та діють у
загальних інтересах Спільноти” (ст. 213, § 2 ДЄС). З 1 січня 2005 року має у своєму
складі по одному громадянинові від кожної держави-члена. Термін мандата комісарів
становить 5 років. Комісія призначається таким чином:

1) уряди країн-членів визначають консенсусом кандидата на посаду голови
Комісії;

2) Європарламент  ухвалює цю кандидатуру;
3) уряди держав-членів визначають, за спільною згодою із затвердженим

головою Комісії, кандидатів на посади комісарів;
4) Європейський Парламент затверджує всіх членів Комісії як колегіальний

орган. Члени Комісії підпорядковуються Європарламенту, який має право розпустити
Комісію, якщо за це проголосують дві третини його складу.

Єврокомісія складається з низки Генеральних директоратів (ГД) – по одному на
кожну основну сферу дії політики. Персонал директоратів має статус європейських
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державних службовців і набирається на конкурсній основі в державах-членах. У
широкому розумінні Комісія складається з членів плюс її штат, який нараховує
приблизно 19000 службовців. Кожен ГД поділяється на директорати, які складаються
з відділів.

Європейська Рада (ЄР) являє собою регулярні зустрічі глав держав та урядів
країн-членів ЄС. На сьогодні ЄР перетворилася на форум для ухвалення рішень з
найважливіших та стратегічних питань, пов’язаних з ядром нових завдань ЄС, а
також питань, що „визначають його сутність як арену для колективних дій”.

Рада Європейського Союзу (Рада міністрів) є одночасно інституцією, що
виконує колективні функції ЄС, і утворенням, побудованим на основі урядів держав-
членів. Рада включає в себе представників кожної держави-члена на міністерському
рівні, які мають повноваження брати зобов’язання від імені свого уряду. Рада має
спеціалізовані органи для кожної з політичних сфер: рада з питань юстиції та
внутрішніх справ, рада із загальних питань, рада міністрів економіки та фінансів, рада
з питань сільського господарства, інші спеціалізовані ради. Рада із загальних питань,
яка складається з міністрів закордонних справ, вважається такою, що має в Раді
найвищий рівень. Головування в Раді здійснює по черзі кожна країна-член протягом 6
місяців. На початку кожного терміну головування держава, що головує в Раді,
оголошує його календарну програму та пріоритетні цілі.

Суттєву роль в організації роботи Ради відіграє Комітет постійних представників
– Корепер, що складається з послів держав-членів при ЄС (Корепер ІІ) та їхніх
заступників (Корепер І). Тоді як Комітет послів готує засідання Ради із загальних
питань, економіки та фінансів, на Корепер І припадає підготовка решти засідань Рад.
Саме під час щотижневих нарад обох комітетів досягається згода щодо більшості
нормативних актів, які пізніше формально ухвалює Рада. Корепер спрямовує та
координує діяльність численних робочих груп національних експертів – первинної
ланки узгодження законодавчих пропозицій Комісії. На всіх трьох рівнях своє
діяльності Рада міністрів спирається на технічну допомогу постійно діючого
Генерального секретаріату: переклад, написання звітів і пресових повідомлень,
юридична експертиза, поради фахівців, нагляд за дотриманням процедур.

Європейський Парламент (ЄП) складається з 732 депутатів, які обираються на
основі пропорційного представництва шляхом прямих виборів у державах-членах.
Євродепутатів розмежовують не за національною, а за політичною ознакою. На
сьогодні в ЄП створено дві потужні партійні фракції: фракції Європейської
соціалістичної та Європейської народної партії. Переважна частина роботи ЄП
проводиться через його спеціальні комітети, які спеціалізуються на докладному
вивченні окремих політичних питань.


Сектори політики та політичні спільноти – це ключові елементи
політичного процесу, де відбуваються головні дебати та ухвалюються
рішення.

Політичні сектори вироблення політики в ЄС можна виокремити на підставі
трьох стовпів із архітектури Союзу:

1) Європейські Співтовариства;
2) спільна зовнішня політика та політика безпеки (СЗПБ);
3) співробітництво в галузі правосуддя й внутрішніх справ (ПВС).
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Євросоюз тримається на цих трьох стовпах, що підлягають спільним установам
(Європейській Раді, раді міністрів, Єврокомісії, Європарламенту), проте
відрізняються за механізмами ухвалення рішень та роллю кожної з євроінституцій.

У кожному із цих політичних секторів можна виділити підсектори. Найбільше
таких підсекторів саме в секторі Європейських Співтовариств (І стовп). Перший
„стовп” охоплює широке коло напрямків діяльності Співтовариства (таких як сільське
господарство, транспорт, охорона довкілля, енергетика, дослідження та розвиток),
початкова розробка та подальша реалізація яких відбувається за добре визначеною
процедурою.

Цей сектор має власну політичну спільноту, яка охоплює таких основних
учасників та спостерігачів, що мають певні інтереси і вплив на політику. Серед них
найголовнішими є  Європейська Рада, Рада ЄС, Європарламент, Єврокомісія,
Європейський центробанк, Суд Європейських співтовариств, на етапі розробки
проектів рішень – Генеральні директорати, Корепери, робочі групи експертів. Крім
того, велику роль відіграють асоційовані учасники (головні структури та групи, що
говорять від імені цілого сектора): Соціально-економічний комітет (репрезентує ОГС,
асоціації працедавців та працеємців), Комітет регіонів (репрезентує регіональні та
місцеві влади). Причому названі структури відіграють сильну роль у виробленні
політичних рішень, володіючи встановленими повноваженнями та ролями.

У цьому секторі найчастіше застосовується така модель реалізації політичного
процесу, як інтеграційна (спеціальний метод Співтовариства). Ця модель означає, що
Комісія пропонує, а після консультацій з Європарламентом Рада ЄС ухвалює
рішення. Таким чином виробляється будь-яка політика в межах І стовпа.

Політичні спільноти ІІ (СЗПБ) та ІІІ (ПВС) стовпів застосовують методи
міжурядового співробітництва. Відповідно Єврокомісія тут не має прерогативи
висунення законодавчої пропозиції, Європарламент виконує консультативну
функцію, тоді як Рада ЄС здійснює свої законодавчі повноваження на базі
одностайності. Відтак право ухвалення рішень належить до виняткової компетенції
Ради ЄС, а отже вона формує разом із Кореперами ядро політичної спільноти в цих
секторах.

У залежності від ролі, яку відіграє Європарламент, сьогодні розрізняють чотири
процедури прийняття нормативних рішень на рівні ЄС: консультації, співпраці,
спільного рішення та згоди.

Процедура консультації вимагає від Європарламенту висловити свою думку
перед тим, як законодавча пропозиція Комісії може бути схвалена Радою ЄС. Це
стосується, наприклад, перегляду цін на сільгосппродукцію. Ця базова процедура не
дозволяє Раді ЄС ухвалювати законодавчий акт без отримання попереднього
рекомендаційного висновку Європарламенту.

Процедура співпраці дозволяє Європарламенту вдосконалювати
запропонований законопроект шляхом внесення поправок до нього. Вона передбачає
два читання в Парламенті і надає депутатам достатньо можливостей для перегляду та
внесення змін як до пропозиції Комісії, так і до попередньо висловленої позиції Ради
ЄС щодо цієї пропозиції.
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Процедура спільного рішення розподіляє повноваження щодо ухвалення рішень
нарівно між Європарламентом та Радою ЄС. Комітет узгодження, який складається з
рівної кількості представників Європарламенту та Ради за участі Єврокомісії, шукає
компромісні формулювання, прийнятні як для Європарламенту, так і для Ради ЄС.
Якщо згоди не дійдемо, Європарламент може зовсім відхилити пропозицію.
Процедура спільного рішення стосується широкого кола питань: вільне пересування
робітників, захист споживачів, освіта, культура, охорона здоров’я тощо.
Парламентська згода необхідна для укладення важливих міжнародних угод, таких як,
наприклад, рішення про вступ нової держави до ЄС, спільні договори з третіми
країнами.

Право законодавчої ініціативи покладено в основному на Європейську Комісію
як на незалежного захисника інтересів Співтовариства. Жодний закон Співтовариства
не може бути створений без неї.

У виробленні пропозицій Комісія завжди спирається на три принципи: визначити
користь для Європи, провести настільки широкі консультації, наскільки це потрібно
та дотримуватися принципу субсидіарності (Союз вживає певних заходів лише в тому
разі, коли вони обіцяють бути ефективнішими від індивідуальних дій держава-
членів).

Принцип консультацій задекларовано в Білій книзі з європейського врядування
та втілено в Комунікації (постанові) ЄК про загальні принципи і мінімальні стандарти
консультацій із зацікавленими сторонами.

Інституціалізація механізму консультацій відбувається через спеціальні дорадчі
органи, такі як Соціально-економічний комітет і Комітет регіонів.



Завдання консультацій полягає в тому, щоб зібрати коментарі, пропозиції
або зауваження від груп інтересів (регіональної і місцевої влад, підприємців,
організацій громадянського суспільства, аналітичних центрів, асоціацій,
академічних кіл, технічних експертів, представників третіх країн, окремих
громадян). Спочатку вона проводить дискусії з тими, на кого ці пропозиції
можуть вплинути, - на політичному рівні, а також на рівні професійних
спілок і державних службовців.

Як бачимо Соціально-економічний комітет (СЕК) та Комітет регіонів (КР) є
доволі сильними учасниками процесу вироблення політики в ЄС. Ні одне політичне
рішення (закон) будь-якого ступеня важливості не було схвалене без урахування
думки Соціально-економічного комітету. З моменту свого заснування СЕК
сформулював понад 3000 висновків і всі вони були надруковані в „Official Journal of
the European Communities”.

До Соціально-економічного комітету, заснованого в 1958 році, входять 350
представників з 25 країн-членів. Членів комітету пропонують національні уряди і
формально призначає Рада міністрів. Термін повноважень – чотири роки. Комітет із
свого складу обирає Голову та Президію (24 члени) терміном на два роки. Такий
склад має забезпечити належне представництво всіх держав-членів різних груп, які
діють у економічній і соціальній сферах суспільного життя. На практиці для
забезпечення широкого спектра представлених інтересів члени комітету розділяються
на три групи, що є приблизно однаковими за чисельністю.
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Кожне національне представництво членів, яке передбачається, відбиває цей
тристоронній поділ:


третину становлять підприємці (І група), з яких не менше половини
представляють промисловість; інші – переважно від державних підприємств,
банків, комерційних організацій тощо;


ще одну третину (ІІ група) становлять наймані працівники, представлені в своїй
переважній більшості національними профспілками;


останню третину (ІІІ група) становлять різноманітні організації, що здійснюють
представництво за інтересами (спілки споживачів, торгові палати, об’єднання
виробників тощо).

Усіх членів призначають за персональною компетентністю, а не як
представників організації. Адміністративну підтримку СЕК забезпечує його
генеральний секретаріат. Комітет ухвалює рішення на пленарному засіданні. В складі
Комітету працює чимало експертних груп. Проекти офіційних висновків СЕК
виробляють доповідачі та тристоронні групи експертів, потім вони передаються на
обговорення та внесення доповнень в одну з шести „секцій” – органи, які нагадують
парламентські комітети. На сьогодні діють такі секції:

1) сільського господарства, сільського розвитку та регіонів;
2) економічного і грошово-кредитного об’єднання й економічної та соціальної

єдності;
3) зайнятості, соціальних питань і громадянства;
4) зовнішніх відносин;
5) єдиного ринку, виробництва та споживання;
6) транспорту, енергетики, інфраструктури й інформаційного суспільства.
Секції призначають доповідачів для підготовки проекту висновків від їх імені.

Доповідачі в свою чергу можуть залучати до цієї роботи групи з вивчення, допомогу
європейських чи національних груп інтересів. Секції намагаються, як правило,
розробити спільні позиції стосовно висновків, хоча зі спірних проблем цього не
завжди можна досягти. В середньому за рік відбувається близько 80 засідань секції та
приблизно 300 засідань груп з вивчення [39, с. 254]. Висновки, підготовлені секціями,
підлягають затвердженню на одному з щомісячних засідань всього СЕК. Рішення
приймаються простою більшістю.

Нині Комітет є не лише трибуною для висловлення позицій економічних та
соціальних партнерів, а насамперед органом представництва й  організованого
громадянського суспільства в ЄС.

Іншим важливим допоміжним органом ЄС, з яким консультації з певних питань
є обов’язковими, є Комітет регіонів (КР). Консультації з Комітетом регіонів
обов’язкові з питань трансєвропейських мереж, охорони здоров’я, освіти, справ
молоді, культури та економічної і соціальної єдності. У той же час  КР може також
виступати з ініціативою і висловлювати свою думку щодо інших стратегічних питань,
які впливають на життя міст та регіонів.

Завдяки створенню КР регіональні та місцеві органи зі статусом
правосуб’єктності здобули можливість брати участь у діяльності ЄС у формі власної
самостійної інституції, якою і є цей комітет. Загалом КР надає можливості
єврорегіонам (наприклад, німецьким землям, бельгійським регіонам) бути
представленими та вислуханими на рівні Спільноти.



© В.Купрій, В.Тертичка, 2009 36

Проаналізувавши взаємовідносини у політичних мережах можемо стверджувати,
що в Євросоюзі домінує корпоративна мережа. Органи ЄС в кожному із політичних
секторів розосереджені, але взаємопов’язані. На підготовчому етапі задіяна велика
кількість груп експертів. При цьому заінтересовані асоціації представлені невеликою
кількістю структур (СЕК та КР). Такий вид політичної мережі діє переважно в секторі
першого „стовпа” ЄС.

Різні потреби в окремих політичних сферах, різні учасники та інституції, що
залучаються до вироблення політики, зумовлюють різні розмаїття різних моделей
вироблення політики в ЄС. Розвиток політики від первинних пропозицій через
уточнення та формулювання, консультації та переговори до заключної угоди, її
ратифікації та набуття чинності неможливо поділити на фази технічних приготувань
та стратегічних рішень. Бажання і готовність розвивати в принципі той чи інший
напрям політики змінюються в міру того, як учасники переговорів усвідомлюють
його наслідки, або того, як робочі групи розробляють детальні плани.

Формування європейської політики – це процес, що контролюється елітою;
втручання в нього недержавних організацій відбувається без залучення уваги широкої
громадськості до розгляду більшості політичних питань. Думка громадян
представлена непрямим шляхом, кожна група інтересу спирається на свою власну
представницьку еліту, що обстоює її інтереси і сприяє досягненню задовільних
результатів.

Специфіка ЄС як цілісної політичної системи, його суспільно-політична
природа, а звідси наявність значного розмаїття інтересів та негнучкості
адміністративних структур, визначає ту особливість процесу вироблення політики,
яка полягає в повільності. “Уряд” ЄС стикається із значно різноманітнішою групою
інтересів, представників яких доводиться переконувати, долаючи опір, ніж уряди
будь-якої із з його складових систем, і змушений враховувати в процесі
впровадження політики різні якості та усталені традиції різних національних
адміністрацій.



Отже, особливостями європейського політичного процесу є:
- багаторівневість;
- високий ступінь об’єднання позадержавного та міждержавного рівнів;
- багатосторонність;
- відмінність політичного процесу в кожній політичній сфері;
- тісне партнерство між національними та європейськими рівнями

державного управління;
- переважання колективного ухвалення рішень та застосування широких

консультацій;
- визнання апріорі можливостей існування розбіжностей у поглядах та

перенесення в силу цього складних, але не термінових рішень на майбутнє.
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Тема 2.4. Консультаційні цінності аналізу державної політики. Принципи і
технології співробітництва у виробленні політики

Консультації із заінтересованими сторонами є обов’язковим складником
процесу формування та реалізації державної політики. Світова практика засвідчує, що
запорукою успішності державної політики є максимальне врахування різноманітних
інтересів суспільства, які представлені в свою чергу різними групами та інституціями.

Проводячи консультації із різними заінтересованими сторонами в процесі
формування державної політики можна досягти декількох цілей:

- зібрати необхідну  інформацію, яку можна використати при аналізі ситуації,
проблеми тощо;

- оцінити підтримку, яку знайдуть різні варіанти рішення;
- розв’язати конфлікти між групами, що мають різні інтереси;
- зміцнити довіру до уряду та легітимність його дій;
- заручитися підтримкою того варіанту рішення, якому віддає перевагу уряд;
- заручитися підтримкою груп, які беруть участь у прийнятті рішення;
- забезпечити співробітництво у виконанні рішення, коли його буде прийнято.


Консультування – ключовий елемент процесу вироблення політики, коли
учасники можуть відкрито впливати на рішення одне одного, але
консультування не є замінником процесу ухвалення рішень.

Публічні консультації – це процес комунікацій  між  органами  державної
влади та громадянами (зацікавленими сторонами), за допомогою якого обидві
сторони стають поінформованими про різні перспективи та пропозиції урядової
політики і які надають можливість громадянам впливати на зміст рішень, що їх
ухвалюють органи державної влади.

Рис 2.2. Стадії та хід проведення консультацій (Джерело: Посібник щодо
проведення публічних консультацій. – К., 2004. – 69 с.)



© В.Купрій, В.Тертичка, 2009 38

Консультації можуть мати дві основні форми: групові та індивідуальні.

Групові консультації передбачають проведення різноманітних круглих столів,
засідань експертних і дорадчих органів, опитування, семінари тощо.

Індивідуальні консультації – це, перш за все, зустрічі з експертами, лідерами
груп інтересу, різноманітні комунікаційні лінії (телефонні «гарячі лінії», надсилання
коментарів на веб-сторінки і т.п.).

Етапи підготовки та проведення публічних консультацій:
- Підготовка
- Вибір методу
- Виконання
- Узагальнення результатів
- Одержання інформації про громадську думку
- Врахування результатів у подальшій роботі
- Оцінка результатів

Основні кроки організації консультаційного процесу

Підготовка

Визначити сферу консультацій і цілі
Призначити робочу (організаційну) групу
Визначити перелік зацікавлених сторін і спосіб їх

поінформування
Обговорити план/графік проведення консультацій
Запланувати оцінку та схему моніторингу/звітності

Розроблення
процесу

Обрати метод проведення консультацій
Опрацювати план проведення консультацій
Підготувати консультаційні документи
Виконати план проведення консультацій

Впровадження

Виконати план проведення консультацій
Пояснити процес проведення консультування зацікавленим

сторонам
Оцінити результати консультацій

Аналіз

Підготувати звіт за результатами консультацій
Проаналізувати дані та описати результати консультацій
Визначити формат кінцевого документа/продукту та

внести зміни (у разі необхідності) до проекту пропонованого
рішення

Зворотний
зв'язок

Довести до відома зацікавлених сторін результати
консультацій

Оцінка

Оцінити зміст і процес консультацій
Оцінити ефективність обраного методу консультацій і

репрезентативність залучених до консультації представників
(можливе внесення змін до реєстру зацікавлених сторін)
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В Україні на сьогодні практикуються різні форми залучення громадськості у
формуванні та реалізації державної політики.



Кабінетом Міністрів України прийнято постанову від 15 жовтня 2004 року
№ 1378, якою затверджено Порядок проведення консультацій з
громадськістю з питань формування та реалізації державної політики,
затверджено типове положення про громадську раду при центральному,
місцевому органі виконавчої влади.

Ця постанова започаткувала процес створення громадських рад при центральних
органах виконавчої влади, місцевих державних адміністраціях. До таких рад
включаються представники громадських організацій, професійних спілок, інших
об’єднань громадян, органів місцевого самоврядування, засобів масової інформації.



Порядком проведення консультацій з громадськістю з питань формування та
реалізації державної політики визначено, що в обов’язковому порядку
проводяться консультації з громадськістю щодо проектів нормативно-
правових актів, які стосуються прав, свобод і законних інтересів громадян;
проектів державних і регіональних програм економічного, соціального і
культурного розвитку, рішень щодо ходу їх виконання; звітів головних
розпорядників коштів Державного бюджету України про витрачання
бюджетних коштів за минулий рік; інформації Кабінету Міністрів України,
центральних і місцевих органів виконавчої влади.

Також встановлено дві форми консультацій з громадськістю:
- публічне громадське обговорення (безпосередня форма);
- вивчення громадської думки (опосередкована форма).
Публічне громадське обговорення передбачає організацію та проведення

конференцій, семінарів, форумів, громадських слухань, зборів, зустрічей з
громадськістю, громадських приймалень, теле- або радіо дебатів, дискусій, діалогів,
Інтернет-конференцій, телефонних “гарячих ліній”, інтерактивного спілкування в
інших сучасних формах.

Вивчення громадської думки здійснюється шляхом проведення соціологічних
досліджень та спостережень, запровадження спеціальних рубрик у друкованих та
електронних засобах масової інформації, проведення експрес-аналізу коментарів,
відгуків, інтерв’ю, інших матеріалів у пресі для визначення позиції різних соціальних
груп, опрацювання та узагальнення висловлених у зверненнях громадян зауважень і
пропозицій.

Органи виконавчої влади щороку складають орієнтовний план проведення
консультацій з громадськістю до початку року та оприлюднюють його у засобах
масової інформації. Для організації та проведення консультацій з громадськістю з
визначеної тематики орган виконавчої влади разом з громадською радою розробляє
план, у якому зазначаються перелік питань, форма, строки та етапи консультацій,
порядок оприлюднення інформації про їх проведення та врахування результатів.

На рис. 2.3. представлено порядок, за яким організовується й проводиться
публічне громадське обговорення .



© В.Купрій, В.Тертичка, 2009 40

Крім того, організація та проведення публічного громадського обговорення з
визначеного питання має здійснюватися відповідно до плану, передбачати
інформаційне повідомлення та створення робочої групи. Вивчення громадської думки
також має відбуватися відповідно до плану.

Не дивлячись на те, що організаційно консультації з громадськістю готує та
забезпечує орган виконавчої влади, організації громадянського суспільства мають
певні важелі впливу на цей процес.

Зокрема, вони можуть впливати на визначення тематики та плану консультацій з
громадськістю, вносити пропозиції щодо форм та способів проведення таких
консультацій, а також долучаються до узагальнення та обговорення пропозицій, що
надходять під час консультацій.

Також існує й інші способи залучення громадських організацій до вироблення та
реалізації державної політики: включення представників громадських організацій до
складу робочих органів, що утворюються при Кабінеті Міністрів України з метою
координації діяльності міністерств, відомств та зацікавлених організацій. Розглянемо
докладніше це на прикладі Національної координаційної ради з питань запобігання
поширенню ВІЛ-інфекції/СНІДу.

10. Оприлюднення у засобах масової інформації,
веб-сторінках органів виконавчої влади результатів обговорення, прийнятого

остаточного рішення та його обґрунтування, а також відомостей про врахування поданих
пропозицій

4. Формування експертних
пропозицій щодо
альтернативного

вирішення питання

5. Оприлюднення
інформації про

проведення обговорення

6. Забезпечення
репрезентативності

соціальних груп громадян

7. Обговорення та
збирання інформації про

оцінювання
громадськістю
ефективності

запропонованого рішення,
його альтернативи

8. Проведення аналізу
результатів обговорення

під час прийняття рішення
для різних соціальних

груп населення

9. Урахування результатів
обговорення під час

прийняття остаточного
рішення

1. Ініціювання проведення
обговорення

2. Визначення питання
(проблеми) для

обговорення

3. Прийняття рішення про
проведення обговорення

Рис. 2.3. Порядок організації та проведення публічного громадського
обговорення
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Національної координаційної ради з питань запобігання поширенню ВІЛ-
інфекції/Сніду створена при Урядові у 2005  році як робочий орган з метою
координації діяльності міністерств, інших центральних і місцевих органів виконавчої
влади, відповідних міжнародних і громадських організацій, включаючи організації
людей, які живуть з ВІЛ-інфекцією/СНІДом, для ефективної реалізації єдиної
політики, консолідованого використання коштів та удосконалення системи
моніторингу в сфері запобігання поширенню ВІЛ-інфекції/СНІДу. Серед основних
завдань ради – розроблення та внесення на розгляд Кабінету Міністрів України
пропозицій стосовно визначення пріоритетів державної політики, програм і заходів
щодо запобігання поширенню ВІЛ-інфекції/СНІДу. Положенням про раду
передбачається своєрідний механізм формування її складу: із зафіксованої кількості
членів (17 осіб) лише семеро представляють органи виконавчої влади. ОГС
представлені п’ятьома членами. З метою консолідації зусиль 32-і неурядові ВІЛ
сервісні організації створили всеукраїнську коаліцію, представник якої є членом ради.
Засідання ради є правоможне, якщо на ньому присутні не менш як дві третини її
членів, а рішення приймається двома третинами голосів присутніх. Одним із
заступників голови ради (за посадою це один із віце-прем’єр-міністр) має обов’язково
бути представник асоціації людей, які живуть з ВІЛ-інфекцією/СНІДом. Рішення
ради, прийняті в межах її компетенції, обов’язкові для виконання центральними і
місцевими органами виконавчої влади.

Тобто процесуально громадські організації мають потенційно вагомий вплив на
прийняття рішень в процесі вироблення державної політики в одній із сфер
життєдіяльності суспільства.  Створення та діяльність такої ради є прикладом
ефективного організаційного забезпечення участі громадськості в процесі прийняття
рішень. Громадські організації мусять консолідуватися задля посилення свого впливу
через обмеженість можливостей бути представленими в раді. Рішення ж фактично не
можливо прийняти без узгодження позицій влади та громадськості. Організації
громадянського суспільства фактично отримали можливість впливати на рішення, що
є обов’язковими для виконання органами влади. У результаті рішення приймаються
більш виваженими та узгодженими між заінтересованими сторонами.

Основні функції консультативно-дорадчих рад в процесі вироблення та
реалізації державної політики:

 представлення інтересів сегментів економічної і політичної системи;
 надання незалежної аналітичної допомоги та експертних оцінок;
 сприяння розвитку громадської активності;
 здійснення громадського контролю за діяльністю органів влади.

Існують також випадки, коли законодавство України надає право окремим видам
організацій громадянського суспільства брати безпосередню участь у процесі
вироблення та реалізації державної політики. Так, Законом України “Про сприяння
соціальному становленню та розвитку молоді в Україні” зафіксовано, що молодіжні
громадські  організації  мають  право  вносити   до органів   виконавчої   влади,
органів  місцевого  самоврядування пропозиції з питань соціального становлення та
розвитку молоді.
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А Закон України “Про засади державної регуляторної політики у сфері
господарської діяльності” передбачає, що громадяни, суб'єкти господарювання,  їх
об'єднання,  а також консультативно-дорадчі органи,  що створені при органах
державної  влади  та  органах  місцевого самоврядування і представляють інтереси
громадян та суб'єктів господарювання, мають право:

- подавати до  регуляторних органів пропозиції про необхідність підготовки
проектів регуляторних актів,  а також про  необхідність їх перегляду;

- у випадках, передбачених  законодавством,  брати  участь  у розробці проектів
регуляторних актів;

- подавати зауваження та пропозиції щодо оприлюднених  проектів
регуляторних актів,  брати участь у відкритих обговореннях питань, пов’язаних з
регуляторною діяльністю;

- бути залученими регуляторними органами до підготовки аналізів
регуляторного  впливу,  експертних  висновків  щодо  регуляторного впливу  та
виконання  заходів  з   відстеження   результативності регуляторних актів;

- самостійно готувати   аналіз  регуляторного  впливу  проектів регуляторних
актів,    розроблених    регуляторними    органами, відстежувати  результативність
регуляторних  актів,  подавати  за наслідками цієї діяльності зауваження та
пропозиції  регуляторним органам  або  органам,  які відповідно до цього Закону на
підставі аналізу звітів про відстеження результативності регуляторних актів
приймають рішення про необхідність їх перегляду;

- одержувати від регуляторних органів у відповідь на звернення, подані  у
встановленому  законом  порядку,  інформацію  щодо   їх регуляторної діяльності.

Серед різних технологій співпраці між владою та громадськості у процесі
формування державної політики треба виділити громадську експертизу діяльності
органів виконавчої влади, що запроваджена в Україні з 2009 року.

Відповідною постановою Кабінету Міністрів України визначається процедура
сприяння проведенню інститутам громадянського суспільства громадської експертизи
діяльності органів виконавчої влади.



Громадська експертиза діяльності органів виконавчої влади:
- є складовою механізму демократичного управління державою;
- передбачає проведення ІГС оцінки діяльності органів виконавчої влади,

ефективності прийняття і виконання такими органами рішень, підготовку
пропозицій щодо розв'язання суспільно значущих проблем для їх врахування
органом виконавчої влади у своїй роботі.

Складовими громадської експертизи є:

1) проведення оцінки:
• діяльності органів виконавчої влади;
• ефективності прийняття рішень органами виконавчої влади
• ефективності виконання рішень органами виконавчої влади.

2) підготовка пропозицій щодо розв'язання суспільно значущих проблем для їх
врахування органами виконавчої влади.
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З чого починається процедура громадської експертизи? Інститут громадянського
суспільства має подати відповідний письмовий запит до органу виконавчої влади. У
запиті має бути зазначено:

• найменування ІГС, відомості про легалізацію ІГС, інформація про
місцезнаходження ІГС та електронна адреса (за наявності);

• предмет і мета громадської експертизи;
• перелік документів та інших матеріалів, необхідних для проведення

громадської експертизи;
• адреса, за якою надсилається відповідь на запит, або ПІБ особи, уповноваженої

одержати таку відповідь, контактний телефон, електронна адреса.

День надходження запиту є датою початку проведення громадської експертизи.
Які кроки має зробити орган виконавчої влади, до якого надійшов письмовий

запит про проведення громадської експертизи:
• видає у тижневий  строк наказ про проведення експертизи і заходів, пов'язаних

з підготовкою матеріалів, із зазначенням відповідального;
• утворює у разі необхідності робочу групу для підготовки матеріалів;
• розміщує у тижневий строк інформацію про надходження запиту щодо

проведення експертизи та заходи;
• подає ІГС матеріали з урахуванням вимог та строку, визначених Законом

України “Про інформацію”.

Результатом громадської експертизи є експертний висновок. Він враховується
органом виконавчої влади під час підготовки програм соціально-економічного
розвитку, державних цільових і регіональних програм, формування бюджетів
відповідного рівня, вирішення поточних питань. Крім того, орган виконавчої влади:

• розміщує експертні пропозиції у тижневий строк на власному веб-сайті;
• розглядає їх на найближчому засіданні колегії за участю представників ІГС або

у двотижневий строк розглядає керівник органу виконавчої влади (якщо не має
колегії)

• письмово інформує у 10-денний строк інститут громадянського суспільства про
результат розгляду експертної пропозиції з одночасним розміщенням
інформації в ЗМІ або на веб-сайті.


