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Сесія 2. Основні поняття аналізу державної політики
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Державна політика - напрям дій (або бездія), що обирається владою для вирішення певної проблеми
або сукупності взаємозалежних проблем [2].

1. Зміст державної політики: проблеми, цілі, інструменти.

Зміст державної політики охоплює визначення проблеми,  цілей й інструментів рішення
проблеми.

Проблема - ситуація, що викликає стурбованість у суспільстві й вимагає втручання з боку органів влади.
Приклади проблемних питань у сфері інвестиційної політики:

 відсутність ефективних механізмів підтримки й стимулювання інвестиційної діяльності;
 недостатнє висвітлення інформації про інвестиційну привабливість регіонів і суб'єктів ведення
господарства, позитивного досвіду роботи інвесторів, законодавчого захисту іноземних інвесторів, що
стримує активізацію інвестиційної діяльності;
 складність процедур узгодження проектної документації й здачі в експлуатацію побудованих
об'єктів;
 складність системи одержання дозволів на будівництво об'єктів;
 відсутність затверджених місцевих правил забудови населених пунктів;
 невідповідність національної системи технічного регулювання в будівництві  вимогам міжнародних
норм і стандартів.

Цілі політики – це те, чого дана політика намагається досягти, що визначає її наміри й
спрямованість.

Приклади основних цілей державної політики, що визначають роль органів влади в економіці:
 забезпечення ефективного функціонування економіки;
 перерозподіл благ і доходів;
 стабілізація;
 забезпечення економічного зростання.

Цілі політики повинні носити зовнішній характер стосовно проблеми (не може бути метою політики -
вирішення проблеми), цілі формулюються з урахуванням суспільних цінностей.
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Цілі політики конкретизуються в завдання політики.

Приклади завдань у сфері інвестиційної політики:
 удосконалення законодавчої бази з метою створення сприятливих умов для збільшення обсягів
інвестицій в економіку;
 висвітлення інвестиційної діяльності на міжнародних форумах, семінарах, конференціях, виставках
й ярмарках;
 створення інформаційної бази інноваційно-інвестиційних проектів промислових підприємств;
 удосконалення нормативно-правових актів у частині висновку й виконання договорів підряду
(субпідряду) на капітальне будівництво, а також укладання й виконання договорів підряду на
капітальне будівництво при участі іноземних суб'єктів господарювання;
 удосконалення порядку прийняття в експлуатацію нових об'єктів;
 удосконалення державних будівельних норм;
 спрощення процедур дозволу й комплексної державної експертизи проектів будівництва;
 гармонізація системи технічного регулювання в будівництві з відповідними міжнародними нормами
й стандартами.

Інструменти політики - специфічні способи, за допомогою яких політика як реакція на проблему
впроваджується в життя.

Інструменти можуть класифікуватися виходячи з рівня залучення влади при їхньому застосуванні
(тобто ступеня обов'язковості їхньої дії):

 примусові інструменти (регулятори й обмеження поведінки, обумовлені нормативною базою,
державні підприємства, державні поставки);
 змішані інструменти (податки й збори, субсидії, інформація й стимули);
 «добровільні» інструменти (частково ринки; родина й комуна).

  У Господарському кодексі України, наприклад, як інструменти регуляторного впливу держави на
діяльність суб’єктів господарювання розглядаються:

- державне замовлення;
- ліцензування, патентування, квотування;
- сертифікація й стандартизація;
- застосування нормативів і лімітів;
- регулювання цін і тарифів;
- надання інвестиційних, податкових й інших пільг;
- надання дотацій, компенсацій, цільових інновацій і субсидій.

Проміжне положення між завданнями й інструментами політики займають заходи/міри політики - це
подальша конкретизація цілей і завдань. Захід - це те, що треба зробити (тобто який інструмент застосувати
або яку дію розпочати) для досягнення поставлених цілей і завдань.

Приклади заходів у сфері інвестиційної політики:
 розробити законодавчі акти щодо стимулювання інвестиційної діяльності, створення сприятливих
умов для збільшення обсягів інвестицій в економіку;
 забезпечити спрямування частини коштів, що надходять від приватизації, на інноваційне
інвестування підприємств;
 забезпечити проведення міжнародних форумів, семінарів, конференцій, виставок й ярмарків з
питань інвестиційної діяльності з метою поліпшення інвестиційного іміджу держави;
 розробити щорічний каталог інноваційно-інвестиційних проектів промислових підприємств;
 розробити проекти постанов Кабінету Міністрів “Про загальні умови укладання й виконання
договорів підряду (субпідряду) на капітальне будівництво”, “Про особливі умови укладання й
виконання договорів підряду на капітальне будівництво при участі іноземних суб'єктів
господарювання”;
 розробити Державні будівельні норми “Містобудування. Планування й забудова населених
пунктів”.
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2. Державна політика як процес. Ефективність і результативність політики

Державна політика як курс дій є процесом, реалізація якого вимагає безперервного втручання
органів влади, відповідальних за проведення даного напрямку політики (див. рис. 1).

Інституційно орган влади в цьому процесі відіграє роль системи прийняття рішень (напр., кабінет
міністрів, якщо розглядати центральний орган влади). Успішне функціонування цієї системи
забезпечується організаційною мережею (напр., секретаріат кабінету міністрів, адміністрація президента
країни), що дозволяє донести рішення до безпосередніх виконавців.

Процес політики складається, насамперед, у вирішенні питань і проблем. Вирішення кожної
проблеми неможливо без затрат відповідних ресурсів (людських, матеріальних, фінансових й ін.).

Затрати - це ресурси, необхідні для здійснення політики.
Реалізація політики, тобто, здійснення намічених заходів політики для вирішення проблеми з

урахуванням відомих цілей і завдань, дає результати - продукти (випуск) політики.
При подібному підході орган влади функціонально має схожі риси з фірмою - у тому розумінні, що
перетворює потік вхідних ресурсів (затрат) у потік продукції (випуск), як і будь-яка фірма.

Навколишнє середовище впливає на процес формування рішень, на затрати й випуск. Крім
природного середовища, слід враховувати економічне середовище, соціальне середовище, політичне
середовище. Всі вони в сукупності формують  набір факторів (економічних, соціальних, політичних), які
можуть деякою мірою деформувати цей процес і його результати.

З перебігом часу з урахуванням впливу середовища виникають наслідки. Їх можна класифікувати за
часом виникнення – короткострокові, середньострокові й віддалені. Наслідки можуть бути бажаними (що
збільшують вигоди від реалізації політики) і небажаними (що породжують витрати, втрати для окремих
груп або суспільства в цілому й зменшують вигоди). Наслідки можуть бути передбаченими - тоді їх можна
врахувати при прийнятті рішень, і непередбаченими – які не були враховані при прийнятті рішень (що не
означає, що їх не можна було врахувати: можливо, неякісно був проведений попередній аналіз можливих
наслідків).

Природно, що процес політики впливає на всі складові середовища; власне, цей процес і покликаний
змінити ті елементи навколишнього середовища, які породжують проблеми для політики.

Безпосередній продукт політики й всі істотні наслідки формують остаточні результати  політики як
процесу, хоча поняття «остаточний» носить умовний характер, тому що наслідки впровадження політики
часто породжують нові проблеми, що також потребують розв’язання.

Органи влади повинні здійснювати моніторинг ухвалених рішень, відслідковувати характер впливів,
оцінювати продукт політики і її наслідки для того, щоб корегувати формулювання старих проблем і вчасно
виявляти нові, уточнювати затрати, випуск й остаточні результати.
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Рис.1. Модель державної політики як процесу

В якості ілюстрації політики як процесу рекомендується розглянути інвестиційну політику (з
урахуванням наведених вище формулювань проблем, завдань і заходів у сфері інвестиційної політики).

В оцінюванні слід виходити із кількох аспектів – результативності, ефективності і економічності.
Результативність політики (програми) [effectiveness] – це міра досягнення проголошених цілей

політики. Результативність показує, наскільки результати наблизились до задекларованих цілей.
Наприклад, програма профілактики захворювання на СНІД виходить із соціальних цінностей і має за мету



Курс “Основи аналізу державної (суспільної) політики”. Сесія 2

© О.Кілієвич, В.Тертичка, 2008/2009
13

зменшення випадків захворювання. Програма могла включати завдання – скоротити кількість випадків,
скажімо, на 50%. Якщо через рік вдалося досягти скорочення на 45%, то програму можна вважати
результативною, а якщо на 10% - то мабуть ні (але ще треба довести, що скорочення - це результат саме цієї
програми, а не вплив якихось інших чинників). Для визначення результативності беруться до уваги
безпосередні результати (продукт) політики або її кінцеві результати (наслідки).

Ефективність політики (програми) [efficiency] – це співвідношення між затратами на проведення
політики та досягнутими результатами (інколи – продуктом політики, інколи – наслідками політики).
Ефективність може вимірюватись як у натуральних показниках (як продуктивність праці), так і у вартісних
– якщо можливо дати грошову оцінку всім затратам і результатам.

Ефективність і результативність – це різні аспекти дієвості, які часто плутають. Політика може бути
результативною (результат досягнуто), і одночасно неефективною (якщо виявиться, що результат
досягнуто дуже високою ціною).

Інколи в аналізі виділяють як окремий аспект дієвості політики її економічність.

Економічність політики (програми) [economy] означає намагання отримати певні фіксовані
результати з найменшими затратами ресурсів (або у найдешевший спосіб).

Показники дієвості політики використовуються для оцінювання політики. Отже, оцінюватись повинні
і затрати, і процес реалізації політики, і результати, як на стадії проектування майбутніх дій, так і при
аналізі фактично досягнутих результатів.

3. Етапи аналізу державної політики (цикл політики)

Послідовність кроків, які необхідно здійснити при аналізі політики, у цілому визначається
специфікою проблеми й особливостями середовища політики. Проте, існують типові підходи до
структуризації цього процесу. Одним із прикладів є послідовність кроків, представлена за назвою «Цикл
політики» у книзі Е. Янга й Л. Куїнн [4, с12].

Ми пропонуємо етапи, які погоджуються з наступними рекомендаціями щодо структури аналітичних
документів (див. матеріали до Сесії 3 та рекомендації для підготовки аналітичних записок).

Перелік основних етапів аналізу політики
1. Ідентифікація  й опис проблеми
2. Формулювання цілей і завдань політики, критеріїв їхнього досягнення, критеріїв порівняння

альтернативних варіантів
3. Розробка альтернативних варіантів політики
4. Вибір оптимального варіанта політики
5. Імплементація (реалізація) обраного варіанта політики
6. Моніторинг процесу реалізації
7. Оцінювання результатів політики

Деякі з цих етапів (перші три) передують ухваленню рішення; етап 4 стосується як аналізу політики
(у частині підготовки аналітиками рекомендацій щодо оптимального варіанта політики), так і акту
ухвалення рішення повноважним органом влади.  Етапи 5-7 реалізуються після акту ухвалення певного
рішення (схвалення політики), хоча змістовне наповнення цих етапів повинне бути спроектоване аналітиками
політики завчасно.

Процес політики є в певному змісті циклічним, тому що:
1) кожен наступний крок аналізу відкриває нові обставини, що може зажадати повторного виконання

деяких або всіх попередніх кроків - і так аж до моменту ухвалення рішення;
2) імплементація рішень, моніторинг, оцінювання результатів можуть зажадати повторного аналізу

політики з урахуванням можливої появи нових проблем або незадоволеністю обраним способом рішення
старих проблем.

Зміст етапів 1-5 на стадії, що передує прийняттю рішень щодо проблем політики й курсу дій, буде
детально розглянуто в наступному розділі 2.
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Імплементація як сукупність дій органів влади, пов'язаних із практичним рішенням проблем політики
й із зусиллями по фактичному досягненню поставлених цілей і завдань, планується аналітиками політики
ще на стадії, що передує прийняттю рішень.

4. Середовище і учасники процесу державної політики. Стейкхолдери.

Середовище державної політики визначається численними природними, соціальними, економічними
й політичними факторами. Це обставина зайвий раз підкреслює мультидисциплінарність аналізу політики:
для підготовки рекомендацій, при прийнятті рішень, при моніторингу необхідно враховувати всі ці
фактори, моделювати характер їхніх впливів.

Врахування чинників навколишнього середовища вимагає залучення відповідних експертів й
аналітичного інструментарію економічних, політичних наук, соціології й т.п. Тому аналіз політики
(особливо у випадках вирішення складних комплексних проблем) здійснюється групами різних фахівців і
вимагає певного часу для проведення всебічного аналізу.

Зокрема, економічний аналіз в основному фокусується на аналізі ефективності політики.

Ааналіз політики 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 сенсі  «пайовиками» процесу політики, тому що вони мають
«пай» - з ними потрібно рахуватися в процесі політики.

Стейкхолдери є учасниками процесу політики, центральні фігури в якому - виробники політики,
зокрема, особи, що приймають рішення, а також аналітики політики.

Виробники політики – це ті, хто «робить» політику, тобто особи, відповідальні за її розробку й
прийняття рішень в органах влади.

Аналітики політики – це експерти, які власне й здійснюють попередній аналіз, готують
рекомендації для замовників аналізу політики.

При здійсненні аналізу політики варто проводити консультації із двома групами стейхолдеров – із
представниками груп інтересів і зацікавлених органів влади.

Групи інтересів – інституйовані групи учасників (можуть ураховуватися формальні й неформальні
зв'язки, що поєднують учасників у групи), які мають спільний інтерес у процесі політики. Прикладом є
групи бізнесів-інтересів, лобістські групи підприємців;  політичні партії й рухи (напр., «зелені», з якими
варто рахуватися при реалізації більшості інвестиційних проектів, що впливають на природне середовище).
Із представниками груп інтересів необхідно проводити відповідні консультації в процесі політики,
особливо, перед прийняттям яких-небудь рішень.

Другу групу стейкхолдеров, із представниками якої варто проводити попередні консультації,
складають зацікавлені органи влади – органи, з якими повинні узгоджуватися ті або інші питання, що
стосуються даного процесу політики. Коло таких органів влади визначається нормативними документами
або експертним шляхом, з урахуванням доцільності.
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Завдання:

1. Сформулюйте проблему, придатну для аналізу політики, визначте замовника, мету і  альтернативні
варіанти вирішення проблеми.

Завдання доцільно виконувати за шаблоном:
Проблема Замовник Мета Альтернативи

1. Status-quo

2.

3.

4.

2. Для запропонованої альтернативи визначте затрати, продукт, впливи, результати:
Затрати [input]- це ресурси, які необхідні для здійснення політики.
Продукт (випуск) [output]  політики – безпосередній результат реалізації політики.
Впливи [impact] можуть бути очікуваними і неочікуваними, бажаними і небажаними, короткостроковими і
тривалими.
Результати (наслідки) [outcome] політики - це продукт політики з урахуванням всіх впливів.

Затрати ресурсів Продукт (випуск) Впливи Результати (наслідки)

3. Визначте ефективність і результативність політики.

Результативність політики Ефективність політики

Проблема Замовник Мета Альтернативи


