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Сесія 3. Нормативно-правова база аналізу державної політики в Україні

Основні питання теми1

1. Документування досліджень й аналізу державної політики (ДП)
2. Типи документів в аналізі ДП
3. Впровадження процедур АДП в Україні.
4. Аналітичні записки як продукт аналізу політики
5. П’ять універсальних критеріїв оцінки варіантів політики в аналітичних документах
Додаток: рекомендації щодо написання аналітичних записок.
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1. Документування досліджень й аналізу державної політики
У науці про державну політику виділяються дві складові частини – дослідження політики й аналіз

політики.
У кожній із цих двох сфер використовуються свої специфічні документи, де фіксуються або дослідження

державної політики (наприклад, у рамках науково-дослідних робіт для опублікування як наукові доповіді в
спеціалізованих журналах), або результати аналізу державної політики – конкретної роботи, виконаної в
рамках підготування проекту конкретного рішення для конкретного замовника. Порівняльний аналіз
документів цих двох типів наведено в табл. 1.1 [2, с. 21]).

Таблиця 1.1
Відмінності між документами в галузі дослідження політики та аналізу політики

Тип аналітичного документаСфери
відмінностей Дослідження політики Аналіз політики

Аудиторія Інші експерти з державної
політики

Виробники рішень/політики

Спрямованість Скерованість на проблему: загальні
рекомендації та інформування щодо
проблем державної політики

Скерованість на клієнта: проектування
конкретних напрямів політики для
впровадження в реальній ситуації.

Методологія Може включати багато первинних
досліджень

Рідко охоплює первинні дослідження

Виклад ідей/
мовний стиль

Може бути спеціально-
термінологічним і суто науковим

Мусить бути чітко зрозумілим і
простим

Обсяг До 20000 слів Як правило, не більш як 5000 слів

2. Типи документів в аналізі державної політики
Аналітичні документи, що готуються в рамках аналізу державної політики, поділяються на дві групи з

урахуванням сфери їх використання: документи для внутрішнього та для зовнішнього використання [4, с.
293].

Документи для зовнішнього використання призначені для обговорення в суспільстві або в колі
зацікавлених осіб (стейкхолдерів) щодо майбутніх дій органів влади. Це документи трьох основних типів.

Програмні документи (заяви, концепції політики) – документи, що допомагають керівництву (країни,
регіону) інформувати громадськість про обраний курс дій. Прикладами є послання президента країни
парламентові, меморандум кабінету міністрів, програма дій кабінету міністрів.

Зелена книга – інформативний документ щодо конкретної проблеми, який відбиває бачення урядом
певної проблеми (причини виникнення, актуальності, важливості, можливих принципів і механізмів її
подолання тощо), але ще не містить конкретних шляхів і заходів її розв’язання. Надається зацікавленим
партіям, організаціям або особам, залученим до процесу консультацій. Іноді він становить концепцією для
нового нормативно-правового акта.

Біла книга – документ із конкретними пропозиціями щодо майбутніх дій, заходів, пропоновані
відповідним органом влади для розв’язання проблеми. У певному сенсі Біла книга – це результат подальшої
роботи над Зеленою книгою, у ній (з урахуванням обговорення проблеми й отриманих пропозицій щодо її
розв’язання) орган влади виносить на суд широкої громадськості або зацікавлених осіб свої пропозиції щодо
способів розв’язання проблеми.

В Україні прикладами програмних документів є послання Президента України до Верховної Ради
України, програми дій Кабінету Міністрів України. Прикладом білої книги є Стратегічний оборонний
бюлетень України на період до 2015 року – “Біла книга України”, що затверджено Указом Президента
України від 22.06.2004 № 670/2004. У збірці [5] вміщено аналітичні документи з аналізу політики, виконані у
форматі білих і зелених книг уряду, що їх підготували учасники проекту МЦПД “Створення груп аналізу
політики та центру інформаційних ресурсів в Уряді України”.

Документи для внутрішнього використання призначені для обговорення майбутніх дій органів
влади, часто містять проекти майбутніх рішень з аналітичним обґрунтуванням доцільності майбутніх дій.
Адресатами цієї групи документів є органи влади, що припускає можливість ознайомлення громадськості
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й стейкхолдерів з їхнім змістом (якщо немає обмежень, пов’язаних із державними таємницями). У цій групі
можна виділити три типи документів.

Доповідна записка – призначена для того, щоб звернути увагу керівництва на існування певної
актуальної проблеми й, можливо, запропонувати варіант її розв’язання.

Корпоративний аналітичний документ (аналітична записка) – призначена для того, щоб
забезпечити керівництво країни (регіону) результатами аналізу політики й ознайомити його з
рекомендаціями щодо найдоцільнішого варіанта розв’язання проблем політики. (напр., документи для
Кабінету Міністрів України).

Аналітичний документ міністерства (аналітична записка) – документ, подібний до попереднього,
але його адресатом є певне міністерство (відомство), що відповідає за відповідний напрямок політики.
Тому результати аналізу й рекомендації теж локалізуються цим напрямком політики й обмежуються
сферою повноважень цього органу влади.

На відміну від документів для зовнішнього використання й доповідних записок, аналітичні документи
зазвичай мають чітко окреслену структуру, вимоги до їхнього змістовного наповнення встановлюються
нормативними актами.

3. Впровадження процедур АДП в Україні.

Описана вище структура аналітичних записок була апробована в Національній академії державного
управління при Президентові України, де протягом 1999-2003 рр. слухачі в рамках спільного канадсько-
українського проекту проходили стажування в університетах Канади і під керівництвом канадських та
українських експертів готували аналітичні записки за описаною вище структурою. Деякі з цих робіт
надруковані в збірках [6, 7, 8].

Останніми роками в українському уряді почалося впровадження методології аналізу державної
політики, що призвело до появи нормативних вимог до структури та змісту аналітичних документів
внутрішнього користування.

Вимоги до різновиду документа “доповідна записка” – пояснювальної записки – були сформульовані в
Тимчасовому регламенті Кабінету Міністрів України (06.2000 р.).

Там же було визначено вимоги до змісту й структури корпоративного аналітичного документа –
концепції відповідного нормативно-правового акта. Концепція готується як самостійний документ урядової
політики, який містить всебічне обґрунтування вибору Кабінетом Міністрів оптимального варіанта
розв’язання проблем і визначає засади розроблення нормативно-правової бази реалізації урядової політики.
Структура концепції представлена в розділі ”V. Порядок розроблення концептуальних засад реалізації
урядової політики”.

2003 року Секретаріат Кабінету Міністрів України згідно з Розпорядженням Кабінету Міністрів від
11.06.2004 № 327-р “Про забезпечення виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України”
розробив форму типового аналітичного документа для підготування до розгляду на засіданнях Кабінету
Міністрів України та урядових комітетів найважливіших питань соціально-економічної політики. [1, c.185,
187-189]

У березні 2005 року замість вищезгаданого Типового аналітичного документу новим Урядом була
ухвалена Методика підготовки доповідної записки Кабінетові Міністрів України (з питань формування та
реалізації державної політики у відповідній сфері, яка також ґрунтувалося на вимогах Тимчасового
регламенту КМУ. За  структурою це також є одним із варіантом корпоративного аналітичного документу
(про які йшлося вище).

Після прийняття Закону України "Про Кабінет Міністрів України" (21.12.2006) Уряд ухвалив новий
Регламент Кабінету [17], в якому в розд.6 "Підготовка проектів актів КМУ" визначено порядок підготовки
рішень Кабінету із застосуванням методології аналізу політики; в гл.8 "Концептуальні засади державної
політики" сформульовані вимоги до політичної пропозиції (пропозиції щодо державної політики) у форматі
"Доповідної записки Кабінетові Міністрів щодо політичної пропозиції". Схожі вимоги щодо аналітичних
документів сформульовані в типових регламентах центральних органів виконавчої влади та місцевих
державних адміністрацій, затверджених Постановами КМУ [18, 19].

У 2000-2007 рр. були ухвалені Закони України [11, 13], постанови КМУ  [15, 16], розпорядження КМУ
[20], які унормовують порядок розробки і вимоги до структури і змісту прогнозних і програмних
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документів влади, зокрема, Державних цільових програм, Програми економічного і соціального розвитку
України; ці документи також ілюструють практичне застосування підходів аналізу політики до практики
державного управління .

У 2003-2004 рр. ухвалено низку нормативних актів, які передбачають реальне впровадження
методології аналізу політики в практику державного управління. Серед них особливо слід відзначити Закон
України “Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності” [12] та
Постанову КМУ [14], якими запроваджується порядок попереднього аналізу регуляторних актів та
визначення регуляторних впливів, які виникатимуть внаслідок прийняття таких актів. У статті 8
“Підготовка аналізу регуляторного впливу” Закону [12] визначено загальні вимоги до структури та змісту
документів, що супроводжують такий аналіз. Ці вимоги конкретизуються в “Методиці проведення аналізу
впливу регуляторного акта” [14].

В останні 5-6 років також розпочалося впровадження технологій аналізу політики в сферах
бюджетування та аудиту виконавської діяльності (або аудиту ефективності).

4. Аналітичні записки як продукт аналізу політики
Аналітична записка є продуктом аналізу політики на етапі, що передує ухваленню рішення щодо

проблеми політики. У ній викладаються результати дослідження проблеми й можливих шляхів її
розв’язання, а також рекомендації про найкращий спосіб її подолання.

Успішно підготовлені документи в сфері аналізу політики мають загальні мету й завдання. Завдання
будь-якого аналітичного документа/записки – інформувати виробників політики, як саме можна
вдосконалити державну політику в певній галузі.

Документ у сфері аналізу політики суто практичний за своєю природою. Це не теоретичний і не
узагальнювальний документ. Його завдання – визначити й оцінити наявні варіанти політики в конкретній
галузі. Він має дати оцінку певному рішенню шляхом критичного розгляду наявного й потенційно можливих
варіантів політики. Цей документ готують, щоб допомогти суб’єктам прийняття рішень обрати оптимальний
варіант політики, спрямований на розв’язання конкретної проблеми.

Аналіз політики може бути досить обмеженим за обсягом, наприклад, проводитися з метою визначення
оптимальних годин роботи міського парку. І навпаки, він може стосуватися такого місткого питання, як,
наприклад, шляхи забезпечення громадян державним медичним обслуговуванням.

Параметри тексту
Згідно з рекомендаціями Г.Скота [3] слід дотримуватись двох загальних правил, що визначають обсяг

інформації, поданої в тексті документа:
1) зміст має бути достатнім для проведення якісної оцінки політики; до тексту вносяться всі факти,

необхідні для усвідомлення важливих переваг і недоліків певного варіанта політики та його альтернатив;
якщо в документі не розглянуто якогось факту, що є вирішальним для прийняття рішення, то,
найімовірніше, буде прийнято неправильне або неоптимальне рішення; ніколи не слід відкидати факти
лише тому, що вони свідчать не на користь обраного рішення чи підходу. Обов’язок аналітика політики –
подати всі факти якнайбільше зрозуміло й неупереджено, не надаючи переваги жодному з них;

2) необхідно опускати будь-які побічні матеріали й використовувати лише ту інформацію, яка корисна
для прийняття конкретного рішення.

Типова структура аналітичної записки наведена у додатку до цього маеріалу.

5. П’ять універсальних критеріїв оцінки альтернативних варіантів
політики в аналітичних документах

У рекомендованій структурі аналітичної записки для підготування рекомендацій щодо вибору кращого
серед запропонованих альтернативних варіантів політики запропоновано систему з п’яти універсальних
критеріїв. Розгляньмо детальніше сутність цих критеріїв та підходи до їх застосування.
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5.1. Результативність як критерій оцінки варіантів політики

Результативність політики (програми) – це міра досягнення проголошених цілей політики.
Для визначення результативності слід попередньо чітко визначити цілі (або завдання) політики; за

кожною ціллю (завданням) сформулювати свій критерій – формальну ознаку досягнення цілі. З
урахуванням цих критеріїв слід визначити, яка ймовірність досягнення всього комплексу цілей (або
виконання всього комплексу завдань). Наприклад, якщо всі завдання будуть виконані з високою
ймовірністю, то результативність – висока. Якщо ймовірність виконання всіх завдань низька, тоді низька й
результативність.

Оцінювання результативності політики має показати клієнтам аналізу та стейкхолдерам, наскільки
добре ця конкретна політика досягає своєї мети. Процес оцінювання результативності політики складається
з трьох кроків:

а) побудова моделі оцінювання;
б) застосування моделі до аналізованої політики;
в) формулювання висновків.
Першим кроком в оцінюванні політики є створення моделі її оцінювання, яка має починатися з чіткого

визначення політики, що є об’єктом оцінювання. Окрім визначення політики, модель має містити
формулювання:

 загальних цілей, для досягнення яких розроблено політику,
 конкретних завдань, виконання яких сприяє досягненню зазначених цілей,
 критеріїв для визначення ступеня виконання завдань та точних показників для вимірювання

успішності виконання завдань і досягнення встановлених критеріїв.
Побудувавши модель оцінювання політики, варто використати розроблені вами показники, щоб

зробити якомога більше кількісних оцінок аналізованого предмета. Окрім кількісних, можуть знадобитися
якісні методи оцінювання для тих критеріїв, які не піддаються точному кількісному вимірюванню.

У тексті аналітичної записки модель оцінювання має бути описана в пункті 4 “Моделювання
проблеми”.

5.2. Ефективність як критерій оцінки варіантів політики

Ефективність політики (програми) – це співвідношення затрат на проведення політики й досягнутих
результатів.

Для визначення ефективності слід підрахувати потенційні витрати та вигоди, пов’язані з реалізацією
цієї альтернативи політики.

Вигоди – це грошова оцінка очікуваних позитивних результатів і наслідків.
Витрати – це грошова оцінка затрачених ресурсів (зокрема, часу), а також потенційних втрат для

суспільства загалом або окремих його груп, небажаних наслідків.
Кроки аналізу ефективності:
1) скласти список вигід та витрат для кожного варіанта;
2) оцінити всі елементи обох списків у грошовому вираженні, з урахуванням чинників часу й ризиків;

сумарні оцінки елементів кожного зі списків утворять відповідно вигоди й витрати варіанта політики;
3) порівняти вигоди й витрати за допомогою одного з відомих критеріїв ефективності для визначення

чистої вигоди.
Більш детально про аналіз ефективності варіантів політики буде йтися під час наступних сесій в описі

методології аналізу вигід і витрат.

5.3. Справедливість як критерій оцінки варіантів політики

Критерій справедливості дозволяє врахувати перерозподільні ефекти – непропорційний вплив заходів
політики на різні регіони й групи населення, які можуть аналізуватися за такими ознаками, як громадянство,
місце проживання, рівень доходів, соціальна, національна приналежність, вік, стать.

В аналізі політики визначаються такі типи справедливості:
а) горизонтальна: однакове ставлення до членів суспільства з однаковим статусом (скажімо,

підвищення тарифів на електроенергію);
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б) вертикальна: розподіл товарів і послуг між групами з неоднаковим статусом (наприклад,
підтримка житлового будівництва в сільській місцевості, що не охоплює жителів міст, але може
фінансуватися з бюджету, тобто фактично за рахунок всіх платників податків);

в) міжчасова: вплив на долі (інтереси) майбутніх поколінь (наприклад, збільшення державного боргу
для фінансування повсякденних завдань інвестиційної політики).

5.4. Політична здійсненність як критерій оцінки варіантів політики

Цей критерій (у структурі “Типового аналітичного документа” Секретаріату КМУ він мав назву
“Суспільна підтримка”) передбачає врахування таких аспектів:

а) відповідність пріоритетним завданням органів влади (наприклад, програмі дій уряду);
б) ставлення громадськості до запропонованих заходів;
в) ставлення впливових груп спеціальних інтересів (зокрема, представлених у парламенті, – якщо

потрібне парламентське схвалення заходів політики). Тобто чиї інтереси зачіпає реалізація цього варіанта
політики? Хто зі стейкхолдерів може (не) підтримати обраний варіант? (Варто звернути увагу на пункт 3
“консультації” аналітичної записки, де передбачається врахувати сприйняття стейкхолдерів проблеми; тут
же необхідно представити їхню можливу реакцію на шляхи розв’язання проблеми);

г) відповідальність за ухвалення рішення: хто або які органи прийматимуть рішення й за який термін?

5.5. Адміністративна здійсненність як критерій оцінки варіантів політики

Цей критерій передбачає потребує проаналізувати такі чинники:
а) Чи можна реалізувати запропонований варіант політики за наявних політичних, соціальних та

адміністративних умов?
б) Чи достатньо персоналу відповідної кваліфікації для його реалізації?
в) Чи персонал зацікавлено співпрацюватиме в реалізації цього варіанта політики?
г) Чи є достатні фінансові ресурси? Якщо немає, то чи можна мобілізувати кошти інших

підрозділів/міністерств?
д) Чи є в наявності необхідні матеріальні ресурси?
е) Чи можна все зробити вчасно, з урахуванням нагальності розв’язання проблеми?
є) Чи існує відповідна нормативна база та чи потрібне прийняття нових нормативно-правових актів?

Слід зазначити, що два останніх критерії займають в цьому переліку специфічне місце – вони
дозволяють врахувати обмеження, наявні при впровадженні державної політики.

Також варто пам’ятати, що в окремих випадках деякі з цих п’яти критеріїв можуть бути недоречними з
огляду на специфіку проблеми, а інколи, навпаки, слід розробляти нові, додаткові критерії..
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Додаток
Аналітична записка: рекомендації щодо змісту і структури

Аналітична записка виконується у період навчання за програмою „Основи аналізу державної
політики”.

Аналітична записка має бути продуктом роботи групи у складі двух-трьох учасників програми і
спрямована на вирішення конкретної суспільної проблеми, ґрунтується на процесі і містить всі етапи
аналізу політики. Проблема, придатна для аналізу державної політики, це ситуація, що викликає
занепокоєння в суспільстві і потребує реаґування відповідного органу влади.

Обсяг аналітичної записки — до 8 сторінок (біля 15 тис. знаків).

Орієнтовна структура аналітичної записки

Прізвище та ініціали виконавця – 1,
Прізвище та ініціали виконавця – 2,
Прізвище та ініціали виконавця – 3

Формулювання проблеми (як назва роботи)
Аналітична записка

1. Визначення проблеми для аналізу:
симптоми проблемної ситуації;
законодавча й інституційна база у сферах, де спостерігаються вказані симптоми (включаючи чинну

політику);
масштаб проблеми (територія, час, сфера, соціальні групи, відсоток населення);
новизна (нова, передбачена чи повторна);
коротка історія питання (як вирішувалася раніше і сучасний стан справ);
опис інструментів і механізмів здійснення чинної політики;
оцінювання результативності та ефективності дії політики.
нагальність вирішення;
замовник (клієнт) аналізу.

2. Підстави для державного втручання
(аналіз неспроможностей ринку: вказати, які саме ситуації неспроможності ринку потребують державного
втручання – з огляду на економічні, соціальні та політичні чинники).

3. Консультації (аналіз стейкхолдерів):
а) Організовані зацікавлені групи (групи інтересів поза державним сектором); погляди і ставлення
зацікавлених груп, лідерів, ЗМІ тощо до проблеми (кого стосуються, зачіпає проблема і хто має важелі впливу
на можливі варіанти вирішення/ поглиблення проблеми);
б) Зацікавлені органи влади (структури державного сектору)

4. Моделювання проблеми
а) Вибір цілей розв’язання проблеми
б) Вибір критеріїв досягнення цілей (критерій – певна конкретизація цілі; він визначає конкретне

значення міри досягнення загальної цілі, яке вважається достатнім для визнання проблеми розв’язаною.
Кожній цілі має відповідає свій критерій або система критеріїв – якщо один критерій не розкриває всі
основні аспекти цілі)

в) Вибір обмежень (список обмежень має охоплювати будь-які ресурси, необхідні для реалізації
альтернатив політики)

5. Альтернативні варіанти розв’язання проблеми
Альтернатив має бути 2-3 (серед них обов’язковий варіант “нічого не змінювати”).
Кожна альтернатива – це конкретні переліки дій (заходів) та інструментів політики.
Аналіз альтернатив має включати:
а) Альтернатива №.... Назву варіанту
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б) Основні заходи політики по реалізації варіанту (якщо це не випливає із назви)
в) Потенційні переваги варіанту політики; оцінка результатів проведення політики (або вигід –

грошова оцінка результатів)
г) Потенційні недоліки варіанту політики; оцінка затрат ресурсів на проведення політики (чи витрат –

грошова оцінка затрат)
6. Рекомендації та впровадження

а) порівняльний аналіз альтернатив за п’ятьма універсальними критеріями: результативність,
ефективність, справедливість, політична здійсненність, адміністративна здійсненність Треба пояснити, як
визначались значення критеріїв (увага: обов’язково слід вказати, як визначались ефективність і
результативність).

Результати аналізу вміщуються у табл. 1 (зразок наведено нижче).
(результати звести у таблицю, рядки – критерії, стовпчики – альтернативи; критерій можна оцінювати

за 3-бальною шкалою: 3 – високе значення, 2 – середнє, 1 – низьке.)
б) порада клієнту щодо вибору кращої, за результатами аналізу, альтернативи
в) заходи щодо впровадження рекомендованого варіанту

Таблиця 1. Порівняльний аналіз альтернатив політики
Оцінки варіантів (альтернатив) політикиКритерії варіант 1 варіант 2 варіант 3 варіант 4

Результативність Висока низька середня Середня
Ефективність
Справедливість
Політична
здійсненність
Адміністративна
здійсненність
Рейтинг варіанту
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