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Сесія 4. Проблеми для аналізу державної політики

Основні питання теми
1. Проблемна ситуація і проблема для аналізу політики
2. Ідентифікація проблеми для аналізу
3. Проблеми, придатні для аналізу
4. Аналітичні методи конкретизації проблеми
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1. Симптоми проблемних ситуацій
Процес аналізу державної політики є замкненим циклом. Тобто заключний етап —

оцінювання політики — фактично є етапом усвідомлення нової проблеми (вирішення однієї
проблеми є шляхом до усвідомлення нової проблеми), і процес політики проходить ті самі
етапи вирішення нової проблеми.
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Загалом же, на нашу думку, узагальнений вигляд процесу аналізу державної політики є
більш чи менш всеохопним. Розглянемо його поетапно докладніше.

Усвідомлення (формулювання) проблеми. Передусім необхідне усвідомлення або визнання
самого факту існування проблеми, адже добре сформульована проблема — це напіввирішена
проблема. Спочатку суть і наслідки проблеми зрозумілі для обмеженого кола осіб (аналітичні
центри, аналітики-експерти, що проводять дослідження, теоретики та творчо-аналітичні групи),
які виявляють ознаки, тенденції, факти, що свідчать про зародження, розвиток чи існування
проблеми. Існує своєрідна піраміда суспільних проблем, яка має таке схематичне зображення:

Визначення проблеми — це пошук ядра соціально-економічних, політичних, культурних та
інших чинників проблеми. Цей процес подібний до свердління чи буріння — тобто поступове
заглиблення, занурення у проблему шляхом проникнення крізь товщу поверхових фактів, знань,
бачень тощо та подолання реальних і штучних перешкод. Глибина занурення зумовлена
подальшими етапами аналізу і багато в чому залежить від здібностей, досвіду, інтуїції, чутливості
та стратегічного мислення аналітика-експерта. Вкажемо п’ять різнотривалих своєрідних стадій
уваги до проблеми.
1. Препроблема — незадовільний стан, умови поза увагою громадськості, відома лише
спеціалістам, нікчемність.
2. Раптове відкриття — ентузіазм вирішення, ейфорія, запальність.
3. Усвідомлення вартості — фінансова, соціальна вартість досягнення проґресу у вирішенні
проблеми, холодний душ.
4. Поступове згасання інтересу — втрата громадського інтересу до проблеми через складність і
вартість, затухання.
5. Постпроблема — мало уваги громадськості, відповідна програма, малоцікава діяльність
інституцій, байдужість.

Слід зазначити, що до цих стадій не потрапляють проблеми, які впливають на значні
соціальні групи (бідність) чи містять соціальні домовленості, що вигідні більшості або впливовій
меншості і характеризуються відсутністю пов’язаних з проблемою подій.

Суттєвим елементом цього етапу аналізу є вирізнення проблеми з проблемної ситуації —
сукупності турбот, хвилювань, ознак потрясіння й дискомфорту, які визнаються політиками і
громадськістю. Окрема проблема є складником проблемної ситуації, і для перетворення у
проблему її слід розглянути з погляду придатності для дій державних інституцій. Адже, якщо
проблема не має ефективного й результативного вирішення, підтримки груп інтересів, тиску,
лобіювання тощо, то вона не має перспектив для аналізу політики. «Лише тоді проблема є
проблемою, якщо стосовно неї можна щось зробити».
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2. Ідентифікація проблеми для аналізу

Проблеми завжди супроводжуються активним процесом визнання й визначення (див.
схему).

Все, що ми визначаємо як проблеми, ділиться на дві категорії:
 перешкоди для наших бажаних дій або цілей;
 образа нашому розумінню того, що означає правильне.

Стосовно визнання, то факт існування проблеми можна визначити за допомогою трьох
складників:
— Зміна загальноприйнятих показників (збільшення кримінальних злочинів, зменшення

прожиткового мінімуму тощо).
— Сфокусована подія, яка належить до категорії "непередбачуваних подій", привертає до себе

увагу як нездатність державних інституцій ефективно реаґувати й передбачити подію і яка
може призвести до дій (офіційних чи неофіційних).

— Нормальний зворотний зв’язок під час здійснення програм. Це передусім оцінювання,
опитування громадської думки, обрахування витрат тощо.

Отже, після визнання проблеми, тобто усвідомлення реальності її існування (навіть
латентно, невиразно), слід переходити до стадії визначення. Точніше, це одна стадія, що
складається з двох частин. Початкова стадія визначення проблеми ґрунтується на відмінності між
тим, що є нормою, і тим, що є проблемою. Тому проблема репрезентується як можливість для
поліпшення існуючого стану речей (політики) шляхом творчого осмислення й початкова стадія
вирішення проблеми ще до її остаточного виокремлення.

Загалом будь-яка перешкода бажаній дії чи цілі стає проблемою. Це стає можливим через
усвідомлення образи того, що вважається справедливим чи пристойним. Тому визнання проблеми
залежить від певного поєднання об’єктивних спонук та суб’єктивного сприйняття, які
перетворюють ситуацію з нормальної на таку, що заважає чи ображає.

Підкреслимо, що визначення проблеми у сфері державної політики — це визначення
суспільних проблем, які потребують владного реаґування. Для цього слід переконатися, що:
 проблема стосується значної частини суспільства;
 вона постала внаслідок образи, порушення загальноприйнятих норм, поглядів, звичаїв чи

традицій;
 її причиною є існуюча державна політика.

3. Проблеми, придатні для аналізу
Проблема, придатна для аналізу державної політики — ситуація, що викликає

занепокоєння в суспільстві і потребує реаґування влади. Назвемо декілька причин важливості
процесу усвідомлення (визначення, формулювання) проблеми.
 Суспільні проблеми виникають у вигляді тенденцій, ознак, натяків, фактів і т. ін., що не дає

можливості їх швидко й легко вирішити. Таку ситуацію ще називають неусвідомлюваними
сиґналами занепокоєння, первинними ознаками напруження в системі, розчаруваннями,
нервуванням тощо. На даному етапі особливо важливим є відчуття невдоволення,
інформаційних негараздів та увага до сфокусованих подій як виразників неґативних тенденцій
(досить часто ці ознаки виявляються через порівняння умов де-факто до стандартів — як має
бути).

Визнання Визначення Формулювання Усвідомлення Структурування
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 Суспільні проблеми нерідко погано сформульовані чи структуровані. (Під час структурування
проблеми аналітики-експерти часто змушені переформульовувати проблему). Необхідність
усвідомлення невизначеності, тенденції тощо як проблеми (як правило, невиразної, важко
пояснюваної чи реально невідчутної) є визначальним для процесу аналізу. Перешкодою є —
неможливість застосування шаблонів чи апробованих сценаріїв через необхідність постійного
перегляду та повторних перевизначень проблеми, адже безпосереднє вирішення проблеми —
це не накопичення фактів чи оцінка альтернатив, а доцільний, ретельний відбір проблеми для
аналізу. Зазначимо, що добре сформульована проблема — це напіввирішена проблема.

 Зважаючи на те, що державно-політичне рішення є реакцією (відповіддю) на проблему,  сам
характер і форма проблеми глибоко впливають на сутність цієї відповіді. Процес
виокремлення, локалізації, визначення, структурування проблеми зумовлює реалії державно-
політичного рішення, і тому професійні аналітики досить часто кардинально впливають на
процес визначення проблеми. На цій стадії завданням аналітика є формулювання проблеми для
чіткого розуміння її замовником і можливості її виміряти, адже процес формулювання
проблеми має жорсткий соціопсихологічний вимір.

Як свідчить практика, спершу проблема визначається занадто вузько, і тільки в процесі
аналізу її масштаб поступово розширюється (особливо за умови виникнення нових, перспективних
пропозицій). Загальноприйнятою практикою вважається схема, за якою на ранніх стадіях
підготовки аналізу її масштаб визначається аналітиками, а під час дослідницьких робіт
уточнюється відповідними представниками замовника аналізу. Досить часто підставою для
визначення масштабу проблеми є результати аналізу споріднених проблем.

Важливим складником процесу визначення проблеми є з’ясування позиції різних індивідів,
зацікавлених груп, груп інтересів, груп тиску, причетних до неї, які вбачають свій інтерес, мають
владу, ресурси, силу й інші чинники впливу на процес прийняття рішень. Успішність виявлення
впливу зацікавлених груп прямо пропорційно залежить від відкритості та прозорості процесу
політики загалом і процесу вироблення державної політики зокрема.

З-поміж наявних і можливих методів та підходів до процесу усвідомлення проблеми
виділимо ті, що є пріоритетними для аналізу державної політики.

Підхід Я. Потера передбачає визначення:
Хто? Основні дійові особи: зацікавлені групи або окремі особи, залучені до проблеми, й ті,

хто найбільше зазнає впливу.
Що? Як виникла проблема? Тривалість її: виникла нещодавно чи є довготривалою.
Де? Межі проблеми: на яку частину країни це впливає?

Підхід Л. Пала —за факторами масштабу:
Фактор Ключове питання, що потребує відповіді

Причиновість Визначення причин виникнення проблемної ситуації: результат
індивідуальних рішень чи поза компетенцією окремих індивідів.

Жорсткість Відсоток населення, причетний до проблеми чи ймовірно причетний.
Чисельність Широта впливу та які визначальні елементи цього впливу щодо всього

населення.
Новизна Проблема нова, передбачена чи повторна.

Отже, методичні підходи до процесу усвідомлення проблеми репрезентують широкий
методологічний спектр і сприяють виробленню плюралітичності та утвердженню науково
обґрунтованої системи дослідження державної політики.

Аналітичні методи конкретизації проблеми
виділимо аналітичні технології для конкретизації (розосередження) проблеми у вигляді

окремих деталей, які допомагають пошукові найадекватнішої відповіді на посталу проблему.
Визначають такі аналітичні методи конкретизації проблеми: класифікаційний аналіз,  аналіз
припущень, ієрархічний аналіз, синектичний аналіз.
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Основою цієї класифікації є ґрунтування методів на евристичному визначенні проблеми,
тобто на постійному процесі формулювання проблеми (спрощення термінології). Слід зазначити,
що класифікаційний аналіз в аналізі політики  відіграє роль засобу очищення поняття.
(Визначення або поняття, які використовуються для структурування проблеми, достатньо
вичерпні (враховують всі можливі випадки), послідовні й відповідають суспільно-політичній
проблемі, що розглядається). Також за допомогою класифікаційного аналізу можна виокремити
явища і факти, тобто він є ґарантією структурування суспільно-політичної проблеми відповідно до
ситуації й логіки дотримання процедурних правил. Назвемо основні з них.

Правило Вимоги до класифікаційних категорій

Доречність

Категорії мають відповідати суті проблемної ситуації: аналітик повинен
спочатку чітко визначити суспільно-політичну проблему, потім зібрати
факти щодо неї. Найпродуктивнішим шляхом класифікації є визначення
відсутності (наявності типів необхідних) потрібних елементів для
розширення можливостей вирішення проблеми.

Вичерпність Категорії мають охоплювати кожен тип явища, пов’язаного з проблемною
ситуацією (кожен тип одиниць).

Винятковість Категорії мають бути взаємозаперечними.
Послідовність Кожна категорія чи субкатегорія має ґрунтуватися на єдиному

класифікаційному принципі.
Ієрархічні

відмінності
Категорії та субкатегорії мають чітко розмежовуватись. (Важливо не
допускати переходу висновків з одного рівня на інший).

Дуже корисним для структурування проблеми є аналіз припущень, завдяки сприянню
аналізу суперечливих припущень щодо проблеми, ідентифікації й оцінці або відкиданню чи
синтезу їх. Також аналіз припущень сприяє:
 урівноваженню домінуючих перспектив у ключових чинниках;
 унеможливленню систематичного розгляду альтернативних підходів до суспільно-політичної
проблеми;
 урівноваженню інституційних переваг підрозділів державних інституцій чи субуряду
(наприклад, тіньовий кабінет);
 стабілізує тенденції до переважного оцінювання підходів щодо вирішення проблеми за
поверховими характеристиками (логічна послідовність) замість основних припущень.

Надзвичайна доречність цього аналізу припущень викликана неможливістю досягнення
консенсусу (конфлікт) між аналітиками політики, творцями рішень та іншими суб’єктами процесу
політики щодо формулювання проблеми.

Ієрархічний аналіз, пов’язаний з проблемою причинності (причинно-наслідкові зв’язки),
дає змогу побудувати ієрархічну послідовність трьох випадків.
Можливі Незначні, але здатні стати причиною руйнування сподівань.
Ймовірні Можливі, але їх зв’язок важко довести.
Дієві Наявність відомих взаємовідносин між випадками (причинний зв’язок).

Специфіка ієрархічного аналізу в його недостатній точності, оскільки тут велике значення
має випадковість, але через можливість систематизувати значну кількість випадків у
концептуальних рамках він є доцільно-доречним для процесу усвідомлення проблеми в ході
аналізу державної політики.

Щодо значення синектичного аналізу для структурування проблем, то він допомагає
проаналізувати погано структуровані проблеми. Основою його є здатність усвідомлення
однакових або подібних зв’язків між проблемами (перетворення відомого на невідоме, і навпаки),
що суттєво збільшує можливості для вирішення проблеми. Тобто йде пошук подібності
взаємозв’язків між двома і більше проблемними ситуаціями (застосування минулого досвіду для
дослідження й вирішення проблем сьогодення старі проблеми є потенційним засобом вирішення
нових, оскільки нові проблеми досить часто виявляються видозміненими старими).
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У процесі структурування проблем аналітики й творці державно-політичних рішень
змушені придушувати власні упередження й пріоритети (амбіції, інтереси тощо) через
необхідність створення концептуальних рамок. Адже аналіз (справжній) — це занурення, участь у
проблемі. Тобто власні вигоди й переконання стають другорядними й незначними через
концептуальну спрямованість процесу структурування проблем.

Для ґарантування правильності структурування проблем необхідно:
1. Упевнитись, що сама проблема була правильно визнана й визначена. Досить важливо, щоб усі
учасники аналізу правильно зрозуміли й усвідомили проблему (могли сформулювати правильні
питання щодо неї) та унеможливили появу нових рішень через невдале визначення проблеми.
Трапляється також і неоднозначність трактування суспільних цінностей та понять (усі правильно
визначають проблему, і всі по-різному).
2. Переконатися, що визначена проблема робить досяжною й чіткою мету. Класифікаційний
аналіз досяжності поставленої мети через правильне визначення (структурування, усвідомлення)
проблеми є ґарантією її вирішення.
3. Критично дослідити обмеженість різноманітних формулювань проблеми, оскільки світоглядні
позиції в суспільстві постійно зазнають видозмін.
4. Окреслити схеми політичного поля, тобто для ґарантування максимального охоплення всіх
можливих граней проблеми потрібно визначити межі політичного поля. Для цього:

 з’ясувати межі політичного суспільства, на яке впливає (стосується безпосередньо чи
опосередковано, цікавить) проблема, державні інституції, групи тиску, наукові інституції,
представники преси, окремі аналітичні центри та осіб, що мають інтереси в цьому полі та
намагаються на нього впливати;
 встановити головних суб’єктів гри й перешкоди, які вони створили щодо формулювання
проблеми та її перевизначення;
 визначити нормативні завдання (основні упередження чи переваги) й політичну мету
(упередження й переконання конкретних суб’єктів).

Формулювання напряму державної політики.  Це етап пропозицій, вивчення й оцінювання
різних варіантів вирішення проблеми. Передусім увага концентрується на обговоренні самої
природи проблеми, її обсязі та потенційній небезпеці, яку вона створює, і філософському
обґрунтуванні державно-політичної діяльності щодо цієї проблеми. Але основним моментом для
проблеми є визначення центру її вирішення, яким може бути державний чи приватний сектор.
Якщо ж проблема вирішується винятково державно-політичним рішенням, то обговорюється набір
управлінських інструментів, створення фондів, стягнення податків, заходів реґулювання тощо.


