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подяки

Я навіть не усвідомлював, що розпочав роботу над 
цим виданням того самого дня, коли перше вийшло у 
світ. Лише після того, як Дейв Ворд з видавництва 
“Нелсон Канада” запропонував опублікувати друге ви­
дання, мені спало на думку, що я міг би мати рідкісну 
втіху (і муку) виправити мої попередні й, очевидно, не- 
безпомильні зусилля. Однак на перший план вийшли 
інші проекти, і я задовольнився написанням приміток 
до використовуваної літератури, випробовуванням 
нових прикладів і зразків під час викладання за цією 
книжкою та понад усе обговоренням з колегами та 
студентами державної політики та пов’язаних з нею 
справ. Цей тривалий безладний період дозрівання за­
кінчився кількома напруженими місяцями писання і 
остаточного подання рукопису.

Я згадую про це для того, щоб обґрунтувати свої по­
дяки. Ніхто з нижченазваних людей не бачив ані слова 
з рукопису після того, як я його переглянув, і все-таки 
всі вони тим чи іншим важливим чином сприяли тому, 
що я осмислював і переосмислював певні проблеми. 
Отже, звичне застереження якнайкраще підходить для 
цього випадку: їхній вплив виявився непрямими і на­
віть чарівними способами, так що вони можуть не бра­
ти відповідальності за будь-які хиби цієї книжки, однак 
мають право претендувати на все, що вражає їх своїм 
блиском.

Я хотів би подякувати тим колегам факультету, які 
надихали мене, радили і висловлювали сумніви: Бері 
Купер, Марк Дікерсон, Том Фленеген, Роджер Ґібінс, 
Рейнер Кнопф і Тед Мортон. Я також мав незмірну ко­
ристь від розмов з Ріком Понтінґом (соціологія) і Де- 
відом Тарасом (канадські дослідження). Обмін думка­
ми в розмовах і листах з колегами із ширшої спільноти 
сприяв різними способами написанню цього видання:
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Френсіз Абель, Майкл Аткінсон, Роб Біміш, Андре Бле,
1 ті вен Брукс, Сандра Берт, Роберт М. Кемпбел, Вільям 
Коулмен, Андрю Купер, Ґ. Брус Дурн, Френк Фішер, 
Ллен-Г. Ґаньон, Генрі Яцек, С’юзен Філіпс, Ф. Пол Прос, 
Ґлен Тонер, Рейнер-Олаф Шульце, Каролін Твогі і Po­
nt-рт Янґ. Еверт Ліндквіст прочитав рукопис і висловив 
і іеоціненні поради.

Я використовував перше видання в кількох аудито­
ріях старшокурсників та аспірантів і вдячний моїм уч­
ням за завзяття, з яким вони вишукували помилки та 
недоречності. Вони також були вимогливими (здаєть­
ся, не так часто) стосовно того, що їм подобалося, зо­
крема бібліографічного додатку, написаного рукою 
мого колеги з Бібліотек Калґарського університету. У 
с воїх зусиллях він користався допомогою Керола Ган- 
t єна та Леони Вавел.

Я ще раз мав чудову нагоду скористатися секретар- 
і ькою підтримкою Джуді Павел, на яку ліг додатковий 
гагар узгодження не зовсім сумісних текстових редак­
торів. Дженіт Елфорд виявилася зразковим асистен- 
і ом-дослідником: розумною, незалежною, енергійною 
і винахідливою. Її допомога зробила працю майже лег­
кою. Лінда Колінз відредагувала рукопис за найвимог- 
'лівішими нормами, виправивши мої навіть найтуман- 
піші міркування. Дейв Ворд був вимогливим, близьким 
іа духом і цілком професійним редактором, що відпо­
відав за виконання проекту.

Писання книжки так мене затягує, що я стаю нестер­
пним тягарем для родини. Вдома я хвилююся з приво­
ду граничного терміну подачі рукопису, нарікаю на 
неможливість його дотримання, впадаю в короткі пе­
ріоди марення, коли борюся з фразами або мрію про 
уривки розділів, чи надовго замовкаю в роздратуванні. 
\ те, що від мене ще не відреклися ні дружина, ні двоє 
( ішів, — лише свідчить про їхню терплячість і корект­
ність, які тільки можна собі уявити. Я безмежно вдяч­
ний їм за їхнє терпіння та любов.



ПЕРЕДМОВА 
ДО ДРУГОГО ВИДАННЯ

Я подав перше видання цієї книжки видавцеві майже 
п’ять років тому. На той час, на противагу досліджен­
ням конкретних галузей політики, було мало канадсь­
ких підручників з її аналізу. Ця обставина не дуже 
змінилася, хоча публікація чудової книжки Стівена 
Брукса “Державна політика в Канаді: Вступ” (1989) яко­
юсь мірою допомогла заповнити прогалину. А тому я 
переконаний, що все ще існує потреба в книжці, де 
увага зосереджується передусім на аналізі політики, а 
не на її конкретних галузях, політичному процесі чи 
таких аспектах цього процесу, як-от зацікавлені групи 
або державне управління. Однак два найбільших зру­
шення в цій галузі упродовж останніх п’яти років пере­
конали мене в доцільності роботи над другим ви­
данням.

Перше — це ступінь зміни в самій літературі з ана­
лізу політики. В 1987 році напади на те, що Дебора 
Стоун називає “проектом раціональності”, саме наби­
рали сили, і перше видання “Аналізу державної політи- 
ки“ досить переконливо відображало на той час цю 
критику. Після того в ряді публікацій, як-от: Д.Стоун, 
“Парадокс політики і політичний розум” (1988), 
М.Е. Гоксворт, “Теоретичні питання аналізу політики” 
(1988), Г.Мейджоун, “Факти, арґументи і переконуван­
ня в політичному процесі” (1989), Р.Б. Рейх (ред.), “Си­
ла суспільних ідей” (1990), утвердилася сильна тенден­
ція “постпозитивістського” мислення про природу 
аналізу політики, з якою я в основному погоджуюся. 
Раціональна парадигма аналізу політики ще існує, і я 
не певен, чи взагалі коли-небудь вона перестане існу­
вати, але її піддавали сумніву безліччю витончених 
способів, що й спонукало до деякого перегляду і роз’­
яснень у новому виданні.
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Друге зрушення — унікальне для Канади, хоча його 
відлуння відчувається в інших країнах з ліберальною 
демократією, а також у колишніх комуністичних дер­
жавах, які борються за встановлення ліберально-демо­
кратичних інституцій. Значення аналізу політики зро- 
і ло як для фахівців з державного управління, так і для 
пересічних громадян. Починаючи з 1987 року, ми бу- 
III свідками дискусій щодо Мічлейкської угоди, битви 
за вільну торгівлю із США (а тепер, можливо, і з Мекси­
кою), скорочення видатків на “ВІА-Рейл” (Канадські за­
лізниці) та Канадську радіомовну корпорацію (Сі-Бі- 
( :і), провалу законопроекту про аборти, війни в Персь­
кій затоці, Зеленого плану та кризи в Ока. Хоча Канада, 
здається, живе в умовах безперервної кризи, останні 
кілька років начебто вирізняються у кількох важливих 
підношеннях. По-перше, ці проблеми набирають біль­
шої сили, ніж у минулому, і стають численнішими. По- 
друге, вони охоплюють здебільшого фундаментальні 
питання про природу держави, поділ влади, розподіл 
відповідальності й надання прав. По-третє, що найваж­
ливіше, невдача з Мічлейкською угодою в 1990 році 
поклала край елітарним, замкнутим системам вироб­
ка іня політики. Більше, ніж будь-коли, канадська су- 

' цільна філософія сьогодні вимагає широкої громад- 
і і.кої участі в конституційних змінах. Нині країна пе- 
I іеповнена комітетами, форумами, комісіями, спе­
ціальними радами з окремих питань і консультаціями. 
Коротко кажучи, громадяни мають більшу можливість 
і а більший обов’язок аналізувати державну політику. Я 
не тішу себе думкою про те, що ця книжка дуже швид­
ко вплине на цей процес, та оскільки аналіз політики 
■ гає до певної міри відповідальністю канадських гро­
мадян, вона може зробити свій внесок у віддаленішій 
перспективі. Сподівання, висловлене в першому ви­
танні, про те, що аналіз політики спрямований на 
розширення соціального і політичного процесу, що 
іає справу з громадськими справами1', здається ще на- 

> пйливішим, ніж колись.
Головна ідея книжки збережена в цьому виданні, 

тобто вона все ще спрямована на те, щоб донести ана- 
іі. і політ ики  до широкої аудиторії за допомогою огля­
де методів і питань, які можна використати на будь-
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якому урядовому рівні: федеральному, провінційному 
та муніципальному. Я визначаю аналіз політики як ква­
ліфіковане застосування інтелекту до державних про­
блем, і, як у першому виданні, мета книжки — дослід­
ження ключових елементів цього визначення: поняття 
і зміст державної політики, різноманітність підходів до 
її аналізу та деякі питання проведення аналізу. Я знову 
використовую такий засіб, як розкидані по тексту чис­
ленні малі приклади, з тією лише відмінністю, що до 
них залучено випадки з міжнародним звучанням. Од­
нак теми і питання, яких ці приклади стосуються, не 
змінилися. По-перше, книжка, як і раніше, твердо ґрун­
тується на тому, що аналіз політики — це частина по­
літичного процесу. Цілі, проблеми політики, розподіл 
суспільної і приватної сфер, розв’язки та стратегії 
втілення політики в життя — все це можна оспорюва­
ти. Аналіз політики — це щось більше, ніж збирання 
даних та оцінювання можливого вибору. Як я ствер­
джував у першому виданні, він “позначений більшою 
мірою творчим підходом та уявою, ніж майстерним 
оволодінням технічною деталлю”. Справді, я й зараз 
кажу, що він позначений більше цими якостями, ніж 
стереотипною раціоналістичною майстерністю. “Ква­
ліфіковане застосування інтелекту” — це просто мис­
лення, а таке ґрунтовне, ясне і переконливе мислення 
важить більше за логіку і фактичні дані, хоча їхня роль 
як фундаменту важлива.

По-друге, на відміну від інших книжок, у яких вико­
ристовується постпозитивістський підхід до аналізу 
політики, у цьому томі автор робить спробу поєднати 
врівноважене обговорення раціоналістичних методів 
з традиційним бюрократичним ухваленням рішень. 
Критики першого видання закидали мені, що такий 
підхід створює напругу між моєю постпозитивістсь- 
кою схильністю і наголосом на творчому підході, інту­
їції, доводах, значенні та майстерності. Однак я (разом 
з Джоном Елстером) відрізняю раціональність від 
гіперраціональност і. Остання — це “ірраціональна 
віра у всемогутність розуму’. Мені здається, що логіка, 
фактичні дані, інформація та гіпотеза про причинний 
зв’язок, хоч би як їх заперечували в реальному світі ух­
валення рішень, усе-таки посідає важливе місце в тому,



Передмова до другого видання 15

іцо ми думаємо про політичні проблеми. Ба більше, ра­
ціональна модель і методика, що випливають з цього, 
залишаються важливими для практичного вироблення 
політики, і було б шкідливо ними нехтувати. Однак за 
останні кілька років література з цього питання знач­
но зросла і за її допомогою, здається, я зможу краще 
довести як обмеженість, так і переваги раціональних 
методів аналізу політики.

По-третє, це видання навіть більше, ніж перше, бере 
за основу важливість теорії для аналізу державної по­
літики. Дехто з колеґ переконував мене, що спроба у 
книжці описати і практичні методи, і теоретичні пи­
тання збиває читача з пантелику — мовляв, краще під­
ручник чи монографію, але не все разом. Одначе я 
прийшов до думки, що не може бути аналізу без теорії. 
Самі раціональні методи ґрунтуються на метатеорети- 
чних припущеннях про природу доводів і логіки, а ви­
значення кожної проблеми пов’язане з політичною, 
соціологічною та економічною теорією. Заперечення 
зводиться до того, що рядовий експерт не має часу на 
складні теоретичні суперечки, від нього вимагають ви­
конання роботи, і то якомога швидше. Аналогією міг 
би послужити розрив між чистою теорією у фізиці та 
інженерними принципами зведення мосту. Однак ця 
аналогія тут не проходить, бо політика — це не фізич­
не тіло, яке підлягає фізичним законам: сама її спір­
ність означає, що різні припущення буде запропоно­
вано і захищено. Наприклад, дискусії про політику рів­
ноправного найму на роботу розгортаються на підста­
ві різних теоретичних припущень щодо ринку і спра­
ведливості. Експерт, нездатний усвідомити цю різни­
цю, виявився б повністю неспроможним збагнути 
проблему. Був час, коли аналіз політики визначався як 
прикладна суспільна наука, яка мала в своєму розпоря­
дженні такі методи, як опитування, моделювання та 
дослідження. В деяких відношеннях тепер цей аналіз 
вважають за краще розуміти як прикладну філософію.

У своїй основі текст книжки залишився таким са­
мим, але я вніс у нього подекуди як малі, так і значні 
зміни. Частина перша про підходи до аналізу склада­
ється з чотирьох розділів. Перший>'що має справу з 
природою державної політики, практично не змінив­
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ся. Розділ другий суттєво перероблено у світлі критики 
кількох моїх колег. У ньому встановлюється відмін­
ність між “прикладною” та “теоретичною” орієнтація­
ми трохи складнішою мовою і зосереджується увага на 
розробку схеми для останньої з урахуванням дечого із 
старого десятого розділу про владу. Розділ третій, при­
свячений “прикладній” половині, дає чіткіший огляд 
методів оцінювання та їхніх вад. У розділі четвертому 
зроблено спробу перетворити дещо суху дискусію на 
конкретну, показавши, яке Інституційне місце посіда­
ють політичні експерти в Канаді.

Частина друга трактує аналіз політики на практиці. 
Розділ п’ятий цілком новий за своєю спробою кращо­
го дослідження макроінституційної основи для вироб­
лення політики в Канаді. Не вдаючись у безнадійний 
опис подробиць, я намагався зосередити увагу на осо­
бливостях системи вироблення політики. В наступних 
трьох розділах чіткіше, ніж у першому виданні, засто­
совано підхід “політичного циклу“. В розділі шостому 
розглядається динаміка визначення проблеми та скла­
дання порядку денного. Розділ сьомий стосується пи­
тань формулювання політики і включає матеріал з 
першого видання про знаряддя управління та зміст по­
літики. Розділ восьмий — це перероблений розділ про 
наслідки політики, який тепер містить розлоге обгово­
рення проблем втілення політики в життя.

Частина третя, присвячена питанням аналізу політи­
ки, суттєво перероблена і збільшена на два розділи. У 
розділі дев’ятому ставиться питання про роль ідей у 
політичному процесі з огляду на напругу між владою 
та арґументами. В розділі десятому переглядається 
роль політичного експерта з урахуванням відносин 
між демократією та експертизою. Новий розділ одина­
дцятий має справу з третім фундаментальним питан­
ням — роллю сучасної держави та правильними роз­
мірами державних цілей. І, нарешті, в новому розділі 
дванадцятому розглянуто слабке місце, помічене в 
першому виданні, де, за словами одного колеґи, “на­
вчають методів, але не дають ключа для розуміння 
цілісної картини”. “Цілісна картина” справді може бути 
дуже великою, і я побоювався розпочинати щось таке, 
що могло б суперечити суті цієї книжки. Однак вреш­
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ті-решт мені здалося, що ескіз цілісної картини (як я 
собі її уявляю) міг би бути корисним. Ураховуючи ха­
рактер завдання, цей розділ невиправдано спекулятив­
ний та дискусійний. Він спрямований на постановку 
питань, а не на їхнє розв’язання. “Десять порад для 
успішного аналізу політики” з деякими змінами відне­
сено до додатку 1, а додаток 2 тепер містить перероб­
лену версію нарису про матеріали щодо канадської 
державної політики Pica Вільямса.
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ПІДХОДИ
ДО АНАЛІЗУ ПОЛІТИКИ



Розділ 1

ДЕРЖАВНА ПОЛІТИКА

Сьогодні майже неможливо читати газети або дивитися 
телебачення й не помітити урядової “політики”. Ми діз­
наємося про економічну політику, соціальну політику, 
природоохоронну політику, про спроби змінити по­
літику, переглянути політику, оновити політику, 
підірвати політику та наглядати за політикою. Корпора­
ції ведуть мову про політику компаній, бюрократи по­
силаються на нормальну політику, і навіть окремі особи 
іноді мають політичні погляди на певні проблеми. Світ 
переповнений політикою. Оскільки аналіз політики як 
кваліфіковане застосування інтелекту до суспільних 
проблем тримає “політику” в своєму фокусі, то на часі 
дати визначення політиці та окреслити її зміст.

ПОЛІТИКА: ЗАГАЛЬНЕ ВИЗНАЧЕННЯ
У деяких наведених вище прикладах політика — це си­
нонім позиції або ставлення, в інших ідеться про на­
прям дії, а ще в інших — про правило. Спільним може 
бути визначення політики як дороговказу для тих, хто 
її втілює в життя, і тих, хто її дотримується. Як державні 
службовці можуть знати, яких дій від них вимагатиме 
уряд у конкретному випадку? Вони звертаються до 
державної політики як до дороговказу. Як громадяни 
знатимуть, що уряд робить чи не робить у певній спра­
ві? Вони звертаються до його політики.

Поняття про політику як про дороговказ надто нето­
чне в повсякденному користуванні, хоча може служи­
ти відправним пунктом. Тим, хто аналізує державну 
політику, потрібне щось конкретніше. На жаль, у нау­
ковій літературі немає загальноприйнятого визначен­
ня державної політики. Проте це не дуже шкодить, бо 
предметом дослідження у більшості аналізів політики
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є наявні галузі політики. Політичні експерти часто вва­
жають самі собою зрозумілими такі усталені поняття, 
як економічна або бюджетна політика, соціальна по­
літика, сільськогосподарська політика, оборонна по­
літика, імміграційна політика, рибопромислова по­
літика, конституційна та природоохоронна політика. 
Ці реальні галузі політики визначаються Інституційне 
у вигляді міністерств, адміністративних аґентств і ста­
тутів. Крім того, міністри та урядовці іноді виступають 
з політичними заявами, які зменшують, якщо не спрос­
товують зовсім, підстави для здогадів. Проте експерт 
може також виокремити політику з низки начебто не 
пов’язаних між собою урядових дій. Наприклад, можна 
перевірити стан сільськогосподарської, рибопромис­
лової та лісопромислової галузей і з’ясувати урядову 
політику щодо відновлюваних природних ресурсів. 
Однак треба бути обережним і не заходити надто да­
леко в цій справі. Очевидно, немає сенсу об’єднувати 
розрізнені дії в одну політику, про існування якої самі 
її творці ледве здогадуються. Приклади — політика 
уряду Малруні щодо вільної торгівлі та Мічлейкська 
угода. Критики стверджували, що, оскільки кожна 
ініціатива мала б послабити федеральний уряд, усі во­
ни виявили “прихований порядок денний”, спрямова­
ний на послаблення центральних інституцій, що, від­
повідно до консервативного погляду на справу, мало б 
сприяти збільшенню урядових та соціальних про­
грам1.

Існує широкий набір визначень державної політики, 
але в більшості з них наголошується на цілях, намірах, 
завданнях та засобах2. У цій книжці державна політика 
визначатиметься як напрям а бо  ут рим ання від неї, 
обра н і держ авними органами для розв 'язання певної 
проблеми або сукупност і взаємно пов 'язаних проблем. 
Від самого початку має бути зрозуміло, що державна 
політика — це лише підмножина, хоча вона є однією з 
найважливіших справ, якими займається уряд. Іншими 
словами, існує різниця між просто рішеннями та по­
літикою. Уряди ухвалюють щодня безліч рішень, про­
диктованих як політикою, так і просто обставинами. 
Водночас багато видів урядової дальності зводяться до 
здійснення якоїсь політики, але самі вони не є політи­
кою. Наприклад, рішення муніципальної влади підви-
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щити податки на 5 відсотків не є свідченням політики 
збільшення податків. Скорше його можна подати як 
реакцію на економічні умови, спрямовану на врівнова­
ження муніципального бюджету. Однак слід зауважи­
ти, що накопичення рішень протягом певного часу 
може кінець кінцем скласти певну політику, яку уряди 
визнають із запізненням. Таким класичним прикладом 
є Національна нафтова політика 1961 року, за якою ка­
надський нафтовий ринок було поділено на два: на 
схід від р. Отава, забезпечуваний з міжнародних дже­
рел, і на захід від неї, забезпечуваний з провінції Аль- 
берта. Від 1947 до 1961 року як ліберальний, так і кон­
сервативний уряди ухвалювали рішення сумісні, але 
не продиктовані цією політикою; лише 1961 року її бу­
ло офіційно проголошено3.

Окремі особи, організації та уряди — всі вони мо­
жуть дотримуватися своєї політики. Особа може до­
тримуватися політики ніколи не підбирати на дорозі 
піших подорожніх; корпорація — політики рівної за­
йнятості для жінок та корінного населення. Держ авна  
політика бере свій початок в уряді або державних ор­
ганах. Однак приватна політика може впливати на сус­
пільство тоді, коли, наприклад, нафтова компанія до­
тримується політики уникання дорогої розробки но­
вих покладів. Крім того, приватні інтереси здебільшо­
го прагнуть переконати уряди прийняти їхні політич­
ні рекомендації, як це роблять ділові асоціації, ло- 
біюючи зниження податків. Політика стає державною 
не завдяки її впливу на суспільство, а завдяки своєму 
походженню.

Структура сучасного уряду складна, і в багатьох ви­
падках він делегує свої повноваження іншим держав­
ним структурам для вироблення деталей політики4. 
Мал. 1.1 показує різні суспільні джерела політики в Ка­
наді.

Принципово важливо, що законодавча влада не є 
нині єдиним джерелом державної політики. Як відзна­
чатиметься далі, майже кожну політику можна пов’яза­
ти з певним законодавчим актом, але справжній зміст 
політики часто визначається аґентством з делеговани­
ми повноваженнями. Наприклад, новий, 1991 року, За­
кон про радіомовлення і телебачення подає довгий
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опис того, що кваліфікується як “радіомовна й теле­
візійна політика Канади”. Серед іншого ця політика 
стверджує, що система радіомовлення і телебачення 
буде “фактично у власності й під контролем канадців” і

1) служитиме збереженню, збагаченню та зміц­
ненню культурного, політичного, соціального та 
економічного ладу Канади;

2) сприятиме поширенню канадського погляду 
на навколишній світ за допомогою різноманітних 
програм, що відображають канадську позицію, дум­
ки, ідеї, цінності та художню творчість...;

3) за допомогою створення програм та робочих 
місць, пов’язаних з її діяльністю, служитиме потре­
бам та інтересам, відображатиме обставини та праг­
нення канадських чоловіків, жінок та дітей, включа­
ючи сюди рівні права, двомовність,багатокультурну 
та багаторасову природу канадського суспільств, а 
також особливе місце корінного населення в цьому 
суспільстві...5

Це справді важке завдання, але й воно є лише части­
ною ще амбіційнішої сукупності цілей. На щастя, уря­
дові не треба піклуватися про все це, бо він делегував 
Канадській радіотелевізійній і телекомунікаційній ко­
місії (КРТТК) відповідальність за здійснення та регу­
лювання радіотелевізійної політики: “Комісія регулю­
ватиме всі сторони канадської радіотелевізійної систе­
ми та наглядатиме за ними з метою втілення в життя 
радіотелевізійної політики, визначеної у підрозділі 
3(1)...”6 З часу заснування КРТТК 1968 року головними 
засобами досягнення цих політичних цілей було на­
дання ліцензій на радіомовлення і телебачення та ви­
роблення вимог до них, куди передусім входило реґу­
лювання обсягу канадського радіотелевізійного мате­
ріалу. Інші регулятивні аґентства та ради, як-от: Націо­
нальна енергетична рада і Канадська транспортна ко­
місія, також показують, що фактичне вироблення по­
літики перемістилося від законодавчого органу, зали­
шивши йому головну роль у встановленні загальних 
директив і нагляду за діями виконавчих органів7.

Треба відзначити, що державна політика проголо­
шується державними органами, що володіють силою 
примусу та законним верховенством над поведінкою
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приватних осіб. Не всі державні аґентства наділені 
правом видавати нормативні акти і нести за це відпо­
відальність. Комерційні державні підприємства, як-от 
Канадська радіомовна корпорація (Сі-Бі-Ес) або му­
ніципальна автобусна компанія здійснюють державну 
політику, але не можуть видавати нормативні акти, 
яких повинні дотримуватися інші учасники економіч­
ного життя у своїх сферах діяльності. У випадку радіо­
телевізійної політики і Сі-Бі-Ес, і КРТТК повинні втілю­
вати в життя намічені цілі, але тільки КРТТК має право 
видавати нормативні акти для всієї галузі. Як показано 
на мал. 1.1, державні організації неможливо чітко по­
ділити на творців і виконавців нормативних актів. Ці 
організації радше нагадують безперервний ряд, вико­
нуючи головним чином ту чи ту функцію.

У нашому визначенні державної політики вживаєть­
ся вираз “обрані державними органами”, а це означає 
наявність свідомого наміру. Іншими словами, творці 
політики мають знати, що означає їхня політика, бо 
вони її обирають. Однак більшість варіантів політики 
не такі очевидні та легкі для формулювання (або для 
тлумачення), як Закон про радіомовлення і телебачен­
ня 1991 року. Творці політики можуть не усвідомлюва­
ти своєї політики і не обирати її. Це може статися що­
найменше трьома способами. По-перше, політика мо­
же визначитися в процесі її здійснення несподіваним 
для законодавців способом. Як відзначав Накамура де­
сять років тому, невизначеність може бути властива 
стадії формулювання політики, бо вона дозволяє ство­
рювати коаліції і згладжувати розходження . “Реальна” 
політика, таким чином, буде визначена на стадії її здій­
снення. Проблема втілення в життя політики пов’язана 
з трудністю розміщення окремих осіб та організацій 
на відповідне із заявленою політикою місце9. Організа­
ціям властива рутина і упередженість, які можуть пове­
рнути заявлену політику в якийсь інший напрям. На­
приклад, хоча Хартія прав і свобод виражає широку 
політику підтримки особливих прав, на практиці вона 
застосовується судами відповідно до традицій юриди­
чного тлумачення, беручи до уваги логіку судових 
установ . Отже, початкові наміри творців політики 
можуть відрізнятися від “реальної” політики.
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По-друге, політика може ґрунтуватися на логіці, за- 
коріненій у минулих намірах, здебільшого невідомих 
теперішнім творцям політики. Добрий приклад щодо 
цього — канадська політика стосовно корінного насе­
лення. Перший Закон про індіанців 1876 року, патер- 
налістський і расистський, став основою для всіх на­
ступних канадських законодавчих актів . Серед сучас­
них творців політики мало, а може, й зовсім немає ра­
систів, та оскільки вони діють у межах інституцій та за­
конодавчих актів, керованих логікою іншого століття, 
наслідки канадської політики щодо корінного насе­
лення можуть зовсім не збігатися з їхніми намірами та 
вибором.

По-третє, на політику впливає широка система влад­
них стосунків, незалежно від того, що думають і який 
намір мають творці політики. Характерний приклад 
цього — система патріархату й політика, що торкаєть­
ся інтересів жінок та відносин між статями. З фемініс­
тичного погляду патріархат встановлює межі і логіку 
для визначення політичних проблем, а саме законо­
давство може відображати упередженість щодо деяких 
прав, а тому незалежно від своїх намірів творці політи­
ки зазнають потужних впливів цих глибинних сил12.

У цих підходах увага зосереджується на наслідках 
політики. Замість того, щоб зрозуміти логіку політики 
на основі намірів і переконань її творців, ці підходи 
розшифровують саму логіку7, спираючись на система­
тичні наслідки політики. Безперечно, такий вибір мо­
жливий, і тоді в центрі аналізу політики має бути до­
слідження впливу політики. Однак у цій книжці ми вва­
жаємо цілі й наміри частиною політики, а наслідки 
оцінюємо за їх власними мірками. Політика у звичай­
ному розумінні цього терміну не може бути без на­
мірів.

Останнє загальне зауваження щодо державної по­
літики торкається питання, чи вона має включати 
утримання від дії так само, як і дію. Ясна річ, державна 
політика використовує цілеспрямоване втручання для 
зміни перебігу подій на краще. Зрештою, від сучасних 
урядів очікують рішучих дій. Майже щодня засоби ма­
сової інформації нас частують звітами про заклики до
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“урядової дії” і критику “бездіяльності”. Для сучасних 
урядів політика — це по суті реакція на таке оточення. 
Вони складають план, виробляють загальне бачення, 
обирають напрям виконання завдання. Може здатися, 
що дія і політика — синоніми.

Однак цей зв’язок між дією та політикою не завжди 
виправданий. Утримання від дії, очікування, залишен­
ня справ у незмінному стані — все це може служити 
політичним вибором. Упродовж останніх років феде­
ральний уряд за посередництвом Банку Канади неод­
норазово вирішував не підтримувати вартість канадсь­
кого долара під час його падіння на міжнародному 
ринку. Після ухвалення Канадського закону про охо­
рону здоров’я 1984 року уряд провінції Альберта від­
мовився від зменшення або скасування додаткових ви­
трат, як-от: страхові внески, плата за користування 
лікарнею та додаткові рахунки лікарів. Обидва прикла­
ди — це зразки політики ут рим ання д ії перед но­
вими обставинами або зміненою політичною обста­
новкою.

У цій книжці утримання від дії вважатиметься по­
літикою, коли воно продумане. Наприклад, жоден ка­
надський уряд ніколи не виступав за повну націона­
лізацію економіки; щодо цього така неспроможність 
кваліфікується як “утримання від дії”. Однак подібна 
думка ніколи не спливла б у головах більшості творців 
політики, а тому недоречно називати їхню бездіяль­
ність політикою. Це не означає, що таке утримання від 
дії не варте розгляду або аналізу, але для його опису 
вживалися б інші слова.

Загальне визначення державної політики як напря­
му дії або утримання від неї, обраних державними ор­
ганами для розв’язання даної проблеми або пов’язаної 
між собою сукупності проблем допомагає концепту­
ально відрізнити політику від інших видів рішень, по­
ведінок або інституцій. Але для опису та розуміння 
конкретної політики потрібне заглиблення в анато­
мію різних варіантів державної політики. Емпіричний 
зміст будь-якої державної політики можна звести до 
трьох елементів: проблеми визначення, завдань та зна­
рядь.
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ЗМІСТ ПОЛІТИКИ
ВИЗНАЧЕННЯ ПРОБЛЕМИ

Державну політику як дороговказ до дії можна вважати 
гіпотетичним розв’язанням певної усвідомленої проб­
леми. А тому визначення проблеми — серцевина по­
літики, ключ для розшифрування її змісту та логіки. 
Політика може бути туманною і навіть оманливою що­
до проблеми (або проблем), до якої (або яких) вона 
звернута; мистецтво експерта, зокрема, полягає в тому, 
щоб розшифрувати ці проблеми, а іноді переформу- 
лювати або переінакшити їх. Брувер і де Леон вважа­
ють, що перша стадія політичного процесу “почина­
ється тоді, коли потенціальна проблема (що може бути 
також можливістю) вперше усвідомлюється, тобто по­
чинається з визнання проблеми або її утотожнення. Як 
тільки проблему визнано, можна зробити швидку 
спробу дослідження багатьох можливих способів по­
слаблення її гостроти або розв’язання”13. Вілдавський 
переконує, що предмети аналізу політики — “це сус­
пільні проблеми, для розуміння яких потрібне при­
наймні часткове розв’язання”14.

Тому існуючі варіанти політики містять певне визна­
чення проблеми; розроблення нової політики спочат­
ку залежить від визнання та визначення суспільних 
проблем. Проблеми складають причини виникнення 
політики. Наприклад, під час обговорення федераль­
ної протиінфляційної програми 1975—78 років марно 
було б описувати лише технічні подробиці контролю 
цін і зарплатні, законодавчі акти та їхнє реґулювання. 
Осмислений опис політики окреслив би урядову дум­
ку, що прискорене вирішення проблеми зарплатні бу­
ло головним чинником інфляції 1975 року . Те ж саме 
твердження справедливе у випадку Національної енер­
гетичної програми 1980 року. Ключем до її лабіринтів, 
що охоплював податкові засоби, регулювання, субси­
дії, трансферти та контроль за експортом, було припу­
щення, що світові ціни на нафту досягнуть у 1990 році 
80 американських доларів за барель . Розуміння спо­
собу, яким була визначена проблема, відкриває анато­
мію або логіку даної політики.
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Проблеми не просто чекають на своє визнання. Ви­
значення проблеми — це творчий акт, і більшість супе­
речок про політику зводиться до різного тлумачення 
того, якими проблеми “насправді” є. Федеральні про­
грами перерозподіл}' доходів на користь бідніших ре­
гіонів країни, як-от східні провінції, виходять із припу­
щення, що політичною проблемою є місцева бід­
ність17. Інші доводили, що самі програми — це по­
літична проблема; вони лише заважають дії ринкових 
сил, які без зовнішнього втручання усунули б частину 
злиднів. Ось чому політику доречніше вважати гіпоте­
зою або здогадом про справжню природу проблем. 
Зміна визначення проблеми веде до зміни природи 
політики. Наприклад, у галузі охорони здоров’я найго­
ловнішою політичною проблемою до 1968 року уряд 
визначив диференційований доступ до медичних по­
слуг відповідно до доходу. За відсутності державних 
лікарень та страхування на випадок захворювання ба­
гато канадців з низьким і навіть середнім доходом 
одержували недостатній медичний догляд, бо не мог­
ли дозволити собі складних медичних послуг. Крім то­
го, на випадок нещастя окремі особи та цілі сім’ї опи­
нялись у тяжкій скруті через високі витрати на лікар­
ню та лікарів. Державне страхування на випадок захво­
рювання вважалося ефективною політичною реак­
цією на цю проблему. Високі доходи перестали бути 
передумовою доступності медичних послуг, а реґуляр­
ні посильні платежі (у вигляді податку чи внеску) по­
кривали витрати на несподівану медичну допомогу18. 
На початку 80-х років федеральний уряд перевизна- 
чив політичну проблему як таку, що спрямована на 
“збереження” національного страхування на випадок 
захворювання перед спробами медичних працівників 
вимагати додаткову плату та обмежувальною політи­
кою провінцій19. Зовсім недавно федеральний уряд 
консерваторів зменшив трансфертні платежі провін­
ціям, а офіційна політична проблема поступово звела­
ся до “управління” та “ефективності”.

Політика часто відповідає цілій низці проблем, і це 
може створити в ній напруження і непослідовність. В 
економічній політиці федеральний уряд може намага­
тися водночас дати собі раду з високою відсотковою 
ставкою, безробіттям, інфляцією та низьким рівнем ін­
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вестицій. З першого погляду безробіття серед моло­
ді — це прямий наслідок високого рівня безробіття се­
ред людей віком від 18 до 25 років. Однак цей рівень у 
свою чергу відображає низку проблем, пов’язаних з 
низьким освітнім рівнем, браком кваліфікації та робо­
чого досвіду, ізоляцією від неформальних служб за­
йнятості та законів про мінімальну зарплатню. Части­
ною проблеми також стають наслідки високого рівня 
безробіття, як-от низькі доходи, соціальне невдово­
лення і політичне роздратування. Урядова “політика 
зайнятості молоді” має визначити і впорядкувати за 
важливістю ці проблеми, створивши стратегію не од­
нієї, а низки реакцій.

Ця сукупність проблем властива не тільки політиці. 
Обрані творці політики в кабінеті міністрів чи в шкіль­
ній раді реаґують на політичний розрахунок для здо­
буття підтримки і влади, що може відображатися або 
іноді ховатися в даній політиці. Наприклад, Національ­
на енергетична програма (НЕП) 1980 року визначала­
ся “бажанням обійти стороною провінції та зробити 
помітнішими національні інституції і політику Ота­
ви”20. Існують свідчення, що федеральна політика ре­
гіонального розвитку була спрямована частково на 
збільшення шансів уряду в перевиборах у ключових 
округах21. Політики намагатимуться оцінювати по­
літичні пропозиції з урахуванням їхніх політичних на­
слідків, тобто впливу на популярність уряду, можливо­
сті переобрання та доступу до влади. Однак суспільст­
во сподівається від політики вирішення конкретних 
проблем, отож “політичну проблему”, що допомагає 
визначити політику, творці політики часто не згаду­
ють і не визнають22". Крім того, нам не слід у визначен­
ні проблеми перебільшувати роль політичного розра­
хунку7. Як відзначає Рейх, такий погляд “нехтує роллю 
ідей про те, що добре для суспільства, і важливістю об­
говорення відносних переваг таких ідей”23.

ЦІЛІ

Визначення проблеми тісно пов’язане з цілями по­
літики: що ця політика намагається досягти, які її на­
міри та спрямування. Завдання політики стають конк­
ретними завдяки проблемам, що їх ця політика вио­
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кремлює. Крім того, творці політики часто чутливі до 
певних проблем і готові визнати їх на підставі своїх 
власних дотеперішніх цілей або цінностей24.

Добрий приклад такого взаємозв’язку між цілями і 
визначенням проблеми можна знайти у НЕП. Як уже 
згадувалося, тогочасний ліберальний уряд був переко­
наний, що центральні інституції треба зміцнювати й 
Отава має вести перед у розробленні національної по­
літики. Ці загальні цілі були потім досконало опрацьо­
вані в контексті конкретних енергетичних проблем. 
НЕП, перераховуючи свої завдання або цілі, водночас 
виклала своє розуміння енергетичних проблем 
Канади:

— Вона має закласти основу для того, щоб канад­
ці взяли під контроль своє власне енергетичне май­
бутнє за допомогою безпеки постачання та остато­
чної незалежності від світового нафтового ринку;

— Вона має дати всім канадцям реальну можли­
вість брати участь в енергетичній галузі загалом і в 
нафтовій галузі зокрема, а також одержати свою ча­
стку прибутку від розширення цієї галузі;

— Вона має встановити систему цін на нафту та 
розподілу доходів, яка визнавала б вимогу справед­
ливості для всіх канадців незалежно від місця їхньо­
го проживання23.

З цих цілей, не читаючи НЕП далі, можна вивести 
основні проблеми, на розв’язання яких ця політика 
спрямована:

• Канадці не контролювали свого енергетичного 
майбутнього.
• Канадське постачання енергії було непевним.
• Поточні можливості брати участь в енергетичній 
галузі не були “реальними” можливостями.
• Прибутки від розширення нафтопереробної галузі 
не були поділені.
• Система розподілу доходів та ціноутворення була 
несправедлива.
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Справді, у першій великій частині НЕП, що мала за­
головок “Проблеми”, зроблено спробу окреслити саме 
ці питання.

Отже, між проблемами, що їх визначає політика, та 
цілями, які вона собі ставить, існує тісний зв’язок. Реш­
ту змісту політики можна вважати мостом між цими 
двома складниками — розв’язком, що ставить собі за 
мету досягнення цілей і подолання проблем. Цілі — це 
кінцевий стан або результати, що їх державні органи 
прагнуть досягти; політика охоплює стратегію і засоби 
такого досягнення. Цілі звичайно викладають у загаль­
ніших термінах, ніж проблеми, з ними пов’язані, бо во­
ни відповідають не окремим політичним проблемам, а 
низці проблем. У випадку НЕП ціль “реальної можли­
вості” пов’язана із сукупністю проблем, що стосуються 
права власності у нафтовій промисловості, викорис­
танні канадських постачальників, найму на роботу ка­
надських інженерів та експертів, а також реінвестуван­
ня дивідендів. Слід пам’ятати, що політика охоплює й 
політичні цілі, пов’язані з політичними проблемами 
переобрання та підтримки. Оскільки державна політи­
ка подається як технічний розв’язок конкретної по­
літичної проблеми, то політичні цілі (як і політичні 
проблеми, яких вони стосуються) часто затушо­
вуються.

Існує багато способів оцінювання політики, та най­
головнішим є її успіх у досягненні визначених цілей. 
Запроектований кінцевий стан, який політика має 
створити, стає опорною відміткою, від якої відмірю­
ється успіх або невдача. Ціль може бути нечіткою і не­
послідовною, але вона має передбачати такі норми. 
Канадська політика у галузі вищої освіти упродовж 
60-х і 70-х років була спрямована на забезпечення до­
ступу до університетів та коледжів усім, хто бажав цьо­
го і був до цього підготовлений. Хоча загалом така ціль 
передбачає запровадження статусу доступності у ви­
гляді пропорції числа зарахованих за оцінками абіту­
рієнтів, юнаків і дівчат, та за величиною сімейного до­
ходу. Провалений у парламенті законопроект консер­
ваторів про догляд за дітьми, Законопроект С-114, був 
значно специфічніший. У 1988 році Джейк Еп, тодіш­
ній міністр охорони здоров’я та соціального забезпе­
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чення, заявив, що схвалення Канадського закону про 
догляд за дітьми означало б подвоєння кількості якіс­
них дитячих закладів протягом наступних восьми ро­
ків, тобто збільшення їх на 200 000 одиниць'6. Така від­
носна точність цілей дозволила б досить чітко оціни­
ти успіх.

І нарешті, якщо цілі пов’язані з низкою проблем, то 
досить імовірно, що вони будуть непослідовні й навіть 
неоднозначні. Таке часто трапляється з більшістю ва­
ріантів державної політики. Аналіз вимагає винахідли­
вої реконструкції цілей та намірів, що лежать в основі 
політики, які відомі творцям політики, але можуть бути 
нечіткими та невиразними.

ЗНАРЯДДЯ

Знаряддя — це специфічні способи, за допомогою 
яких політика як реакція на проблему впроваджується 
в життя. У цій книжці знаряддя розглядаються не як 
щось вторинне або допоміжне, а як частина серцеви­
ни процесу вироблення політики. Визначення по­
літичної проблеми і знаходження її розв’язку в процесі 
вироблення політики часто затьмарюється питанням 
про її втілення в життя. Справді, в багатьох сферах по­
літики проблеми та цілі відносно сталі і загальнозро­
зумілі: конкретні політичні суперечки обертаються 
навколо різних способів їхнього поєднання. Наприк­
лад, в економічній політиці загально визнано, що пе­
ред Канадою стоїть проблема спаду конкурентоздат- 
ності, що знаходить свій вияв у високих темпах інфля­
ції та високому рівні безробіття. Кожен погодиться із 
завданням досягти мінімально можливого темпу ін­
фляції та найнижчого рівня безробіття з високою про­
дуктивністю виробництва. І все ж, якими засобами слід 
цього досягати: державним плануванням, зниженням 
податкової ставки для корпорацій, вільною торгівлею, 
контролем зарплатні чи зменшенням дефіциту?

Різниця між цілями та знаряддями (або засобами до­
сягнення цілей) чисто умовна. Засоби та цілі не можна 
чітко розділити, ось чому ведеться стільки гарячих де­
батів про найкращі способи втілення політики в жит­
тя. Знаряддя політики — податок, регулювання, рекла­
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ма чи видатки з бюджету — в кінцевому рахунку торка­
ються інтересів окремих громадян, і кожне таке знаря­
ддя спирається на державні повноваження та владу. 
Проста дія оподаткування і змушування людей вноси­
ти платежі передбачає законність стягнення податків 
державою. Законність — це етичне поняття, що відо­
бражає уявлення про правильне і неправильне. Дехто 
вважає законним стягнення податків державою, але 
волів би (тобто вважає це більш законним), щоб цілі 
такої політики досягалися за допомогою стимулів або 
на принципі добровільності. В основі такого типу різ­
ниці між справедливим і несправеливим лежить сту­
пінь примусу, здійснюваний за допомогою знаряддя 
політики. Взагалі, в такому ліберально-демократично­
му суспільстві, як Канада, яке зберігає ідейну прихиль­
ність до обмеженої держави, більша примусовість зна­
ряддя політики викликає більше суперечок щодо його 
законності.

У розділі сьомому ці питання вироблення політики 
обговорюються докладно. Якщо говорити кількома 
словами, то уряди спираються на чотири головні ре­
сурси знарядь політики. Перший — центральність, 
тобто перебування в центрі інформаційних мереж. 
Знаряддя на основі цього ресурсу найменш примусові 
й охоплюють надання та збирання інформації, засте­
рігання та консультування. Громадяни слухаються по­
рад або надають інформацію добровільно. Другий — 
це фінанси або гроші, за допомогою яких уряди мо­
жуть надавати субсидії або платити за інформацію. 
Третій ресурс — це влада, повноваження, здатність 
держави забороняти і дозволяти. Четвертий — вико­
ристання власних державних організаційних засобів 
втілення політики в життя, тобто державні підпри­
ємства.

Державна політика може охоплювати кілька цілей та 
проблем і так само використовувати не одне знаряддя. 
НЕП як цілісна політика залучала всі види державних 
ресурсів та безліч знарядь. Західна та Східна угоди, що 
прийшли на зміну НЕП у 1985 році, більше спираються 
на саморегулювання ( “ціноутворення, чутливе до рин­
ку”). Урядові варіанти політики догляду за дітьми спи­
раються на цілу гаму знарядь: від субсидій на оплату



36 ЧАСТИНА І. Підходи до аналізу політики

дитячих садків та відрахувань, що зменшують оподат­
ковуваний дохід, для компенсації витрат на догляд за 
дітьми до податкових знижок та допомоги багатодіт­
ним сім’ям.

Різноманітність доступних ресурсів породжує важ­
ливу проблему. Якщо перед творцями політики лежить 
“меню” знарядь, з якого вони можуть вибирати під час 
здійснення політики, то на якій основі вони віддавати­
муть перевагу одному знаряддю перед іншим? Чисто 
технічна ефективність, визначена як альтернатива 
найменших витрат, могла б бути однією з них. Друга 
основа для вибору — політична ефективність, тобто 
вплив, який певне знаряддя може мати на підтримку 
правлячої партії. Така річ можлива, оскільки засоби і 
результати не можна чітко розділити. Знаряддя пов’я­
зані з цінностями та усвідомлюватимуться виборцями, 
засобами масової інформації та опозиційними партія­
ми як більш чи менш законні. Однак було б помилкою 
припускати, що вибір знарядь політики — це повністю 
справа вузького політичного розрахунку, а жодне із 
знарядь не є технічно “кращим” за інше. Як зазначаєть­
ся у розділі сьомому, ступінь згоди у виборі цілей у ба­
гатьох політичних сферах іноді недооцінюється по­
літичними експертами, які найбільше уваги приділя­
ють позуванню партійних вождів. Насправді за наяв­
ності значного ступеня такої згоди можна іноді гово­
рити про переконливі арґументи на користь технічної 
ефективності. Мало того, справжній діапазон вибору 
знарядь управління здебільшого уявний, а не реаль­
ний. Творці політики часто просто вдаються до тради­
ційних засобів або обирають емпіричним способом 
нові.

ВИСНОВКИ
Цей розділ, як і вся книжка, спирається на визначення 
державної політики як напряму дії або утримання від 
неї, обраних державними органами для розв’язання 
даної проблеми або пов’язаної між собою сукупності 
проблем. У цьому підході увага зосереджується на на­
мірах творців політики передусім щодо визначених
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суспільних проблем, поставлених завдань й обраних 
знарядь. Іноді жоден з цих моментів не дуже ясний, 
тож завдання експерта зокрема полягає в тому, щоб 
кинути світло на темні місця. Однак важливо розуміти, 
що визначення проблеми — суб’єктивний процес. За 
словами Девіда Дері, “проблеми — це не об’єктивна су­
тність, яку можна виявити з усіма її особливостями, а 
скоріше наслідок накладання певної системи відліку 
на реальність”27. Визначення проблеми — це також по­
літичний процес. Як відзначив Шатшнайдер тридцять 
років тому, “визначення альтернатив — це найвищий 
інструмент влади”28. Це не обов’язково означає, що ви­
значення проблеми — цинічний процес, а лише те, що 
ставки високі на кожній стадії політичного процесу, 
бо визначення проблеми відбувається на кожній стадії, 
а не лише на початку. Часто “політичні експерти, при­
хильники і творці політики продовжують обговорюва­
ти визначення проблеми, коли проблему поставлено, 
доводи розглянуто, розв’язки обговорено, рішення ух­
валено, програми втілено в життя, а політику оціне­
но”29.

Державна політика — осердя того, що уряди роблять. 
В ліберально-демократичних країнах політичні партії 
змагаються за владу на основі програм і платформ, по­
будованих на політиці. Коли вони опиняються при 
владі, від них сподіваються вдосконалення і виправ­
лення їхніх пропозицій, втілення їх у життя і реакції на 
нові суспільні проблеми, що з’являються на порядку 
денному. Осмислення політики, розуміння її змісту, а 
також її спірності — це суттєва частина будь-якої де­
мократії. Осмислення політики — ось, власне, що таке 
аналіз політики.
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Розділ 2

АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ: 
ТЕОРЕТИЧНІ П ІД Х О Д И

Існує багато визначень аналізу політики — так само, як 
визначень державної політики. Як правило, вони до­
сить широкі. Вілдавський вважає, що аналіз політи­
ки — “це діяльність, спрямована на створення проб­
лем, які можна вирішити”1. Дан визначає її як “процес 
накопичення знань про політичні процеси і під час 
них”2. У нашій книжці аналіз політ ики  визначатиме­
ться як кваліф іковане заст осування інтелекту до сус­
пільних проблем. Це досить широке визначення для 
того, щоб охопити низку аналітичних стилів, але все 
ще достатньо точне, щоб вилучити деякі види діяль­
ності.

Однією рисою цього визначення є те, що аналіз по­
літики — пізнавальна діяльність: вивчення та осмис­
лення. Це лише одна сторона політичного процесу, 
тобто засоби, за допомогою яких політичні проблеми 
визначаються, спрямовуються, розв’язуються і пере­
глядаються. В цьому широкому колективному процесі, 
що охоплює суперечності та співробітництво вибор­
ців та обраних представників, зацікавлені групи та за­
конодавців, державних службовців та засоби масової 
інформації, пізнавальний елемент перебуває в центрі 
уваги, але не панує над усім, бо політичний процес — 
це по суті всенародне обговорення думок про пріори­
тети, проблеми та їхнє розв’язання. У пізнавальному 
аспекті, осмисленні свого ставлення до даної пробле­
ми, беруть участь усі, кому треба виправдати та 
обґрунтувати свої погляди на неї. Одначе має бути 
зрозумілим, що переконливих політичних доводів та 
ретельного аналізу політики не досить, щоб узяти го­
ру, частково через неможливість дійти до беззапереч­
них висновків, та передусім через те, що політичний 
процес спирається на владу, вплив та інтереси. Це не
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означає, що ідеї та політичні арґументи можна звести 
до суперечностей між інтересами та владою. Існує 
складна взаємодія між ідеями, аналізом та владою. Де- 
бора Стоун пропонує рецепт для розуміння ролі ідей у 
політиці.

Ідеї — це сама суть політики. Люди борються за і 
проти них. Політичний конфлікт ніколи не розгор­
тається просто навколо ідей, а навколо того, що мо­
жна вважати законним. Політичні пристрасті вини­
кають із суперечливих уявлень про справедливість, 
правильність і добро. Мало того, люди борються з 
ідеями і навколо ідей. Різні сторони конфлікту ство­
рюють різні образи боротьби: кого і як торкається 
політика, а також що поставлено на карту. Політич­
ну боротьбу ведуть за допомогою грошей, законо­
давчих актів і, зрозуміло, голосів, та передусім — 
слів3.

Інший аспект цього визначення полягає в тому, що 
аналіз політики як частина колективного політичного 
процесу — це колективна діяльність. На базовому рівні 
аналіз можуть здійснювати лише окремі особи, але їх­
ня праця справедливо усвідомлюється як внесок в ор­
ганізоване колективне обговорення політичних проб­
лем. Наприклад, зрозуміло, що в разі доручення від ка­
бінету міністрів радникові проаналізувати та зробити 
доповідь про певну політичну проблему рішення буде 
ухвалено не лише на основі його висновків. Проблеми 
державної політики породжують потік інформації та 
аналізів з багатьох джерел — газетних статей, спе­
ціальних комісій з певного питання, представництва 
зацікавлених груп, наукових праць та парламентських 
комітетів — саме завдяки своєму суспільному звучан­
ню. Крайній випадок такого процесу — поточні дебати 
в Канаді з приводу конституційних змін. Спостерігала­
ся справжня злива доповідей та аналізів практично з 
усіма можливими поглядами. Таким чином, хоча ко­
жен акт аналізу має індивідуальний характер, політич­
ні рішення ухвалюються на основі організованих або 
колективних знань про політичні проблеми. Кожний 
професійний експерт мусить визнати цей факт і на­
слідки з нього: по-перше, що його праця неминуче
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увійде до контексту колективного знання і, по-друге, 
що професійний аналіз — це лише одна з форм знан­
ня, і не обов’язково привілейована4. Наприклад, поточ­
на політика стратегічної оборони ґрунтується на вель­
ми складних моделях теорії ігор, ступеня убивчості та 
розрахунках імовірності, але творці політики мають 
брати до уваги також громадську думку щодо контро­
лю озброєнь.

Визначення також спирається на кваліф іковане за­
стосування інтелекту: політичні проблеми мають ре­
тельно продумуватися, якщо таку діяльність хочемо 
називати аналізом. Просте застосування здорового 
глузду в цьому розумінні не кваліфіковане, воно лише 
рефлекс. Аналіз має підтвердити здоровий глузд, вико­
ристати його підказки, спиратися на його підтримку, 
але не може просто прийняти його. Аналіз політики 
сповнений роздумів, творчого натхнення, гри уяви, а в 
найкращому випадку — самокритики та дослідження. 
Ніколи не можна відкидати всіх припущень, для про­
довження аналізу потрібні певні тверді підстави. Окре­
мого експерта не здатна паралізувати така обставина, 
бо, як згадувалося раніше, аналіз політики — це орга­
нізоване знання. Упередження та припущення одного 
дослідження буде піддано критиці іншими учасниками 
політичного процесу. Відповідальність експерта поля­
гає в тому, щоб бути якомога зрозумілішим та вдумли­
вішим, ставити собі високу мету7, але не засліплювати 
собі очі власними досягненями5. Звичайно, постає пи­
тання, як визначати “зрозумілість”, “творче натхнення” 
та “вдумливість”.

Що таке добрий аналіз? Ми знаємо, що аналіз по­
літики — це не математика: тут немає єдиних розв’яз­
ків або чисто технічних відповідей. Наприклад, Мей- 
джоун вважає аналіз політики полемікою. “Арґументи, 
добуті експертом, можуть бути більш чи менш техніч­
ними, більш чи менш витонченими, але мусять пере­
конувати, якщо ми хочемо, щоб їх сприймали всерйоз 
під час громадського обговорення” ’. Таким чином, 
аналіз політики як кваліфіковане застосування інтеле­
кту — це питання про те, що робить доводи перекон­
ливими. Професійна майстерність та здоровий глузд 
тут стають головними чинниками.
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Професійна майстерність — не така загальна і то­
чна, як теоретичні знання, але і не така характерна, 
як чиста інтуїція — суттєвий елемент будь-якого 
кваліфікованого інтелектуального дослідження 
професійної діяльності. Це особливо важливо для 
аналізу політики. Структура аналітичної аргумента­
ції — це, як правило, складна суміш пропозицій, 
спертих на факти, логічних умовиводів, оцінювань 
та рекомендацій. Поряд з математичними та логіч­
ними доводами вона охоплює статистичні виснов­
ки, посилання на попередні дослідження та експер­
тні оцінки, оцінні судження, застереження та пере­
думови різного виду7.

Визнання професійної майстерності та здорового 
глузду надійними, отже, й переконливими пов’язане з 
конкретними нормами практиків (наприклад, по­
літичної спільноти) і більш загальними законами ло ­
гіки та розсудливості. Кожен з цих елементів можна 
оспорити або заперечити, але вони служать певним 
дороговказом. “Результати можна відтворити (якщо не 
перевірити). Міркування можна перевірити. Припу­
щення можна виокремити. Ключові питання щодо фа­
ктів та їхнього тлумачення можна виділити”8.

Остання особливість визначення аналізу політики 
полягає в тому, що вона стосується суспільних проб­
лем. Не всі проблеми належать до громадської сфери, 
навіть якщо вони охоплюють велику кількість людей. 
Суспільні проблеми мають вплив на людську спільноту 
або на спільні інтереси членів спільноти9. Тому не див­
но, що більшість політичних суперечок зводиться до 
того, чи проблеми мають громадське звучання, а тому 
чи можуть бути предметом політичних дій. Зростання 
ролі держави упродовж двадцятого століття можна по­
бачити частково у процесі того, як приватні проблеми 
діставали назву суспільних. Наруга над дітьми та дру­
жиною в сім’ї стала об’єктом державної політики, бо 
більше не вважається лише родинною справою. При­
хильники послуг у рамках універсальної системи до­
гляду за дітьми мусять передусім встановити, чи гро­
мадськість виявляє зацікавлення до таких послуг. 
Спроби обмежити роль держави та звузити обсяг дер­
жавної політики також мають грунтуватися на дове­
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денні того, що дана проблема чисто приватна: наприк­
лад, опір щодо рівної зайнятості звичайно обґрунтову­
ють посиланням на верховенство ринку та приватної 
власності10. Аналіз політики може охоплювати приват­
ні дії та проблеми, але тільки у зв’язку із суспільними 
проблемами або державною політикою.

АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ ТА НАУКА
В рамках цього широкого визначення аналізу політи­
ки людина, яка серйозно роздумує над заголовками 
ранкових газет, настільки ж політичний експерт, як і 
високооплачуваний консультант або відданий науці 
вчений. Хоча кожна людина кінець кінцем втягується в 
аналіз політики, коли міркує над соціальними пробле­
мами. Повсюди в уряді, в університетах та приватному 
секторі, працюють фахівці, зайняті аналізом та оціню­
ванням питань державної політики протягом повного 
робочого дня. їх можна назвати професійними по­
літичними експертами.

Терміном “професійний” слід користуватися обере­
жно. В Північній Америці немає ні національної про­
фесійної асоціації, ні кодексу поведінки для політич­
них експертів” . Багатьох з них їхні працедавці навіть 
не кваліфікують як політичних експертів, а називають 
дослідниками, компаньйонами, службовцями або кон­
сультантами. Мало того, і це найважливіше, немає єди­
ного переліку знань та методики, якими повинні воло­
діти експерти. На відміну від лікарів, юристів або інже­
нерів, немає чітких норм для визначення, що таке про­
фесійний аналіз політики. Хоча робилися поодинокі 
спроби відрізнити “політичну науку” від інших наук і 
виокремити “політичну професію”, вони не дали знач­
них результатів12.

Однак професійний аналіз політики не позбавлений 
зв’язку з іншими галузями знань. Бо й справді, харак­
терною рисою аналізу політики є її багатогалузева ос­
нова, що обіймає як природничі, так і суспільні науки. 
Наприклад, легалізація вживання маріхуани мала б 
спиратися на хімію та біологію для оцінки фізичного 
впливу куріння маріхуани, економічну науку для ви­
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значення цін, покупців та продавців, соціологію для 
розуміння впливу на відпочинок та кримінологію для 
передбачення впливу на злочинність і зловживання 
наркотиками. Всі ці предмети не будуть відомі на най­
вищому рівні ухвалення політики, але складатимуть 
різні частини знання, що має відношення до даної по­
літики.

Політичні експерти та радники застосовують свої 
інтелектуальні знання до суспільних проблем: показу­
ють, як спільнота повинна організовуватися і вести 
свої справи. Як правило, вони докладно не обізнані з 
природничими науками, що постачають необхідне 
для вироблення політики знання, але не досліджують 
соціальних проблем. Безперечно, природничі науки — 
це частина аналізу політики стосовно того, що забез­
печують даними, використовуваними для розв’язання 
принципових проблем. Однак аналіз політики набага­
то безпосередніше пов’язаний з суспільними науками, 
зокрема з політичною наукою, економікою, історією, 
соціологією, антропологією та юриспруденцією поряд 
з управлінням, плануванням та філософією, бо по­
літичні проблеми — це передусім людські суспільні 
проблеми. Суспільні науки мають справу з людським 
суспільством, його еволюцією, структурою та дина­
мікою, а тому безпосередньо пов’язані з аналізом по­
літики.

Аналіз політики співвідноситься з суспільними нау­
ками, але не збігається з ними. Відмінність більш ніж 
термінологічна: знання, породжене суто суспільними 
науками, не так часто використовується на практиці, 
як того хотіли б дослідники . Якщо погодитися з тим, 
що аналіз політики застосовується для вироблення по­
літики і використовується в політичному процесі, то 
виникає запитання: що ж робить його таким приваб­
ливим? Якими особливостями, відсутніми у суспільних 
науках, він виокремлюється? Лише зрозумівши цю від­
мінність, зможемо вказати відповідну сферу застосу­
вання обох підходів і найкращі засоби обміну резуль­
татами між ними. Найширше використовується класи­
фікація аналізу політики та суспільних наук на фунда­
ментальні та прикладні дослідження. Наприклад, Гану- 
шек розрізняє фундаментальні дослідження, продик­
товані теорією і спрямовані на знаходження відповіді
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на теоретичні питання, та аналізом політики, зосере- 
дженим на деталях програм та пропозицій14. Однак 
навіть у межах суспільних наук помітна різниця між 
фундаментальними та орієнтованими на політику до­
слідженнями. Наприклад, у політичній науці вчені мо­
жуть бути зацікавлені в раціональному виборі теорії як 
такій для розв’язання загадок, які вона ставить. Інші, не 
менш зацікавлені в теорії (наприклад, теорії поведінки 
зацікавлених груп), спрямовуватимуть свої досліджен­
ня на конкретні сфери політики. Потрібна надійніша 
класифікація, яка б розглядала дослідження, пов’язані з 
політикою, у рам ках  суспільних наук.

Якщо ми цікавимося всіма дослідженнями, що стосу­
ються політики, то їх можна поділити на теоретичний 
та прикладний аналіз політики15. Щоб краще зрозу­
міти цю різницю, треба спочатку? окреслити елементи 
політичного процесу, котрі можуть з’явитися під час 
аналізу. На мал 2.1 подано ці елементи, а в наступних 
розділах їх буде докладно обговорено.

ДЕТЕРМІНАНТИ ч ЗМІСТ ч вплив
ПОЛІТИКИ ПОЛІТИКИ ПОЛІТИКИ

• економіка • визначення проблеми

• культура • цілі

• громадська думка • знаряд дя

• політичні партії

• засоби масової інформації

• державна бюрократія

• зацікавлені групи тощо

• очікувані та неочікува­
ні наслідки для:
_  об’єкта, па який 

спрямована 
політика

_  політичних систем 
_  економіки 
_  соціальної системи

І
І

Теоретичний аналіз 
політики

І
І

Прикладний аналіз 
політики

М А Л . 2.1. Політичний процес
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Політичний процес складається з трьох елементів 
або компонентів, що можуть бути власне об ’єктом ана­
лізу. Дет ерм інант и  політики — це причини, які мож­
на вважати відповідальними за появу політики. До них 
можуть входити сили з довкілля в широкому розумінні 
цього слова, як-от рівень економічного розвитку і по­
літична культура або, конкретніше, громадська думка, 
партійний конфлікт, вибори, тиск зацікавлених груп і 
публікації в засобах масової інформації. Зміст  політи­
ки, як пояснювалося в попередньому розділі, може 
охоплювати завдання і наміри, визначення проблеми 
та знаряддя управління нею. Впливи  політики можуть 
бути очікуваними і неочікуваними для її прямого 
об’єкта — політичної системи (наприклад, законність), 
економічної системи (наприклад, продуктивність ви­
робництва або конкурентоздатність) або соціальної 
системи (наприклад, єдність спільноти). Найперше за­
цікавлення викликає вплив політики на очікувані про­
блеми або цілі: наприклад, чи іпотечні субсидії справді 
полегшать фінансовий тягар і дозволять людям воло­
діти власним будинком? Чи субсидії на перебазування 
підприємств таки приваблять нові галузі до економіч­
но занепалих територій? Чи позики студентам і сти­
пендіальні програми насправді збільшать доступ бід­
ним до освіти? Чи урядова реклама помітно зменшить 
споживання алкоголю, наругу в колі сім’ї або дискри­
мінацію? Це головні питання для творців політики, бо 
державна політика — це пошук розв’язання проблеми; 
якщо оцінка показує, що проблеми залишаються або 
становище погіршується, то треба шукати нового роз­
в’язання або визначення проблеми.

Політика часто супроводжується неочікуваними на­
слідками. Візьмемо для прикладу Спільну сільськогос­
подарську політику (ССП) Європейського співтовари­
ства (ЄС). ССП, ухвалена після підписання Римського 
договору в 1957 році, передбачала досягнення п’яти 
головних цілей: збільшення продуктивності сільсько­
господарського виробництва, пристойного рівня жит­
тя для фермерів, стабілізації ринків, регулярного 
постачання та розумних споживчих цін . На всій те­
риторії ЄС було запроваджено спільні цінові норми, за 
якими урядові органи скуповували надлишкові проду­
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кти; податки та компенсаційні збори призначалися 
для контролю за дешевим сільськогосподарським ім­
портом; стали доступними експортні субсидії. На той 
час сільскогосподарське виробництво використовува­
ло 20 відсотків усієї робочої сили країн ЄС і відповіда­
ло за 10 відсотків його валового національного проду­
кту (ВНП). З плином часу ці пропорції зменшилися, 
але ССП зросла до 60 відсотків бюджету ЄС. У 1991 ро­
ці ССП обійшлася у ЗО мільярдів екю або, 38,7 мільяр­
дів канадських доларів17. ССП спричинилася до кіль­
кох неочікуваних наслідків. Європейські споживачі в 
багатьох випадках платять удвічі більше, ніж на світо­
вому ринку, за харчові продукти тоді, коли утворюють­
ся величезні “озера вин” та “гори масла” внаслідок дер­
жавної закупівлі надлишкових продуктів. Левова част­
ка субсидій припадає великим фермам, а малі ледве на 
них виживають. ССП підтримала крикливу політичну 
клієнтуру, яка наполегливо захищає свою програму до 
такої міри, що напередодні 1991 року сільськогоспо­
дарські субсидії стали найбільшим каменем спотикан- 
ння на переговорах про світову торгівлю .

Як правило, але не завжди, теоретичний аналіз по­
літики зосереджується на взаємозв’язку детермінантів 
та змісту політики, іншими словами, на поясненні 
природи політики, її властивостей та змісту. Така 
орієнтація характерна для політичної науки, історії та 
соціології. Однак економічна наука має розпорядче 
або нормативне спрямування завдяки її припущенням 
щодо ефективності ринкової системи та її спромож­
ності вимірювати речі у грошовому вираженні. Тому 
вона приділяє більше уваги впливу державного втру­
чання на ринкові механізми. Теоретичний аналіз по­
літики ставить собі за мету дати справедливе упродовж 
певного часу і на певній території порівняльне пояс­
нення державній політиці. Мало хто з суспільствознав­
ців нині вірить, що здатний відкрити “закони” людсь­
кої поведінки, але всі пробують пояснити окремі ви­
падки на основі знання про загальні сили, виокремле­
ні в рамках загальної теорії. Намагаючись пояснити, 
чому Канада віддає більшу, ніж США, частину свого 
ВНП на соціальне забезпечення, політичний експерт- 
теоретик звичайно зробить огляд наукової літератури
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про видатки держави загального добробуту, обере 
правдоподібні теорії і перевірить їх наявними факта­
ми. В цьому розумінні експерт-теоретик зацікавлений 
загальною теорією як конкретним випадком. А ще екс­
перт-теоретик не прагне, принаймні спочатку, зміни­
ти політику, лише хоче пояснити і зрозуміти її. Він 
проводить свої дослідження^для самого себе і рідко ко­
ли на контрактній основі. Його дослідження бувають 
тривалі, а тому вичерпні. Як суспільствознавець він 
вважає себе відносно безстороннім.

Прикладний аналіз політики можна характеризува­
ти, з невеликим перебільшенням, як повну протилеж­
ність до теоретичного аналізу політики. Його увага, як 
правило, звернута на зв’язок між змістом політики та її 
наслідками. Він шукає відповіді на різні питання. Чи ця 
політика досягає своїх цілей? Чи вона ефективна? Чи 
немає кращих альтернатив? Усі ці питання стосуються 
оціню вання  та визначення ефективності політики. Во­
ни зосереджуються на змісті конкретної політики та 
політичної проблеми і ставлять собі за мету оцінити 
наслідки політики, а не пояснити її зміст. Такий підхід 
використовує певний контекст: має справу з конкрет­
ною політикою у конкретних умовах, а не ставить пи­
тання у теоретичній площині. Мета оцінювання — по­
ліпшення і зміна, а тому прикладний аналіз політики 
відіграє політичну роль, чого не можна сказати про те­
оретичний аналіз політики. Прикладний аналіз по­
літики звичайно проводиться на контрактній основі 
для творців політики або клієнтів, втягнутих у політич­
ний процес, часто гарячковий і бурхливий, унаслідок 
чого прикладний аналіз має здійснюватися якнай­
швидше. І нарешті, особи, які беруться до прикладного 
аналізу політики, не мають ілюзій щодо його об’єктив­
ності: оскільки його проводять для клієнтів, що мають 
специфічні інтереси і керуються специфічними цін­
ностями, то аналіз часто саме це і відбиває. Політичні 
експерти-прикладники принаймні вважають себе по­
мічниками у виробленні “кращої” політики. Різницю 
між теоретичним і прикладним аналізом політики під­
сумовано в табл. 2.1.

Ці два види аналізу відрізняються Інституційне і слу­
жать різним цілям. Більшість теоретичних аналізів
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Т А Б Л . 2.1. Підсумок відмінностей між теоретичним і 
прикладним аналізом політики.

ТЕОРЕТИЧНИЙ 
АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ

ПРИКЛАДНИЙ 
АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ

ЦЕНТР УВАГИ Теорія;
“великі питання”

конкретна політика; 
конкретні проблеми

СПОСІБ
АНАЛІЗУ пояснення оцінювання

ЦІЛЬ зрозуміти політику змінити політику

ПРОГРАМА
ДОСЛІДЖЕННЯ незалежна визначена замовником

ТРИВАЛІСТЬ
АНАЛІЗУ довга коротка

ЦІННІСНА
ОРІЄНТАЦІЯ

прагнення
“об’єктивності”;
нейтральність

прийняття цінностей 
замовника; обстоюван­

ня покращень

здійснюється в університетах і кількох незалежних 
“мозкових центрах”, як-от Інститут досліджень держа­
вної політики, тоді як політичні експерти-прикладни- 
ки працюють для урядів, приватних консультаційних 
фірм та зацікавлених груп. Теоретичний аналіз ство­
рює інформацію, теорії і моделі, які можуть викорис­
товуватися для практичного вироблення П О ЛІТИ К И ; 

прикладний аналіз породжує інформацію, надзвичай­
но корисну для університетських дослідників. Однак 
теоретичний аналіз політики не дуже придатний для 
надання прямих порад у політичному процесі. Напри­
клад, у зв’язку з таким питанням, як закриття школи, 
увага політичних експертів-теоретиків буде приверну­
та до того, щоб пояснити появу питання на порядку 
денному, сукупність інтересів громади і можливі на­
слідки політики, спираючись на існуючі теорії влади 
та впливу. Ніщо з цього не допоможе владі вирішити, 
які школи треба закрити. Дослідження науковця-тео- 
ретика в цій сфері могло б бути корисним для окрес­
лення головних політичних учасників та їхніх ресур­
сів, але будуть потрібні знання для розв’язання техніч­

4*
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них питань використання школи, забезпечення до­
ставки учнів автобусами до школи, встановлення спів­
відношення кількості учнів до кількості вчителів та 
ефективного розміщення ресурсів.

Теоретичному та прикладному аналізові політики, 
хоча й відмінних у цих відношеннях, властиві упере­
дження, які породжені спільною для суспільних наук 
основою. Від свого зародження суспільні науки взяли 
на озброєння “позитивізм”, тобто пошук загальної те­
орії людської поведінки, побудованої на емпірично пе- 
ревірюваних фактах та причинно-наслідкових відно­
шеннях. Методологічне припущення основного на­
пряму суспільних наук зводиться до того, що люди — 
це об’єкти, яким властива поведінка; завдання науки 
полягає в тому, щоб описати характер поведінки ра­
зом з її об’єктивними причинами або корелятами. 
Уявімо собі, що суспільство складається з більярдних 
кульок, які стикаються між собою; уважне спостере­
ження виявить повторюване розміщення куль. З кож­
ним розміщенням можна пов’язати причини і наслід­
ки, і в кінцевому рахунку наслідки втручання (напри­
клад, додання нових більярдних кульок або зміна кіль­
кості зіткнень) будуть цілком передбачуваними. Не бу­
де потреби (і можливості) “проникнути в голови” 
більярдних кульок для того, щоб збагнути значення їх­
ньої поведінки, зрозуміти їхні міркування та мотиви. 
Основи більшості суспільних наук, перенесені у при­
кладний аналіз політики, дістали назву позитивістсь­
ких19, біхевіорістських20 або проекту раціональності . 
Хоча ці підходи де в чому виглядають перебільшен­
ням, їхні припущення лягли в основу більшості робіт, 
розпочатих під назвою “аналіз політики”.

Разючим прикладом обмеженості цих припущень як 
для вироблення політики, так і для її аналізу може бути 
незавидне становище індіанців племені Оджибва у 
Ґрасі-Нероуз, у провінції Онтаріо . В 60-х роках пле­
м’я жило з того, що давала земля, позбавлене будь-яких 
послуг, без електроенергії та освітніх закладів. У 1963 
році Міністерство у справах індіанців вирішило пере­
селити плем’я на п’ять миль на південний схід для того, 
щоб воно мало шляхове сполучення з Кенорою, а уряд 
міг забезпечити їх медичними та освітніми послугами,
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водогоном, каналізаційною системою та житлом. Со­
ціальна структура громади, яка передбачала великі 
сім’ї, невтомну працю та відповідальність перед лицем 
матеріальних нестатків, розвалилася. Безпробудний 
алкоголізм уразив чоловіків, які перестали працювати, 
поширилася групова злочинність, а дітей залишено 
напризволяще. Хоча матеріальна скрута відігравала ва­
жливу роль, головною проблемою, здається, була втра­
та духовності, цілей, почуття спільності. Все це не бра­
лося до уваги, коли уряд визначав свою політику, бо 
питання культури та духовності звичайно не є складо­
вою частиною аналізу політики.

Інші приклади позитивістського, технократичного 
підходу до аналізу політики стосуються конституцій­
ної політики. З часу ухвалення 1982 року Хартії прав і 
свобод відбувалися тривалі дискусії щодо справедли­
вого врівноваження прав і визнання різних секторів 
канадської спільноти. Перші суперечки щодо невдалої 
Мічлейкської угоди велися навколо того, що малося на 
увазі у фразі “окреме суспільство” стосовно Квебеку. 
Етнічні групи та жіночі організації виступили проти 
такого формулювання (а також інших частин угоди) з 
огляду на його можливий вплив на природу країни 
(дуалістичну, не гюлікультурну та полірасову) і неба­
жання квебекського уряду брати до уваги жіночі права 
у цій провінції23. Неможливо зрозуміти динаміку дис­
кусій щодо Мічлейкської угоди, якщо не збагнути та­
ких складових елементів, як значення, символ і статус. 
Ці явища досить віддалені від традиційних підходів, 
притаманних як теоретичному, так і прикладному ана­
лізові політики.

Альтернатива, обговорювана в розділі третьому, пе­
редбачає обережніший підхід до фактичних даних, 
більше бажання користуватися здоровим глуздом як 
інтелектуальним знаряддям та відмову відділяти факти 
від цінностей. У такому випадку прикладний аналіз по­
літики скоріше стосується “формування справедливо­
го і вичерпного погляду, надання провінційним роз­
мовам ясної перспективи, створення центрів стислої і 
надійної інформації та донесення ретельно зібраної 
правди владі або принаймні тим її представикам, які 
“пересидять” інших”24. Розділ третій присвячений та­
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кож методикам оцінювання, які лежать в основі тради­
ційного прикладного аналізу політики. В останній час­
тині цього розділу зроблено спробу осмислити теоре­
тичні підходи, поширені в теоретичному аналізі по­
літики, тобто аналізі політики, що керується більше ін­
тересами наукової галузі, ніж потребами клієнтів.

ТЕОРЕТИЧНІ ПІДХОДИ
Якщо теоретичний аналіз політики практикують лише 
університетські професори, виходячи з чисто науко­
вих інтересів, а не завдань злободенної політики, то 
навіщо клопотатися його розглядом? Для цього є три 
головних причини. Перша — як уже зазначалося, між 
фундаментальною суспільною наукою та прикладним 
аналізом політики існують відносини співжиття. Біль­
шість політичних експертів здобули освіту із суспіль­
них наук, а тому живляться ідеями конкретних дисци­
плін. Варто нагадати собі, як ці дисципліни самі звер­
таються до політичних проблем. Крім того, результати 
прикладного аналізу політики — доповіді, опитування, 
дослідження, дані, промови, законодавчі акти — ста­
ють сировиною для фундаментальних суспільство­
знавчих досліджень. Друга — хоча теоретичні до­
слідження політики диктуються іншими інтересами, 
вони мають відношення до неї, хоча звичайно у відда­
леній перспективі. Наприклад, “Канадський виклик” 
Крістіана Діфура — це безладний нарис про важли­
вість завоювання Канади англійцями та французами 
для з’ясування канадсько-квебекських стосунків. Він 
побудований на історичному аналізі і не має безпосе­
редньої політичної мети, але притягнув до себе пильну 
увагу в Квебеку як засіб розуміння поточного консти­
туційного глухого кута25. Третя — не може бути повно­
го розриву між теорією та практикою. Кожна 
“практична” і “прикладна” частина аналізу політики 
перебуває, свідомо чи ні, під впливом теорії. Роздрату­
вання, висловлюване іноді практиками з приводу тео­
ретичних монографій, до певної міри має підстави 
(чимало таких книжок написано жахливою мовою), 
але їх не слід відкидати, бо вони несуть значні теоре­
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тичні знання. Досвідчений політичний експерт іде в 
ногу не тільки з досягненнями у своїй галузі, але також 
із ширшою політикою та літературою із суспільних 
наук. Таким чином, він тримає вікна свого розуму від­
чиненими і сприяє гнучкому та глибокому розумінню 
проблем, можливому лише завдяки теоретичній рух­
ливості.

Як уже згадувалося, всі суспільні науки здатні прино­
сити знання, що мають відношення до політики. Тра­
диційно найголовніші ролі відігравали економіка, по­
літична наука, державне управління, історія та соціо­
логія, хоча спостерігалися звернення до археології та 
антропології у випадках, коли йшлося про вплив прое­
ктів розвитку на стародавні пам’ятки та звичаї, а мовна 
політика була врожайним полем для внеску лінгвіс­
тики.

Перед тим як розглядати панівні теоретичні підходи 
в основних дисциплінах, важливо нагадати, що теоре­
тична орієнтація досліджень диктується не лише чис­
тою теорією. Здебільшого до досліджень спонукають 
теоретичні міркуванння. Але суспільним наукам, як і 
всім наукам, також властива широка сукупність того, 
що називають “загадками”, якими займається в будь- 
який час велика кількість дослідників. Це сфера “моде­
лей” та вторинних гіпотез, заповнених по вінця різно­
манітними і часто дивними питаннями. Хоча дехто на­
полягає на дослідженні цих загадок, посилаючись на 
сучасний стан знання*- , незаперечним є той факт, що 
в більшості суспільних наук існує слабший зв’язок між 
високою теорією та дослідницькою практикою, ніж у 
природничих. Наприклад, соціологічний часопис мо­
же містити статті про утворення класів у Канаді в де­
в’ятнадцятому столітті, про куріння сигарет підлітками 
віком до тринадцяти років, про мотиви нанесення на 
шкіру татуювання та характер голосування жителів 
провінції Альберта в 30-х роках нашого століття. Так 
само погляд, кинутий на економіку, політичну науку 
або історію, виявив би дослідників, які працюють од­
ночасно над високою теорією та гостро цікавими ма­
ленькими питаннями. Іноді саме вони стають найціка­
вішим доробком у прикладному аналізі політики. Не­
величке дослідження про відхід добровольців з непри­
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буткових організацій могло б бути кориснішим для 
творців політики, ніж більш науковий аналіз природи 
держави загального добробуту в двадцятому століттті. 
Знайомство із суспільствознавчою літературою і тео­
ретичними підходами до аналізу політики означає пе­
вне розуміння набору загадок, що цікавлять дослідни­
ків у даній дисципліні.

А проте теорія — це ключовий аспект теоретичної 
орієнтації до аналізу політики. Не зосереджуючись на 
теоретичних підходах, властивих лише одній дисцип­
ліні, або на намаганнях досягти неможливого й огля­
нути всі панівні теорії, на кількох наступних сторінках 
спробуємо окреслити логіку трьох основних схем, в 
які вкладаються найважливіші теорії. Ідеться не просто 
про те, щоб розкласифікувати теорії, а щоб спр©мог- 
тися глибше зрозуміти, яким чином ми складаємо собі 
уявлення про світ. Наводяться приклади теорій, а та­
кож деякі питання, до яких треба звертатися в кожній з 
цих схем для того, щоб гарантувати задовільність ана­
лізу. Ось ці три основні схеми: структурна  
чальність, рац іональний учасник процесу та значен ­
нєві сист еми21. Схематично вони подані на мал. 2.2. Ці 
універсальні параметри властиві кожній суспільство­
знавчій теорії, бо кожна з них має справу з людськими 
учасниками процесу і намагається пояснити їх пове­
дінку. Ключовий варіант визначається вагою, яку нада­
ють структурним чинникам.

СТРУКТУРНА ВИЗНАЧАЛЬНІСТЬ
Вже давно із спостережень над людськими справами 
стало очевидно, що колективна поведінка часто вияв­
ляється у надзвичайно тривких формах. Якби люди 
діяли тільки як окремі особи, то послідовності, яку ми 
бачимо у всьому — від одягу та поведінки за столом до 
таких інституцій, як одруження та заняття, — напевне, 
не було б. Мало того, серед певної категорії учасників 
часто спостерігається подібність у поведінці. Напри­
клад, зовсім недавно чоловіки в основному працювали 
поза домом, жінки — вдома, а серед економічних та ет­
нічних груп довго зберігається певна модель розпо­
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ділу доходів. Якби такі справи залежали чисто від інди­
відуального вибору і поведінки, то можна було б спо­
діватися більших відмінностей. І тоді ми спостерігали 
б випадковий збіг індивідуальних поведінок — щось 
схоже на гру кольорів на стадіоні під час бейсбольно­
го матчу. Забарвлення стадіону могло б легко змінити­
ся, якби тільки глядачі пересіли на інші місця. А все-та­
ки ми знаємо, що деякі суспільні моделі надзвичайно 
жорсткі. Стать — це лише один приклад.

Взаємопов’язаність певних соціальних і політичних 
моделей разом з їхнім імунітетом до змін сприяла у 
суспільних науках усталеній традиції “структурної ви- 
значальності”. Структура в цьому випадку менш важ­
лива, ніж логіка підходу, властивого всім теоріям цієї 
сім’ї. Мал. 2.2 ілюструє цю логіку у вигляді відношення

Структурна
визначальність

Раціональний
учасник

Значеннєві
системи

с

т
У — ► п

с с

У ----► ІІ У — ► п

С — структура 
У  — учасник 
П — поведінка

МАЛ.  2.2. Три теоретичні схеми

між структурою, учасником та поведінкою. Стрілки 
проходять із структурних або системних умов через 
учасника і виявляються в індивідуальній поведінці. Ін­
дивіди можуть думати, що вони діють незалежно, тоді 
як фактично доступна сукупність прагнень і припу­
щень визначається структурою. Однак у деяких випад­
ках окремим учасникам не треба зовсім з’являтися на 
сцені; теорія може зосереджуватися винятково на осо­
бливостях структури або розглядуваної системи. Іноді
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це лише стенографічний опис, бо суспільні структури 
мають спиратися на суспільство, а суспільство — це не 
що інше, як сукупність індивідів. Таким чином, коли 
економісти розглядають наслідки різниці валютних 
курсів, нижчих відсоткових ставок або раптового під­
вищення цін на товари широкого споживання, їхня 
мова може відображати системні зміни і реакції, але 
логіка фактично спиратиметься на ймовірнісні припу­
щення щодо поведінки великої кількості індивідів 
(споживачів або виробників) у добре визначених си­
туаціях. Інакше кажучи, ці підходи належать до катего­
рії раціонального учасника.

Марксизм і фемінізм — це найголовніші приклади 
теорій структурної визначальності. Ясна річ, у межах 
обох цих орієнтацій відбуваються складні суперечки 
про роль структури і державних органів, про межі ви­
значеності та потенціал індивідуальних дій. Однак в 
основі обох підходів лежить припущення про існуван­
ня сукупності змінних величин, які допомагають стру- 
ктурувати поведінку. На думку марксистів, природа ка­
піталістичної системи, безперечно, сприяє потужним 
централістичним тенденціям. Приватна власність — 
корінь утворення класів, що в свою чергу визначає 
внутрішню політику, природу держави і навіть міжна­
родних економічних та політичних подій. Волес Кле- 
мент чудово ілюструє цю логіку:

Нерівності, які виражаються у злиднях, неоднако­
вому розвитку регіонів, безробітті та дискримінації 
за расою, статтю або віком, — усі вони зумовлені 
класом як структурою. Нерівності у користуванні 
владою пов’язані з класом і патріархатом як струк­
турами, що пронизують суспільство. Все це багато­
гранні проблеми. Таке ж значення мають ідеології, 
які служать виправданню, поясненню та оцінюван­
ню нерівностей, і свідомість, що охоплює розуміння 
і прийнятність їхнього пояснення (незалежно від 
того, чи учасник знає про ці припущення, чи ні)...28

Феміністська теорія вважає патріархат у всіх суспіль­
ствах головним структурним чинником. Тому стосун­
ки між статями розглядаються як владні стосунки, ко­
ли протягом історії чоловіки уярмили жінок у домаш­
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ній, політичній та економічній сферах. Радикальні фе- 
міністи вважають, що патріархальні владні відносини 
врешті-решт торкаються кожної суспільної інституції, 
а отже, й широкого діапазону людської поведінки. На­
приклад, Мероні і Лакстон стверджують, що статева 
диференціація універсальна, але не природна (вона 
залежить від складних структур влади! а індивідуаль­
ність формується в основному статтю-9.

Марксизм і фемінізм — це два добре розроблених 
приклади структурної визначальності, але є ще інші, 
менш досконалі. Наприклад, Сеймур Мартін Ліпсет 
вважає більшість відмінностей між Канадою та США 
спадщиною американської революції: “США — країна 
революції, Канада — контрреволюції”30. На системно­
му рівні Ліпсет вважає таку різну реакцію на американ­
ську революцію формувальними подіями, що виража­
ють різні принципи організації. З плином часу, коли ці 
принципи інституціоналізувалися, вбни набрали влас­
ної сили і далі впливали на все — від релігії до багато- 
культуралізму. Інший приклад — це твердження, за 
яким різні політичні інституції ведуть до різних спосо­
бів розв’язання конфлікту і приносять різні політичні 
результати. Різниця між парламентським та прези­
дентським режимами або унітарним та федеральним 
належить до цієї категорії. Наприклад, Крістофер Ле- 
ман кілька років тому стверджував, що різні набутки 
реформи соціального забезпечення в Канаді та США 
на початку 70-х років кореняться в різних інституцій­
них структурах3 .

Структурна визначальність, властива сім’ї теорій, 
віддає перевагу системі і структурі перед індивідуаль­
ним розрахунком. За логікою цього підходу індивіду­
альний учасник, якщо взагалі про нього згадують, стає 
провідником потужних суспільних сил. Сила теорій 
структурної визначальності в її спроможності освіти­
ти ширші моделі поведінки за допомогою ретельного 
аналізу того, як ці сили діють. Але їм притаманні і ти­
пові слабкості. Наприклад, їм важко дати собі раду з 
відхиленнями від передбаченої моделі поведінки. Ка­
піталізм залишається капіталізмом, і все ж серед ка­
піталістичних систем у різних країнах існує суттєва 
різниця. Те ж саме можна сказати про патріархат,
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оскільки стосунки між статями змінюються від країни 
до країни. Звична реакція на цю слабкість — залучення 
таких змінних величин, як-от культура, або аргументу 
про те, що історичний збіг обставин спонукає до ви­
бору, який у довготривалій перспективі веде до відмін­
ностей. Друга слабкість виявляється на мікрорівні: як 
саме структурні і системні сили дають про себе знати в 
індивідуальній поведінці? Відповідь може бути проста: 
соціалізація, бо сукупність доступних варіантів вибору 
для учасників визначається структурними силами. 
Звідси недалеко до цікавих аналізів таких “приводних 
пасів” ідеології, як засоби масової інформації.

РАЦІОНАЛЬНИЙ УЧАСНИК

Теорії раціонального учасника, логіка яких представ­
лена на мал. 2.2, приділяють набагато менше уваги 
структурі. Справді, їхнє прагнення зводиться до оста­
точного усунення будь-якого поняття про структуру 
як про щось, відокремлене від індивідуальних дій. Мо­
делі поведінки існують, але не тому, що індивідами ми­
моволі поганяють або диригують більші сили. Ці теорії 
виходять з того, що всі індивіди, незалежно від культу­
ри або становища, діють більш чи менш відповідно до 
раціональних принципів. Ці принципи такі: 1) людям 
властивий сталий транзитивний порядок уподобань 
(якщо я віддаю перевагу А перед В, а В перед С, то я 
віддаю перевагу А перед С); 2) вони керуються особис­
тою вигодою, тобто намагаються її максимізувати; 3) 
вони мають повну інформацію про своє становище. За 
однакових умов та однакового порядку уподобань ра­
ціональні індивіди будуть схильні поводитися однако­
во. Відмінності виникають тоді, коли різняться умови 
та уподобання. Сучасна мікроекономічна теорія — 
найкращий приклад теорії раціонального учасника. 
Можемо побачити її в дії на прикладі нафти. Якщо 
ціни на нафту зростатимуть, споживачі, очевидно, 
зменшать споживання такою мірою, щоб максимізува­
ти свої доходи. Можемо передбачити, що індивіди в 
групах з різними доходами діятимуть по-різному, і 
встановити певні загальні моделі витрат і споживання.
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Справді, на основі цих відносно простих припущень, 
можна побудувати надійні моделі, спроможні прогно­
зувати наслідки змін податків або цін, що прокочують­
ся хвилями в економіці. Інший приклад — теорія ігор. 
Найпростішою і найвідомішою є “дилема в’язнів”, яка 
ставить двох гравців у становище, коли вони мають 
обмежений вибір варіантів поведінки з відомим вигра­
шем. Виграші залежать від того, чи гравці діють узго­
джено, але самі вони не знають, як насправді діятиме 
інший гравець, і не можуть спілкуватися. Аналіз таких 
та інших прикладів може виявити моделі людської по­
ведінки в ситуаціях, близьких до ігор. Ще один при­
клад — це теорія суспільного вибору, застосування 
мікроекономічного аналізу до політики. Вважається, 
що політичні діячі, керівники зацікавлених груп, дер­
жавні службовці та громадяни намагаються максимізу­
вати свої уподобання. Оскільки політика стосується 
колективної дії, а індивіди часто можуть мати вигоду 
від групової дії (наприклад, очищення довкілля) навіть 
тоді, коли фактично не беруть у ній участі і не підтри­
мують її, то теорія суспільного вибору приділяє багато 
уваги розгляду парадоксів колективної дії.

Спробу докладного опису теорій раціонального уча­
сника в цій книжці неможливо зробити, а тому всю 
увагу зосереджено на їхній логіці. Багатьом ця логіка 
здаватиметься явно фальшивою. Індивідам не власти­
вий чіткий транзитивний порядок уподобань, не зав­
жди вони діють, керуючись особистими інтересами, і 
рідко мають ясне і правильне уявлення про своє ста­
новище. Всі припущення моделей раціонального учас­
ника, як і вся теоретична схема, не безсумнівні. Відпо­
відь на цю критику полягає в тому, що припущення на­
вмисне спрощено. Сила цього підходу не в самих його 
припущеннях, а в його здатності сприяти розумінню і 
навіть передбаченню людської поведінки. Однак у тео­
рії раціональної дії залишається нерозв’язаною над­
звичайно цікава проблема про те, що станеться, якщо 
ослабити припущення, тобто якщо, наприклад, взяти 
до уваги недосконалість знання. Можна піти навіть да­
лі у дослідженні меж раціональності, якщо врахувати 
досить широке визначення цього поняття. Наприклад, 
чому люди курять? Яку стратегію вони обирають, щоб
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обійти проблему інформації та слабкість волі? Звер­
ніть увагу, що в теоріях такого ґатунку учасники роб­
лять вибір, розглядають альтернативи, оцінюють своє 
становище і відповідно поводяться. Хоча між станови­
щем та учасником існує взаємодія, в центрі пояснення 
перебуває учасник. Становище визначається досить 
скупо з метою максимізації пояснювальної спромож­
ності теорії.

ЗНАЧЕННЄВІ СИСТЕМИ

Ця сім’я теорій трохи менш чітка, ніж перших дві. Вона 
віддає індивідуальному учаснику більше першості та 
самостійності, ніж звичайно структурні теорії, але від­
різняється від підходів чисто раціонального учасника 
у двох відношеннях. По-перше, теорії значеннєвих си­
стем виявляють інтерес до походження людських упо­
добань, а тим самим до різноманітних соціальних, 
економічних та політичних чинників. По-друге, ця 
сім’я теорій стверджує, що на уподобання впливає зна­
чення, яке їм надається. Наприклад, проституція при­
носить більший дохід, ніж більшість канцелярських за­
нять, але більшість людей обирає останнє. В гру всту­
пають уявлення про гідність разом з нормами поведін­
ки. Більшість спроб захистити певний “спосіб життя” 
спирається на цей значеннєвий вимір. Життя — це 
щось більше, ніж вузькі ВИГОДИ; воно невіддільне від 
значення та символічного порядку, що надає йому 
сенсу, а різним зусиллям та інтересам — вартості.

Теорії значеннєвих систем заводять аналіз політики 
у сферу культури, суспільних норм і символів. Ці яви­
ща цілком реальні, але менше, ніж інші дві сім’ї теорій, 
піддаються методам стандартних суспільних наук. 
Спостерігається тенденція до розширення діапазону 
підходів і теорій, еклектичніших і своєрідніших, досту­
пних досліднику. Хоча дані та відтворювані свідчення 
складають, безперечно, головну частину теорії значен­
нєвої системи, її суть полягає у дослідженні людських 
думок та мотивів і спробах на цій основі зрозуміти 
світ. Коли це вдасться зробити, з’являється можливість 
пояснити людську поведінку в різних ситуаціях. На
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відміну від теорій раціональної дії, в цьому випадку 
опис ситуацій та розуміння цінностей і мотивів групи 
повніші й докладніші. Приклад міг би зробити цю від­
мінність виразнішою.

Суспільствознавців зацікавило розгортання “су­
спільних рухів”. Хоча дослідники дають їм різні визна­
чення, але всі погоджуються, що до головних рухів на­
лежать: рух за громадянські права у США, студентські 
протести і виступи проти війни у В’єтнамі, жіночий 
рух, екологічний рух або рух за збереження довкілля 
(включно з антиядерним рухом) і рух за мир. У Канаді 
до цього хочеться додати етнічний, мовний рух та рух 
за права корінного населення. До недавніх рухів у Єв­
ропі та Північній Америці належать рухи на захист го­
мосексуалістів і лесбіянок, інвалідів та противників ку­
ріння. За останні двадцять років розвинулися два під­
ходи до аналізу сучасних суспільних рухів. Перший, 
відомий як “мобілізація ресурсів”, використовує тео­
рію раціональної дії. Другий — “нова теорія суспільних 
рухів” (НТСР), у своєму поясненні походження і функ­
цій цих рухів спирається більше на значеннєві си­
стеми.

Хоча прихильники першого підходу по-різному на­
голошують деякі моменти, які розвивають у теорії, та 
всі вони однак, дотримуються кількох основних при­
пущень3”. Загалом з точки зору теорії мобілізації ре­
сурсів конфлікти і невдоволення — це нормальні яви­
ща в будь-якому суспільстві, а тому беззаконня або іде­
ологія не може пояснити колективних дій. Оскільки в 
будь-якій суспільній і політичній владній структурі 
завжди існує “надлишок” невдоволення, то проблема 
колективних рухів передусім організаційна. До змін­
них величин, критичних для мобілізації ресурсів, се­
ред інших, належать: фінансові ресурси, персонал і ке­
рівництво, доступні структури, мережі зв’язку і широке 
коло виборців, яких можна схилити до підтримки. В 
цьому підході набирає сили тенденція вважати су­
спільні рухи стратегічною дією і наголошується на ра­
ціональних розрахунках лідерів (організаторів) руху 
та їх прихильників. Ця сторона раціонального розра­
хунку висунула на передній план у багатьох наукових 
працях, що намагаються пояснити, чому люди приєд­
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нуються до груп та рухів, проблему “зайця” — стосовно 
того, що люди дістають вигоду від руху, не будучи зо­
бов’язаними приєднуватися до нього чи його підтри­
мувати. Оскільки за самим визначенням суспільні рухи 
стосуються людей, то критична проблема ресурсів, по­
ки люди діють начебто раціонально, полягає в тому, як 
би їх спонукати до участі за відсутності примусу та ви­
біркових вигод.

На противагу теорії мобілізації ресурсів у науковій 
літературі НТСР, що розвивається головно в Західній 
Європі, більш серйозно розглядається проблема “но­
визни”, а також зосереджується увага на різних ви­
мірах колективного життя цих рухів. Наукова літерату­
ра НТСР виходить з припущення, що нове невдоволен­
ня, відображаючи фундаментальні зміни у структурі 
західних суспільств, виникло в 60-і роки. Якщо в теорії 
мобілізації ресурсів помітна тенденція вважати невдо­
волення постійною (і зайвою) рисою, що мусить зма­
гатися з іншими інтересами на політичній арені, рідко 
досягаючи успіху, то в науковій літературі НТСР самі 
рухи вважаються відображенням нових способів мис­
лення. Кландерманс і Тероу так про це висловлюються:

Вона підкреслює, що нові рухи (рух на захист 
довкілля, жіночий рух та рух за мир) відрізняються 
від старих рухів (загалом названих робітничим ру­
хом) цінностями, формами дії та складом учасників. 
Вважається, що нові суспільні рухи — це реакція на 
структурні зміни в західних індустріалізованих су­
спільствах33.

Щобільше, мета цих рухів — не тільки створити нові 
“політичні простори” і заснувати нові утворення серед 
раніше неполітизованих груп населення, але також ло- 
біювати уряди. В цьому розумінні колективна дія — са­
ма по собі важлива ціль суспільного руху. Наукова літе­
ратура НТСР стверджує, що, незалежно від значущості 
причин появи цих рухів, вони позначені пошуком та 
увиразненням нового утворення в контексті ширших 
суспільних структур, з якими вони змагаються*4. Всі 
головні рухи — студентські, жіночі, за мир, за чисте 
довкілля і проти ядерної зброї, етнічні, мовні та проти 
бідності — відкинули традиційні цінності капіталісти­
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чного суспільства. Вони шукають нових визначень 
ставлення людського роду до природи, праці, спожи­
вання, протилежної статі, кольору шкіри та мови. За 
словами Бретона, в їхньому порядку денному ставить­
ся вимога змінити “порядок символів” суспільства3̂ .

ВИСНОВКИ
В цьому розділі визначено поняття “аналіз політики”. 
Надто широке, воно могло охопити будь-яку форму 
кваліфікованого мислення про суспільні справи. Над­
то вузьке визначення на самому початку ризикувало 
обернутися натяком на те, що звичайні громадяни не 
повинні претендувати на обговорення та роздуми про 
державну політику або що вони роблять це невміло. На 
основі використаного тут широкого визначення до 
професійних політичних експертів можна віднести 
газетних оглядачів, фахівців з політичних наук та уря­
дових експертів. Досліджуючи трохи докладніше при­
роду професійного аналізу політики, ми вказали на 
відмінність між теоретичним та прикладним підхода­
ми. В попередньому параграфі зроблено спробу пока­
зати різноманітність теоретичних орієнтацій, що існу­
ють в академічній науці. Хоча вони не вичерпують 
всього переліку робіт про природу політики в суспіль­
них науках, але створюють надійну основу для пояс­
нення та аналізу.

Треба пам’ятати про три важливі елементи цих ш и­
р ок и х  сімей теорій: 1) вони вказують лише на загальну 
логіку співвідношення між структурами (системами 
або ситуаціями), учасниками та інтерпретаціями, які 
вони приймають; у рамках кожної сім’ї існує широкий 
вибір підходів; 2) види теорій взаємно не виключають 
один одного; наприклад, існують марксисти раціо­
нального вибору, і дослідження НТСР виявили струк­
турні основи їхньої появи в сучасних капіталістичних 
державах; справді, що всеохопніша та досконаліша те­
орія, то ймовірніше об ’єднання усіх трьох логік в одну 
пояснювальну схему; 3) ці теоретичні орієнтації ве­
дуть до досліджень, спрямованих передусім на пояс­
нення, а не на саме покращення політики. Наприклад,
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огляд політичних досліджень американських вчених 
показав, іцо близько 40 відсотків з них “очевидно не 
принесуть великої користі творцям політиі^и”, бо про­
диктовані потребами окремої дисципліни30. В наступ­
ному розділі розглядаються деякі методи, використо­
вувані в галузі прикладного аналізу політики, та остан­
ні критичні зауваження щодо справжньої природи 
прикладного аналізу політики.
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Розділ З

АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ: 
ОЦІНЮВАЛЬНІ ПІДХОДИ

Аналіз політики, визначений як кваліфіковане застосу­
вання інтелекту до суспільних проблем, охоплює 
все — від читання газет до ретельних наукових до­
сліджень. На практиці більшість з того, що вважається 
професійним аналізом політики, називають оц іню ван ­
ням політики. Така діяльність, здійснювана урядами, а 
також приватними фірмами, передбачає опанування 
певними кількісними методами і спрямована на “по­
ліпшення” державної політики і державних програм.

В цьому розумінні оцінювання політики звичайно 
належить до прикладного аналізу політики. Воно 
спрямоване на конкретне поліпшення, а не на загаль­
не пояснення. Його головні питання: чи ця програма 
досягає своїх цілей? Якщо ні, то чому? Як це можна ви­
правити? Воно має явно розпорядчий характер і слу­
жить для неперервного контролю за діяльністю уряду. 
Політика ставить собі за мету розв’язання суспільних 
проблем; у якийсь момент часу уряди (і громадяни) 
хочуть знати, чи державне втручанння змінює ситуа­
цію і чи воно чогось варте. Оскільки більшість держав­
них послуг здійснюється на неприбутковій основі, не­
має ясних ринкових сигналів ( н а п Р и к л а д  прибутку, 
збитків, збільшення чи зменшення попиту) для ви­
мірювання якості результатів.

Оцінювання політики здається оманливо простим, а 
насправді визначення того, чи певний результат здійс­
нення програми очікувався, у світі, в якому кожний на­
слідок має численні причини, а кожна причина — 
цілий потік наслідків, іноді до нестями важке, якщо 
взагалі можливе. Інформація інколи помилкова або не 
існує, люди не схильні до співпраці, політика невираз­
на, а засоби вимірювання слабкі. Крім того, завдяки 
своїй природі, оцінювання непопулярне. Бо хто ж за­
хоче почути, що його програма зазнала невдачі?
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Оцінювання часто приносить неприємну правду, по­
роджує велику спокусу застрелити або принаймні зне­
хтувати її вісника. Однак в епоху скептицизму щодо 
результативності та ефективності урядових програм 
на оцінювання і далі буде попит. Парадокс полягає в 
тому, що хоча нині часто використовується оцінюван­
ня, зростає також скептицизм щодо його цінності.

Емпіричне оцінювання політики спирається на кіль­
кісні методи, запозичені у суспільних наук. Оскільки 
оцінюванння такого роду ґрунтується на моделі раціо­
нальної політики, ці методи відомі під назвою раціо­
нальних. їм притаманні такі три особливості: явний 
причинно-наслідковий зв’язок, емпіричні дані і відтво­
рювані результати. Було б неможливо докладно описа­
ти всі ці методи на кількох сторінках; у цьому розділі 
окреслено логіку деяких найголовніших методів і ви­
значено ключові терміни.

ОЦІНЮВАННЯ: ЗАГАЛЬНА МОДЕЛЬ
У монографії, присвяченій оцінюванню, воно опису­
ється як “систематичне застосування методів дослід­
ження суспільних наук для оцінки основних понять, 
проектів, здійснення та корисності програм соціаль­
ного втручання”1. Методи використовуються для 
оцінювання та покращення програм. Ухвалення по­
літичних рішень означає вибір варіантів та розгляд 
альтернатив, і в такому розумінні оцінювання покли­
кане допомагати у процесі вибору наїїкращого або ба­
жаного напряму дії. Оцінювання як сукупність методів 
вибору спирається на раціональну модель ухвалення 
рішень, придатну до будь-якої проблеми. Основні еле­
менти цієї моделі такі:
1. Цілі. Перший крок в ухваленні рішення — знання 

про те, що бажаєш зробити. Це неминуче вимагає 
постановки проблеми, а також її цілей.

2. Альтернативи. Коли проблему та цілі окреслено, 
наступний крок — вибір засобів можливого досяг­
нення цілей.

3. Впливи. Кожна альтернатива складатиметься з 
набору витрат і вигід, позитивних та неґативних 
впливів на проблему.
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4. Критерії. Четвертий крок — ранжуванння всіх 
альтернатив у порядку бажаності, яке вимагає пев­
ного точного критерію, як-от найменших витрат 
для досягнення окресленої цілі.

5. Моделі. Останній крок перед фактичним втілен­
ням політики в життя — побудова моделі або моде­
лей, які допомогли б передбачити емпіричні на­
слідки обраної альтернативи2.

Загалом ця модель раціонального системного ухва­
лення рішення придатна як для уряду, так і для окре­
мих осіб. Наприклад, роздумуючи над тим, як розпоря­
дитися вільним вечором, можна було б поставити собі 
мету забавитись або розважитися; скласти список аль­
тернатив, як-от відвідання кінотеатру, вечеря в ресто­
рані або зустріч з товаришем; оцінити витрати і виго­
ди кожної дії; визначити два критерії рішення — відно­
сно низькі витрати і непізнє повернення додому; ви­
брати альтернативу -  відвідання кінотеатру, але швид­
ко переглянути попередній досвід відвідування кіноте­
атру, щоб упевнитися в задовільності результату. Зро­
зуміло, що в буденному житті ми робимо такий вибір 
швидко й часто підсвідомо, але якби наші думки мож­
на було розкласти на етапи, то вони відповідали б ра­
ціональній моделі.

Хоча ця модель описує, як індивіди думають, вона 
має вади, коли її застосовують до процесу вироблення 
рішення. Вона припускає, що вироблення політики — 
раціональний процес знаходження найкращого тех­
нічного розв’язання проблеми. Оскільки цей процес 
раціональний, то вимагає потоку інформації та знан­
ня. Закони логіки в політичних дебатах, більша поін­
формованість і наявність моделі беруть над усім гору. І 
нарешті, раціональна модель припускає існування од­
нієї особи або принаймні групи, яка ухвалює рішення 
на вершині інформаційної системи^. Дослідження 
оцінок спирається на цю модель, бо вона забезпечує 
творців політики технічною інформацією та оцінка­
ми. Як вид діяльності воно не мало б сенсу, якби не ви­
ходило з того, що інформація має вагу, організації зда­
тні ухвалювати рішення на її основі, а краща політика 
досяжна всупереч труднощам.
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Від самого свого зародження раціональну модель 
відкинули як нереалістичну. Було запропоновано аль­
тернативну приріснумодель вироблення політики, яка 
могла б краще описати емпіричну реальність, пов’яза­
ну з урядом. Перед тим як описувати цю модель, важ­
ливо пригадати спостереження і парадокс, з яких вона 
виникла. Головне спостереження полягає в тому, що 
уряд — не єдиний всезнаючий орган ухвалення 
рішень. Навпаки, сучасним урядам властиві надзвичай­
но складні бюрократичні структури з перекриттям по­
вноважень і кількома явними центрами контролю. 
Крім того, вироблення політики часто позначене реа­
кцією на кризове становище, короткими часовими го­
ризонтами і невизначеністю, а не повільним пере­
бігом безстороннього оцінювання, характерного для 
раціональної моделі. Однак (і в цьому парадокс) спра­
ви усе-таки посуваються вперед. Політику координу­
ють, рішення ухвалюється. Як же це можливо за відсут- 
нсті процесів, властивих раціональній моделі?

Прирісна модель має як пізнавальну, так і організа­
ційну складову. Вона стверджує, що, як правило, люди 
не думають так, як описує раціональна модель: їм не 
вистачає для цього інтелектуальних здібностей та ін­
формації4. У найкращому випадку раціональна модель 
може допомогти розв’язати невелику за масштабами 
проблему за наявності згоди щодо цілі та обмеженої 
кількості змінних величин. Однак звичайно при ухва­
ленні рішень покладаються на інтелектуальний метод 
послідовних обм еж ених порівнянь. Цілі і цінності не 
можна встановити абстрактно, як того вимагає раціо­
нальна модель; єдиний спосіб увиразнити цінності, 
навіть для себе, полягає у виборі конкретного варіанту 
політики. Наприклад, неможливо ранжувати свободу 
та безпеку; за таких умов обирають одночасно і цін­
ність, і конкретну політику. Далі, під час вибору альтер­
натив, ми цікавимося граничною або прирісного різ­
ницею між варіантами політики, а не повним пакетом 
витрат і вигід, надто складним, щоб його розрахувати. 
Прирісне порівняння, як правило, робиться із стату- 
сом-кво, а не між усіма доступними альтернативами, 
як передбачає раціональна модель. Перелік можливих 
наслідків теж може бути навмисне обмеженим, бо тво­
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рці політики зацікавлені лише в тому, що для них ва­
жить, а не в абстрактному списку всіх можливих ре­
зультатів.

Процес вироблення політики в рамках прирісної 
моделі може здатися дрібним, позбавленим уваги до 
фундаментальних цілей, рішучих змін або нових по­
чинів. Він буде некоординованим, бо кожна мала по­
літична проблема розглядатиметься повністю у влас­
них координатах. Проте насправді всеосяжні варіанти 
політики мають місце. Як це вдається зробити? Річ у 
тому, що прирісна модель містить також організацій­
ну складову. Вона стверджує, що величезний комплекс 
урядових і неурядових учасників процесу може част­
ково координувати свою діяльність за допомогою не­
видимого і часто підсвідомого механізму взаємного 
пристосування, як-от: переговорів зацікавлених груп із 
державними службовцями, лобіювання високих уря­
довців серед споріднених державних органів на ко­
ристь певної політичної пропозиції, змін у пропозиції 
з огляду на очікувану реакцію груп, що їх торкається 
дана політика. Гаряча підтримка збоку може допомог­
ти в забезпеченні того, щоб інтереси кожного були 
представлені й належно захищені.

Навіть за наявності цієї організаційної складової по­
літичний процес у рамках прирісної моделі здається 
безладним, уривчастим, обмеженим і консервативним, 
а раціональна модель — ясною, чіткою, відкритою та 
здатною до оновлення5. Хоча раціональна модель усе 
ще служить недосяжною ціллю або ідеалом, реальність 
політичного процесу в більшості сучасних урядів опи­
сується скоріше прирісною моделлю. Загальний песи­
мізм щодо дослідження оцінювання породжений по­
глядом, за яким політичний процес, будучи приріс- 
ним, у своїй основі прямо протилежний раціональним 
методам. Ці методи свідчать про захоплення їхніх при­
хильників розумовими конструкціями, які ведуть до 
ілюзорної надії серед тих, хто ними користується, що 
вони можуть “розв’язати” політичні проблеми тоді, ко­
ли фактично практичне вироблення політики спира­
ється на зовсім іншу сукупність принципів6.

Ще одна критика на адресу раціонального оціню­
вання політики бере свій початок у науковій літературі
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про “оцінку оцінювання”. Оцінювання політики не по­
значене помітними успіхами в розробці політики, яка 
б насправді працювала, а тому в 70-х роках оцінюван­
ня втратило свій лоск нейтральності під вогнем кри­
тичних зауважень. Ще більша прикрість для оцінюва­
чів надійшла від дедалі більшого усвідомлення того, 
що “наслідки пояснень і рекомендацій, зроблених на 
основі досліджень, орієнтованих на політику, здається, 
мають слабкий вплив як на повсякденне управління 
програмами, так і на довготривале спрямування дер­
жавної політики”7. Раціональна модель, що лежить в 
основі дослідження оцінок, виходить з того, що по­
винна забезпечувати інформацією творців політики, а 
самі вони в ній зацікавлені. Уважні спостереження за 
організаціями, котрі розробляють політику, показали, 
що учасники політичного процесу не є нейтральними 
гвинтиками в політичній машині. Вони прагнуть роз­
ширити і захистити свої політичні інтереси, а на до­
слідження оцінок часто звертається увага не за їх тех­
нічні переваги, а за політичні наслідки. В найгіршому 
випадку оцінюванню відведено не більшу роль, ніж ри­
туальному запевненню простих громадян в раціональ­
ному та ефективному виробленні політики8.

Ми повернемося до цієї критики раціональної моде­
лі та раціоналістичного аналізу політики наприкінці 
цього розділу. Кваліфікована критика вимагає деяких 
знань про обраний підхід. В наступному параграфі ко­
ротко описано найголовніші методи емпіричного 
оцінювання. Більшість традиційних методів належить 
до одного або кількох нижче перерахованих класів 
оцінювання: планування т а оціню вання потреб, 
оціню вання процесу, оціню вання наслідків і оц іню ван­
ня ефективності. Всі вони в основному відповідають 
головним аспектам програми: визначення об’єкту 
програми, розроблення механізму постачання і досяг­
нення бажаних результатів за допомогою розумних 
витрат. На мал.3.1 показано деякі важливі аспекти по­
літики, розглядувані в кожному класів Вони не виклю­
чають одне одного; деякі методи придатні не лише для 
одного класу. Однак читачі повинні пам’ятати, що 
оцінювання можна визначати ширше, ніж це зробле­
но. Поки оцінювання може вважатися просто думан­
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ням про політику та програми, кількість його способів 
практично безмежна. Наприклад, Майкл Петон ствер­
джує, що хоча “практика оцінювання зводиться до сис­
тематичного збору інформації про види діяльності, 
характеристики і результати виконання програм для 
конкретних людей, які ставлять собі за мету зменшен­
ня невизначеності, підвищення результативності та 
ухвалення рішень стосовно питань, що становлять 
суть програми”10, вона викликає до життя норми, за­
провадження яких вимагає творчого підходу. Він по­
дає список 100 різних видів оцінювання11. Більшість з 
них належить до класів, поданих на мал. 3.1, але вони 
набагато докладніші і в деяких випадках відрізняються 
новими підходами (ігри, моделювання, вигадування).

Треба пам’ятати про дві відмінності між оцінюван-

ПЛАНУВАННЯ
ТА ОЦІНЮВАННЯ 

ПОТРЕБ

• Населення, на 
яке спрямована 
політика

• Поточні потреби
• Майбутні потре­

би
• Потреби в ресур­

сах

ОЦІНЮВАННЯ
ПРОЦЕСУ

• Зусилля персо­
налу

• Механізми на­
дання допомо­
ги

• Інформаційні 
системи

ОЦІНЮВАННЯ
ВПЛИВУ

• Бажані резуль­
тати

• Неочікувані ре­
зультати

• Пояснення ре­
зультатів

ОЦІНЮВАННЯ
ЕФЕКТИВНОСТІ

• Відношення ви­
гід до витрат

• Витрати і ре­
зультативність

МАЛ.  3.1. Класи емпіричного оцінювання: 
головні питання

нями. Перша — між вичерпним  і неповним  оцінюван­
ням. Вичерне оцінювання програми або політики охо­
плює усі чотири головні класи. Однак за браком засо­
бів у більшості випадків використовується оцінювання 
другого різновиду. Друга відмінність — між підсумко­
вим та формувальним  оцінюванням. Підсумкове оці­
нювання програми служить для остаточного вирішен­
ня питання про продовження, припинення, схвалення 
або відхилення програми. Воно не відкриває шляхів 
для поліпшеного функціонування програми. Форму­
вальне оцінювання спрямоване на усунення різних
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складових програми та визначення їхнього внеску в 
загальні наслідки від програми. Система наукової ін­
формації для керівництва — це форма неперервного 
формувального оцінювання, реґулярне забезпечення 
даними осіб, які ухвалюють рішення, для того, щоб 
стежити за якістю організаційної роботи.

РАЦІОНАЛЬНІ МЕТОДИ
ПЛАНУВАННЯ 
ТА ОЦІНЮВАННЯ ПОТРЕБ

Найочевидніше питання стосовно політики і програм 
зводиться до того, чи вони потрібні. Чи існують проб­
леми, які вимагають розв’язання? Чого хочуть люди? 
Чого потребуватимуть вони через п’ять, десять або 
п’ятдесят років? Іноді, як це буває у випадку пенсійного 
планування або спроби визначити вплив СНІДу на си­
стему охорони здоров’я, ці питання передбачають за­
глядання в майбутнє; однак звичайно вони торкаються 
теперішніх буднів. У будь-який момент державні орга­
ни вже мають політичні повноваження та постійну від­
повідальність. А тому планування та оцінювання по­
треб звичайно зводиться до збирання інформації про 
нові потреби, які попадають у сферу існуючої політики 
цих органів. У найширшому розумінні цей клас оціню­
вання відстежує навколишнє середовище організації 
або, трохи вужче, її “ринок”. Цей вид постійного конт­
ролю важливий, бо багато суспільних послуг — це мо­
нополії, а тому нові потреби не можуть задовольняти 
альтернативні постачальники. Якщо з’являються нові 
законні потреби, а відповідний орган на них не реаґує, 
то це вказує на його непридатність.

Інший бік планування та оцінювання потреб — ви­
знання і визначення проблем. Росі та Фрімен назива­
ють це “діагностичною” функцією оцінювання, але в 
жодному разі не вважають, що оцінювачі беруть на се­
бе роль обраних урядовців або громадян у справі 
постановки політичних проблем на порядок денний. 
Оцінювачі можуть використовувати свої емпіричні
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знання для визначення природи й обсягу' нової проб­
леми, оцінити потребу та іноді, досить рідко, намітити 
альтернативну7 перспективу. Наприклад, останнім ча­
сом політична увага прикута до “човникової” торгівлі. 
Оцінювачі могли б вивчити цю проблему і з’ясувати, 
як різниця цін та податків, недостатній нагляд митної 
служби та неправильне інформування споживачів 
сприяє її зростанню. Оцінювачі можуть допомогти ви­
окремити головну' проблему за допомогою відповідей 
на ці питання.

Показники
Для оцінки державної політики щодня використову­
ється велика низка показників, наприклад, індекс спо­
живчих цін, облікова ставка Банку Канади, розміри де­
фіциту державного бюджету і рівень безробіття. Пока­
зники можна широко визначити як кількісні міри, а 
показники суспільного розвит ку  стосуються “кількіс­
них описів та аналізів суспільних умов і тенденцій”12. 
“Рух за показники суспільного розвитку” почався у 60-і 
роки з метою розроблення докладніших і неекономіч­
них мір соціального добробуту. Часто відомі під на­
звою показників “якості життя”, вони містять об’єктив­
ні та суб’єктивні елементи13. Однак на початку7 80-х 
років деякі міжнародні організації, що започаткували 
дослідження показників суспільного розвику, як-от 
Організація економічного співробітництва і розвитку 
(ОЕСР) та OOH, припинили цю роботу. Фінансовані 
державою дослідження в інших країнах почали також 
слабшати. Першою причиною були труднощі в одер­
жанні неперервної в часі серії даних, які могли б пере­
дати традиційними емпіричними термінами зміни в 
“якості життя”. Рух за показники не вмер, але став тве­
резішим14.

Показники можуть містити приголомшливу кіль­
кість статистичних даних, як-от коефіцієнт народжу­
ваності, врожайність, рівень злочинності і зайнятість 
лікарняних ліжок. Щоб стати справжніми показника­
ми, вони мають збиратися звичним способом протя­
гом певного часу для того, щоб скластися у неперервну
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в часі серію даних. Тільки дані, зібрані протягом часу, 
вкажуть на тенденції або відхилення і сиґналізувати- 
муть про те, чи втручання у вигляді державної політи­
ки змінюють становище на краще. Більшість показни­
ків -  це вторинні дані, не зібрані з якоюсь конкретною 
метою або в рамках певної теоретичної моделі. А тому 
вони годяться тільки для вироблення висновків. Що 
означає збільшене використання лікарняних ліжок 
зростання захворюваності громадян, попит пацієнтів 
чи зміни в медичній практиці?

Для практичних цілей служать три широкі види по­
казників. Показники суспільного розвит ку  забезпечу­
ють державні органи даними про суспільство. Напри­
клад, сюди можуть відноситися демографічні дані про 
розподіл населення за віком і статтю. П оказники п ро­
грами  дозволяють державним органам оцінити якість 
виконання програми за такими мірками, як плинність 
кадрів, завантаженість кожного працівника, витрати. 
П оказники впливу дають інформацію про наслідки 
державного втручання у рамках певної політики. 
Рівень рецидивізму або порушення зобов’язання не 
переступати закону могли б служити показником ефе­
ктивності системи кримінального покарання. Держав­
ні органи застосовують показники для відстежування 
потреб людей, планування державного втручання та 
оцінки якості виконання програми. Наприклад, 
університет міг би взяти до уваги, що демографічна 
картина в Канаді змінюється — зменшується кількість 
молоді віком 16—20 років; місцеві ради охорони здо­
ров’я, переглядаючи навантаження на кожного лікаря, 
могли б зрозуміти, що попит на медичні послуги вдо­
ма зростає, а на щеплення дітей спадає.

Прогнозування
Прогнозування — важливий елемент як оцінки потреб 
і планування, так і оцінки наслідків. Заява про те, що 
станеться внаслідок державного втручання, — наспра­
вді гіпотеза, проекція в майбутнє. Прогнозування іноді, 
принаймні тоді, коли воно стосується систематичного 
осягання майбутнього стану всієї суспільної системи,
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називають дослідж енням майбут нього. Показники 
вкрай важливі для прогнозування та дослідження май­
бутнього, що спираються на різноманітні, запропоно­
вані дослідниками, якісні та кількісні методи. Один з 
методів прогнозування — екстраполяція поточних 
тенденцій, придатна лише на короткий термін. Ясний 
день сьогодні може означати ясний день завтра, але не 
обов’язково наступного тижня чи місяця. Корисніше 
вважати певну змінну величину залежною від сукупно­
сті інших змінних величин; зміна останніх приведе до 
зміни першої. Однак кількість можливих випадковос­
тей, від яких залежить навіть одна змінна величина, 
звичайно така величезна, що людський розум відмов­
ляється її охопити. Розглянемо змінні величини, що 
визначають рівень безробіття; їх нараховуються сот­
ні — від існуючих податкових стимулів до іноземних 
відсоткових ставок. Комп’ютери допомогли справити­
ся з цими складнощами, оскільки дозволяють побуду­
вати досконалі м оделі з тисячами взаємопов’язаних 
змінних величин і передбачити результати змін будь- 
якої кількості змінних величин. Важливо зазначити, 
що корисність таких моделей завжди залежить від 
припущень, особливо причинно-наслідкових, на яких 
вони ґрунтуються. Відомий канадський приклад такої 
великомасштабної кількісної моделі — це модель 
CANDIDE, використовувана Економічною радою Кана­
ди в Отаві до 1986 року. Вона містила понад 2000 рів­
нянь і мала стати динамічною макроекономічною мо­
деллю канадської економіки. Після того ця економічна 
рада спиралася на різноманітні моделі, потрібні для 
різного виду аналізів, наприклад, на модель групи Вор- 
тона, розроблену Конференційною радою Канади, і 
модель Джона Волі, спочатку запропоновану для Ко­
ролівської комісії у справах Економічного Союзу і пер­
спектив розвитку Канади. Час від часу створюються та­
кож відомчі моделі для розгляду окремих питань, на­
приклад, стосовно податкових витрат. Банк Канади 
використовує модель, відому під назвою RDXF. Скла­
дання сучасного федерального бюджету з його склад­
ним впливом на зміни податків і видатків неможливе 
без комп’ютерних моделей.

6 -  9136!
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Кількісні моделі виявляють свою обмеженість голов­
но у прогнозуванні довготривалих наслідків, поведін­
ки малих груп населення та реакцій на певну пробле­
му. А тому було розвинуто різні якісні методи, які “спи­
раються на людські судження та критику, зібрані у від­
повідях на запитання про ставлення до неї та її важли­
вість”15. Вони якісні в тому розумінні, що грунтуються 
на первинних даних у вигляді інтуїтивних здогадів і 
суджень, але з використанням систематичних методів 
і комп’ютерів. Найпростіший вид якісного прогнозу­
вання — це написання сценарію. Його мета — подати 
логічний виклад послідовності подій, що показує, як 
певний майбутній стан може розвинутися з теперіш­
нього. Написання сценарію застосовується у випадку 
переговорів з малою групою, як-от у переговорах між 
федеральним урядом і провінціями, має цілком суб’єк­
тивний характер і часто здійснюється окремим екс­
пертом. М ет од Дельфі, розроблений у Rand Corpora­
tion в 60-х роках, базується на залученні групи анонім­
них експертів, які поперемінно обговорюють сукуп­
ність питань. Цей процес контролює керівна група або 
виконавчий менеджер. Анонімність зменшує імовір­
ність переважання у групі голосистих або впливових 
учасників, а ітераційний процес дозволяє позбуватися 
надлишкової інформації та сумніватися в раніше ви­
словлених думках. Схема роботи така; виконавчий ме­
неджер роздає перелік питань (звичайно за допомо­
гою інтерактивної лінії зв’язку через комп’ютер), одер­
жує відповіді, а потім розсилає підсумок учасникам, які 
можуть переглянути свої початкові відповіді. Таким 
чином можна досягти згоди. Метод Дельфі намагають­
ся систематично застосувати до проблем, що не підда­
ються звичайним системним моделям16. Інший метод 
з цього класу — операційна гра, в якій учасники гра­
ють певні ролі в моделюванні визначених подій. Цін­
ність його передбачення незначна, але він налаштовує 
учасників на співпрацю з іншими важливими учасни­
ками. Операційна гра часто використовується у війсь­
ковій справі17.
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Опитування
Вищезгадані методи — написання сценарію, метод Де­
льфі та операційна гра — спрямовані на одержання 
правильної відповіді на питання або проблему. Цим 
вони відрізняються від методів опитування громадсь­
кої думки, в яких відповіді служать даними про рес­
пондентів, а не розв’язками проблем. Наприклад, у 
рамках методу Дельфі можна було б намагатись спро­
гнозувати, що насправді станеться під час кризи в за­
кордонній політиці, тоді як загальнонаціональне опи­
тування стосуватиметься лише того, що самі люди ду­
мають про цю кризу. Правдивість чи правильність гро­
мадської думки щодо проблеми безпосередньо не важ­
лива для опитування.

Громадське ставлення до політики може виявитися у 
двох найважливіших відношеннях: загальній підтрим­
ці та задоволенні клієнтів. Уряди в демократичних дер­
жавах залежать від народної підтримки, якщо хочуть 
зберегти владу в своїх руках, а тому щораз більше 
сприяють опитуванню з метою відстежування громад­
ської думки стосовно їхніх програм. Опитування та­
кож використовується для визначення задоволення 
клієнтів послугами. Воно конкретніше, ніж попереднє, 
і спрямоване на клієнтів або реціпієнтів певної послу­
ги або вигоди. Може привернути увагу персоналу дер­
жавних органів до незадоволених потреб, невідповід­
них механізмів постачання або неґативних побічних 
наслідків. Різниця між двома видами опитування стає 
зрозумілою, коли взяти до уваги те, що реціпієнти со­
ціальної допомоги могли б бути задоволені послугами, 
а населення в цілому хотіло б скорочення витрат у со­
ціальній сфері.

ОЦІНЮВАННЯ ПРОЦЕСУ

Оцінювання процесу — це нагляд над програмою, 
спрямований на оцінку зусиль, вкладених у її здійснен­
ня . Це не те саме, що визначення успіху чи невдачі. 
Як зазначає Петон, оцінювання процесу — “це зосере­
дження уваги на тому, як  щось відбувається, а не на



84 ЧАСТИ Н А І. П ідходи до аналізу політики

здобутих результатах”19. Як правило, створюються си­
стеми звітування для забезпечення державних органів 
інформацією про населення, намічене для допомоги, 
міру охоплення допомогою і механізми її надання. 
Оцінювання процесу може означати розгляд основ­
них напрямів програми, організацію периферійних 
відділень, навчання персоналу, систем зв’язку і навіть 
морального стану працівників для поліпшення якості 
організаційної роботи. Воно сприймає програму як 
щось наперед задане і спрямовується на вдосконален­
ня процесу досягнення цілей. Може бути так, що цілі 
програми не відповідають політичній проблемі, але це 
вже питання про наслідки.

Оцінювання процесу можна вважати “клінічним під­
ходом” до розв’язання організаційних проблем20, але 
інколи його називають “вдосконаленням організацій­
ної структури”21. В Канаді аналіз процесу, що охоплює 
постійний контроль, звичайно проводиться всередині 
відомства, а поради щодо вдосконалення організацій­
ної структури надходять від консультантів з питань уп­
равління. Оцінювач керується певними правилами, але 
вони не становлять логічно послідовної методології.

Оцінювання того, як справи вирішуються у громад­
ському секторі, може здійснюватися на кількох рівнях. 
На рівні програмного надання послуг воно веде до ре­
тельного аналізу структурних одиниць, розміщення 
ресурсів, вироблення форм і взаємодії персоналу з 
клієнтами. На рівні державного органу ті ж самі сфери 
можна було б оглянути стосовно низки програм, за 
якими надаються послуги. На вищому рівні можна бу­
ло б оцінити роботу головних адміністративних оди­
ниць або міністерства. Протягом останніх років увагу 
канадців привертало найбільше з усіх питань щодо 
“процесів” — питання про саму структуру політичної 
системи. Наприклад, Комісія Спайсера вислуховувала 
думки громадян по всій країні стосовно терміну пов­
новажень депутатів парламенту, роль сенату і системи 
розподілу влади. В принципі, хоча ці питання стосую­
ться політичної системи як цілого, вони по суті нале­
жать до класу питань про оцінювання процесу. Вони 
виходять з припущення: те, що ми робимо, — функція
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того, як  намагаємося це робити. Тому організаційна 
або інституційна діагностика і структура — важливі ча­
стини оцінювання.

ВПЛИВИ

Головне питання оцінювання полягає в тому, чи по­
літика або програма змінює становище на краще, чи 
має вплив. Оцінка результатів — вирішальний чинник 
у визначенні, чи певна програма досягла своїх цілей. 
Під час оцінювання наслідків програма вважається не­
залежною або причинно-наслідковою змінною вели­
чиною, вплив якої намагаються відділити від решти 
впливів. Припускається, що цілі ясні, хоча часто так не 
буває. В таких випадках оцінка планування, потреб та 
процесу може допомогти у з’ясуванні цілей ще перед 
проведенням оцінки впливів.

За допомогою оцінювання наслідків намагаються 
розділити причини і наслідки, але це нелегке завдання, 
бо одна причина або наслідок тісно пов’язані (або зда­
ються такими) з іншими численними причинами та 
наслідками. Можна собі уявити, що один наслідок має 
багато причин, з яких одна — це втручання держави в 
рамках певної політики. Щоб упоратися з цією проб­
лемою, розвинуто різні стратегії. Більшою чи меншою 
мірою вони побудовані на статистичних методах і на­
магаються взяти під контроль або нейтралізувати сто­
ронні причинно-наслідкові змінні величини, які мог­
ли б породити той самий наслідок. На випадок, коли 
такі бажані стратегії недоступні, надто дорогі або за­
бирають багато часу, було запропоновано новий ме­
тод — метод “метааналізу”. Замість того, щоб збирати 
нові дані, оцінювачі переглядають наявну літературу 
про проблему X і беруть до уваги кожен випадок 
оцінювання. Однак для такого “накопичення” оцінок 
потрібна досить велика кількість джерел. Наприклад, 
одне дослідження з оцінки наслідків психотерапії охо­
пило 475 статей22.

Ідеальний метод — це класична експериментальна  
схема. За цією схемою людей чисто випадково ділять
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на дві групи, а намічені змінні величини вимірюються 
до і після запровадження програми. Програма засто­
совується лише до однієї, експеримент альної групи . 
Друга група — контрольна. Якщо після здійснення 
програми показники для двох груш достатньо відрізня­
ються, то програма або державне втручання вважаєть­
ся причиною змін. Випадкове віднесення окремих лю­
дей до двох груп усуває альтернативне пояснення або 
причину, бо ймовірність потрапити в будь-яку з груп 
однакова. Загалом групи різняться лише втручанням 
держави у рамках певної політики2 3. Експерименталь­
на схема часто використовується на освітній ниві, ко­
ли, наприклад, випробовується нова читальна програ­
ма на двох групах студентів. Збираються дані про 
швидкість читання перед введенням програми в екс­
периментальній та контрольній групах, втілюється в 
життя програма і порівнюються післяпрограмні пока­
зники для перевірки того, що вони статистично різні.

Незважаючи на їхню статистичну перевагу у ви­
мірюванні наслідків, експериментальні схеми рідко 
вживаються для оцінювання політики. Вони дорогі і 
забирають багато часу, а творці політики часто хочуть 
негайних відповідей. Виникають також політичні та 
етичні проблеми під час поділу людей на експеримен­
тальну та контрольну групи. Багато державних проб­
лем націлено на надання допомоги населенню, а тому 
з політичної точки зору було б необережно позбавля­
ти одну групу допомоги лише тому, щоб задовольнити 
умови тесту. Як відзначають Росі та Фрімен, експери­
менти з випадковим набором груп можуть застосову­
ватися лише на випадок того, що вони називають 
“програмами часткового охоплення”24. Але етичні ди­
леми з’являються і цього разу. Наприклад, у медичній 
сфері періодично виникають суперечки про ефектив­
ність нових дорогих ліків і методів лікування. Вони на­
чебто допомагають деяким пацієнтам, але чи мають 
помітний вплив на національну охорону здоров’я? Од­
нак було б важко створити експериментальну схему, 
яка б позбавила певну групу людей потенціально оздо- 
ровлювальної технології. І нарешті, деяких важливих 
змінних величин не можна відділити для того, щоб 
спостерігати різні впливи на окремі групи. Відсоткова
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ставка, вартість долара, дефіцит бюджету — це при­
клад змінних величин, що поширюються на всю на­
цію; їх не можна змінювати для різних частин країни. 
Класичні експериментальні схеми безсилі у спробах 
визначення їхніх наслідків25.

Перед лицем таких труднощів сувора експеримен­
тальна схема часто поступається місцем іншим фор­
мам оцінки наслідків. Один з методів полягає в тому, 
щоб використати неперервну в часі серію даних для 
порівняння показників до і після програми, скажімо, 
наслідків зниження вікового цензу на право водіння 
автомобільного транспорту. Якби були відповідні дані 
з інших країн або регіонів, де цей вік знижено (або під­
нято), то можна було б дійти до надійних висновків 
про наслідки такого втручання. Інший слабший вид 
оцінки наслідків — це поодиноке спост ереж ення або 
передекспериментальна схема. Цим методом вимірю­
ються здобутки програми або політики. Наприклад, 
припустімо, що в рамках програми створення робо­
чих місць уряд виділив 300 мільйонів доларів для зме­
ншення безробіття в економічно занепалих районах. 
Через рік встановлено, що 80 відсотків учасників про­
грами здобули постійну роботу. Однак цей факт мало 
говорить про вплив програми, бо учасники могли 
провести самовибір (тобто брали участь особи з пев­
ною мотивацією) або ж становище в економіці взагалі 
покращилося. За допомогою цього методу не можна 
виробити міри впливу або здобутку.

Варіант методу поодинокого спостереження — це 
допрограмно-післяпрограмна схема, в якій намагаю­
ться порівняти показники до і після програми, але для 
однієї групи людей. Без контрольної групи не можна 
сказати, чи різниця в показниках пов’язана з держав­
ним втручанням у вигляді програми, чи якоюсь іншою 
причиною.

Остання, широко використовувана, але не дуже по­
тужна схема визначення наслідків — це конт раст ні 
групи. У цій схемі реціпієнтів програми порівнюють з 
нереціпієнтами, а різницю приписують дії програми. 
Наприклад, студенти, які беруть участь в урядових про­
грамах зайнятості протягом літа, могли б мати більше



88 ЧАСТИНА І. П ідходи до аналізу  політики

шансів знайти постійну роботу, ніж ті, які не беруть. У 
такому випадку групи структурувалися самою програ­
мою, а не вибиралися навмання. Таким чином, як і в ін­
ших згаданих схемах, завжди можливе альтернативне 
пояснення з посиланням на початкові характеристи­
ки людей з двох груп. Цей короткий огляд методів 
оцінювання наслідків висвітлює важливу, але часто не- 
хтувану правду про державну політику: звичайно важ ­
ко дізнатися, чи  політ ика вносит ь зміну в те, що м о г ­
л о  б  ст ат ися і  без держ авного втручання. Це особли­
во стосується малих політичних кроків. Наприклад, 
можна собі уявити, що і без державного фінансування 
канадська освітня система і ті, які мали б доступ до неї, 
дуже змінилися б. Але чи атестація вчителів, відкриті 
класи, повернення до системи основних знань або ін­
ші другорядні зміни, колись впроваджені, щось суттєво 
покращили? Річ не в тому, що оцінку ніколи не можна 
зробити, а лише в тому, що вона звичайно має харак­
тер спроби. Оцінювання наслідків — це справа досвід­
ченого вгадування, завжди відкрита для критики та су­
мніву.

ЕФЕКТИВНІСТЬ
Навіть якби точний наслідок політики можна було ви­
значити, цього могли б досягти надто великою ціною. 
Якщо політика досягає своєї мети, її називають 
т ат ивною , але якщо це обходиться дуже дорого, то 
вона не може бути ефективною. Як правило, для роз­
гляду цих клопотів застосовуються два головні методи: 
аналіз витрат і вигід та аналіз витрат і результативнос­
ті. Обидва зосереджують увагу на проблемі розміщен­
ня ресурсів, оскільки питання ефективності держав­
них програм -  це питання альтернативного і кращого 
розміщення обмежених ресурсів. Наприклад, на ниві 
боротьби із злочинністю при фіксованих бюджетних 
100 мільйонах доларів на цю справу який спосіб змен­
шення рецидивізму кращий: підвищений нагляд за зо­
бов’язанням не переступати закон, перекваліфікація
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в’язнів чи допомога їм порадами? Очевидно, кожна 
альтернатива дала б певні наслідки і тому була б ре­
зультативною, але витрати різнилися б. Для врівнова­
ження витрат і наслідків потрібні такі методи, щоб ко­
жен витрачений долар приносив максимальний 
ефект.

Аналіз витраті вигід26

Початки аналізу витрат і вигід можна знайти в ранніх 
наукових працях з економічної теорії добробуту, в 
яких критикувалися неокласичні підходи до суспіль­
ної корисності. У 20-х роках пропагандисти нового 
підходу переконували, що проста міра індивідуального 
прибутку (доходи мінус виробничі витрати) надто ву­
зька. Забруднюючи довкілля своїми викидами, фабри­
ка не враховуватиме цього як частини своїх витрат, 
хоча завдасть шкоди населенню цілого району. Понят­
тя про суспільні вит рат и  вказало на обмеженість 
ринкових механізмів і більшу роль держави, а також 
допомогло створити досконаліші методи зважування 
витрат і вигід. Вперше аналіз витрат і вигід практично 
застосовувався в галузі управління водними ресурсами 
та іригації в 30-і роки, де витрати (наприклад, інфра­
структура, технологія, обладнання) і вигоди (наприк­
лад, врожайність) були відносно очевидними. В 60-і 
роки аналіз витрат і вигід також застосовувався у сфері 
послуг.

Логіка аналізу витрат і вигід зовсім проста. Як уже 
відзначалося, питання полягає не в тому, чи політика 
або програма дає результати, а в тому, якою ціною. Ко­
ротко кажучи, творці політики хочуть якось пов’язати 
витрати з вигодами. Приватні підприємства досягають 
цього за допомогою визначення прибутків у грошово­
му вимірі (доходи мінус витрати), хоча вони стежать і 
за іншими показниками, як-от продуктивність. Крім 
того, приватні фірми вимірюють доходи (або прибут­
ки), виходячи з власних інтересів, а не інтересів спо­
живача. Державні послуги рідко коли приносять дохід, 
і, оскільки вони призначені для громадян, то “дохід” — 
це вигоди з точки зору громади або суспільства. Пере­
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кладу цих суспільних вигід на чисто монетарну мову 
іноді важко досягти, набагато важче, ніж приватним 
фірмам, які свої розрахунки будують на ринкових 
цінах. Таким чином, прибуток або чистий дохід не під­
ходить для вимірювання більшості державних послуг. 
Перевагу віддають такій мірі, як відношення витрат до 
вигід. Табл. 3.1 подає спрощені приклади трьох варіан­
тів політики, для яких було розраховано витрати і ви­
годи.

ТАБЛ .  3.1. Обчислення чистої вигоди, витрат 
і вигід.

Альтер­
нативи

Вигоди Витрати Вигоди
мінус витрати

Вигоди, 
поділені 

на витрати

А $9000000 $6000 000 $3 000 000 1,50

В $6000000 $4 000 000 $2 000 000 1,50

С $2 000000 $1000 000 $ 1 000 000 2,00

Обидва випадки А і В характеризуються більшими 
чистими вигодами, ніж випадок С, але менш ефективні 
з точки зору відношення вигід до витрат. Іншими сло­
вами, кожний долар з витрат у випадку С приносить 2 
долари вигід, тоді як у випадках А і В — лише півтора 
долара.

Ця таблиця вказує також на деякі проблеми вибору 
програми. Альтернатива С явно найефективніша, і на 
цій підставі їй віддадуть перевагу. Але вона також при­
носить найменшу чисту вигоду — 1 мільйон доларів 
порівняно з 2 та 3 мільйонами доларів у випадку альте­
рнатив А і В, відповідно. Один із методів полягає у 
спробі якось об’єднати величину чистої вигоди з від­
ношенням вигід до витрат, наприклад, за допомогою 
порівняння виграшу у чистій вигоді з втратою ефекти­
вності. Пропорційна втрата ефективності при перехо­
ді від С до А (25 відсотків) переважується виграшем у 
чистій вигоді (200 відсотків); з огляду на це альтерна­
тиві А можна було б віддати перевагу. Альтернатива А
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також краща за В, бо хоча відношення вигід до витрат 
однакові в обох випадках, чиста вигода у випадку А 
більша за чисту вигоду у випадку В. Ці приклади пока­
зують, що вибір альтернатив — це не механічний про­
цес, який проходить легко, як тільки визначено витра­
ти і вигоди. Бюджетні обмеження можуть скоротити 
перелік альтернатив, і треба встановити мінімальну 
межу прийнятних чистих вигід. Хоча теоретично від­
дати перевагу ефективності перед чистою вигодою 
легко, на практиці цей критерій не такий ясний. На­
приклад, муніципальна влада може опинитися перед 
вибором дуже ефективної програми, що забезпечує ін­
валідів субсидованим транспортом, або менш ефекти­
вної програми, спрямованої на допомогу старим лю ­
дям. Остання характеризується вищою чистою виго­
дою, але меншою ефективністю. Критерій для ухва­
лення рішення у цьому випадку, мабуть, відображати­
ме “прийнятну зону терпимості”, в котрій обрані уря­
довці будуть готові поступитися ефективністю заради 
чистої вигоди.

Відношення вигід до витрат, більше за одиницю, мо­
же здаватися добрим, бо свідчить про певний чистий 
виграш від вкладення ресурсів, але вигоди і витрати 
можуть торкатися різних категорії людей і таким чи­
ном нагадати про рівність, тобто про однаковий роз­
поділ вигід або витрат подібним групам населення. 
Однак аналіз витрат і вигід не має справи з проблема­
ми розподілу або рівності; він спирається на критерій 
соціального забезпечення, відомий під назвою опт и- 
мальність за  Парет о. Цей критерій стверджує, що 
зміна доцільна, якщо вона покращує економічне ста­
новище принаймні однієї особи і не погіршує еконо­
мічного становища жодної іншої. Це не те саме, що 
збільшення сукупних вигід, якщо таке збільшення за­
лежить від чиїхось втрат. Критерій оптимальності за 
Парето мало допомагає у вирішенні проблем держав­
ної політики, бо майже кожна така політика супрово­
джується наслідками у сфері розподілу. Однак у деяких 
випадках він може бути дороговказом для ухвалення 
рішень. Розгляньмо ряд із десяти сільських госпо­
дарств, дев’ять з яких мають сякий-такий доступ до до­
роги, а одне не має. Податковий збір на прокладання 
нової дороги між ними міг би бути оптимальним за
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Парето, якщо вигоди від поліпшеного доступу для де­
в’яти господарств дорівнюватимуть сумі податкового 
збору. Десяте господарство, очевидно, буде в кращому 
становищі. В цьому прикладі кожен залишається в ста­
новищі, принаймні не гіршому за попереднє, а одна 
особа може його набагато покращити. Небагато по­
літичних рішень мають такий виразний характер. Об­
меженість критерію Парето привела економістів до 
розробки гнучкішого крит ерію  Калдора-Хікса, який 
визначає пот енційним  за  П арет о  поліпшенням еко­
номічної ситуації таке, коли за умови, що вигравці від­
шкодують невдахам, принаймні одна особа покра­
щить своє економічне становище і жодна не погір­
шить. Стверджується, що потенційне за Парето поліп­
шення економічної ситуації з плином часу збільшить 
сукупні суспільні вигоди (для вигравців та невдах). 
Приклад такого міркування можна знайти у федераль­
ному бюджеті 1985 року. Міністр фінансів обстоював 
введення податкових пільг для багатих на тій підставі, 
що з часом їхні капіталовкладення приведуть до ство­
рення робочих місць, з чого матимуть користь бідніші. 
Навіть якби такий перерозподіл не відбувся, такі пільги 
могли б вважатися потенційним за Парето поліпшен­
ням економічної ситуації. Однак ця перерозподільча 
гра невдах навряд чи заспокоїть.

Звичайно оцінювачі-практики залишають ці таєм­
ничі справи функцій соціального добробуту економіс- 
там-теоретикам. З практичного погляду найважче пи­
тання аналізу витрат і вигід — це визначення і кількіс­
не вираження витрат і вигід. Дві такі загальні пробле­
ми — це вибір підзвітних одиниць та питання немате­
ріальних активів. Проблема підзвітної одиниці зводи­
ться до того, чиї витрати і вигоди треба обчислювати. 
Головних виборів три: індивід, уряд і суспільство. Роз­
гляньмо рішення державного аґентства з питань за­
йнятості щодо послуг клієнтам у вигляді порад. Один 
спосіб оцінки витрат і вигід — це зосередження на 
окремих учасниках програми: витрати могли б вклю­
чати менші витрати часу на пошуки роботи або відпо­
чинку, тоді як вигоди — збільшену професійну майсте­
рність. З точки зору уряду або аґентства до витрат тре­
ба віднести бюджетні видатки на створення програми,
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тоді як до вигід — зростання темпу набору робочої си­
ли і податкові надходження від колишніх клієнтів, що 
знайшли собі роботу. Суспільний погляд найпов­
ніший, бо він зважує витрати і вигоди з метою одер­
жання сукупного національного доходу. Наприклад, 
до вигід можна було б віднести цінність для національ­
ної економіки клієнтів, які одержали роботу. Оцінки 
вигід і витрат відрізнятимуться залежно від обраної 
підзвітної одиниці.

Проблема нематеріальних активів полягає в наданні 
грошового вираження деяким витратам і вигодам. Ес­
тетичні міркування при плануванні міст, цінність до­
звілля, відчуття безпеки, що дає загальна охорона здо­
ров’я, — все це, очевидно, має вагу при визначенні ви­
трат і вигід, але важко піддається кількісному опису. 
Стверджується, що аналіз витрат і вигід у рамках дер­
жавних програм має тенденцію оцінювати витрати 
програми (або бюджетні видатки) точніше, ніж виго­
ди, чимало з яких мають нематеріальну природу27. На­
приклад, під час оцінювання освітньої політики вини­
кають труднощі у визначенні вигоди від закінченої 
освіти для участі в культурному процесі. Приваблює 
можливість визначити вигоди за доходами, одержани­
ми від певного рівня освіти і таким чином недооціни­
ти освітні вигоди, зовсім не пов’язані з роботою. В роз­
рахунках витрат і вигід звичайно уникають кількісних 
оцінок нематеріальних активів, замість того воліють 
згадати їх у вигляді міркувань. Але навіть якби витра­
там і вигодам можна було надати грошового виражен­
ня, то не всім з однаковою вірогідністю. Таким чином, 
під час оцінювання витрати і вигоди виступають з пев­
ними імовірностями.

Ретельна класифікація і розгляд різних видів ви­
трат — це перший крок у кваліфікованому аналізі ви­
трат і вигід. Сюди відноситься одне важливе поняття — 
альт ернат ивні вит рат и  або неотримані вигоди вна­
слідок вибору альтернативи. За обмеженості ресурсів 
вибір однієї дії означає відмову від іншої. Будівництво 
лікарні означає відмову від вигід, які приносить будів­
ництво шкіл або закладання парків. Аналіз витрат і ви­
гід, намагаючись полегшити порівняння альтернатив, 
звертається до питання про альтернативні витрати.
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Інші загальні відмінності виникають під час визна­
чення витрат. Зовніш ні ( на відміну від внут ріш ніх) ви­
трати або вигоди — це непрямі або незаплановані пе­
реливи від програми. Політика високих тарифів за не­
змінних інших умов веде до скорочення кількості ро­
бочих місць за кордоном. Це зовнішня витрата. Лібе­
ральні умови вивезення капіталу можуть створити ро­
бочі місця в інших країнах, а тому можуть вважатися 
зовнішніми вигодами. Ще одне важливе розмежуван­
ня — граничних  і безповорот них  витрат. Граничні ви­
трати — це додаткові або майбутні витрати, виділені 
для започаткування або продовження програми; без­
поворотні витрати — це витрати, зроблені в минуло­
му. Остання відміна стосується сукупних і граничних  
витрат. Наприклад, сукупні витрати за новою програ­
мою порад неодруженим матерям містили б частку су­
купних витрат агентства (наприклад, канцелярські по­
слуги, меблі, приміщення, опалення, світло тощо), 
оплачених у рамках програми. Та оскільки ці витрати 
вже наявні, то граничні витрати зведуться до додатко­
вих ресурсів, призначених для виконання програми.

Як правило, витрати і вигоди не з’являються негайно 
і можуть рухатися в різних потоках. У випадку програ­
ми капіталовкладень або пенсійної програми мине ба­
гато років, поки стануть відчутними вигоди. У зв’язку з 
цим виникає проблема вимірювання, бо більшість лю­
дей віддає перевагу теперішнім вигодам перед майбут­
німи. Якщо ви запропонуєте комусь одержати 10 000 
доларів тепер або через тридцять років, то він очевид­
но візьме цю суму зараз. І найважливіше, що більшість 
людей погодиться на меншу суму, якщо нею зможе 
скористатися зараз, а не згодом. Терпиме зменшення 
суми залежатиме від часового проміжку, отож, стоячи 
перед вибором — одержати 10 000 доларів сьогодні чи 
20 000 доларів завтра, — більшість людей почекає до 
завтра. Але якщо ці 20 000 доларів будуть доступні ли­
ше через тридцять років, то більшість погодиться на 
меншу суму зараз. Протилежна ситуація має місце сто­
совно витрат, оскільки більшість людей стерпить біль­
ші витрати, якщо їх можна віднести в минуле. Тому 
елемент часу має бути врахований під час оцінки май­
бутніх витрат і вигід. Звичайна процедура полягає у за­
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стосуванні коеф іцієнт а дисконт ування до теперіш­
ньої величини витрат і вигід, внесених у проект. Уся 
хитрість у виборі відповідного коефіцієнта. За відомим 
поширеним методом оцінюються альтернативні ви­
трати, пов’язані з невикористанням капіталу в іншій 
галузі, який дав би певну норму прибутку, якби кошти 
на програму інвестувалися у приватний сектор. Якби 
економічного розвитку не стримували монополії, ре­
жими оподаткування, що змінюють норму прибутку 
перед вирахуванням податку, та обмеження міжнарод­
ної торгівлі, то коефіцієнт дисконтування можна було 
б розрахувати як ринкову відсоткову ставку. Врахову­
ючи, що на норму прибутку впливають такі інститу­
ційні особливості, економісти вдаються до численних 
спірних поправок для того, щоб прийти до оцінок “ре­
ального” коефіцієнта дисконтування. Міністерство 
фінансів Канади в кінці 70-х і на початку 80-х років пе­
рекопувало, що коефіцієнт дисконтування в застосу­
ванні до аналізу витрат і вигід має складати 10 відсот­
ків. В інших місцях поза урядом стверджувалося, що 
він повинен наближатися до 7 відсотків . Більший ко­
ефіцієнт дисконтування зменшує чисту теперішню 
вартість проекту, і навіть різниця в кілька відсотків мо­
же стримати численні державні проекти.

У цьому місці було б корисно навести приклад спір­
ності аналізу витрат і вигід. В 70-х роках місто Калґарі 
взялося до поетапного будівництва міської легкої 
швидкісної транспортної системи (ЛІІІТС). До початку
1982 року південно-східну гілку було закінчено, і поча­
лося будівництво північно-східної, що мала за оцінка­
ми коштувати 224,32 мільйона доларів.Член муніципа­
літету, який, представляючи громадян північно-схід­
ної частини міста, противників ЛШТС (оскільки вона 
мала б проходити через центр їхнього району), звер­
нувся до професора Боба Райта з факультету еконо­
міки Калґарського університету з пропозицією прове­
сти аналіз витрат і вигід північно-східної гілки. Райт та 
аспірант Скот Тейлор підготували доповідь у червні
1983 року29. Це була перша оцінка ЛШТС.

З їхнього дослідження випливало, що відношення 
вигід до витрат для північно-східної гілки ЛШТС мен­
ше за одиницю, а витрати переважували вигоди на
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87,86 мільйона доларів. Щоб дійти до такої цифри, во­
ни зробили кілька припущень, головними серед яких 
були: 1) строк служби системи, отже, і період дискон­
тування тридцять років, від 1981 до 2014 року, 2) кое­
фіцієнт дисконтування 10 відсотків, 3) користувачі 
оцінюють свій час переїзду в 40 відсотків середнього- 
динного доходу, 4) підзвітна одиниця -  провінція Аль- 
берта, а не місто Калґарі '(хоча мешканці міста корис­
тувалися б усіма вигодами від ЛШТС, вони оплачували 
лише частину витрат, решта покривалася за рахунок 
провінційних субсидій). Тейлор і Райт також припус­
кали, що суспільні вигоди від ЛШТС означають скоро­
чення часу проїзду пасажирів на роботу і з роботи, 
зменшення витрат на користування автомобілем, на 
паркування, на експлуатацію і технічний догляд авто­
бусів. Як показує табл. 3.2, дисконтована вартість (у до­
ларах 1982 року) цих вигід дорівнювала 136,46 міль­
йона доларів. Однак сукупні витрати (на будівництво 
та експлуатацію ЛШТС) складали 224,32 мільйона до­
ларів.

Муніципалітет замовив два додаткових дослідження 
після появи висновків Тейлора і Райта. Важливішим із 
двох було дослідження іншого економіста, Брента 
ФріденберґаШ Використовуючи нові дані та інші роз­
рахунки, він прийшов до висновку, що вигоди від пів­
нічно-східної гілки ЛШТС складатимуть 230 мільйонів 
доларів, а сукупні витрати — лише 180,9 мільйона до­
ларів, причому відношення вигід до витрат перевищу­
ватиме одиницю, а чисті вигоди дорівнюватимуть 49,1 
мільйона доларів. Дослідження Фріденберга з’явилося 
в серпні 1983 року, тим самим прискоривши відповідь 
Тейлора і Райта у вересні. Тейлор і Райт переконували, 
що різниця у висновках породжена такими змінними 
величинами, як прогнозоване зростання населення 
Калґарі, рівень переобтяженості транспортних арте­
рій, відсоток пасажирів ЛШТС, які раніше користува­
лися автомобільним транспортом, оцінка вартості 
місць паркування в центральній частині міста і час, по­
трібний для того, щоб добратися до центру міста за 
допомогою ЛІІПТР1.

Цей приклад показує, як з вигляду “чистий” кількіс­
ний метод фактично залежить від суджень про те, які
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Т А Б Л . 3.2. Аналіз витрат і вигід Тейлора-Райта 
для ЛШТС у Калґарі

Вигоди Дисконтовна вартість
у млн. доларів 1982року

Скорочений час для поїздки на роботу 43,65

Зменшене користування 
автомобілями

•  менша перевантаженість шляхів 20,78

•  менші експлуатаційні витрати 6,32

•  менші витрати на паркування 25,08

•  Зменшення витрат на автобусний 40,63
транспорт ________________

Сукупні вигоди 136,46

Витрати

Будівництво та експлуатація ЛШТС 224,32

Чисті суспільні витрати 87,86

Дж ерело: Scott Taylor and Robert Wright, A Benefit-CostAnalysis o f 
Calgary North-East Light Transit System, Department o f 
Economics, The University o f Calgary, Discussion Paper Se­
ries, N 81, June, 1983, i.

витрати і вигоди брати до уваги та як їх розраховувати. 
Він також служить ілюстрацією головних логічних 
кроків у проведенні аналізу витрат і вигід: 1) скласти 
список видів витрат і ВИГІД; 2) вивести для кожного ви­
ду кількісну, грошову міру (наприклад, знижені витра­
ти на паркування дорівнюють кількості пасажирів 
ЛШТС, які використовували б свій автомобільний 
транспорт, помноженій на щоденну плату за парку­
вання); 3) розрахувати ці витрати і вигоди на ввесь пе­
ріод, застосувавши відповідний коефіцієнт дисконту­
вання; 4) змінити ключові змінні величини, як-от кіль­
кість населення, рівень інфляції або коефіцієнт диско­
нтування, для того, щоб перевірити чутливість вашого 
початкового аналізу до різних припущень.

7 -  91361
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Аналіз витрат і результативності
Аналіз витрат і результативності тісно пов’язаний з 
аналізом видатків і вигід багатьма його поняттями. Це 
трохи простіший і більш обмежений метод, але з по­
дібними вадами. Аналіз витрат і вигід спрямований на 
допомогу особам, які ухвалюють рішення, у виборі се­
ред взаємно несумісних альтернатив. У принципі таке 
аґентство, як Парки Канади, могло б використати ана­
ліз витрат і вигід у виборі між закладенням зон відпо­
чинку, будуванням доріг у національних парках або 
розведенням форелі в озерах. Однак на практиці про­
блеми визначення витрат і вигід, оцінки чистих вигід і 
відношення вигід до витрат, а також використання ко­
ефіцієнта дисконтування привели до пошуку не такого 
претензійного, але реалістичнішого методу.

Аналіз витрат і результативності обмежується порів­
нянням різних альтернативних програм для досягнен­
ня даної сукупності цілей. Таким чином, він відрізня­
ється від аналізу витрат і вигід, який спрямований на 
порівняння програм з різними цілями, послуговую­
чись спільним знаменником — вигодами. Аналіз ви­
трат і результативності відмовляється від спроб надати 
вигодам грошового вираження. Він просто вважає цілі 
програми заданими й оцінює різні стратегії їхнього 
досягнення. Він виходить з того, що стратегія з найме­
ншими витратами — найкраща альтернатива. Метод 
аналізу витрат і результативності можна також засто­
совувати у зворотному порядку, припускаючи фіксова- 
ність бюджетних асигнувань і вибираючи альтернати­
ви, які забезпечили б найвищий ступінь досягнення 
цілей, тобто “найбільшого вибуху від долара”.

Типовий аналіз витрат і результативності пов’язує 
витрати на програму у грошовому вираженні з негро- 
шовою мірою наслідків. Наприклад, управління риб­
ного промислу може захотіти збільшити заселеність 
озер рибою на ЗО відсотків протягом п’яти років, або 
на 100 000 риб. Воно може вибирати між обмеженням 
кількості ліцензій на риболовлю або зарибненням озе­
ра. Обмеження кількості ліцензій вимагало б збіль­
шення річних витрат на нагляд у 30 000 доларів, тоді 
як одноразове повторне зарибнення озера обійшлося
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б у 100 000 доларів. Протягом п’яти років перша альте­
рнатива дає відношення витрат до результативності 
1,50 на рибу, а друга -  1,00 долар на рибу. Здавалося б, 
що друга альтернатива ефективніша або результатив­
ніша.

Аналіз витрат і результативності ставить ті самі про­
блеми, що й аналіз витрат і вигід. Які витрати брати до 
уваги? У випадку з рибним промислом враховувалися 
лише управлінські витрати, але перша альтернатива 
мала б залучити до розгляду також відмову від риболо­
влі тих, хто не одержав ліцензії. Потрібно було б також 
визначити різні види витрат і співвідношення між ни­
ми, а також дисконтувати витрати на проект у період 
його виконання. Однак аналіз витрат і результативно­
сті не дає висновків про відносні вигоди, а залишає це 
на розсуд особам, які ухвалюють рішення, застосовую­
чи інші критерії. Наприклад, аналіз витрат і ефектив­
ності міг би допомогти у визначенні найкращого спо­
собу будівництва реактивного винищувача, але не­
спроможний показати, чи інше використання цих ко­
штів було б кориснішим для суспільства.

ЗА МЕЖАМИ
РАЦІОНАЛЬНИХ МЕТОДІВ?
Тридцять років тому, коли багато методів, описаних у 
цьому розділі, було винайдено і застосовано, панував 
великий оптимізм стосовно того, що вони суттєво по­
ліпшать ухвалення державних рішень. Хто міг би запе­
речувати проти кращої інформації, систематичнішого 
обдумування та зусиль, спрямованих на утвердження 
кількісного опису і точності? Раціональні методи 
обіцяли зробити державну політику раціональнішою і 
вдихнути в увесь процес логіку. Проповідники будь- 
якого нового підходу завжди ставляться захоплено і 
навіть трохи спрощено до його захисту, а тому не слід 
дивуватися з приводу надмірних претензій від імені 
науково обгрунтованого аналізу політики. Минулі ро­
ки не були милосердними до гегемоністських претен­
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зій руху за оцінювання, бо незабаром стало ясно, що 
раціональний аналіз рідко застосовувався “раціональ­
ним” способом, коли взагалі використовувався32. Щоб 
справитися з цією проблемою, протягом років було за­
пропоновано три головні заперечення.

По-перше, незважаючи на наявність проблем, влас­
тивих раціональним методам, вони і далі використову­
ються. Політичний процес ніколи не може відповідати 
раціональній моделі, але тут ідеться про вибір між кон­
курентними пропозиціями перед лицем обмежених 
ресурсів. Стверджується, що раціональний аналіз ро­
бить кілька важливих внесків у політичний процес, на­
віть якщо не може замінити самої політики33: і )  забез­
печує систематичним методом підходу до політичних 
проблем і, навіть якщо сам метод обмежений, а резуль­
тати спірні, дає послідовні засоби переробки даних; 
2) систематичний підхід може допомогти у визначен­
ні проблеми або увиразненні “простору рішень”; 3) на­
віть недостатня інформація краща за її відсутність, а 
раціональний аналіз може принаймні частково задо­
вольнити потребу в інформації для оцінювання про­
грам та пояснення дій осіб, що ухвалюють рішення;
4) раціональний аналіз може спонукати до розгляду 
витрат і вигід, що міг би потонути в риториці та корис­
ливих інтересах, а також з’ясувати набір альтернатив;
5) раціональний аналіз, поєднаний із системою співу­
часті у виробленні політики, може поширювати по­
трібну в даному випадку інформацію і розширити ко­
ло відповідних учасників; 6) раціональний аналіз спо­
нукає до ясності політичних аргументів у вигляді да­
них, гіпотез і висновків, що допомагають критиці і ви­
правленню політики. Такий захист оцінювання по­
літики може свідчити про те, що, попри критичні за­
уваження, рух за оцінювання і далі шириться у міжна­
родному масштабі. Політика стосується розв’язання 
проблем, і ніяка гносеологічна критика не може цього 
змінити. Тому уряди неминуче прагнутимуть допомо­
ги у визначенні природи та обсягу проблем і розумінні 
того, наскільки добре працюють розв’язки.

Другим досягненням у науковій літературі з оціню­
вання політики було певне прийняття критики про те, 
що ці методи не нейтральні, не об’єктивні, а механічні. 
Як ми намагалися показати в цьому розділі, кожен ме­
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тод залежить від припущень. Загалом ці методи пробу­
ють поліпшити осмислення проблеми та ухвалення 
рішення. Хоча ми не можемо визначити точних тер­
мінів, але всі погоджуються, що суттєві складові добро­
го мислення — це розсудлива оцінка, інтуїція і здоро­
вий глузд. Результати  доброго мислення — це свіжі, 
проникливі творчі ідеї3 \ Наприклад, Бен і Волпел у 
книжці про “швидкий аналіз” визнають:

Жодне рішення в реальному житті не може бути 
об’єктивним. Оскільки жоден аналіз ніколи не може 
бути повним, підготовчі рішення про те, що брати 
до уваги, а чим нехтувати, залежать від ряду особис­
тих суб’єктивних суджень. Отже, загальне рішення в 
кінцевому рахунку залежить від цих суджень також. 
Оскільки всі аналізи неповні і ґрунтуються кінець 
кінцем на суб’єктивних судженнях, то ухвалення 
рішення в найкращому випадку слід вважати твор­
чим процесом відкриття33.

У науковій літературі з управління, що, зрозуміло, зо­
середжувалася на методах ухвалення рішень, поступо­
во почали підкреслювати роль розсудливих оцінок, 
здорового глузду, практичного схоплення суті проб­
лем і ситуацій, а також інтуїції. Еґор відзначає, що ви­
сокі керівники сміливо визнають, що користуються ін­
туїцією у ситуаціях, котрі характеризуються великою 
невизначеністю, браком прецедентів, нестачею надій­
них “фактів”, браком часу та іншими численними об­
ставинами36. Справді, декого так вражає “людська зда­
тність стежити за динамікою навколишніх процесів, 
розпізнавати нові лінії поведінки і негайно вдаватися 
до стандартних заходів”, що формальні аналітичні ме­
тоди і планування здаються їм простим додатком до 
цієї здатності37.

Як уже зазначалося, раціональна модель і побудовані 
на ній методи були об’єктом критики за свої нереаліс­
тичні припущення. Третє досягнення у науковій літе­
ратурі про оцінювання політики — це сумніви щодо 
гноселогічних основ раціонального аналізу політики 
та нашого традиційного уявлення про раціональ­
ність38. Наприклад, Стоун засуджує “проект раціональ­
ності” за його нереалістичність і нездійсненність. По­
літика як наука має справу з парадоксом, і “самі катего­
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рії мислення, що лежать в основі раціонального ана­
лізу, теж парадокси... ми повинні розуміти аналіз у по­
літиці і про політику як ст рат егічно ст ворений аргу­
м ент  для породження парадоксів та їх розв’язання у 
певному конкретному напрямі”39. В її книжці до­
сліджуються спірні визначення ключових цілей по­
літики, як-от рівноправність та ефективність, а також 
головні поняття раціонального аналізу, як-от цифри 
та причини40. Гоксворт повторює ці міркування, під­
креслюючи позитивістські основи аналізу політики, 
особливо його опертя на дихотомію факту і цінності, 
емпіричну перевірку, науковий метод і причинність. 
Подібно до Стоун вона стверджує, що факти невідділь­
ні від цінностей, а цінності, припущення і передумови 
творять наш образ “дійсності”.

Якщо теоретичну побудову емпіричного світу 
сприймати всерйоз, то методи аналізу політики тре­
ба переформулювати для того, щоб випробувати пе­
редумови, які структурують відчуття, упорядковують 
факти і гарантують подіям нормальність, природ­
ність та очікуваність. Набагато більшої досконалості 
треба досягти в аналізі спірних визначень, супереч­
ливих свідчень, небеззаперечних пояснень і небез- 
сумнівних аргументів. Набагато більше уваги треба 
приділити теоретичним припущенням, яісі структу­
рують політичні міркування, делікатно формують 
сприйняття політичних альтернатив, ненав’язливо 
змінюють наявні варіанти вибору, звужують їхнє ко­
ло і непомітно розмежовують рішення41.

Вплив постпозитивістської критики можна побачи­
ти з того, як провідні дослідники аналізу політики те­
пер відкидають його традиційні передумови як “міф” і 
“риторику”42.

Важливо відзначити, що виклик раціональним мето­
дам в аналізі політики — це не виклик розуму. Як пише 
Елстер, “сама раціональність вимагає від нас визнання 
обмеженості наших розумових здібностей”43. Ра­
ціональні методи і далі використовуються в урядах, а 
оцінювання політики залишається необхідною ста­
дією політичного процесу. Однак нині точаться супе­
речки стосовно того, як оцінювання проводиться, і на­
дійності традиційних методів, обговорених у цьому
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розділі. Вплив цієї суперечки на роль політичного екс­
перта в демократичній країні розглядається в розділі 
десятому. В наступному розділі завершується розмова 
про підходи до аналізу політики дослідженням того, 
де, а не як, аналіз політики проводиться.
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більше уваги обмеженості раціональної дії на індивіду­
альному рівні; див.: Jon Elster, U ly s s e s  a n d  th e  S ir e n s  (Cam­
bridge: Cambridge University Press, 1979) and S o u r  G r a p e s : 
S tu d ie s  in  th e  S u b v e r s io n  o f  R a t io n a lit y  (Cambridge: Cam­
bridge University Press, 1983).



Розділ 4

АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ 
В КАНАДІ

Професійний аналіз політики здійснюється не у вакуу­
мі, а в конкретних інституційних обставинах, як уря­
дових, так і інших, які впливають на його характер. На­
приклад, релігійні організації, аналізуючи державну 
політику, викладають свої арґументи мовою етичних 
термінів. Великі зацікавлені групи мають власні відділи 
аналізу політики, а тому не дивно, що їхні висновки 
майже завжди підтримують цілі групи. Профспілковий 
аналіз політики звичайно закінчується твердженням, 
що заробітна платня надто низька; підприємницький 
аналіз політики переконує, що податки надмірні, а ре­
ґулювання здатне задушити підприємництво; жіночі 
організації вимагають покласти край дискримінації за 
статтю і так далі. Жодна з цих поведінок нічим не при­
мітна, бо ці групи зайняті захистом своїх інтересів, а 
тому використовують аналіз політики як один із засо­
бів досягнення своїх цілей. Як правило, це робиться 
чесно. Групи схильні залучати дослідників, які поділя­
ють їхню ідеологію, і проведене дослідження звичайно 
правдиве. А проте воно не безстороннє, чого більшість 
людей від нього і сподівається.

Більшість професійних аналізів політики в Канаді, 
здійснених поза зацікавленими групами та партіями, 
мають нейтральний і безсторонній характер. Політич­
ний аналіз у межах урядових міністерств, високопрес- 
тижних консультаційних аґентств, як-от Економічна 
рада Канади або Канадська консультаційна рада з 
питань становища жінок, і приватних груп, як-от Кон­
ференцій™ рада Канади, належать до цієї категорії. 
Навіть якщо в роботі таких експертів часто виявляють­
ся певні тенденції (наприклад, пропідприємницькі або 
націоналістичні), вона подається як “експертна” пора­
да, а не політичний захист. Порада може закликати до 
вжиття певних заходів, але її приписи викладено мо­
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вою об’єктивного наукового дослідження. Інший спо­
сіб концептуалізації характеру цієї поради полягає в 
тому, щоб визначити, чи вона означає рекомендацію, 
котра, якщо її послухатися, максимізує вигоди для всієї 
політичної спільноти, а не лише для окремого її се­
гмента.

Хоча аналіз політики, проведений відкрито заанґа- 
жованими групами, напевне впливає на політичний 
процес та іноді породжує цінні ідеї, цей розділ буде 
присвячено інституціям, функції яких — безсторонній 
аналіз політики, а не політична адвокатура. Політич­
ний аналіз завжди мотивується інтересом, але ключова 
особливість сучасного уряду полягає в тому, що обго­
ворення політичних проблем проводиться начебт о  
нейтрально та об'єкт ивно. Вона відображає позити­
вістську традицію аналізу політики вірити в те, що чи­
ста, об’єктивна істина існує. Вона також свідчить про 
недовіру до корисливого захисту політики. Справді, ця 
підозра розрослася до такого розміру, що зацікавлені 
групи, бажаючи зберегти реальний вплив на політич­
ний процес, щораз частіше засновують свої власні 
“мозкові центри”. Підприємницьке лобі вперше засто­
сувало таку стратегію, але від нього не дуже відстають 
профспілки. Політичні арґументи мусять бути “нау­
ково респектабельними”, щоб їх уважно вислухали, і 
це привело до справжнього буму в галузі аналізу по­
літики. Цей розділ дає короткий нарис історичного 
розвитку цієї галузі та деяких її складових частин1.

РОЗВИТОК ГАЛУЗІ 
АНАЛІЗУ ПОЛІТИКИ

Аналіз політики як кваліфіковане застосування інтеле­
кту до суспільних проблем старий як світ. Думка про 
те, що можна і треба мати спеціальні знання про уряд, 
не нова, але характер цього знання та його Інституцій­
не вираження змінювалося з плином часу. Як уже за­
значалося, сучасний аналіз політики спирається на су­
спільні науки, чого не було в такому розмірі перед пер­
шою світовою війною. Отже, те, що тепер називають 
аналізом політики, колись було зовсім іншим.
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Перед першою світовою віною уряди покладалися 
на розуміння “мистецтва управління державою”. Цього 
можна було навчитися, лише зайнявшись державними 
справами і засвоївши невиразні принципи політичної 
науки. Мистецтва управління державою не можна було 
навчити, бо воно не було абстрактною системою мис­
лення. Його приписи були більш схожі на роздуми над 
практикою, їм бракувало статусу наукових законів, а 
їхнє застосування проводилося в кожному випадку 
окремо. Термін “державний діяч” усе ще використову­
ється для позначення високого або відставного по­
літика, який є або був особливо досвідченим у своєму 
ремеслі. Володіння мистецтвом управління державою 
неможливе без тривалого безпосереднього залучення 
до політики2.

Це не означає, що вивчення мистецтва управління 
державою було неможливе. Досвід був великим учите­
лем, але він найкраще навчав ті голови, які були готові 
сприйняти його уроки. Ті, кого тепер можна було б на­
звати політичними експертами, звичайно одержували 
гуманітарну освіту з філософії, історії, юриспруденції 
та літератури. На основі цього вони могли роздумува­
ти над уроками досвіду, набувати мудрості і висловлю­
вати переконливі думки. У Британії традиційна освіта 
державних службовців базувалася передусім на анти­
чних творах до такої міри, що працівники міністерст­
ва фінансів часто не мали поняття про економічну на­
уку, але вільно розмовляли грецькою мовою3.

Цей стиль “аналізу політики” спирався на здатність 
розуміти суспільні проблеми, а не на сукупність екс­
пертних знань. Він будувався на досвіді й міг вивчати­
ся лише за допомогою практики. Більшість аналізів по­
літики проводили державні службовці в межах уряду. 
Це відповідало історичному періоду, коли уряди зосе­
реджували увагу на наданні основних послуг і не нама­
галися змінити соціальні та економічні умови такою 
мірою, як це робиться тепер.

Три головні сили набрали розмаху протягом двад­
цятого століття4, особливо після другої світової війни, 
що й змінили характер та інституційний контекст ана­
лізу політики. Перша -  це розвиток науки управління 
на зламі століть. У США та Канаді розгорнувся рух за



Розділ 4• Аналіз політики в Канаді 111

урядову реформу, спрямовану на протидію сприянню 
та опіці, поширеним у державному управлінні. Частко­
во ідеологія цього руху полягала в тому, що політику 
можна відділити від управління. Перша діяла у сфері 
інтересів і сприяння підприємництву, друга забезпечу­
вала висновками і нейтральністю фахівців. Фахові 
знання визначались як щось більше, ніж здатність ви­
рішувати державні справи. Уміння управляти склада­
лося із посутніх знань про уряд та його програми і 
перш за все про способи їх ефективної організації. 
Вважалося, що нового наукового способу управління 
не можна навчитися лише з досвіду.

Друга сила — розвиток суспільних наук, які від само­
го початку претендували взяти собі за взірець успіх 
природознавчих наук, зокрема фізики5. Ставлячи на­
голос на вивченні спостережуваної поведінки та вико­
ристанні комп’ютерів, можна було сподіватися, що су­
спільні науки відкриють закони, які керують суспіль­
ними системами. Такі заяви дістали підтримку уряду, а 
деякі відомі суспільствознавці проголосили про зна­
чення своєї роботи для політики6. Ще раз аналіз по­
літики та її дослідження визначались як оволодіння 
науковим методом, а не як досвід або практика. У Бри­
танії перші зразки досліджень із суспільних наук в де­
в’ятнадцятому столітті подали обдаровані любителі, 
такі як Едвін Чедвік, Генрі Мейг’ю, Чарлз Бус, Сібом Ра- 
унтрі і родина Вебів. Британське суспільствознавство 
здобуло інституційну основу завдяки створенню 1895 
року Лондонського інституту' економіки та політичної 
науки, але подібно до США почало бурхливо розвива­
тися лише після 1945 року7 Суспільні науки в Канаді 
почали організовуватися у міжвоєнний період у формі 
професійних товариств істориків, економістів, політо­
логів, географів і психологів, а також відповідних часо­
писів та бюлетенів. їхні фахові знання дозволили їм 
давати рекомендації з приводу проблем, породжених 
Великою депресією. Королівська комісія у справах від­
носин між домініоном і провінціями в 1937—39 ро­
ках — це просто найпомітніший приклад участі сус­
пільствознавців у виробленні державної політики8.
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Третя сила — це вихід на передній план та успіхи 
економічної науки після другої світової війни. Еконо­
мічна наука як наукова дисципліна втратила довіру під 
час Великої депресії, бо її класичні рецепти оздоров­
лення економіки (наприклад, скорочення державних 
видатків), як виявилося, не дали жодних результатів9. 
Британський економіст Джон Майнард Кейнс поста­
вив ортодоксальну точку зору з ніг на голову, ствер­
джуючи, що збільшення державних видатків — це 
ключ до стимулювання економічного зростання10. 
Його праця кінець кінцем відродила професію еконо­
міста. Кейнсіанство стало новою ортодоксальною тео­
рією, котра для її розуміння вимагала спеціальної еко­
номічної освіти1 . Ніякий обсяг політичного досвіду 
не міг забезпечити практичного розуміння нової еко­
номічної науки. Як тільки уряди втягувалися глибше в 
економічні справи, то дедалі більше покладалися на 
експертів у цій галузі.

Внаслідок цього наприкінці 50-х років було всіма 
визнано, що працездатний уряд не може спиратися на 
практиків-дилетантів, а потребує порад і керівництва з 
боку експертів-суспільствознавців. Перші видимі озна­
ки такої зміни ставлення у США з’явилися в 60-і роки, а 
в Канаді лише трохи пізніше. “Рух за оцінювання” або 
заклик до експертних порад та аналізу в державній по­
літиці ширився протягом цього десятиліття. Імовір­
ним стимулом цього руху було розширення сфери дія­
льності та честолюбні плани уряду за президентства 
Кенеді і Джонсона. Програми “Великого суспільства” 
за часів Кенеді — Джонсона спрямовувалися на стиму­
лювання освітніх можливостей, перспектив зайнятос­
ті, оновлення міст і охоплювали цілу низку менших 
цілей. Ці програми обходилися в мільярди і пробуджу­
вали зацікавлення раціоналізацією бюджетного про­
цесу. Найяскравішою спробою досягти цього було 
розпорядження президента Джонсона від 1965 року 
поширити започатковану Макнамарою в Міністерстві 
оборони Планово-програмно-бюджетну систему 
(ППБС) для всього американського федерального уря­
ду1 2. ППБС спрямована на явне порівняння внесків від 
різних програм у досягнення загальних цілей і чіткий 
облік бюджетних видатків.
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Найсуперечливішим прикладом нової ролі оціню­
вання в 60-х роках була програма “Розумовий старт” 
(Head Start), започаткована в 1965 році Відділом еко­
номічних можливостей у рамках Закону про еконо­
мічні можливості від 1964 року. Програма була розра­
хована на те, щоб дати дітям з незаможних родин 
освітній “розумовий старт”, запропонувавши їм пере­
бування у літніх таборах протягом кількох тижнів пе­
ред офіційним початком навчального року. Міркуван­
ня полягало в тому, іцо діти з незаможних родин всту­
пали до школи не підготовленими до навчання і без 
навичок до спілкування, що з перебігом років, якщо 
цьому не запобігали, призводило до їхнього серйозно­
го відставання. У 1967 році Відділ економічних можли­
востей вирішив фінансувати оцінювання програми 
“Розумовий старт” для того, щоб визначити її вплив на 
якість освіти. Дослідження проводили “Вестінггауз Ле- 
рнінг Корпорейшн” (Westinghouse Learning Corpora­
tion) та штатний університет Огайо. Доповідь породи­
ла суперечку частково через незгоду з приводу мето­
дології, а частково також через те, що його неґативні 
висновки відкинули батьки, які були впевнені, що їхні 
діти у багатьох відношеннях мали користь з програми. 
Прийшовши до влади, президент Ніксон урочисто по­
обіцяв переорієнтувати американську соціальну по­
літику, і програма “Розумовий старт” стала першою у 
списку. Оскільки програма набула політичної популя­
рності, то адміністрація Ніксона внесла в неї лише кос­
метичні зміни. Оцінювання програми “Розумовий 
старт”, одне з найдалекосяжніших у 60-і роки, — це чу­
довий приклад розгляду конкретного варіанту політи­
ки, а також методології її дослідження1* Незважаючи 
на свої неоднозначні наслідки, оцінювання цієї про­
грами переконало федеральних урядовців у тому, щоб 
усі федеральні соціальні програми мали обов’язкову 
оцінювальну складову14. Це допомогло розпочати бум 
в американській оцінювальній галузі15.

У Канаді рух за оцінювання розгорнувся наприкінці 
60-х і на початку 70-х років, коли до влади прийшов 
ГГєр Трюдо. Протягом часу перебування на посаді пре­
м’єра Діфенбейкера та Пірсона структура канадського 
федерального уряду змінилася порівняно мало. Пре­
8 -  91361
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м’єр-міністр Пірсон змінив систему комітетів Кабінету 
міністрів, але канадський уряд функціонував майже 
так само, як за Сен-Лорана або навіть за Макензі Кін- 
ґа16. Королівська комісія з питань організації уряду 
(Комісія Ґласко) розпочала цілу серію спроб модер­
нізувати федеральну державну службу і зробити її фун­
кції у виробленні політики ефективнішими17. Думка 
про те, що складні варіанти політики вимагають неза­
лежної експертної оцінки, привела до утворення Еко­
номічної ради Канади у 1963 році та Наукової ради Ка­
нади у 1966 році.

Філософія прем’єр-міністра Трюдо стосовно вироб­
лення політики додала сили рухові за оцінювання. Ціл­
ковитий раціоналіст, Трюдо вважав уряд системою ке­
рування суспільством у швидко змінному технологіч­
ному світі. Він говорив про потребу “стежити за гори­
зонтом” для того, щоб передбачати виникнення сус­
пільних проблем. Це вимагало знань і досліджень, і, 
можливо, більше, ніж будь-який інший канадський по­
літичний лідер, Трюдо твердо вірив у силу логічного 
аналізу, дослідження і аргументів при визначенні пра­
вильного політичнго курсу18. Під його керівництвом 
Таємна рада як секретаріат при Кабінеті міністрів взя­
ла на себе важливу роль наглядача над політикою 
міністерств1

У тронній промові у вересні 1968 року проголошу­
вався намір нового уряду заснувати Інститут до­
сліджень державної політики, а пояснення прем’єр- 
міністра було класичною заявою про взаємозв’язок 
між суспільними науками та прикладним аналізом по­
літики:

У випадку нових програм і видатків не досить, 
щоб вони були бажаними самі по собі. Вони мусять 
бути виправданими у зв’язку з конкурентними до­
маганнями на обмежене постачання ресурсів... Ось 
чому головна і постійна відповідальність уряду в то­
му, щоб вибирати, планувати і встановлювати 
пріоритети. Коли люди вимагають від свого уряду 
більше послуг, це завдання стає ще складнішим. На­
дійний вибір можливий лише на основі повного 
знання про альтернативи та оцінки порівнюваних 
витрат і вигід від цих альтернатив20.
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У доповіді Річі від 1971 року, яка містила пропозиції 
щодо нового інституту, стверджувалося, що наявні ка­
надські інституції з дослідження політики, як-от коро­
лівські комісії, спеціальні комітети з окремих питань, 
економічні та наукові ради Канади, а також дослідни­
цькі одиниці урядових міністерств, не відповідають су­
часним вимогам. На думку автора доповіді, універси­
тетський сектор, зокрема його суспільствознавча час­
тина, не зорієнтовані на політику, і годі сподіватися, 
що він таким колись стане21.

Багато чого змінилося відтоді, як було поставлено 
цей діагноз. Галузь аналізу політики, в межах уряду і 
поза ним, розвинулася протягом останніх п’ятнадцяти 
років. У 70-х роках міністерства федерального уряду 
засновували планувальні та оцінювальні одиниці, мно­
жилося число квазінезалежних консультаційних 
аґентств, з’явилася приватна консультаційна галузь і 
навіть університети почали закладати центри та інсти­
тути з орієнтацією на політику. Табл. 4.1 дає розподіл 
установ Канади, зайнятих дослідженням політики, і 
кілька характерних прикладів.

Найбільші дві частини сектора досліджень політики 
в Канаді — це державний і приватний сектори. У дер­
жавному секторі можна далі розрізнити дві широкі ка­
тегорії: урядові та квазіурядові інституції. Різниця між 
ними — у ступені автономії, якою вони користуються. 
Організації досліджень політики вважаються “держав­
ними”, якщо безпосередньо відповідають або керують­
ся кабінетом або міністерствами. Міністерський до­
слідницький персонал, Таємна рада та відомчі оціню­
вальні одиниці підпадають під цей опис. Різні канадсь­
кі уряди засновували також автономні ради та аґент­
ства для отримання від них рекомендацій та аналізів. 
Ці аґентства тісно співпрацюють з урядом: хоча уряд 
призначає їм директорів, визначає їхні повноваження 
і фінансує їх з державного бюджету, він поважає їхню 
самостійність і незалежність у визначенні порядку 
денного їхніх досліджень. Іноді, досить рідко, уряд мо­
же призначати королівські комісії і спеціальні коміте­
ти з конкретних питань для розв’язання специфічних 
проблем (перші доповідають відповідним відомствам, 
другі одержують повноваження від уряду). Недавнім
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видатним прикладом була Королівська комісія у спра­
вах Економічного Союзу та перспектив розвитку Ка­
нади, очолювана високоповажним Доналдом Макдо- 
налдом. ЇЇ доповідь складала три грубих томи, для яких 
використано 72 дослідження. І нарешті, парламентські 
комітети, навіть призначені урядом та законодавцями, 
останнім часом почали виявляти більшу незалежність 
у виборі розслідувань.

Приватній, або неурядовій галузі політичних до­
сліджень властива різноманітність і мінливість. Однак 
певні суттєві відмінності визначаються орієнтацією на 
прибуток та організаційною підпорядкованістю. Існує 
велика прибуткова консультаційна галузь, яка пропо­
нує свої послуги урядові, і система приватних контрак­
тів на виконання досліджень політики. Існують у цій 
галузі як лідери за своїми розмірами, так і численні 
контори з одним чи двома працівниками. Ніхто насп­
равді не знає масштабів канадської консультаційної га­
лузі, бо в ній не практикується ліцензування. Будь-хто 
може відкрити практику урядового консультанта. Ма­
ло того, деякі юридичні та бухгалтерські фірми вико­
нують для уряду роботу, яку можна було б віднести до 
аналізу політики. Муніципальні, провінційні та феде­
ральні управління й аґентства витрачають щорічно 
мільйони доларів на сторонніх консультантів, які пра­
цюють на контрактній основі, з метою одержання 
прибутку22.

Неприбутковий сектор складається з двох частин: 
університетських і неуніверситетських організацій. 
Формальна різниця між ними значна. У канадських 
університетах останнім часом створено багато інсти­
тутів, центрів та одиниць, зайнятих орієнтованими на 
політику дослідженнями. Вони фінансуються універ­
ситетом, урядом і приватними фондами, а також з де­
яких доходів з досліджень за контрактом та з продажу 
опублікованої літератури. Ці організації важливі з точ­
ки зору перспектив розвитку університету, бо можуть 
залучати зовнішні кошти, служити віддушиною для 
факультетських досліджень та підняти престиж 
університету.

До неуніверситетського сектора входять такі орга­
нізації, як Інститут досліджень державної політики
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(ІДДП), Центр політичних альтернатив, Канадська ра­
да соціального розвитку, Інститут Фрейзера, Дослід­
ний інститут Гова та Конференційна рада Канади. В 
одних випадках фінансування надходить з фондів, в 
інших — з досліджень за контрактом. Дехто береться 
до “спонсорованого” дослідження. Дослідження за 
контрактом започатковує клієнт, виходячи із своїх по­
треб. Спонсороване дослідження спирається на плани 
дослідницької групи і проводиться незалежно, але має 
фінасову підтримку від спонсора. Більшість організа­
цій у цьому секторі (за винятком, можливо, ІДДП) 
утворена для обстоювання певного погляду на держав­
ну політику — погляду, який, однак, замовчують і ста­
ранно ховають за дослідженнями та фактичними да­
ними. Багато з них виступають на захист підприємни­
цтва та ринку, хоча дехто підтримує профспілкове ба­
чення економічної ситуації, а решта виражає націона­
лістичні або регіональні інтереси.

Недавно Ліндквіст висунув концепцію “третьої 
спільноти” для того, щоб охопити такі організації, як 
інститути політики, урядові ради та комісії, консуль­
тантів і зацікавлені групи, іншими словами, практично 
все, що не входить у наше визначення урядового сек­
тора23. Він підкреслює важливість нагадування того, 
що бар’єри між секторами зовсім проникні, і суспільс­
твознавці можуть часто переміщатися між ними. Він 
наводить приклад Родні Добела, який здобув ступінь 
доктора філософії з економіки в Масачусетському ін­
ституті технології, потім викладав у Гарвардському і 
Торонтському університетах. Після того він обійняв 
посаду в Канадському Міністерстві фінансів та в Орга­
нізації економічного співробітництва і розвитку 
(ОЕСР), а згодом очолив Інститут державного управ­
ління при університеті у Вікторії. Він був науковим ке­
рівником двох парламентських комісій і президентом 
ІДДП. Томас Куршен, колишній голова Економічної 
ради Онтаріо, має такий самий послужний список. 
Економіст університету Західного Онтаріо, він був ди­
ректором Інституту досліджень державної політики в 
Королівському університеті і писав дослідні доповіді 
для мозкових центрів. Галузь аналізу, іншими словами
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“третя спільнота”, надзвичайно плинна: окремі дослід­
ники часто опиняються на вулиці, коли переходять з 
університетських посад на роботу в державні відомст­
ва і комісії, а потім у мозкові центри та консультаційні 
групи.

Розростання галузі аналізу політики в Канаді відо­
бражає розширення функцій самого уряду і значу­
щість суспільних наук, а також переконаність, що не 
досить справи розглядати лише в ідеологічній площи­
ні. Потрібні нейтральніші захисники поглядів зацікав­
лених груп, і цим частково пояснюється заснування 
останнім часом інститутів дослідження політики та 
зростання ринкового попиту на них. Решта цього роз­
ділу присвячена опису цих секторів.

ДЕРЖАВНИЙ СЕКТОР
УРЯД

Усі уряди потребують власних внутрішніх джерел по­
літичних порад та аналізу політики. Перед другою 
світовою війною, коли функції уряду були вужчі, біль­
ша частина такого аналізу здійснювалася на найвищо­
му службовому рівні. Федеральні міністерства, як-от 
Міністерство фінансів та Міністерство закордонних 
справ, були малими і компактними, а міністри звичай­
но зберігали свої портфелі досить довго і тому ставали 
авторитетами відповідно до свого статусу24.

Розростання уряду викликало внутрішню спеціаліза­
цію серед урядових аґентств. Однією з таких змін, під­
триманих за часів Трюдо, було збільшення централь­
них аґентств для нагляду за загальною державною по­
літикою. На федеральному рівні такими прикладами 
були Канцелярія прем’єр-міністра, Таємна рада, Мініс­
терство фінансів та Міністерство закордонних справ, а 
також Відділення скарбниці. В останні роки правління 
Трюдо для координації витрат на головних напрямах 
були утворені Міністерство економічного та регіо­
нального розвитку і Міністерство соціального розвит­
ку, ліквідовані 1984 року.
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Центральні аґентства надають специфічні політичні 
поради. Вони мають загальний характер і зосереджую­
ться на повному переліку урядових пріоритетів. Таке 
бачення часто призводить до розходжень між цент­
ральними аґентствами та витратними відомствами, 
що мають спеціальні повноваження. Реформи Трюдо 
були спрямовані на раціоналізацію та координацію 
урядової політики шляхом прямого залучення цент­
ральних аґентств до розгляду, критики і перегляду 
пропозицій, що надходили від конкретного відомст­
ва25. Координація ускладнилася, принаймні в очах де­
яких міністрів, і федеральний уряд консерваторів, 
який прийшов до влади 1984 року, пообіцяв зменшити 
повноваження центральних аґентств і повернути 
міністрам більшу частину свободи політичних дій. Це 
виявилося нездійсненним, оскільки уряд втратив 
орієнтацію серед суперницьких відомств, а тому на­
прикінці 1985 року Таємна рада відновила свої функції 
аналізу політики2®. Консерватори не мали імунітету 
проти мікроба “координації”. У 1987 році вони оголо­
сили про злиття нерегіональних частин Міністерства 
регіонального промислового розвитку і Міністерства 
науки та технології в Міністерство промисловості, на­
уки й технології27. Процес укладення Мічлейкської 
угоди, його провал та наступні конституційні перего­
вори підвищили роль одного із старших центральних 
аґентств — Управління відносин між федеральним 
урядом та провінціями.

Друге велике джерело внутріурядового аналізу — це 
відомчі політико-консультаційні групи28. Як уже згаду­
валося, більшість цих груп, створених на початку 70-х 
років, відображали віру нового уряду Трюдо у раціо­
нальне вироблення політики. Центральні аґентства, 
відповідальні за широку політичну координацію, за­
охочували відомства до створення спеціальних ана­
літичних одиниць для того, щоб краще реаґувати на 
урядові пріоритети. Ключовою функцією цих одиниць 
було оцінювання програм, пов’язане із ширшим за­
провадженням ППБС у всю федеральну бюрократичну 
машину.

Відомчі політико-консультаційні групи виконують 
шість основних функцій: розроблення політики, скла­
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дання програми, оцінювання програми, скасування 
політики, координацію і зв’язок, соціально-економічні 
дослідження і прогнозування. Дослідження Міністерс­
тва фінансів 1976 року показало, що серед цих функ­
цій переважає розроблення політики і соціально-еко­
номічні дослідження та прогнозування, а оцінювання 
програм посідає незначне місце. З цього дослідження 
також виходило, що приблизно 125 таких одиниць 
розпорошено по більш ніж 20-х федеральних держав­
них відомствах. Більшість цих одиниць підпорядкова­
ні помічникові заступника міністра.

Початковий вибух у створенні таких груп на почат­
ку та всередині 70-х років супроводжувався реорга­
нізацією та скороченням. Якщо віра у раціональні сис­
теми вироблення політики стимулювала розвиток по­
літичних одиниць, то інші сили перешкоджали їм. Бра­
кувало кваліфікованого персоналу, а вимоги для роз­
різнення “правильної” і “поганої” політики були неяс­
ні. Деякі відомства завдяки стабільності політичних 
обставин не потребували спеціальних політичних ре­
комендацій, а в інших послабило керівництво зверху. 
Будучи аналітичними одиницями, ці групи неминуче 
вступали у зіткнення з виконавцями програми. Здат­
ним до виживання групам випала скромніша роль і 
нижчий статус, ніж передбачалося на початку 70-х 
років.

КВАЗІУРЯД
Іноді уряди воліють заснувати консультативні одини­
ці, котрі, хоч і призначені та фінансовані державою, 
мають відносну самостійність. Ця самостійність поши­
рюється на термін перебування працівника на посаді 
(тобто його можна звільнити на “законній підставі”), 
на незалежну тематику досліджень, їхню публікацію та 
найм на роботу. Головні причини цієї схеми такі: 
1) уряд може потребувати поради, що спирається на 
ширше бачення, ніж це можуть забезпечити внутрішні 
експерти; 2) сфера обсягу політики може виходити за 
відомчі межі — наприклад, жіночі питання стосуються 
багатьох відомств, що займаються безробіттям і со­
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ціальним забезпеченням, а тому можуть роздробити­
ся, а не бути розглянуті в комплексі; 3) така організа­
ційна схема може сприяти досягненню згоди у грома­
ді або між зацікавленими групами. За допомогою кож­
ного виду організаційної структури така згода досяга­
ється, але різною мірою. Одні об ’єднують членів різ­
них груп у раді директорів, інші влаштовують прилюд­
ні слухання, а ще інші поширюють результати своїх 
досліджень для того, щоб стимулювати громадське об­
говорення. Існують три види консультативних ОДИ­
НИЦЬ: консультативні ради, регулятивні ради та 
аґентства і королівські комісії або спеціальні комісії з 
окремих питань. Перші дві — це постійні органи з на­
перед визначеними повноваженнями, остання при­
значається для конкретного розслідування і діє протя­
гом обмеженого періоду. Інша інституція, що інколи 
береться аналізувати політику і давати рекомендації, — 
це парламентський комітет. Державна влада часто 
призначає спеціальні комітети законодавців (у випад­
ку Отави — сенату) для з’ясування намічених питань 
політики. Приклад — Спеціальний парламентський 
комітет з питань догляду за дітьми під головуванням 
Шерлі Мартін, утворений у листопаді 1985 року. Ко­
мітет об ’їхав усю країну і подав у березні 1987 року до­
повідь під назвою “Розподіл відповідальності”. Цікаво, 
що його розслідування та рекомендації частково збіг­
лися з висновками Спеціальної комісії Кук з питань до­
гляду за дітьми, утвореної лібералами в 1984 році. 
Обидві доповіді стали підґрунтям процесу вироблення 
нової політики догляду за дітьми, проголошеної у гру­
дні 1987 року29. Поряд із спеціальними комітетами іс­
нують постійні парламентські комітети, що розгляда­
ють законопроекти і таким чином відіграють консуль­
таційну роль. Нові правила, введені в січні 1986 року, 
підвищили їхню роль. Новий наголос на громадській 
експертизі у виробленні конституційної політики рап­
том наділив законадавчі комітети вагою у процесі гро­
мадських слухань. Подальше обговорення цього пи­
тання торкатиметься консультаційних аґентств, пов’я­
заних з виконавчою, а не законодавчою владою.

Консультаційні аґентства множилися упродовж ос­
танніх двадцяти років на федеральному та провінцій-
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йому рівнях. Звичайно вони наглядають за конкрет­
ною проблемною сферою і доповідають відповідному 
міністрові, але функціонують на достатній відстані від 
уряду. Така незалежність спрямована на задоволення 
потреб уряду, бо в принципі він заохочує до правдивої 
подачі громадської думки або висновків експерта. 
Правду кажучи, консультаційні аґентства не мають ін­
шого завдання, крім надання рекомендацій. Вони це 
роблять за допомогою досліджень або зондування по­
літичних пропозицій. Однак вони різняться між со­
бою ступенем явної належності до зацікавлених сто­
рін. Наприклад, Економічна рада Канади на самому 
початку була зобов’язана звести докупи підприємців та 
профспілки для обговорення економічних питань30. 
Доповіді ради, на відміну від результатів її дослід­
жень, — це консенсуальні документи. Водночас рада 
має повноваження надавати урядові експертні реко­
мендації щодо довготермінових економічних проб­
лем, які стосуються зайнятості, продуктивності вироб­
ництва та низки інших питань — від міжнародної тор­
гівлі до правил поведінки з конкурентами. Рада має 
чітку проринкову позицію.

Інші консультаційні аґентства менше виступають в 
узгоджувальній ролі, а зосереджують більше уваги без­
посередньо на дослідженні політики та рекоменда­
ціях. Наукова рада Канади була заснована 1966 року 
для того, щоб подавати Отаві консультації про широкі 
суспільні та економічні наслідки використання нау­
ки31. Наприкінці 70-х років ця рада обстоювала про­
мислову політику, побудовану на науковому прогресі, 
використання тарифів і державних субсидій для сти­
мулювання розвитку високих технологій32. У цьому 
відношенні Наукова рада надавала урядові рекоменда­
ції, що суперечили підходу Економічної ради Канади 
до загальної вільної торгівлі. Інше помітне аґентство — 
Консультаційна рада з питань становища жінок, за­
снована 1973 року і підзвітна Міністерству зайнятості 
та імміґрації. Ця рада була заснована за рекомендацією 
Королівської комісії з питань становища жінок від 
1970 року33. Вона надає консультації з жіночих пи­
тань, але виступила в ролі захисника, наприклад, під 
час обговорення Хартії прав і свобод34. До інших кон­
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сультаційних аґентств належать: Національна рада з 
питань добробуту (заснована 1969 року, підзвітна 
Міністерству охорони здоров’я та соціального забез­
печення); Канадська консультаційна рада зайнятості 
та імміґрації (заснована 1877 року, підзвітна Міністер­
ству зайнятості та імміґрації); Рада історичних місць і 
пам’ятників (заснована 1953 року, підзвітна Міністерс­
тву навколишнього середовища); Комісія з правової 
реформи (заснована 1970 року, підзвітна Міністерству 
юстиції); Національна консультаційна рада з фізичної 
підготовки та аматорського спорту (заснована 1961 
року, спочатку підзвітна Міністерству охорони здоро­
в’я та соціального забезпечення). Існують подібні 
аґентства на провінційному рівні, але їх мало на му­
ніципальному.

Другий важливий тип політико-консультаційної 
групи — це регулятивне агентство. На відміну від чисто 
консультативних рад регулятивні аґентства нагляда­
ють за дотриманням законодавства і впроваджують 
його в певну політичну сферу. Звичайно вони видають 
ліцензії, влаштовують слухання і розробляють проце­
дури запровадження законів. Ці аґентства перебувають 
у постійному контакті з їхніми політичними сферами 
та учасниками і мають консультувати відповідну владу. 
Як і консультаційні агентства, регулятивні аґентства 
користуються певним ступенем самостійності, достат­
ньою відстанню від уряду, яка зводить до мінімуму йо­
го щоденне втручання. їхні рекомендації можуть ви­
словлюватися неофіційно, але в інших випадках ре­
гулятивні агентства мають офіційні рекомендаційні 
функції. Наприклад, КРТТК “може розпочати, фінансу­
вати, сприяти або допомагати дослідженню будь-яко­
го питання під її юрисдикцією, згідно з цим законом, і 
таким чином використовуватиме, коли це доречно, 
технічну, економічну і статистичну інформацію та ре­
комендацію від Корпорації (Сі-Бі-Сі), відомств або 
аґентств Канади”35. Міністерство зв’язку також може 
звернутися з технічними питаннями до комісії за по­
радою.

Як консультаційні, так і регулятивні агентства — 
постійні оргнізаційні структури з незмінними повно­
важеннями. Іноді урядам хочеться одержати експерт­
ний аналіз з окремого політичного питання, не ство-
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рюючи постійного аґентства; типовий засіб — коро­
лівська комісія або спеціальна комісія з окремого пи­
тання. Хоча багато з них створюються для відвернення 
громадської критики, а лише деякі мають безпосеред­
ній вплив на державну політику, їхні доповіді та ре­
зультати досліджень часто визначають відповідні пи­
тання та обсяг політичних дискусій36. Комісія Рове- 
ла-Сіройса 1940 року, Комісія Ґордона 1958 року, Ко­
місія Ламберта 1978 року, Комісія Макдоналда 1984 
року і Комісія Абелли 1985 року — ось кілька комісій, 
що вплинули на те, як канадці обговорюють політичні 
питання3̂ . Королівські комісії та спеціальні комісії з 
окремих питань звичайно проводять слухання, розро­
бляють дослідні програми і вивчення питань на під­
тримку своїх висновків. Наприклад, Комісія Макдонал­
да започаткувала величезну дослідну програму, що в 
кінцевому рахунку підготувала 72 томи досліджень.

Королівська комісія з нових репродукційних техно­
логій, призначена в жовтні 1989 року, — це добрий 
приклад широкого і складного політичного дослід­
ження з головних питань. їй було надано широкі пов­
новаження: оцінити соціальні, юридичні, етичні, еко­
номічні, дослідні і медичні наслідки нових репродук­
ційних технологій (наприклад, запліднення in vitro, 
передродовий діагноз та генетичне тестування з вико­
ристанням ДНК). Вона мала запланувати дослідну про­
граму і зрештою зупинилася на чотирьох галузях до­
слідження: 1) причини і запобігання безплідності, 
2) методи штучного запліднення, 3) передродовий діа­
гноз і генетика, 4) дослідження тканини ембріона38. 
Крім того, комісія визначила механізми громадської 
експертизи. Наприклад, у 1990 році вона провела слу­
хання у 17 центрах по всій Канаді і зібрала письмові 
або записані на магнітоплівку подання від груп і окре­
мих осіб. Було організовано спеціальні консультативні 
зустрічі з приводу окремих питань, окремим особам 
дозволялося на приватних зустрічах поділитися влас­
ним досвідом, відкрилася безплатна телефонна лінія 
для передачі і запису інформації від людей3л

Оскільки від королівських комісій та спеціальних 
комісій з окремих питань уряди, які фінансують їх, 
сподіваються безсторонніх рекомендацій, то ці комісії
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самі визначають свої плани дослідження у межах своїх 
звичайно неоднозначних повноважень. Такі комісії 
відходять від своїх повноважень, коли це потрібно, та 
інколи дають рекомендації, що суперечать існуючій 
урядовій політиці. Приклади: розслідування щодо тру­
бопроводу в долині ріки Макензі 1977 року40 та допо­
відь Комісії Спайсера 1991 року. В останньому випадку 
уряд влаштував “Громадянський форум” для того, щоб 
зробити його громовідводом для громадського невдо­
волення під час конституційних переговорів після 
Мічлейкської угоди. Голова комісії Кейт Спайсер ви­
рішив дати людям виговоритися якомога голосніше і 
частіше, а остаточна доповідь виявилася рівнознач­
ною запереченню конституційної політики консерва­
торів. У вступі Спайсер прямо картав прем’єр-міністра 
за поганий настрій громадян. “Що до прем’єр-мініст­
ра, то я вважаю, що консенсуальна редакція доповіді не 
передає гніву, спрямованого на нього... І я гадаю, що, 
на думку більшості громадян, наша доповідь обійшла­
ся з членами парламенту дуже м’яко. Принаймні зараз 
у країні панує лють до прем’єр-міністра”41. Королівські 
комісії рідко коли так критикують існуючий уряд.

ПРИВАТНИЙ СЕКТОР
ПРИБУТКОВІ ФІРМИ
Канадська консультаційна галузь останнім часом ха­
рактеризується зростанням, але важко сказати яким, 
оскільки будь-хто може назвати себе консультантом. 
Хоч би якими були її розміри, ця галузь відповідає рин­
ковому попиту на аналіз політики як у державному, так 
і в приватному секторах. Попит у державному секторі 
надходить з усіх трьох владних рівнів, а також з добро­
вільного сектора, спираючись на підписання контрак­
ту про проведення певних досліджень, що вимагають 
спеціального персоналу та обладнання, яких клієнт не 
хоче утримувати на постійній основі. Приватні корпо­
рації також дедалі більше цікавляться відстежуванням 
політичної обстановки, бо вона безпосередньо торка­
ється їхніх економічних інтересів.
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Осердя приватної консультаційної галузі припадає 
на трикутник Торонто — Отава — Монреаль, де роз­
міщені найбільші урядові та корпоративні клієнти. 
Фірми, зайняті проведенням дослідження політики 
або наданням політично важливої інформації, можуть 
робити це у межах загальнішого пакету консультуван­
ня з питань управління. Найбільші фірми консульту­
вання з питань управління — це філії Інституту атесто­
ваних консультантів з питань управління Канади. В 
1991 році він нараховував дев’ять членів, які надавали 
послуги державному сектору. Табл. 4.2 подає список 
членів цього інституту.

Т АБЛ .  4.2. Члени Інституту атестованих консуль­
тантів з питань управління Канади, ли­
пень 1991 року.

Фірма Головна
конт ора

“Куперз енд Лайбренд консалтінг груп” Торонто

“Делват енд Туш менеджмент консалтенс” Торонто

“Ернст енд Янг” Торонто

“BDO Ворд Меллетменеджмент консалтенс 
інкомпорейтінг”

Отава

“Піт Марвік Стівенсон енд Келлог” Торонто

“Прайс Вотергауз менеджмент консалтенс” Торонто

“Реймон, Шабо, Мартен, Пар” Монреаль

“Ріхтер енд ассошіітс” Монреаль

“Темпл, Баркер енд Слоун/Стратіджік пленінг 
ассошіітс”

Торонто

Поряд із специфічними послугами для приватних 
компаній (наприклад, дослідження ринку) більшість 
фірм зараховує до свого списку одну або кілька таких 
послуг, пов’язаних з аналізом політики: вивчення со­
ціально-економічних наслідків; аналіз нових законо­
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проектів, нормативів і варіантів політики; аналіз ризи­
ків; аналіз витрат і вигід; оцінювання програм; регіо­
нальне планування; консультування з питань охорони 
здоров’я та соціального забезпечення; консультування 
регуляційних органів.

Ці фірми — найбільші та найпомітніші учасники 
консультаційної галузі. Інститут вимагає, щоб фірма 
працювала із штатом не менше восьми професійних 
консультантів принаймні протягом трьох років до 
того, як розглядатиметься її заява про членство. Такі 
суворі вимоги виключають силу-силенну консультан­
тів з “державних справ”, багато з яких працює винят­
ково за урядовими контрактами. Наприклад, деякі дер­
жавні службовці після виходу на пенсію або відставки 
негайно влаштовуються консультантами. Справи у та­
ких компаніях у складі одного або двох чоловік мо­
жуть іти добре, бо їхні керівники знайомі з урядовою 
машиною. їх можуть наймати на посади лобістів, до­
слідників, складачів промов або радників при держав­
них відомствах, корпораціях, зацікавлених групах або 
галузевих асоціаціях. Великі консультаційні фірми — 
це також величезні корпорації, які, між іншим, обурю­
ються, коли їх називають лобістами. Вони наполяга­
ють на тому, що їхня основна функція — давати інфор­
мацію про державні структури та діяльність клієнтам, 
які можуть використати потім цю інформацію для сво­
їх потреб. Сімпсон відзначає, що консультанти з дер­
жавних справ пустили коріння в Отаві у 60-х роках і 
після того набули поширення. “Прихід до влади уряду 
Малруні змусив ці фірми, переповнені лібералами, по­
спішно вербувати до себе консерваторів”42. Пере­
плетіння партійної належності, особистих знайомств 
та державної служби — ось таємниця успіху таких по­
мітних консультаційних фірм, як Executive Consultants 
Ltd., Public Affairs International та Government Consul­
tants International Inc.43. Остання -  характерний при­
клад щодо цього. Її заснували троє особистих друзів 
Браєна Малруні: Френк Муре, колишній консерватив­
ний прем’єр Ньюфаундленду, Джері Дусет і Ґері Квелет. 
Брат Дусета був серед старших членів персоналу пре­
м’єр-міністра. Вплив цієї фірми був настільки великий, 
що уряд змусили врешті-решт подати до парламенту 
1988 року Закон про реєстрацію лобістів.
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Іронія полягає в тому, що законопроект (котрий 
став чинним лише у вересні 1989 року) поставив поза 
закон саме ті фірми, чия діяльність прискорила його 
появу. Закон встановлював два класи лобістів. Пер­
ший — “професійні лобісти”, які намагаються “влашту­
вати зустріч з урядовцем або спілкуватися” з ним від 
імені клієнтів, зацікавлених впливом на законопроект, 
нормативи, варіант політики, субсидії або контрак­
ти^4. Другий охоплює працівників, чиї обов’язки знач­
ною мірою збігаються з вище названими. Лобісти І 
класу повинні зареєструвати себе, своїх клієнтів і пре­
дмет свого лобіювання; лобісти ІІ класу реєструють се­
бе і свого працедавця. Відмова від реєстрації веде до 
максимального штрафу 25 000 доларів. За цим зако­
ном, фірма (як-от Government Consultants Internatio­
nal), що претендує тільки на забезпечення клієнтів ін­
формацією про уряд, не кваліфікується як лобістська. 
Однак у першому річному звіті відповідно до цього за­
кону нараховується 473 лобісти І класу і 2355 ІІ класу, а 
всього — 2828. У списку 52 сфер лобіювання перших 
п’ять місць посідають міжнародна торгівля, регіональ­
ний економічний розвиток, промисловість, державна 
закупівля, наука й технологія45.

Приватна, орієнтована на прибуток консультаційна 
галузь також охоплює фірми, що проводять опитуван­
ня громадської думки та аналізи тенденцій. Опитуван­
ня громадської думки порівняно нове: перший опит 
Гелопа опубліковано лише 1935 року. Сучасне опиту­
вання з’явилося в Канаді тоді, коли інститут Гелопа по­
ширив свою діяльність тут у 1940 році під назвою Ка­
надського інституту громадської думки (КІГД). Лібера­
ли використовували опитування для накреслення по­
літичного курсу під час кризи з приводу військової по­
винності, але упродовж наступних п’ятнадцяти років 
вдавалися до нього рідко46. Віра в те, що опитування 
було головним чинником у перемозі з невеликою пе­
ревагою Джона Кенеді над Річардом Ніксоном I960 
року, переконало організаторів виборчої кампанії з 
боку ліберальної партії в доцільності його викорис­
тання. Вони завербовували Лу Геріса, організатора 
опитування громадської думки у випадку Кенеді, під 
час виборчої кампанії 1962 і 1963 років. З того часу

9 -  91361
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опити громадської думки стали важливим знаряддям 
політичних кампаній і формування державної політи­
ки. Наприклад, за період від січня 1984 року до грудня 
1987 року новообраний уряд Малруні доручив провес­
ти 799 опитувань. “Консерватори явно використовува­
ли опитування для перевірки політики на відповідних 
групах населення і з’ясування громадської реакції пе­
ред запровадженням будь-якого важливого закону”. 
Опитування застосовувалося для зондування громад­
ських настроїв перед оголошенням програм стосовно 
оборони, імміґрації та догляду за дітьми4 .

Найбільші канадські опитувальні фірми: Гелоп (ра­
ніше Канадський інститут громадської думки), Gold- 
farb Consultants, Decima Research, Angus Reid and Asso­
ciates, Центр досліджень громадської думки та 
Environics Ltd48. Ці фірми спеціалізуються на громад­
ській думці про політичні проблеми, але утворюють 
частину широкої галузі, яка охоплює дослідження упо­
добань споживачів. Такі компанії, як Canadian Market 
Research Ltd. та Nationwide Market Research Corpora­
tion, належать до останньої категорії. Щотижневі, що­
місячні та щорічні доповіді про громадську думку і со­
ціальні проблеми, котрі публікують ці фірми, настіль­
ки дорогі, що доступні лише корпоративним та держа­
вним клієнтам. Організатори опитування іноді встано­
влюють особливі стосунки з урядом або державним 
відомством, як у середні віки фаворити королівського 
двору. Наприклад, ліберали у федеральному уряді від­
давали перевагу “Голдфарбу”, а тепер -  “Енґусу Рейду”, 
тоді як консерватори воліють мати справу з “Десіма”.

Всі види опитування залежать від здатності робити 
логічні умовиводи і вміти поставити себе у чуже стано­
вище4̂ , а тому опитувальні фірми останнім часом 
спробували покращити свої результати за допомогою 
проведення ретельнішого аналізу тенденцій. Деякі 
фірми спеціалізуються на цьому виді мистецтва, особ­
ливо у передбаченні товготривалих тенденцій з еко­
номічними та політичними наслідками. Добрий при­
клад цього у США — нью-йоркська фірма Inferential 
Focus, яка щодня старанно аналізує майже 200 часопи­
сів і газет з усього світу для того, щоб допомогти інвес­
торам розпізнати нові тенденції на ринку. В Канаді мо-
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нреальська фірма Trans-Canada Social Policy Research 
Ltd. видає Canadian Trend Report, котрий купують і 
корпорації, і державна влада різних рівнів.

НЕПРИБУТКОВІ
І НЕУНІВЕРСИТЕТСЬКІ ОРГАНІЗАЦІЇ
Попередні організації діють на прибутково-збитковій 
основі. Такі приватні фірми продають свої послуги. 
Останнім часом у Канаді помітне нове явище -  збіль­
шення кількості неприбуткових дослідних інститутів 
або центрів, іцо утримуються в основному на приват­
них пожертвах, членських внесках і продажу наукових 
публікацій. Вони відрізняються від таких фундацій, як 
Фундація Донера, Канадська рада, Дослідна рада із сус­
пільних та гуманітарних наук або Рада медичних до­
сліджень, тим, що вони безпосередньо запрошують 
дослідників працювати в обраній галузі та потім пуб­
лікувати результати під своїм власним іменем. Спонсо- 
рні фонди мають дослідницькі плани, але не наймають 
дослідників безпосередньо на роботу і ніяк не пов’яза­
ні з публікацією результатів досліджень.

Більшість важливих організацій такого різновиду 
сформувалися у 70-х роках. Декотрі з них, як-от Інсти­
тут Гова, лише іноді проводять дослідження за контра­
ктом для уряду. З великих тільки Інститут досліджень 
державної політики, Інститут родини Ваньє, Канадська 
рада соціального розвитку і Канадський інститут між­
народних справ фінансуються державою. Західні про­
вінції підтримують Канадську західну фундацію, але їх­
ні пожертви становлять лише третину бюджету орга­
нізації. Головні жертводавці таких груп, як Інститут Го­
ва, Канадська податкова фундація та Інститут Фрейзе- 
ра, — підприємства. Тому й не дивно, що організації 
мають схильність зосереджувати свої дослідницькі 
плани на питаннях, важливих для підприємців, напри­
клад, торгівля, енергопостачання, промислова, фіс­
кальна і монетарна політика. Якщо вони й торкаються 
соціальної політики, то роблять це для врахування її 
впливу на економічні проблеми. Однак ці організації 
ідейно неоднорідні. Інститут Гова і Канадська податко­
ва фундація — помірковані прихильники ринкової си­

9*
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стеми, вільної торгівлі та уряду з обмеженими функ­
ціями. Інститут Фрейзера твердо дотримується класи­
чного ліберального ставлення щодо обмеження дер­
жави і вільних ринків, а також наполегливо обстоює 
суверенітет споживача. Його публікації переповнені 
критикою рівнів державного оподаткування, проф­
спілок, управлінь збуту і регулювання, а також проти- 
конкурентної практики. Інститут Фрейзера відрізня­
ється від інших тим, що організував сильну кампанію 
“громадської освіти”. Замість публікації дослідних до­
повідей його директор Майкл Вокер, реґулярно друку­
ється в популярних газетах і дає інтерв’ю засобам ма­
сової інформації. Інститут дуже вміло поширив свою 
доктрину про те, що уряд завеликий, запровадивши 
“день свободи від податків” — десь посередині року, 
коли, за підрахунками інституту, канадці перестають 
працювати заради сплати податків і можуть почати 
“працю на себе”.

Канадська рада соціального розвитку та Інститут ро­
дини Ваньє зосереджують свою увагу винятково на со­
ціальній політиці, хоча мають своїх аналогів на му­
ніципальному рівні у радах соціального планування, 
найбільша з яких обслуговує Торонто. Це означає, що 
великі сфери державної політики якісно не відстежую- 
ться на постійній інституційній основі з наголосом на 
економічних та підприємницьких питаннях. Такі пи­
тання, як права корінного населення, захист довкілля, 
розвиток північних територій, сільське господарство 
тощо, лише в окремих випадках розглядаються універ­
ситетськими дослідниками або захисними організа­
ціями в цій галузі.

Хоча ці організації діють на безприбутковій основі, 
вони все-таки досить заповзято пропагують свої до­
слідження суспільству. (Інститут Фрейзера навіть рек­
ламує “краватки Адама Сміта”.) Причина проста: що­
річні пожертви та успішний продаж публікацій зале­
жить від доброї репутації організації та її присутності у 
засобах масової інформації. Ось чому більшість таких 
організацій готує річний огляд або публікацію для то­
го, щоб привернути до себе їхню увагу; вони намагаю­
ться завербувати до себе на посаду дослідників або ди­
ректорів видатних осіб; їхні речники часто виступа­
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ють по радіо, на телебаченні, а дехто реґулярно допи­
сує до фінансових газет. Хоча здебільшого увага зосе­
реджується на економічній політиці, вони спеціалізу­
ються у створенні особливого “продукту”. У табл. 4.3 
наведено список ключових неприбуткових дослідних 
інститутів, деякі організаційні подробиці та сфери, 
яким присвячені публікації.

УНІВЕРСИТЕТСЬКІ ДОСЛІДНІ ЦЕНТРИ

У той час, коли про галузь прибуткового аналізу по­
літики відомо, хоча й мало, університетський сектор 
майже зовсім не досліджений. Перший довідник про 
університетські дослідні інститути було опубліковано 
лише 1981 року Федерацією суспільних наук Канади. 
Друге видання 1987 року під назвою “Довідник про до­
слідні центри та інститути суспільних наук у канадсь­
ких університетах” дає додаткову інформацію, але на­
віть і вона вже трохи застаріла. Факти свідчать, що цей 
сектор також розростався протягом останнього деся­
тиліття. Однією з причин цього могло б бути те, що за 
щораз скупішого університетського фінансування до­
слідні інститути або центри можуть залучати зовнішні 
кошти. Такі інститути створюють нові шляхи поши­
рення факультетських досліджень і допомагають під­
няти престиж університету. Іноді такі центри просто 
виростають з дослідних інтересів окремого факуль­
тету.

Хоча такі організації неприбуткові, університетське 
середовище надає їм зовсім іншого характеру, ніж інші 
неприбуткові інститути. По-перше, дослідження про­
водяться університетськими вченими, а тому задово­
льняють вимогливішим нормам, ніж деінде. По-друге, 
як університетські вчені, вони обирають для до­
слідження важливі в рамках їхньої дисципліни питан­
ня. Іншими словами, їхні дослідження політики лежать 
у річищі університетської традиції, описаної в розділі 
другому. Вони залучають теоретичні положення і ре­
зультати дискусій, що звичайно недоступні більш при­
кладним дослідженням, які проводить уряд. Універси-
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тетські дослідження політики розраховані на високо­
поважну аудиторію, університетські курси і головних 
осіб, які ухвалюють рішення.

Кожен із шістдесяти шести канадських університетів 
має кілька інститутів і центрів, які продукують політич­
но важливі знання. Хоча про ці організації мало що 
відомо, кілька загальних зауважень можна все-таки 
зробити. Вони звичайно нечисленні: від п’яти до два­
дцяти п’яти дослідників і кілька технічних працівників. 
Як правило, дослідники працюють в університеті на 
повну ставку, хоча інколи можуть відпускатися на різні 
терміни. У деяких випадках фінансування надходить 
від первісних фондів або постійного спонсорування 
уряду та асоціацій приватного сектора, але більшість 
цих організацій спирається на контрактне і замовлене 
дослідження, а також на продаж наукових публікацій. 
Більшість намагається випускати щоквартальні або 
щорічні публікації як засіб поширення результатів до­
слідження та утвердження репутації. Конференції до­
помагають досягати тих самих цілей. Трохи іншої мо­
делі дотримується Інститут досліджень державної по­
літики в Королівському університеті, заснований 1988 
року. Він дає притулок шести автономним дослідним 
установам і школам, а свою роль називає “синерге­
тичною”.

ОЦІНКА ГАЛУЗІ АНАЛІЗУ

Парадоксально, що недавнє розчарування у точності 
та впливі емпіричного оцінювання прийшло водночас 
із раптовою появою мозкових центрів, інститутів і 
консультаційних фірм. Це явище привернуло до себе 
увагу в США50, але не дуже досліджувалось у Канаді. Од­
нак наявні факти свідчать, що розростання канадської 
галузі аналізу, в межах уряду і поза ним, було значним, 
хоча й не досягло американських масштабів. Вели­
чезний потік інформації, продукований цією галуззю, 
здається, ділиться на три окремі складові. Перша, в де­
яких відношеннях найтрадиційніша, — емпіричне 
оцінювання такого виду, який обговорювався у розділі 
третьому. Більшість аналізів політики, зроблених у
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державних відомствах і приватними консультанта­
ми, — аналізи відношення вигід до витрат, наслідків, 
результативності політики, організаційної структури і 
поточних справ — мають тенденцію належати до цієї 
категорії. Деякі університетські організації теж викону­
ють таку роботу. Друга категорія — це не оцінювання у 
точному значенні цього терміна, а розвідування тенде­
нцій і змін головних чинників, цікавих для клієнтів. 
Опитувальні фірми стежать за громадською думкою 
на замовлення уряду і промисловості: такі фірми, як 
Public Affairs Internatiopnal, надають інформацію про 
внутрішню урядову механіку в Отаві, а такі, як Канадсь­
кий інститут енергетичних досліджень університету в 
Калґарі, стежать за цінами на нафту. Третя категорія 
найаморфніша і, здається, стосується значно ширших 
пропозицій щодо політичних реформ, ніж оцінюван­
ня й аналіз тенденцій. Цей сегмент дістав сильний по­
штовх завдяки недавньому пошуку в Канаді конститу­
ційного компромісу. Ключові питання цих дискусій 
справді охоплюють досить широку сферу і торкаються 
державного ладу. Розподіл влади, централізація чи де­
централізація, перебудова парламентських інститу­
цій — усе це стало тепер на порядку денному і стиму­
лювало величезний потік пропозицій стосовно по­
літичного вибору і дискусії про майбутнє Канади.

Ясна річ, неможливо дати широкі пропозиції щодо 
політичної реформи без оцінювання та аналізу тенде­
нцій. Але доповіді таких організацій, як Економічна та 
Наукова ради Канади, Інститут досліджень державної 
політики та Інститут Фрейзера, ширші за обсягом та 
функціями, ніж типові доповіді про оцінювання. Ці ор- 
ганіації -  мозкові центри, що мають стимулювати гро­
мадське обговорення політичних питань. Вони під­
штовхують такі дискусії за допомогою великих ідей: 
вільна торгівля, промислова стратегія, революція у га­
лузі мікрочипів або зони вільної торгівлі. Це явище на­
було більшого поширення у США, ніж деінде, у вигляді 
мозкових центрів, багато з яких, найновіших, виража­
ючи інтереси правих, вдихнули свіжу перспективу в 
політичні дискусії. Хоча вплив їхніх канадських анало­
гів не слід переоцінювати, такі мозкові центри розши­
рили поле для обговорення політичних проблем.
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Хоча розвиток галузі аналізу політики загалом мож­
на пояснити дією сил, названих напочатку цього роз­
ділу, передусім зростанням престижу суспільних наук, 
її піднесення в 70-і роки вимагає окремої уваги. Най­
більше зростання упродовж цього періоду помічено у 
приватному секторі; організації, зайняті оцінюванням 
та аналізом державного сектора, народилися в епоху 
спалаху раціоналізму наприкінці 60-х років. Організа­
ції аналізу політики приватного сектора мусять прода­
вати свої послуги, а це означає, що хтось, звичайно 
уряд або корпоративні клієнти, захоче або спромож­
ний за них платити. Збільшення урядового попиту на 
них можна пояснити зростанням обсягу програм і по­
слуг, що потребують оцінки. Збільшення попиту в кор­
поративному секторі — це трохи складніша історія. 
Здається, тут проявилася дія кількох сил.

Першою було розростання урядових структур у 60-і 
та 70-і роки, що сприймалось як загроза багатьма з 
корпоративної спільноти. Податкові пропозиції Ко­
місії Картера 1967 року51, розширення медичного 
страхування, страхування на випадок безробіття і дер­
жавні пенсії, заснування Аґентства для розгляду інозе­
мних інвестицій, Canada Development Corporation, 
Petro Canada, збільшення реґулювання в таких сферах, 
як довкілля, і правила безпеки на роботі, — усе це ви­
кликало тривогу в канцеляріях корпорацій. Було таке 
відчуття, ніби точка зору підприємців достатньо не 
представлена. Це привело, наприклад, до створення 
Інституту Фрейзера 1975 року за широкої підтримки 
канадських підприємців і Підприємницької ради із за­
гальнодержавних проблем 1976 року, старанно добра­
ного підприємницького лобі, яке намагається подати 
свої пропозиції, спираючись на дослідження політи­
ки52. У США пожертви корпорацій мозковим цент­
рам — це найбільша фінансова підтримка для них: по­
ловину бюджету Американського інституту підприєм­
ництва становлять такі пожертви, а фонд “Спадщина” 
дістає підтримку від Річарда Скейфа, нащадка банкіра 
Томаса Мелона. Історично склалося так, що канадські 
підприємці були менш щедрими у своїх пожертвах, 
ніж їхні американські колеги, а це може сповільнити 
подальше зростання інститутів у Канаді.
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Друга сила була також пов’язана з урядом, але в ін­
шому значенні. Збільшення кількості послуг і дискре­
ційних програм протягом 70-х років перетворило 
знання про уряд та урядову політику на важливі корпо­
ративні активи. Доступ до осіб, які ухвалюють поста­
нови, дає перевагу в конкурентній боротбі за одержан­
ня урядового контракту або субсидії, а неочікувані 
зміни політики можуть підірвати рішення про капіта­
ловкладення. Ця потреба у “знанні зсередини” була 
підставою для виникнення таких фірм, як Public Affairs 
International та Government Consultants International. 
Сімпсон зазначає, що нові фірми, зайняті державними 
справами, в епоху Трюдо були просто новим засобом 
завоювання вигідних державних контрактів і за­
ходів53.

Третьою силою, можливо, було раптове економічне 
сповзання Канади на початку 70-х років. Багато канад­
ських підприємців почали усвідомлювати, що еконо­
мічні відносини Канади з рештою світу зазнають ко­
рінних і, мабуть, незворотних змін. Напевне, це посе­
редньо стимулювало попит на нові ідеї стосовно еко­
номічної і торгівельної політики, що в кінцевому ра­
хунку призвело до переоцінки соціальної і навіть куль­
турної політики. Це звичайна зміна, але її логіка стала 
тепер очевидною під час і після укладення Угоди про 
вільну торгівлю (УВТ). Боротьба навколо УВТ протя­
гом 1987-88 років, яка закінчилася федеральними ви­
борами, примусила приватний сектор економіки звер­
нути увагу на широкий спектр проблем, які стосують­
ся, наприклад, канадської системи соціального забез­
печення та культурних програм. Тепер, коли УВТ стала 
чинною і плануються переговори з Мексикою, у при­
ватному секторі зростає попит на аналіз змін еконо­
мічної політики і способів подолання неґативних на­
слідків угоди54.

Незалежно від причин такого зростання, виникає 
питання, чи аналіз політики як галузь справляє хоч 
якийсь вплив на вироблення політики? Чи всі оці по­
літичні центри, інститути та фірми щось змінюють і 
дають результати? Як зазначалося раніше, державні 
оцінювальні одиниці за останнє десятиріччя знизили 
свою репутацію, а деякі огляди державних досліджень
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оцінювання показують, що врешті-решт вони не ма- 
ють прямого впливу на політику55. А проте картина не 
така похмура. Доповідь Головного ревізора Канади за 
1983 рік про загальноурядову ревізію оцінювання 
програм показала, що майже “всі перевірені дослід­
ження закінчувалися рекомендаціями, і в більшості ви­
падків клієнт вирішував прийняти деякі з них або всі”. 
Приблизно для половини оцінювань, чиї рекомендації 
було прийнято, розроблялися плани заходів, хоча за­
лишалося незрозумілим, чи багато з них втілено в 
життя5*5.

Однак організації, схожі за характером на мозкові 
центри, офіційно не дають конкретних рекомендацій, 
а швидше стимулюють обговорення проблеми або пе­
ренесення такого обговорення на сприятливіший 
ґрунт. Хоча консервативний Інститут Фрейзера визна­
но головним чинником впливу на політику провінції 
Британська Колумбія57, його найбільший успіх у тому, 
що він зробив проринкові політичні розв’язки інтеле­
ктуально респектабельними. Як відзначалося у розділі 
третьому, аналіз політики рідко коли справляє безпо­
середній видимий вплив на політичний процес. Його 
роль полягає у збудженні інтересу та організації 
сприйняття громадських проблем. Зростання канадсь­
кої галузі аналізу політики не означає, що ідеї прав­
лять, а лише те, що вони потрібні правителям. У цьому 
розділі подано короткий огляд головних джерел про­
фесійного дослідження політики. Однак до потоку та­
ких досліджень долучаються багато інших приток. 
Оцінювання та аналіз програми проводять, хоча і на 
вужчій фінансовій основі, Головний ревізор і Голов­
ний контролер для канадського уряду та їхні аналоги 
на провінційному рівні. Оцінювання політики звично 
проводять комісії з людських прав, незалежні предста­
вники у справах захисту людських прав та парламент­
ські комітети. Навіть приватні корпорації наймають 
персонал для відстежування урядової політики та по­
літичного середовища. Ці притоки і струмки вливаю­
ться в широке море інформації про канадську держав­
ну політику, хоча не всі сфери життя охоплено одна­
ково. Деякі сфери, як-от сільське господарство, транс­
порт, права корінного населення, рибний промисел і
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культура порівняно з промисловістю і торгівлею зали­
шаються недослідженими. Це море інформації, здаєть­
ся, також не сприяє збереженню згоди; дуже часто в 
бурхливих дебатах і суперечках тонуть навіть най­
більш урівноважені пропозиції.
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Розділ 5

ІНСТИТУЦІЇ
ТА ПОЛІТИЧНИЙ ПРОЦЕС

Ця книжка не про канадський уряд, але треба сказати, 
що ні вироблення політики, ні аналіз політики не від­
буваються у вакуумі. У розділі четвертому обговорюва­
лися деякі інституційні особливості галузі аналізу по­
літики в Канаді -  особливості, що відрізняють її від ін­
ших країн. Роль незалежних фондів значно менша в 
Канаді, ніж у США, і мозкові центри не такі помітні. Ка­
нада більше покладається на спеціальні комісії з окре­
мих питань, урядові консультаційні ради та підтриму­
вані урядом організації прихильників, коли мова захо­
дить про проведення аналізів, дотичних до політики. 
Політичні проблеми, досліджувані в нашій країні, від­
різняються від проблем, які турбують США, Велику 
Британію, Францію або Німеччину. Існують певні схо­
жості (наприклад, питання телекомунікації та вільної 
торгівлі), але умови вносять відмінності у те, що при­
вертає увагу аналітиків і як ця увага організовується та 
виражається.

Те ж саме стосується процесу вироблення політики. 
Подібні питання в різних політичних системах роз­
глядаються різноманітними способами, бо різняться 
організаційні структури та їхня спроможність. Напри­
клад, загально прийнято вважати, що сучасна амери­
канська президентська та конгресова системи більше 
піддаються впливові зацікавлених груп, ніж уряди вест- 
мінстерського стилю, як у Канаді1. Концентрація вико­
навчої влади (навіть при децентралізації завдяки феде­
ралізму у випадку Канади) сприяє логічно послідовно­
му виробленню політики і залишає менше доступу до 
неї зацікавленим групам2. Комітети американського 
конгресу набагато впливовіші та незалежніші, ніж їхні 
канадські аналоги, котрі зобов’язані дотримуватися 
партійної дисципліни і прив’язаності до урядових пла­
нів роботи^. Одним з аргументів на користь Угоди про
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вільну торгівлю було те, що сама природа американсь­
кої політичної системи з її розпливчастими законо­
давчими та виконавчими структурами приведе до не­
передбачуваних і нераціональних торговельних від­
носин4. Угода внесе принаймні хоч якийсь порядок у 
стосунки і послужить засобом оскаржування і сатис­
факції, визнаних обома партіями.

Тому розуміння політики вимагає певного розумін­
ня інституційних структур, у межах яких вона розроб­
ляється. Подробиці про канадську урядову систему мо­
жна легко знайти деінде5. Цей розділ носить більш 
оглядовий характер. У ньому обговорюватиметься пи­
тання, яким чином інституції можуть формувати по­
літику. Хоча дехто з читачів і не потребує пояснень, 
треба сказати, що в літературі донедавна панувала зго­
да стосовно малого значення інституцій для визначен­
ня результатів політики. Зацікавлені групи, численні 
економічні структури, переговори і хитрощі були кра­
щими кандидатами на пояснення. Упродовж останніх 
років цьому погляду кинув виклик неоінституціональ- 
ний підхід. У цьому розділі буде окреслено деякі на­
слідки такого підходу для аналізу політики, а також 
розвинуто трирівневий підхід до форми інституцій, 
що впливають на державну політику, тобто розглянуто 
державну традицію, рівень секторів і мереж. Це відпо­
відає тому, що деякі дослідники називають макро-, ме- 
зо- і мікрорівнем державних інституцій6.

ІНСТИТУЦІЇ ТА ДЕРЖАВНА ПОЛІТИКА
Двадцять років тому один відомий вчений зауважив, 
що “концепція держави зараз не дуже модна у суспіль­
них науках”7. Однак упродовж останніх п’яти років 
піднялася хвиля зацікавлення тим, щоб “повернути 
державу назад”8. Скарга зводилася до того, що сучасні 
підходи до політики приділяють надто мало уваги ін- 
ституційним структурам і особливо тому, як держава у 
будь-якому суспільстві формує індивідуальну поведін­
ку. У цьому розумінні “державу” можна уявляти собі як 
урядовців з їх власними уподобаннями та спроможно­
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стями здійснювати державну політику 9 або з точки 
зору структури як постійну сукупність інституцій. Теда 
Стокпол називає останнє “макроскопічним” підходом 
до розуміння впливу держави на суспільство.

З цього погляду держави щось значать не просто 
завдяки цілеспрямованій діяльності урядовців. Вони 
мають значення тому, що їхні організаційні струк­
тури разом із загальною схемою діяльності вплива­
ють на політичну культуру, заохочують до певного 
(а не до іншого) виду групових утворень і колектив­
них політичних дій і сприяють порушенню певних 
(а не інших) політичних проблем1 .

Як стверджують Коулмен і Скоґстад, цей підхід до 
держави і добре усвідомлюваний новий інституціона­
лізм означають, що “уподобання та цінності учасників 
політичного процесу в своїй основі формуються їхнім 
становищем у структурі... Отже, політичні інституції 
живуть своїм власним життям: як самостійні учасники 
політичного процесу вони сприяють певній ідеології 
та обмежують вибір індивідів”1 х.Самостійність не обо­
в’язково означає повний вихід з-під контролю суспіль­
ства. “Інституційні мережі, дотичні до державних дій, 
розгалужуються по всьому суспільству таким чином, 
що в свою чергу уможливлюють суспільний вплив на 
політику”12. Цей підхід спирається на структуру. Він 
тримає в полі зору “узаконені правила, процедури їх 
дотримання і стандартну управлінську практику”, яка 
формує відносини між індивідами в політичній систе­
мі та економіці13.

Хоча претензія цього підходу на нову парадигму має 
сприйматися з певним скепсисом14, нам слід розгля­
нути, на що він реаґує і до чого веде у методичному та 
теоретичному плані. Марч і Олсен у книжці 
крит т я інституцій“ (1989) стверджують, що неінс-
титуційному баченню політичного життя, яке звично 
панувало в нашому розумінні процесів, пов’язаних з 
політикою та державою, властиві п’ять особливостей 
або підходів1̂ . Перша особливість -  це так званий 
контекстуалізм, згідно з яким структура і політичний 
процес насправді є лише функцією контексту. Голов­
ний контекстуальний чинник змінюється залежно від
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вибору. Для декого, особливо неомарксистських до­
слідників, головна сила — класова структура; для ін­
ших нею могло б бути національне походження, гео­
графія, ідеологія або релігія. Основний момент у кон­
текстуальних підходах до політики — це припущення, 
що суспільні сили впливають на політику, а її дія на су­
спільство відносно мала. Прикметний, якщо не край­
ній приклад цього — праця Гаролда Ініса про канадсь­
ку торгівлю хутром та пізніше дослідження про засоби 
зв’язку та імперію. Ініс поставив наголос на географії 
та технології як на головних контекстуальних чинни­
ках, що лежать в основі циклічної побудови і занепаду 
імперії16.

Іншою панівною тенденцією був редукц іон ізм . Він 
виходить з припущення, що своїми здобутками со­
ціальні системи завдячують мікросилам. Добрий при­
клад цього — аналіз державної бюрократії, що намага­
ється осмислити поведінку під час складання бюджету 
з точки зору стимулів та інтересів індивідуальних уря­
довців17. Ут иліт аризм  припускає, що індивіди пово­
дяться відповідно до наперед розрахованих рішень і 
роблять раціональний вибір, керуючись своїми уподо­
баннями та інтересами. Інст рум ент алізм  нехтує або 
зводить до мінімуму важливість ритуалів і символів у 
політиці, а воліє вважати політичну дію серією страте­
гічних кроків. Звертання до цінностей та почуттів -  це 
лише засіб досягнення влади. Ф ункціоналізм  спираєть­
ся на припущення, що в системі існують певні схеми 
взаємодії, бо вони служать потребам її виживання. На­
приклад, політику соціального забезпечення у капіта­
лістичній системі можна назвати функціональною, 
оскільки вона неминуче експлуатує робітників. Цю 
літанію “ізмів” та сортованих гріхів начебто придума­
но традиційними суспільними науками для того, щоб 
концептуалізувати світ політики. Будь-який перелік 
гріхів (особливо складений прихильниками нової ре­
лігії) обов’язково буде перебільшенням. Але головні 
твердження Марча та Олсена добре обґрунтовані: 
більшість цих підходів означає або зведення політич­
ної науки і політики до якихось інших чинників (еко­
номічна наука, класова боротьба), або розглядання ін­
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дивідуальної поведінки як повністю корисливої і стра­
тегічної.

Протилежний погляд, визнаючи роль інституцій, 
стверджує, що політична наука і вироблення політики 
характеризуються особливостями і динамікою, яких 
не можна вважати побічним наслідком економічних 
або інших сил. У наступних розділах цієї книжки обго­
ворюватиметься визначення порядку денного і роль 
ідей з метою підтримки того погляду, що в політично­
му процесі існують умовності та обмеження. Це поро­
джує важливе для інституційного погляду питання: чо­
му моделі дій упродовж тривалого часу залишаються 
незмінними і послідовними? Якби політика була спра­
вою л р і ш є  якихось прихованих сил або мікроповедін- 
ки індивідів, то спостерігалися б більші відмінності 
між політичними системами. Ясна річ, відмінності та­
кож потребують пояснення, але інституційний підхід 
має бути досить міцним, щоб витримати і цю частину 
пояснювального тягаря.

Інституційний підхід до політики виходить з того, 
що здебільшого поведінка в організаціях (а де ж іще 
вона має місце?) диктується правилом. Під правилами 
Марч та Олсен розуміють “усталений порядок, проце­
дури, домовленості, ролі, стратегії, організаційні фор­
ми і технології, навколо яких будується політична дія­
льність... переконання, парадигми, кодекси, культура і 
знання, які оточують, підтримують, удосконалюють і 
заперечують ці ролі та усталений порядок”18. Голов­
ний момент полягає в тому, що індивідуальні дії часто, 
ґрунтуються на розрахунку того, що доречно в даній 
ситуації, а не на особистій користі. Діяти згідно з пра­
вилами означає брати до уваги роль, яку ви зараз гра­
єте, та ситуацію і потім вдаватися до доречної дії. Ло­
гіка “доречності” відрізняється від логіки ухвалення 
рішення, що керується корисливим інтересом. У пер­
шому випадку ви запитуєте себе: “Хто я?”, у другому — 
“Чого я хочу?” Самоусвідомлення і доречність дії керує 
(не визначає) поведінкою. Як поводяться урядовці в 
межах організації? Чи існує універсальний розраху­
нок, що лежить в основі їхніх дій19, та певна стратегія, 
якої вони всі дотримуватимуться? В рамках неінститу- 
ційного підходу можна було б у це повірити, а в рам­
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ках інституційного, який спирається на ту чи іншу ло ­
гіку' доречності, — ні. Все залежить від того, як службо- 
вці-адміністратори дивляться на свою роль. Наприк­
лад, у США, де спостерігається більша, ніж у Канаді, не­
безсторонність у призначенні високих урядовців, мен­
ше вагаються відкрито підтримати адміністрацію та 
ухвалити рішення з певним ухилом у бажаний бік. Від­
повідно до канадської парламентської традиції високі 
урядовці в Канаді анонімніші та обачливіші у своїй по­
ведінці. Річ не в тому, що ці норми ніколи не порушую­
ться або не змінюються (такий погляд був би наївним і 
неправдивим), а в тому, що вони становлять основу 
поведінки і засвоєні учасниками політичного процесу. 
Вони формують і структурують те, що люди збирають­
ся робити, але вони не обов’язково визначають дію, 
поки індивіди повністю не обізнані з “правилами”, 
якими вони керуються20.

Марч та Олсен окреслюють кілька інших важливих 
наслідків цього підходу. Про перший уже згадувалося: 
автономність політики, розроблення варіанта політи­
ки і держави. Звісно, ця автономність не повна, але до­
сить суттєва, щоб інституції не можна було звести про­
сто до інших чинників. Наприклад, канадський феде­
ралізм можна вважати лише змаганням політиків за 
всяку' ціну домогтися переваги. Корисливі інтереси ди­
ктують стратегію і поведінку під час переговорів. Але 
федералізм — це щось більше, ніж одинадцять чоловік 
за столом, як переконують нас засоби масової інфор­
мації. Він пов’язаний різноманітними способами з 
конституційними умовами та угодами, а також прак­
тикою, що не має іншого пояснення, крім звичок, зви­
чаїв та правил. Наприклад, німецька та американська 
федеральні системи функціонують зовсім по-іншому 
завдяки інституційним правилам, які забезпечують 
більшу ефективність верхніх палат, ніж канадського 
сенату. За відсутності інституцій, що мають відобража­
ти регіональні інтереси, канадський федералізм роз­
вивався в особливому напрямі. З огляду на це розумін­
ня інституційних обмежень суттєве для розуміння 
процесів, що мають місце в його динаміці.

Марч та Олсен також вказують на важливість ідей, 
тлумачення і значення. Підходи, котрі зводять вироб­
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лення політики до структурних чинників або припус­
кають, що індивідуальна поведінка повністю раціо­
нальна і диктується корисливими інтересами, приділя­
ють мало або зовсім не приділяють уваги. Але інститу­
ції, якщо їх вважати основою правил і ролей, вимага­
ють, щоб люди думали про те, хто вони (самоусвідом­
лення), і що доречно їм робити в даних умовах. Однак 
вони опиняються перед певними неоднозначностями 
і труднощами у тлумаченні. Проблема полягає не про­
сто у тлумаченні ситуації, а в з’ясуванні наслідків дії для 
індивідуальної ролі. Коротко кажучи, треба краще зна­
ти, що ситуація означає, а не про щ о вона. Невдача з 
Мічлейкською угодою була на одному рівні однознач­
ною. Процес ратифікації провалився внаслідок подій у 
Ньюфаундленді та Манітобі. Але що цей провал 
чав? Розуміння того, що сталося і чому сталося, — це 
лише частина розуміння того, що означає ситуація. 
Учасники процесу, керовані логікою доречності, по­
винні її оцінити. Але судження про значення зовсім ін­
шого порядку порівняно з судженням про події чи на­
віть міркуванням про причинність. Воно вимагає, щоб 
ми подивилися на речі як на символи або тотеми -  мо­
вляв, значення Міч Лейку в тому, “що Міч Лейк пред­
ставляє”. Оскільки такі умовиводи неминучі в політиці, 
то це означає, що символи, ритуали та звертання до 
цінностей та уявлень -  це суттєві частини політичного 
процесу. Про це буде мова в наступному та дев’ятому 
розділах.

Неоінституційний підхід не означає заміни альтер­
натив, а доповнення їх висвітленням певних сил, яки­
ми інакше було б знехтувано. Це справедливо, бо хоча 
останнім часом раптово зросло зацікавлення держа­
вою та інституціями, неоінституційний підхід далекий 
від того, щоб дати цілісну теорію політичного процесу. 
Як відзначає Джордан, “новий інституціоналізм -  це 
етикетка, яка вказує скорше на готовність протистояти 
панівному напряму в політичній науці, ніж на згоду зі 
змістом нового підходу”21. Його також приєднали до 
руху, що приділяє більше уваги “непередбачуваності 
взаємодії всередині і між інституціями” і до поновле­
ного зацікавлення державою. Проблема “повернення 
держави назад” зводиться до вирішення того, що таке
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держава. Якщо ми сприймемо неоінституційній підхід 
всерйоз і спробуємо, наприклад, пов’язати його з 
“макроскопічним” поглядом Стокпола стосовно впли­
ву держави на суспільство, то фактично залишимося 
наодинці з дуже загальними та абстрактними силами. 
Знову розглядаючи приклад США, чи корисно вважати 
їх “слабкою” державою? Може, й так, якщо порівнюва­
ти їх з Францією або навіть Німеччиною, але, ясна річ, 
у деяких політичних секторах їх державні дії можуть 
бути не зовсім рішучі. Порівняльний аналіз Ґранта 
кількох економічних секторів Канади, Британії та 
США вказує як на схожості стилів політики в деяких 
секторах кожної країни, так і на суттєві відмінності в 
інших випадках22. Стокпол та Файнґолд, вивчаючи ре­
акцію США на Велику депресію, виявили збіг “силь­
них” спроможностей зі “слабкими”. Вони передивили­
ся Закон про загальнонаціональне промислове відро­
дження (1933) та Закон про реґулювання сільського 
господарства (1933), які надавали суттєві повноважен­
ня виконавчій гілці влади у вигляді нових адміністра­
тивних органів — Адміністрації загальнонаціонально­
го відродження (АЗВ) та Адміністрації з питань регу­
лювання сільського гоподарства (АПРСГ). АЗВ мала 
справу з промисловістю, а АПРСГ -  із сільським госпо­
дарством. Цікаво, що АПРСГ досягла успіху, а АЗВ -  ні 
головно внаслідок того, що АПРСГ мала більші інсти­
туційні можливості й автономію23. Коротко кажучи, 
якщо ми шукаємо інституційних моделей, то мусимо 
пам’ятати, що вони, здається, змінюються від сектора 
до сектора і навіть у межах одного сектора.

Однією із реакцій неоінституціоналізму на цю проб­
лему було запровадження трирівневої концепції відно­
син держави і громадянського суспільства. Перший і 
найширший рівень -  державна традиція, що обіймає 
правила і домовленості, котрі застосовуються до всьо­
го діапазону державних інституцій, і повинна мати 
вплив, нехай і скромний, на загальні моделі політичної 
поведінки і вироблення політики. У випадку Канади 
сюди належить парламентська система і федералізм. 
Другий рівень -  це мезорівень конкретних політич­
них секторів. Розмежування секторів — справа проб­
лематична і залежатиме від рівня бажаного об’єднай-
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ня. Можна було б досліджувати окремо молочну галузь 
або залупити її до ширшого аналізу сільськогосподар­
ського сектора. Так само можна було б зосередити ува­
гу на харчовій промисловості і на сільському госпо­
дарстві як її частині. Сектор ресурсів можна розділити 
на підсектори, як-от лісове господарство, рибопроми- 
сел і природні копалини. З точки зору емпіричного 
аналізу найбільше важить те, наскільки самі учасники 
процесу вважають сектор цілісним полем діяльності. 
Це визначається частково за допомогою перевірки 
відповідної пол іт ичн ої спільнот и, яка складається з 
усіх учасників, реальних і потенційних, зацікавлених 
певною політичною сферою24. Немає точно визначе­
ної сукупності учасників, яких можна було б назвати 
взаємозалежною політичною спільнотою у секторі 
“ресурсів”, але існують певні спільноти, що групуються 
навколо окремих ресурсів. Третій рівень — це мікро- 
рівень пол іт ичних м ереж  у межах політичної спільно­
ти. Ось такий вигляд мають моделі відносин між дер­
жавою та громадянами.

КАНАДСЬКА ДЕРЖАВНА ТРАДИЦІЯ
Аткінсон і Коулмен виокремлюють дві ключові риси 
канадської держави — вестмінстерську модель парла­
ментаризму і федералізм. На їхню думку, канадська 
державна традиція належить до слабких, ясна річ, по­
рівняно з такими сильними державами, як Франція. 
Перед тим як обговорювати ці моменти, було б корис­
но трохи чіткіше окреслити концептуальний апарат. 
Як зазначають Аткінсон і Коулмен, “сильний” і “слаб­
кий” можна визначити різними способами21’. В одно­
му наголос ставиться на здатності держави домогтися 
своїх цілей перед лицем суспільної опозиції, передусім 
з боку найпотужніших інтересів (звичайно капіталу). 
Централізація, віддані і рішучі кадри адміністраторів 
та фінансові ресурси — найперші джерела сили. Ін­
ший підхід зосереджує увагу на ід е ї держави як на ор­
ганізаційному інституційному принципі. На створен­
ня його надихнула праця Дайсона, в якій твердо до­



тримано логіки інституціоналізму, обговореного ра­
ніше. Держава -  це сукупність інституцій, які в свою 
чергу побудовані на поняттях політичної влади, під­
триманих історичною традицією26. Крайній випадок 
“державної традиції” відображає ідею держави як без­
тілесного плавильного тигля державної волі на тлі мін­
ливих соціальних конфліктів і боротьби. Влада зосере­
джується і здійснюється адміністративною (виконав­
чою) гілкою, яка рекламує свою винятковість, вміння і 
відповідальність перед високими суспільними ін­
тересами. Аткінсон і Коулмен стверджують, що канад­
ський випадок ближчий до того, що Дайсон називає 
“суперницькою державою”, коли політичні конкурен­
ти змагаються за переваг}' в концептуальному просто­
рі, не позначеному наявністю визначального почуття 
суспільної мети або колективного обмеження.

Система ставить наголос на ролі прилюдних де­
батів, ворожа до міжпартійних коаліцій і поділу вла­
ди та не сприяє ефективному функціонуванню роз- 
слідувального механізму в парламенті. За відсутнос­
ті теоретичної концепції держави влада зосередже­
на не в центрі, а розпорошена по ряду незалежних 
органів, що ухвалюють рішення27.

Фактично Канада може бути навіть більш крайнім 
випадком держави такого типу, якщо взяти до уваги 
більшу відсутність реальної державної традиції, ніж у 
Британії. Канадський парламент розбитий на більше 
фракцій, ніж британський; члени канадського парла­
менту виступають у ролі представників своєї партії і 
своїх виборців, а не служать якійсь вищій традиції. Фе­
дералізм сприяє подрібленню та децентралізації ін­
ституцій і далі розхолоджує вірність центру28. Наслід­
ки слабкої державної традиції для вироблення політи­
ки не будуть помітними у кожному секторі, оскільки 
відрізнятимуться сили на мезо- і мікрорівнях. Однак 
на макрорівні це послаблює державу як окрему силу, 
перед якою стоїть завдання дбати про суспільні ін­
тереси. Замість того, щоб організовувати та спрямову­
вати ці інтереси, держава має тенденцію лише відобра­
жати їх, і то непослідовним чином. Вона воліє реагува­
ти, а не діяти, і рідко коли запроваджує зміни, бо не­
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спроможна втілити їх у життя29. Хоча Аткінсон і Коул- 
мен визнають, що “слабкість державної традиції в Ка­
наді залишається спірним поняттям,” вони стверджу­
ють, що лакмусовим папірцем служить наявність твер­
дої волі в урядовців або її відсутність30. їхні інтерв’ю з 
федеральними урядовцями в секторах економічної та 
промислової політики виявили занепокоєні, невпев­
нені і розчаровані кадри. “Не помітно бадьорості і впе­
вненості, якої можна було б сподіватися від бюрокра­
тії, що здобула освіту з економічного управління, спов­
неної самоповаги і готової розпочати далекосяжні 
проекти промислового оновлення”31.

Чи це правильна картина канадської державної тра­
диції? (Треба пам’ятати, що це опис державної традиції 
як цілого; окремі сектори можуть відрізнятись і відріз­
няються.) Ми відповімо на це запитання за допомогою 
короткого огляду головних інституційних рис цієї 
традиції.

ВЕСТМІНСТЕРСЬКА МОДЕЛЬ

Канада успадкувала британську парламентську систе­
му, яка, за словами Дайсона, становить серцевину су­
перницької держави. Не викликає сумніву, що в по­
дальшій еволюції у нашій країні ця система стала на­
віть ще більш суперницькою. Доконфедераційний пе­
ріод був позначений багатьма історично значущими 
битвами, що зміцнили дух єдності. Боротьба за відпо­
відальний уряд була насправді не стільки боротьбою 
за представництво у суворо демократичному значенні 
цього терміна, як за перехід влади від губернатора 
(особливо права призначати на державні посади) до 
асамблеї, де її могла б перебрати найсильніша пар­
тія32. Французи та англійці в Канаді настільки не до­
віряли одні одним, що паралізували роботу спільних 
інституцій, і, розробляючи конституцію 1867 року, до­
моглися конституційного захисту провінційної влади 
для збереження освіти і релігії. Як відзначають Аткін­
сон і Коулмен, федеральний кабінет міністрів від само­
го початку був представницькою інституцією, що ста­
вала щораз більше обтяженою новими завданнями, ко­



160 ЧАСТИНА ІІ. А наліз політи ки  на практиц і

ли країна зростала, а нові групи та регіони мали до неї 
пристосовуватися.

Парламентський стиль уряду ґрунтується на опози­
ції та незгоді, поєднаних з дисципліною та єдністю 
протилежних сторін. Це спонукає до суперницьких 
дебатів, до дражливих і запеклих боїв, а також до по­
літичної неповаги, оскільки уряд сподівається нападу 
на будь-яку його пропозицію, незалежно від її досто­
їнств, а опозиція відчуває обов’язок нападати. У випад­
ку Британії існує деяка невелика лояльність до верхов­
ної влади — Британської корони, хоч і вона вже ослаб­
ла. В Канаді зв’язок колонії з імперією ослаб набагато 
раніше і Британська корона перестала бути джерелом 
безсторонньої вірності владі. Ці інституційні особли­
вості та їх особлива еволюція у випадку Канади начеб­
то підтверджують тезу Аткінсона і Коулмена про слаб­
ку державну традицію, що породила на національному 
рівні вкрай дезорганізований, децентралізований і су­
перечливий стиль політики.

ФЕДЕРАЛІЗМ

Канадці вже звикли до подрібнення влади, яке, здаєть­
ся, породжене федеральними інституціями, але на по­
чатку 1992 року і внаслідок провалу Мічлейкської уго­
ди таке відчуття кінець кінцем стало політичним трюї­
змом. Федералізм як інституційну структуру треба від­
різняти від федералізму як процесу і, звісно, від реґіо- 
налізму як політичної, економічної та соціальної сили. 
Наприклад, у Німеччині і США федеральні системи та 
інституційні моделі зовсім інші, ніж у Канаді. І німець­
кі, і американські верхні палати обираються, щоправ­
да, різними методами, а канадський сенат признача­
ється. За ступенем і глибиною реґіоналізму обидві кра­
їни зрівнюються з Канадою, якщо не перевищують її, 
але завдяки інституційним чинникам його спрямуван­
ня має інший характер. Верхні палати Німеччини та 
США можуть представляти регіональні інтереси за­
конніше, ніж канадський сенат, а тому в цих федерати­
вних державах немає реального еквівалента Конфере­
нціям перших міністрів. Справді, у випадку Німеччини
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можна довести, що існування сильної державної тра­
диції сприяє бажанню узаконити регіональні відмін­
ності у рамках загальнодержавної мети, 3 різних при­
чин цього немає у Канаді.

Парламентська система з її суперницьким стилем 
ставить певні норми як для федеральних, так і провін­
ційних політиків та міністрів. Вони приходять на 
міжурядові зустрічі як досвідчені парламентарії, спов­
нені гніву та роздратування, іноді перед телекамерами 
з єлеєм на устах, а в інших випадках майже відкрито 
войовничі. А тому і не дивно, що нічого особливо зна­
чного на таких зібраннях, надто конституційних, не 
досягається, поки не застосовано певного зовнішньо­
го тиску.

За словами Аткінса і Коулмена:

І федералізм, і парламентаризм, втілюючи ідеал 
територіального представництва, зробили його го­
ловним організаційним принципом канадської дер­
жави. Виборча система за простою більшістю з 
одномандатними округами, найосновніша особли­
вість вестмінстерської моделі, організована в межах 
провінцій, ще більше підкреслює важливість про­
вінцій як окремих одиниць представництва загаль­
нодержавних цілей. Політичні партії, оживлюючи 
парламентський уряд Канади, діють по суті як інсти- 
туціоналізовані суперники та виборчі машини, а не 
як засоби планування альтернативних форм еконо­
мічного і соціального майбутнього. Ніщо не спро­
можне об’єднати в одне ціле загальнодержавну і 
провінційну виборчу сферу. У кожній провінції ав­
тономні партійні системи створюють провінційні 
законодавчі органи, зайняті необхідністю реаґувати 
на місцеві потреби. За відсутності інституційної 
противаги федералізм дозволяє місцевим пріорите­
там проявитись у всій повноті^.

ІНСТИТУЦІЙНІ ПРОТИВАГИ

Твердження про “слабку” канадську державу правиль­
не, якщо дивитися на неї очима адміністраторів і під­
креслювати важливість парламентаризму та федера­
лізму як визначальних інституційних особливостей. 
Однак якщо глянути на державу очима громадян і взя­

11 -  91361
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ти до уваги деякі потенційні інституційні противаги, 
то цей блідий портрет треба змінити. Хоча канадська 
держава не така “сильна”, як французька та німецька, 
але й не така “слабка”, як твердять Аткінсон і Коулмен. 
Краще описати її як “міцну” державу, не паралізовану 
слабкістю і не наділену великою силою. Ця міцність -  
не особливість лише одного чи двох секторів, а части­
на “ідеї” канадської держави, зрозумілої її адміністра­
торам та громадянам.

Існує кілька важливих інституційних противаг, влас­
тивих парламентаризму та федералізму, слабкостям. 
Конституція 1867 року спеціально передбачала силь­
ний центральний уряд, доповнений відносно слабки­
ми провінційними урядами, політика яких мала зосе­
реджуватися на місцевих справах. Хоча залишається 
фактом, що протягом тривалого часу відповідальність 
провінцій набирала більшої сили, а самі провінції ви­
магали більшої самостійності та свободи дій, шлях бу­
дівництва провінцій не був повністю однорідним34. В 
усякому разі, якщо, за словами Дайсона, найбільше ва­
жить ідея держави, то Конституція 1867 року недво­
значно передавала ідею центральної влади. Можливо, 
найкращими прикладами того, як твердо вона викори­
стовувалася, служить затвердження загальнодержавної 
політики, тарифи та Закон про індіянців. Термін “по­
будова держави” використовувався занадто часто сто­
совно цього періоду історії, але він передає суть за­
вдання: розширення кордонів держави, внутрішнє 
приручення корінного населення і заселення Заходу. 
Це не були прості завдання: вони вимагали від по­
літичної влади та адміністраторів великого зухваль­
ства.

Стверджувалося, що ці перші варіанти політики 
швидко замінило подрібнення влади і вільний по­
літичний дрейф, але Велика депресія та друга світова 
війна створили нагоду для домінування федеральної 
влади та уявлення про “державу”, зобов’язану реаґува­
ти від імені всієї нації35. Навіть після I960 року, коли 
Квебек втратив спокій, який допомагав Отаві залиша­
тися на вершині міжурядового процесу, федеральний 
уряд започаткував нові варіанти політики “національ­
ної єдності”, як-от двомовність і багатокультурність.
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Хоча спроба Трюдо домогтися координації та центра­
лізації в 70-і роки могла б бути визнана неефектив­
ною, вона ще раз виразила ідею  федеральної держави 
як чогось, що можна і треба було твердо захищати. 
Конституційні битви 1980—82 років явно вказували на 
бажання використати державну владу таким чином, 
коли відкидається уявлення про її “слабкість”.

Хартія прав і свобод, попри неоднозначний наголос 
на лояльності та меті (див. розділ дванадцятий), стоїть 
вище політичних чварів. Згідно з гіпотезою “слабкої 
держави”, Хартія не відіграє значної ролі в канадсько­
му політичному процесі, оскільки не стимулює служ­
бової лояльності або бажання використати державу як 
політичне знаряддя для слугування конституційним 
цілям. Більш подрібнена держава, що все-таки застосо­
вує свою владу для твердого захисту конституційних 
приниципів, опиняється посередині між “слабким” і 
“сильним” варіантом. Це правда, що Хартія надихає до 
судового вирішення справ, як правило, з метою змен­
шення або обмеження державної влади, але також за­
кликає суддів використовувати свої власні повнова­
ження на тлумачення законів для розширення прав, як 
вони їх розуміють, на державну і квазідержавну сфери. 
Цінності, представлені в Хартії, наполегливо обстою­
ють захисні організації по всій країні, коли борються 
проти несправедливостей, помічених у будь-яких про­
грамах. На короткий період це може подрібнити дер­
жавну владу ще більше, а на довгий період зможе побу­
дувати основу для вищої мети або цінності, до якої са­
мі державні урядовці приєднаються. Приклад можна 
взяти з кінця 60-х і початку 70-х років, ще до ухвален­
ня Хартії, періоду політики співучасті. Етичним прин­
ципом, який висунув тодішній державний міністр, була 
мобілізація спільноти з метою співучасті громадян у 
виробленні політики. Високо демократичні цілі послу­
жили виправданням для цілком державного управлін­
ня програмами.

Треба пам’ятати, що “слабкість” парламентаризму 
врівноважувалася партійною системою. Одна з особ­
ливостей канадської партійної системи полягає в тому,, 
що породжує уряди з тривалим терміном перебування 
на посаді. Якщо згадати лише федеральний рівень, то

п *
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виходить, що ліберали були при владі тільки шість ро­
ків протягом 1935— 1984 років. Злиття партії з держа­
вою можна вважати свідченням того, що небезсторон­
ність проникла в адміністративну систему так глибоко, 
що позбавила урядовців відчуття окремішності і таким 
чином перешкодила їм діяти автономно. Інший, тра­
диційніший погляд зводиться до того, що це помітно 
збільшило самостійність федеральної держави, оскіль­
ки партія та уряд стали одним цілим і розвинули у собі 
зверхність влади, яку можна було б тримати в певних 
рамках у більш врівноваженій системі.

І нарешті, близькість США завжди була прихованою 
силою, що впливала на події в канадській державі. Роз­
ширення країни частково пов’язане з американськими 
планами стосовно Заходу, і навіть під прикриттям Уго­
ди про вільну торгівлю (УВТ) федеральний уряд мусив 
діяти, щоб захистити канадські інтереси. Справді, ко­
ординація, потрібна для функціонування УВТ, створи­
ла можливості для централізованої економічної по­
літики, раніше розкиданої по галузях і території. Деба­
ти про канадське конституційне майбутнє частково 
викликані побоюванням, що без сильної централізова­
ної держави країна дрейфуватиме до США. У суворому 
розумінні цього терміну це не інституційна особли­
вість, але вона торкається природи державної традиції.

Аналіз низки варіантів соціальної та економічної по­
літики, а також історичний огляд природи канадської 
держави підказує, що Аткінсон і Коулмен намалювали 
надто непривабливий портрет, хоча де в чому і мають 
рацію. Канадська державна традиція позначена міццю 
і традиційною готовністю використати владу для дося­
гнення національних цілей. Така готовність слабшає і 
не була особливо сильною в перші роки правління Ма- 
лруні, але національна криза може це змінити і показа­
ти обличчя влади, якої Аткінсон та Коулмен не поміти­
ли у галузі промислової політики.

ПОЛІТИЧНІ СЕКТОРИ

Чи державна традиція в Канаді слабка, чи міцна — це 
щось більше, ніж термінологічний диспут. Воно має 
значення, бо недавня наукова література про політич­
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ні підсистеми переконує (щоправда, обережно), що 
макрополітичні структури держави, навіть якщо вони 
не пронизують усіх політичних сфер, визначають па­
раметри і навіть моделі політичної поведінки. “Інсти­
туційна і нормативна основа даної держави ставить 
межі, в яких державні та суспільні учасники проявля­
ють ініціативу, визначає ступінь довготривалості по­
літичного планування та окреслює міру нав’язування 
своєї волі державними учасниками”36. Згідно з цим по­
глядом, якщо Канада має слабку державну традицію, 
традицію суперницької політики, то ймовірно, що 
плюралізм зацікавлених груп буде панівною моделлю 
відносин між суспільством і державою в більшості по­
літичних секторів. Якщо можна краще назвати цю тра­
дицію “міцною”, то не буде дивно, що ключові по­
літичні сфери посідає держава. І нарешті, ключове пи­
тання полягає в тому, який вплив матимуть ці інститу­
ційні структури на вироблення політики. Як зазнача­
лося на початку цього розділу, увесь цей підхід ви­
ходить з припущення, що особливості політики 
відображають природу процесів та інституцій, що 
створили їх.

Політична спільнота звичайно визначається досить 
широко й охоплює всіх відповідних учасників, а також 
уважних спостерігачів, що мають певні інтереси і 
вплив на політику, розроблену і обговорювану в секто­
рі37. Більшість політичних секторів містять різні кате­
горії учасників, що складають спільноту: 1) урядові 
учасники: виконавчі органи або міністерства (феде­
ральні та провінційні), законодавчі комітети (феде­
ральні та провінційні), муніципалітети, комісії та 
аґентства; 2) асоціаційні учасники: головні організації 
або парасолькові групи, що говорять від імені цілого 
сектора (такі підприємницькі асоціації, як Торговель­
на палата або Підприємницька рада з загальнодержав­
них проблем), профспілки, фахові товариства, малі 
групи, організації з окремого питання і групи на даний 
випадок; 3) “уважні спостерігачі”, віддалені від серце­
вини спільноти, куди входять окремі особи (професу­
ра, журналісти), іноземні спостерігачі та інші уряди. 
Звичайно, не кожна політична спільнота матиме усіх 
цих учасників. Наприклад, у своєму описі “політичної
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спільноти з питань боротьби з бідністю” Гедоу пока­
зав, що такий “підуряд” складався з провінційних упра­
влінь соціального забезпечення та праці, Міністерства 
фінансів, охорони здоров’я та соціального забезпе­
чення, а також Міністерства з питань зайнятості та ім­
міграції. До 80-х років він нарахував вісім окремих ор­
ганізацій, а також низку організацій з питань соціаль­
ного захисту дітей38. На відміну від цього, аналіз Вілсо- 
на політичної спільноти з питань користування лісом і 
землею у Британській Колумбії виявив неймовірну 
кількість приватних компаній, урядових міністерств, 
туристичних організацій, груп захисту довкілля, прав 
корінного населення та комерційного рибного про­
мислу тощо 39.

Значна емпірична сила підходу з використанням по­
літичних секторів (політичних спільнот) ґрунтується 
на тому факті, що державна політика не здійснюється в 
загальнодержавному масштабі, за винятком рідкісних 
обставин. У більшості випадків державна політика — 
продукт конкретних секторів з відносно сталою сукуп­
ністю учасників. Назва “спільнота”, мабуть, сюди не 
підходить, бо в багатьох випадках різні учасники в сек­
торі будуть запекло сперечатися про правильний на­
прям політики. А проте, хоч як би вони воювали між 
собою, вони залишаються головними учасниками. Во­
ни визначаються за своїми зобов’язаннями перед по­
літичною сферою, своїм досвідом та своїми інтереса­
ми. Громадський загал час від часу звертатиме увагу на 
перебіг подій, але звичайно лише після того, як по­
літичне питання пройде через обговорення в межах 
спільноти.

Одна з речей, яка визначає політичну спільноту, — 
це обізнаність з умовами дебатів, що структурують об­
говорення проблеми в політичному секторі. Це зовсім 
не те саме, що експертиза — спеціальне знання техніч­
них питань, що стосуються даної сфери. Наприклад, 
кожна провінція матиме спільноту з питань середньої 
освіти, що складатиметься з провінційного міністерст­
ва освіти, університетів і коледжів, асоціацій виклада­
чів, студентів, засобів масової інформації, які стежити­
муть за перебігом подій у даній галузі, та зацікавлених 
громадян. Більшість цих учасників умить зрозуміє го­
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ловні питання і їхнє значення — нестача вільних місць 
для учнів і студентів, труднощі переходу із школи у 
школу, процедури подачі нових програм, “еквіваленти 
повної зайнятості” (ЕПЗ), фінансування встановлених 
програм (ФВП) тощо, — а тому вхопить суть дискусій. 
Вони охоплюватимуть такі речі, як витрати на освіту 
за рахунок провінції, потреба у нових спеціальностях і 
міждисциплінарній роботі, зменшення федеральних 
трансфертів і провінційного фінансування або проб­
лема плати за навчання. Різні групи, мабуть, по-різно­
му поставляться до таких питань, але їхню суть збагне 
кожен, активний у цій галузі. Новачку буде потрібен 
час для акліматизації. З іншого боку, технічні питання 
мають більше справу з плануванням кількості студен­
тів, демографічним становищем та бухгалтерським 
обліком.

Політичні сектори та політичні спільноти — це клю­
чові елементи політичного процесу, де відбуваються 
головні дебати та ухвалюються основні рішення. По­
літичні організатори постійно стежать за системою, 
щоб помітити нові можливості або зміни, які дозво­
лять їм успішно втрутитися. Динаміка встановлення 
порядку денного і визначення проблеми, обговорюва­
ні в наступному розділі, звичайно відбувається у межах 
політичної спільноти. Ясна річ, ці межі — скорше кон­
цептуальний простір, ніж реальна арена, але учасники 
цього простору, політична спільнота виразно відчува­
ють реальну сукупність зв’язків між гравцями, які, хоч 
не завжди це відомо, є суперниками або спільниками.

ПОЛІТИЧНІ МЕРЕЖІ
Політична спільнота стосується учасників політично­
го сектора, але вона не передає змісту моделей їхнього 
зв’язку. Намагаючись збагнути вплив інституцій і про­
цесу на політику, ми потребуємо чогось більшого, ніж 
список учасників, ми потребуємо розуміння регуляр­
ностей, що можуть спостерігатися в іхніх взаємодіях. У 
цьому відношенні державна традиція може мати пев­
ний вплив. Якщо загально прийнято, що влада і держа­
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ва слабкі і мають суперницький характер, то можна 
сподіватися, що держава та її органи у всіх політичних 
секторах будуть лише реагувати і їхній вплив буде 
слабкий. Залежно від чинників, що ведуть до організа­
ції зацікавлених груп і їх підсилення, це може означа­
ти переважання суспільства у політичному процесі. Ін­
шими словами, зацікавлені асоціації матимуть ви­
рішальний вплив на вироблення політики. Якщо ж 
держава міцніша, то вона може домінувати над ін­
тересами суспільства.

Головні змінні величини у взаємовідносинах — це 
ступінь самостійності та концентрації влади серед 
державних аґентств і ступінь концентрації або коор­
динації інтересів у суспільстві. Поєднання цих змінних 
величин породжує кілька цікавих потенційних катего­
рій40. Перша — плю раліст ичні мережі, в яких держава 
та зацікавлені асоціації слабкі. У випадку плюралізму 
т исків державне аґентство зберігає певну самостій­
ність, але опиняється перед низкою некоординованих 
груп, що домагаються уваги до себе. Якщо сама держа­
вна влада розосереджена, то це може породити мере­
жу плюралізму клієнт ів. Державні агентства тоді по­
трапляють у залежність від зацікавлених асоціацій че­
рез брак інформації, потрібної їм для безпосереднішої 
участі в політичному процесі. К орпорат ивні мережі 
охоплюють відносно сильних державних учасників і 
кілька сильних організацій, що представляють проти­
лежні сторони в політичному секторі. Державні 
аґентства та організації працюють разом над вирішен­
ням політичної проблеми. Узгодж ен і мережі виника­
ють тоді, коли сильне державне аґентство має справу в 
основному з однією зацікавленою асоціацією. У цьому 
випадку досягається максимум сили на обох сторонах. 
І нарешті, існують керовані держ авою  мережі, в яких 
асоціаційна система слабка, а державне аґентство від­
носно сильне і послідовне у своїх діях. У таких випад­
ках держава може домінувати у політичному секторі 
без особливих заперечень і без потреби спиратися на 
асоціації. Мал. 5.1 зображує різні види мереж.

Точне окреслення всіх політичних секторів у Канаді 
все ще треба зробити, але пробний варіант Коулмена і 
Скоґстада вказує на переважання мережі плюралізму
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МАЛ.  5.1. Схематичні діаграми різних видів 
політичних мереж

ВИД ОСОБЛИВОСТІ

Мережа плюралізму тисків Державне аґентство автономне;
система зацікавлених асоціацій 
розосереджена та слабка. Багато 
груп змагається за увагу держав­
ного аґентства. Групи скорше 
обстоюють певну політику, ніж 
беруть участь у її виробленні.

□
о о о о

Мережа плюралізму клієнтів

□ □ □
о о о  о о о

Державні аґентства та асоціації 
розосереджені та слабкі. Аґент­
ства спираються на інформацію 
та підтримку асоціацій і дозво­
ляють їм брати участь у вироб­
ленні політики.

Корпоративна мережа

□
/  V О—-о

Державне аґентство сильне та 
автономне; система асоціацій 
складається з кількох великих і 
потужних груп, що звичайно 
представляють інтереси спожи­
вачів та виробників.

Узгоджена мережа Державне аґентство сильне та 
автономне; систему асоціацій 
представляє одна впливова ор­
ганізація. Аґентство та орга­
нізація — рівні партнери у дов­
готерміновому плануванні та 
виробленні політики.

Керована державою мережа

□
бооо

□ = державне аґентство;

Державне агентство сильне та 
автономне; система асоціацій 
слабка та розосереджена. Дер­
жава домінує в політичному сек­
торі та системі асоціацій.

о = організація

Запозичено у: William D. Coleman and Grace Skogstad, eds., Com m u­
nities and Public Policy in Canada: A. Structural Approach (Toronto: 
Copp Clark Pitmat, 1990), p. 27
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тисків у таких сферах, як дитячі заклади, охорона здо­
ров’я і техніка безпеки на роботі, сільське господарст­
во, торгівля і рибний промисел, хоча помічено також 
інші види мереж41. Ідея “окреслення” трохи оманлива, 
бо мережі можуть змінюватися і змінюються під впли­
вом макрополітичних чинників, як-от зовнішнього 
тиску або інституційної зміни. Приклад першого — 
Міжнародний жіночий рік 1975 року, який спонукав 
федеральний уряд до більшого фінансування жіночих 
організацій. Це привело до створення нових організа­
цій і фундаментальних змін у мережі. Ясна річ, інсти­
туційні зміни відбуваються повсякчас, оскільки мініс­
терства та аґентства з’являються і зникають або наділя­
ються новими повноваженнями. Такі зміни звичайно 
доходять до секторного рівня і впливають на динаміку, 
хоча й непередбачуваний чином. Цікава зміна настає, 
коли керована державою мережа, як-от мережа по­
літики з питань боротьби з бідністю або оф іційних 
мов національних меншин, еволюціонує до мережі 
плюралізму тисків або інших мереж унаслідок по­
літичного втручання, розпочатого тоді, коли держава 
ще керувала сектором. У випадку груп офіційних мов 
національних меншин впровадження офіційної дво­
мовності створило можливості політичним організа­
торам вимагати від державної влади підтримки та 
уваги42.

Вивчення політичних секторів, спільнот і мереж -  
це лише початок, а описана тут класифікація, хоч і 
впливова, має все ще експериментальний характер. Річ 
у тому, що хоча не пропадає зацікавлення тим, як дер­
жава (або державна традиція) формує політику, не має 
більше підтримки думка про те, що політичні процеси 
можна пояснити однією сукупністю структурних чин­
ників. Парламентарна система і федералізм — важливі 
особливості “макродержави”, але, крім дуже слабких 
обмежень, вони, здається, не приводять до помітних 
наслідків. У деяких сферах державна політика розроб­
ляється у вузьких, добре скоординованих і міцних ко­
лах державних аґентств та зацікавлених учасників (на­
приклад, реґулювання банківськими операціями). В ін­
ших маємо суміш слабких, непостійних і прискіпли­
вих учасників політичного процесу (наприклад, боро­
тьба з бідністю). А ще в інших , здається, не мож­
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на зробити в кінцевому рахунку через нездатність 
обох сторін дати хід справі (наприклад, догляд за діть­
ми). Державу треба розосередити, а політичний про­
цес плюралізувати. Процесів вироблення політики ба­
гато, а тому вони відрізнятимуться відповідно до сек­
тора, залежно від учасників, інституційної спадщини 
від минулих варіантів політики, природи політичних 
суперечок і можливостей для державного втручання.

ВИСНОВКИ
Стосовно державної політики виникає цікаве запитан­
ня, наскільки вона може змінюватися залежно від сек­
тора. В економічних або промислових секторах ком­
панії, міністерства торгівлі та промисловості мають 
справу з технічними аспектами розвитку та економіч­
ного зростання. Досить перейти у сектор охорони 
здоров’я -  і проблеми можуть навіть ускладнитися, а 
також зміниться склад учасників і стиль політичних 
суперечок. Досить ще раз перейти у таку сферу, як 
проблема абортів, обов’язкових прив’язних ременів 
або зачинення в неділю крамниць та установ, як пи­
тання здаватимуться доступними громадянам, відкри­
то обговорюватимуться і швидко стануть зрозумілими. 
Моральний аспект проблеми спливе на поверхню, хо­
ча і в більш технічних сферах мораль і ціннісні мірку­
вання теж звучатимуть.

Один із способів розуміння цих відмінностей поля­
гає в тому, щоб збагнути, що політика розробляється у 
певному контексті. В широкому порівняльному плані 
це означає, що стилі політики різняться залежно від 
країни. Як уже відзначалося, ми сподіваємося, що аме­
риканська політика в галузі охорони здоров’я не тіль­
ки матиме інший вигляд, ніж канадська, але й розроб­
лятиметься, обговорюватиметься і сприйматиметься 
по-іншому. Хоча це справедливо для багатьох важли­
вих сфер політики43, залишається фактом і те, що мо­
жна помітити схожості44 між країнами, які вказують 
на малу відміну стилів політики у деяких сферах. Мало 
того, іноді існують більші відмінності всередині країни,
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ніж м і ж  країнами. Підхід, описаний у цьому розділі, 
передбачає, що перший крок до розуміння цих відмін­
ностей -  це сприйняття інституцій всерйоз, причому 
інституції треба розуміти як щось більше, ніж сама 
держава. Розосереджуючи державу, можна було б по­
бачити, де вплив макроструктур найпомітніший і чо­
му, а також як різні сектори відрізняються своїми 
спроможностями розробляти політику. Можна було б 
навіть стверджувати, що деякі сфери політики вимага­
ють певного виду політичного процесу для її ефектив­
ного функціонування. Міжнародна конкуренція в роз­
винутих економічних секторах, подібних до телеко­
мунікації, може вимагати високо скоординованих ме­
реж політичного узгодження для того, щоб уможливи­
ти планування та результативне втілення політики в 
життя. Плюралізм у цих секторах може обернутися 
тратою часу і ресурсів, яюцо приватним і державним 
учасникам не вдасться домовитись про пріоритети та 
плани.

Хоч би яким корисним був цей підхід, він, однак, 
спирається на структуру. Він розглядає мережі і моделі 
взаємовідносин і в цьому розумінні відносно статич­
ний. Політичний процес — це лише те, що має місце 
всередині мереж. Окреслюючи мережі і взаємовідно­
сини, ми можемо переоцінити роль інституційної 
складової. Політика означає обстоювання поглядів і 
переконливе формулювання проблем. А тому в насту­
пному розділі розглядаються питання встановлення 
порядку денного і визначення проблеми.
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Розділ 6

ВСТАНОВЛЕННЯ ПОРЯДКУ 
ДЕННОГО І ВИЗНАЧЕННЯ 

ПРОБЛЕМИ
У попередньому розділі описано деякі ключові інсти­
туційні особливості канадської політичної системи та 
їхній вплив на політичний процес. Крім того, розгля­
нуто засадниче поняття про “політичну спільноту” як 
засіб розуміння малих специфічних світів, якими заво­
лодівають окремі політичні питання протягом трива­
лого часу. В цьому розділі аналіз просувається на крок 
уперед і звертається до початкової стадії політичного 
процесу: встановлення порядку денного та визначен­
ня проблеми. Як показано в попередніх розділах, дер­
жавна політика — це набір цінностей, цілей та зна­
рядь, пов’язаних з визначенням суспільних проблем, 
що вимагають уваги. Те, як проблеми визначено, ба на­
віть визнано, сильно впливає на подальше ставлення 
державної влади до цих проблем. Наприклад, під час 
дискусій про аборти одна сторона визначає цю проб­
лему як проблему самостійності жінки та її вибору, а 
друга, не обов’язково заперечуючи жіночі права, напо­
лягає на тому, що головне питання — це становище 
плоду як людської істоти, що потребує захисту. Диску­
сія про аборти яскраво засвідчує, яке значення має ви­
значення проблеми: якщо погодитися з вимогою захи­
сту плода як людської істоти, то було б важко підтри­
мати узаконення абортів. Якщо ж стати на ту точку зо­
ру, що аборт — це крок у напрямі репродуктивної сво­
боди і контролю, то розв’язання проблеми начебто 
ґрунтуватиметься на виборі: жінки зроблять для себе 
найкращий вибір.

Інші важливі стадії політичного процесу -  це фаза 
проектування, коли обираються знаряддя для досяг­
нення політичного результату, і фаза здійснення, коли 
політика впроваджується в практику. Цей розділ при­
свячено тому, що часто називають “першою фазою”,
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тобто фазою, коли проблема ставиться на порядок 
денний і визначається конкретним способом. Однак 
тут доречно зробити деякі застереження. Ідея про ви­
значення проблеми як першої фаЗИ вироблення по­
літики хоч і вірогідна, але неправильна. Якщо припус­
тити, що політика має початок, середину та кінець, то, 
ясна річ, визначення проблеми відбувається десь на 
початку. Але проблеми державної політики розвиваю­
ться циклами1, або потоками. Проблема ніколи не ви­
значається раз і назавжди: політичні гравці діють про­
тягом кожної фази, намагаючись забезпечити пробле­
мі помітне місце в порядку денному, а їхній погляд на 
неї увиразнюється під час вибору знарядь та втілення її 
в життя. Повертаючись до прикладу з абортами, треба 
сказати, що рух за право вибору в Канаді намагався і 
значною мірою домігся визначити проблему абортів 
як проблему вибору. Однак легалізація абортів була 
лише першим, мінімальним кроком. Як тільки, здава­
лось, її було досягнуто — в Квебеку 1976 року внас­
лідок урядової відмови впроваджувати в життя статті 
Карного кодексу про аборти і в загальнодержавному 
масштабі 1988 року, коли Верховний суд Канади ви­
знав ці статті неконституційними, — рух за право ви­
бору змістився в інший бік. Реальний вибір було визна­
чено як реальну доступність послуг у рамках системи 
охорони здоров’я. Наступною вимогою стало створен­
ня клінік з переривання вагітності. Коли уряд “соціаль­
них здобутків” Біла Вандер Залма спробував вилучити 
аборт з плану провінційної системи страхування на 
випадок захворювання (на тій підставі, що рішення 
про аборт — це “вибір” і лише рідко коли медична не­
обхідність), рух за вибір звернувся до суду, й урядова 
постанова була визнана незаконною. Одним словом, 
визначення проблеми залишалося важливим на кож­
ній стадії політичного процесу.

Інше застереження полягає в тому, що встановлення 
порядку денного і визначення проблеми — суб’єктивні 
процеси. Немає формули, яка могла б сказати нам, ко­
ли ситуація чи умова може раптом сприйматися коле­
ктивно як проблема або чому визначатися як соціаль-

12 —  91361
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на проблема і з’явитися в порядку денному2. Це не 
тільки суб’єктивні процеси, побудовані на вельми 
творчому використанні засобів переконування і дово­
дів (див. розділ десятий), але й залежні від багатьох 
впливів. Вікна можливості відчиняються і зачиняються 
непередбачуваний чином: випадкові події можуть рап­
том розпалити громадське зацікавлення проблемою і 
послужити нагодою для її внесення в порядок денний 
уряду. Суб’єктивна і випадкова природа цієї першої фа­
зи політичного процесу іноді згладжується ретроспек­
тивним аналізом, спрямованим на з’ясування, подібно 
до еволюційного дерева, справжніх джерел політики3. 
Наприклад, зручно вважати, що вибори 1984 року, які 
привели до влади Браєна Малруні, пришвидшили 
укладення Угоди про вільну торгівлю. Але ж за вільну 
торгівлю (під виглядом “секторної торгівлі”)  активно 
виступали й ліберали в уряді Трюдо 1983 року, а важ­
ливі питання вільної торгівлі з США стосуються ще ча­
сів, які передують заснуванню Канади. То коли ж цей 
політичний процес почався?4

Після ухвалення Хартії прав і свобод суди щораз 
більше спрямовують політичний процес непередбачу- 
ваним чином. Наприклад, до літа 1989 року проблема 
абортів на загальнодержавному рівні втратила свою 
гостроту, та раптом на політичній сцені виринули ви­
падки Дода і Дейґла. Упродовж кількох тижнів засоби 
масової інформації постачали разючі подробиці осо­
бистого життя двох нещасних сімейних пар: жінок, що 
домагалися аборту7, і чоловіків, які намагалися зупини­
ти їх за допомогою судових рішень. Випадок Дейґла 
розглядався у Верховному суді Канади і набув ще біль­
шого розголосу. Уряд, який успішно відклав питання 
про аборти на безрік, змушений був діяти.

Висловивши ці застереження, ми в подальшому не 
братимемо їх до уваги, вважатимемо встановлення по­
рядку денного і визначення проблеми головно еле­
ментами “переднього краю” політичного процесу і, 
незважаючи на суб’єктивність та випадковість у визна­
ченні проблеми, спробуємо намітити основу для фор­
мулювання питань як політичних проблем.
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ВСТАНОВЛЕННЯ 
ПОРЯДКУ ДЕННОГО
Термін “встановлення порядку денного” викликає в 
пам’яті людину, яка складає список того, що треба зро­
бити. Так складають графік роботи найорганізованіші 
з нас, але ж уряди -  це не окремі особи. Справді, навіть 
не ясно, чи “порядок денний” застосовується лише до 
урядів. Чи не могла б мати сенсу розмова про “суспіль­
ний порядок денний”, на який уряд відповідає і реаґує? 
Постаріння населення, зростання кількості оплачува­
ної жіночої робочої сили, глобалізація і кінець холод­
ної війни -  усі ці проблеми торкаються інтересів су­
спільства і не залежать від конкретних урядових плат­
форм. Цей підхід до встановлення порядку денного 
корисний доти, поки не припускається, що проблеми 
визначаються без втручанння влади. Справді, жодна з 
цих проблем не визначалася самостійно і не давала б 
результатів, якби не поєднувалася з урядовим поряд­
ком денним. Для початку запитаємо: чому їх вважають 
“проблемами”? Населення просто старішає, однак це 
викликає занепокоєння в суспільстві, у якому головні 
соціальні програми спираються на підтримку трудо­
вого населення. Для уряду, не дуже заклопотаного но­
вими або розширеними соціальними програмами, 
старіння населення може не бути проблемою, що ви­
магає негайних заходів. Те саме стосується інших пи­
тань; припущення про існування точно визначеного 
суспільного порядку денного рівнозначне припущен­
ню про існування порядку денного, який виходить за 
межі інтересів та учасників конкретної політичної 
спільноти. Такий погляд просто не витримує критики, 
бо проблеми визначаються тією спільнотою або не ви­
значаються зовсім.

Тому головний порядок денний — це урядовий. На 
певний день він утворюється внаслідок зіткнення і 
злиття кількох перехресних процесів. Ясна річ, урядо­
вий порядок денний не змінюється з кожним днем. 
Змінюються головні пріоритети або, точніше, основні 
питання, яким приділяють неспівмірну увагу ключові 
творці політики, близькі до прем’єр-міністра та його

12*
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кабінету. Це важлива особливість, бо діапазон цілей, 
які ставить собі будь-який уряд на будь-якому рівні в 
даний час, справді надзвичайно широкий. Його поря­
док денний настільки широкий, що охоплює всю суку­
пність пріоритетів, яких домагається кожен міністр ка­
бінету. Однак питання, яким приділятиметься увага, 
змінюватимуться. Наприклад, міністерська ініціатива 
щодо догляду за дітьми не сходитиме з порядку денно­
го, навіть якщо їй приділятиметься менше уваги на ко­
ристь іншим подіям або пріоритетам. А тому існує різ­
ниця між порядком денним, питаннями, яким приділя­
ється увага, та їхньою пріоритетністю. Порядок ден­
ний відносно сталий, такими ж мають бути й пріори­
тети. Увага до різних пріоритетів змінюватиметься за­
лежно від політичних та інших обставин. Що ж тоді 
впливає на встановлення порядку денного?

СТРУКТУРНІ тиски
Кожна країна перебуває під впливом глибоких струк­
турних умов, закорінених в її історії, політиці та еко­
номіці. Це не означає, що політичні проблеми автома­
тично попадають у державний порядок денний лише 
тому, що існує певний структурний тиск, яким не мож­
на знехтувати. їхнє тлумачення і розгляд — це вкрай 
суб’єктивна справа визначення проблеми.

У випадку Канади існує кілька проблем або осей дис­
кусій, що, здається, стали постійними чинниками про­
цесу встановлення порядку денного. Перший — етніч­
ний поділ між франко- та англомовним населенням. 
Він лежить в основі країни, закорінений у демографіч­
ному та політичному поділі та був об’єктом політики 
кожного національного уряду. Теперішня спроба дося­
гти конституційного компромісу після провалу Міч- 
лейкської угоди, трохи ширша за “Квебекський раунд”, 
спричинена невдачею у залученні Квебеку до консти­
туції 1982 року. Інша, очевидно, постійна особливість 
канадського національного порядку денного — це 
економічні та політичні стосунки країни із США. Угода 
про вільну торгівлю -  лише найнедавніший внесок у 
довгий ряд спроб якнайкраще пристосуватися до того
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факту, що Канада межує з найпотужнішою еконо­
мікою у світі. Відносини із США були в центрі політич­
них та економічних суперечок протягом усієї канадсь­
кої історії, починаючи від Договору про взаємоспри- 
яння до Національної енергетичної програми. Різні 
уряди підходили до цих відносин з різною політи­
кою -  від протекціонізму до відкритішої торгівлі, — 
але жоден не спромігся обійти питання, як вести еко­
номічні справи із США. Ясна річ, ці відносини охоплю­
ють не тільки політику. Канадські творці політики му­
сили розглядати питання захисту культури та військо­
вої оборони. І знову треба підкреслити: річ не в тому, 
що існує певний набір сталих відповідей, а в тому, що 
сама ситуація вимагає уваги та реакції5.

Інший структурний тиск породжений самою приро­
дою капіталістичної системи. Приватна власність та 
вільний ринок робочої сили неминуче ведуть до кла­
сових антагонізмів, ообливо між промисловими робіт­
никами та працедавцями. В короткотерміновій перс­
пективі вимоги підвищити заробітну плату та поліп­
шити умови праці вступають у суперечність з капіта­
лістичним імперативом — збільшенням прибутків. Яс­
на річ, класова структура будь-якого капіталістичного 
суспільства набагато складніша, ніж сказано6. У випад­
ку Канади значна сільськогосподарська складова упро­
довж історії була джерелом політики протесту, що 
приходила в основному із західних провінцій7. Крім 
того, в сучасних капіталістичних країнах велика кіль­
кість працівників належить до сфери послуг і держав­
ного сектора і тільки їхню меншість можна назвати 
промисловим робітничим класом. Однак, незважаючи 
на складнощі, уряди капіталістичних країн змушені да­
вати собі раду з тиском, який породжують класові ан­
тагонізми та динамика капіталізму. Будь-яка соціальна 
політика або програма, звісно, пов’язана з конкретни­
ми обставинами, але основа моделі держави загально­
го добробуту -  це, безсумнівно, реакція на примхи ка­
піталістичної економіки. Наприклад, усі уряди мають 
вживати заходів при зростанні безробіття і спаді інвес­
тицій. Вони мусять реаґувати тим чи іншим чином, а 
от саме як — залежить від ідеології та політики.
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Можна і далі перелічувати структурні особливості як 
загальнодержавної, так і провінційної політичної 
спільноти (наприклад, Квебеку та його потреби у захи­
сті мови та культури), але треба передусім підкреслити 
одну річ, важливу для аналізу. Кожній політичній 
спільноті властиві певні історичні, інституційні, еко­
номічні та соціальні особливості, що виходять за межі 
тимчасових турбот політичної системи. Мистецтво 
вироблення політики частково зводиться до вміння 
визначити ці особливості і в разі потреби перевизна- 
чити для того, щоб вони мали зміст у конкретних об­
ставинах. Іноді ці особливості здаються кожному оче­
видними: в Німеччині до возз’єднання — “німецьке пи­
тання”, в сьогоднішній Канаді — “квебекське питання”. 
В інших випадках значні проблеми лише слабо відчу­
ваються. Однак, хоч би якими невиразними вони були, 
їхнім глибинним тиском упродовж тривалого часу не­
хтувати не можна. У цьому розумінні жоден уряд не є 
повністю вільний у встановленні порядку денного. Він 
мусить знати відповіді на ширші питання, навіть якщо 
їм протягом певного часу можна не надавати пріори­
тету. Наприклад, у випадку Канади не можна уявити со­
бі претендента на загальнодержавну владу, який не 
мав би певного бачення щодо місця Квебеку в консти­
туції та майбутньої форми держави загального добро­
буту. Партія реформ Канади запропонувала нову від­
повідь на перше питання: на відміну від інших англо- 
канадських партій, вона просто заявила, що квебекці 
мусять визначитися щодо конституції і якщо визнача­
ться, то Партія реформ виступатиме від імені англо-ка- 
надців відповідно до їхнього бачення та конституцій­
них прагнень. Стосовно держави загального добробу­
ту і передусім системи охорони здоров’я Партія ре­
форм говорить про “доступність її усім канадцям”. Це 
могло б означати створення менш універсальної сис­
теми, можливо, із співучастю в оплаті та “стелею” дер­
жавної допомоги. Нова демократична партія Канади, 
будучи соціал-демократичною, посідає іншу чітку по­
зицію щодо держави загального добробуту і бореться 
за конституційне утвердження поваги до автономії 
квебекців та одночасне збереження за рештою Канади 
сильного голосу в державних справах. Важливо, як
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партії виконують такий порядок денний; так само важ­
ливо й те, що просто не можна обійтися без обгово­
рення деяких речей.

ІНСТИТУЦІЙНІ ПРОЦЕСИ

Життя будь-якого уряду позначене повторенням по­
дій, над якими воно часто не має контролю. Парла­
ментські системи дають виконавчій владі багато сво­
боди дій в одних випадках і ніякої в інших. Найважли­
віша повторна подія — це вибори. У Канаді вибори ма­
ють проводитися принаймні один раз протягом п’яти 
років, але більшість урядів влаштовують вибори через 
чотири роки. Вибори справляють тиск на уряди, яким 
не до вподоби нагінка: неприємні і складні завдання 
розглядаються на початку урядового правління, а по­
пулярні та легкі — наприкінці. Інша повторна необхід­
ність -  бюдж ет. Немає твердого правила, коли його 
треба подавати (за звичною практикою, навесні), але 
коли в гру вступає процес фінансового планування, то 
тягне за собою велику частину урядового порядку ден­
ного? Відкриття нової парлам ент ської сесії або її від­
новлення після парламентських канікул — ще одна да­
та в календарі, коли урядовий порядок денний може 
бути встановлений зовнішніми подіями. Доповіді, по­
дані урядовими аґентствами, можуть мати вплив і зміс­
тити увагу уряду. Найкращий приклад цього — допо­
відь головного ревізора, яка упродовж кількох років 
приводила до кількаденних дебатів з приводу урядово­
го марнотратства після її подачі.

Попередні приклади стосуються урядових інститу­
ційних подій, але ж уряд створюється на основі по­
літичної партії, якій властиві свої власні події. Огляди  
парт ійного  керівницт ва  та пол іт ичні конф еренції 
допомагають формулювати урядовий порядок денний 
та його офіційну платформу. Важливо не надавати 
цьому великого значення або вважати надто мінливим 
спосіб, за допомогою якого партії визначають свої 
пріоритети. Час від часу настають великі зміни, а потім 
політична орієнтація і відповідний порядок денний за­
лишається відносно сталим. Це яскраво ілюструють
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кілька прикладів. Коли 1958 року Джон Діфенбейкер 
ущент розбив лібералів Пірсона, ця партія вирішила 
скликати I960 року конференцію в Кінгстоні, провін­
ції Онтаріо9. Та конференція допомогла розробити 
платформу щодо держави загального добробуту (роз­
ширення кількох програм), а також більш націоналіс­
тичну економічну політику, спрямовану на контроль 
американських інвестицій у Канаді. Все це залишаєть­
ся у порядку денному Ліберальної партії і тепер. Коли 
Трюдо став її лідером, то утвердив у лавах партії погляд 
про те, що Квебеку не слід надавати особливого стату­
су, і започаткував майже двадцятирічну кампанію лібе­
ралів за створення нової конституції та Хартії прав. 
Джо Кларк і Браєн Малруні зробили багато чого подіб­
ного від імені Консервативної партії, коли зайняли 
більш згідливу позицію щодо конституції, що сприяє 
більшій децентралізації. Іноді партії обирають політи­
ку, котра залишається серцевиною порядку денного 
протягом років.

НЕПЕРЕДБАЧУВАНІ ПОДІЇ

Суспільствознавці часто користуються терміном 
“екзогенний” для опису зовнішніх змінних величин, 
які впливають на систему. Однак простою англійською 
мовою “екзогенний” означає “випадковий” або “непе­
редбачуваний”. Треба визнати, що в політиці непере- 
дбачуване -  це норма. Уряди та опозиція з усіх сил на­
магаються “тримати порядок денний під контролем”, 
але роблять це з обмеженим успіхом. Завжди існує за­
гроза того, що щось раптом зруйнує стратегію, викли­
че надмірну реакцію і вижене політичний порядок 
денний зі сцени в момент наближення кризи.

Прикладів таких чимало, бо для опозиційних партій 
та зацікавлених груп “контроль над порядком денним” 
означає започаткування та заохочення подій, які при­
ведуть до скинення уряду. З урядової точки зору поря­
док денний зазнає краху, коли увага громадськості 
(виміряна за кількістю часу та місця, яке відводять пи­
танню засоби масової інформації) привернута до не­
передбачуваних і складних подій. Як зазначалося, сам
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порядок денний не змінюється, але, як і слід було спо­
діватися, головний урядовий персонал цікавитиметься 
питанням, поки воно не вирішиться або громадськість 
(засоби масової інформації) не втомиться від нього. 
Наприклад, навесні 1991 року, саме тоді, коли Джо 
Кларк готувався до своєї нової ролі головного предста­
вника федерального уряду в конституційних перего­
ворах, в газетних заголовках з’явилася інформація про 
випадок з Аль-Машатом. Твердження про те, що Аль- 
Машату, колишньому іракському дипломату, було ви­
явлено особливе ставлення і сприяння імміграційних 
органів, тримало в напрузі старших урядовців кабінету 
упродовж майже двох тижнів, поки вони видавали 
спростування, узгоджували свої пояснення і відкидали 
вину Кларка, міністра закордонних справ тоді, коли 
імміграційна справа розглядалася. Інший випадок, ко­
ли непередбачувана подія зіпсувала порядок денний, 
сталася у вересні 1991 року. Відкриття сесії парламен­
ту мало відзначитися “порядком денним добрих но­
вин” консерваторів стосовно кінцевої фази конститу­
ційних переговорів з Квебеком та підготовкою до на­
ступних виборів 1992 або 1993 року. Однак у липні 
Ґлену Кілі вдалося переконати суддю в наявності дока­
зів про корупцію та хабарництво у федеральному уря­
ді, достатніх для пред’явлення кримінальних звинува­
чень шістнадцятьом чоловікам, включно з міністрами 
кабінету та високими урядовцями. Засідання суду було 
призначено на 16 вересня, на той самий день, коли 
відкривалося засідання парламенту. Вмить порядок 
денний про добрі новини затьмарила картина звину­
вачення ключових членів уряду в корупції.

З аналітичної точки зору, яка спрямована на вияв­
лення певних закономірностей у процесі встановлен­
ня порядку денного, залучення непередбачуваних по­
дій може здаватися марним. За визначенням, непере- 
дбачувану подію не можна ввести в будь-яке система­
тичне осмислення. Однак з точки зору творців політи­
ки і політиків батіг непередбачуваного, випадкового та 
екзогенного — це постійна загроза управлінню поряд­
ком денним. Справді, секрет управління порядком ден­
ним — у суміші холодного очікування і здатності 
швидко оцінювати шкоду, якої могла б завдати якась
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несподівана проблема або новина. “Лікарі від паніки” 
( “spin doctors”) -  це люди, завдання яких полягає в то­
му, щоб подавати неприємні або незручні події у най­
сприятливішому світлі, що теж є частиною управління 
невизначеністю.

Однак правда, що після того, як ми виокремили мак- 
росоціальні та політичні сили, що висувають пробле­
му на порядок денний, партійні схильності та ідеоло­
гію, інституційний порядок та неочікувані події, мало 
чого ще можна залучити до аналізу, якщо не брати до 
уваги всю політичну систему. Як же тоді процес вста­
новлення порядку денного відбувається на практиці? 
Чи можна концептуалізувати елементи в поєднанні та 
взаємодії, якщо усвідомлювати, що за винятком кіль­
кох дуже загальних сил, що діють у даній системі виро­
блення політики, все пливе і рухається?

ПРОЦЕС ВСТАНОВЛЕННЯ 
ПОРЯДКУ ДЕННОГО

Джон Кінґдон у книжці “Порядки денні, альтернативи і 
варіанти державної політики” (1984) пропонує мо­
дель, яка передає і закономірності, і випадковості про­
цесу встановлення порядку денного. Його досліджен­
ня зосереджувалося на питаннях охорони здоров’я і 
транспорту, а закінчувалося аналізом інших випадків. 
Він також вказує на марність пошуку єдиного джерела 
державної політики. Майже кожна усталена сфера по­
літики, якщо її ретельно проаналізувати, скидається 
скорше на звивистий потік ідей, аргументів і пропози­
цій, ніж на точно градуйоване еволюційне дерево. Як­
що джерела неясні, то раціональна модель вироблення 
політики (див. розділ третій) не принесе великої кори­
сті. Могло б здатися, що надається перевага прирісним 
теоріям політичного процесу та встановлення поряд­
ку денного, але ж у багатьох випадках порядок денний 
змінюється швидко і кардинально. Наприклад, рапто­
вий сплеск зацікавлення захистом довкілля протягом 
останніх п’яти років позначений несподіваними по­
літичними заявами та ініціативами навіть консервати­
вних урядів, готових показати свою відданість ідеї
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“зелених”. Настійне завдання полягає в тому, щоб ство­
рити модель, котра здатна описати такі стрибки і 
нерегулярності, але залишатися вірною плинному ха­
рактеру нормального вироблення політики.

Розв’язок Кінґдона зводиться до використання мо­
дифікованої “моделі відра для сміття”, в основі якої ле­
жить модель з такою ж елегантною назвою Коєна, 
Марча та Олсена10. Політичний процес складається з 
трьох окремих ПОТОКІВ: 1) потік проблем; 2) потік роз­
в’язків, які плавають серед політичних спільнот у тому, 
що Кінґдон називає “первісним супом”; 3) політичний 
потік. Коли потоки “зустрічаються”, то спільно відчи­
няють “політичне вікно”, яке потім може використати 
політичний організатор. Якщо ж цього не вдасться 
зробити або така дія виявиться неправильною, то вік­
но зачиниться, а потоки помчаться далі11. Треба від­
значити, що кожній політичній сфері властиві свої по­
токи. Хоча вони можуть трохи перекриватись або ко­
ординуватися, проблеми і розв’язки в кожній політич­
ній сфері різні. Наприклад, дискусії про транспортні 
проблеми та їхнє розв’язання не мають нічого спіль­
ного з питаннями догляду за дітьми або національної 
оборони. Враховуючи більшу централізацію в парла­
ментській системі Канади, ніж у конгресі США, можна 
сподіватися тіснішої координації між політичними 
сферами завдяки політичному потоку.

Як відзначалося раніше, проблеми супроводжуються 
активним процесом визнання та визначення. Кінґдон 
обмежується обговоренням проблеми визнання (дру­
га частина цього розділу присвячена визначенню про­
блеми) і стверджує, що проблеми визнаються за допо­
могою трьох механізмів. Перший — зміна загально­
прийнятих показників: наприклад, різке зростання 
або спад відсотка безробітних, кількість банкрутств 
або зґвалтувань. Хоча можна сумніватися в тому, що 
саме ці показники насправді вимірюють, існує загаль­
на згода, що вони щось-таки вимірюють. Другий меха­
нізм — “фокусувальна подія”, що належить до вищезга­
даної категорії “непередбачуваних подій”, які привер­
тають до себе увагу, а іноді приводять до дії. Непере- 
дбачувана подія — єдиний важіль, що відчиняє “по­
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літичне вікно”, бо над передбачуваним і керованим 
процесом встановлення порядку денного уряд може 
мати повний контроль. Фокусувальні події випадають 
із норми, бо інакше на них ніхто не звернув би уваги. 
Наприклад, перед тим як навчилися ставити діагноз 
хворим на СНІД, органи охорони здоров’я почали по­
мічати появу рідкісних захворювань серед нетипового 
контингенту пацієнтів, що було першим симптомом 
якогось негаразду. Тепер ми звертаємо увагу лише на 
ті випадки СНІДу, коли показник змінився або коли 
спостерігаються незвичні (і начебто загрозливі) особ­
ливості цієї хвороби. Смертельні випадки 1991 року з 
пацієнтами зубного лікаря, який сам помер від СНІДу, 
привернули увагу громадськості до безпечної зубо­
лікарської практики (іронія в тому, що це були єдин і 
випадки передачі захворювання такого виду). Висадка 
сікхів і тамілів на східному березі Канади 1984 і 1985 
року12 привернула загальну увагу громадян до проце­
су визначення статусу біженця в Канаді та, можливо, 
створила перешкоду для імміграції. Увесь цей епізод 
обговорювався такою мовою, наче йшлося про кризу, 
хоча на берег зійшло лише кілька сотень чоловік. Од­
нією з найстрашніших фокусувальних подій за остан­
ні роки було вбивство студенток інженерного факуль­
тету Монреальського університету, яке вчинив Марк 
Лепін 1990 року. Трагедія стала приводом для обгово­
рення проблем, пов’язаних із статтю, насильством над 
жінками та дискримінацією у професійній діяльності.

Третій механізм, на який вказав Кінґдон, — це нор­
мальний зворотній зв’язок із здійсненням програм. Він 
належить до категорії методів оцінювання, обговорю­
ваних у розділі третьому під заголовком “планування 
та оцінювання потреб”: опитування громадської дум­
ки, витрати і зусилля персоналу. Наприклад, в Онтаріо 
експериментують з радами старійшин і вождів спіль­
нот корінного населення, наділяючи їх певною част­
кою відповідальності за виконання правосуддя стосов­
но корінного населення. У великому Торонто, де про­
живає 20 відсотків корінного населення, спостеріга­
ється високий рівень засудження та ув’язнення за по­
вторні правопорушення представників цього населен­
ня. Якщо одна з цілей судової системи — запобігання
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злочинам, то вона, здається, не спрацьовує. Зворотний 
зв’язок з програмою ставить проблему, яку можна було 
б розв’язати за допомогою більшої участі корінного 
населення у виконанні правосуддя згідно з цінностями 
та практикою їхніх власних спільнот, якщо вони не су­
перечать встановленим законам.

Потік розв’язків, або первісний суп, постійно вирує у 
політичній спільноті. Кінґдону належить спостере­
ження, подібне до спостереження багатьох інших до­
слідників державної політики, що часто здається, ніби 
люди мають розв’язок задовго до того, як проблему ви­
знано і чітко визначено громадськістю. Зацікавлені та 
захисні групи об’єднуються навколо певних справ або 
завдань, пропонують розв’язки та політичні пропози­
ції, а вже потім витрачають більшість часу на переко­
нування влади в тому, що, по-перше, проблема існує, 
по-друге, має властивості, які їй приписує група, і, по- 
третє, найкращий розв’язок — це розв’язок, запропо­
нований групою. Могло б здатися трохи дивним, що 
це називають потоком розв’язків, оскільки в багатьох 
випадках те, що пропонується як “розв’язок”, має біль­
ше спільного з зобов’язанням, метою або бажанням. 
Якби відчинилося політичне вікно, ситуацію буде ви­
значено відповідно до розв’язку. Прихильники дереґу- 
ляції канадських авіаліній кілька років тому не реагува­
ли на “проблему”, а обстоювали певний розв’язок, бу­
дучи переконаними у вигодах, котрі він може принес­
ти ще перед тим, як “проблему” було чітко визначено. 
Приклад такого явища, який належить самому Кінґдо­
ну, стосується лобіювання громадського транспорту. 
Воно спрямовувалося на розширення громадського 
транспорту в США, але його автори мусили пристосу­
вати наперед заданий розв’язок до поточних визна­
чень проблем, панівних у цій галузі, і створити можли­
вості для ефективного політичного втручання. Споча­
тку транспортне лобі представило громадський транс­
порт як очевидну відповідь на потреби управління 
транспортом, згодом, коли увагу громадськості приве­
рнуло довкілля, громадський транспорт став “еколо­
гічно чистим “вибором, а ще пізніше його пов’язали з 
проблемою енергетичного самозабезпечення13. По­
точний канадський приклад — наголос на дитячій бід­
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ності. Привертаючи увагу до впливу бідності на дітей, 
прихильники соціальних реформ мають нову і потуж­
ну підставу для започаткування програм і варіантів по­
літики, обстоюваних у минулому.

Останній потік -  політичний. Він охоплює деякі 
структурні тиски та інституційні джерела зміни поряд­
ку денного, обговорені раніше. Кінґдон згадує про 
“національний настрій” як про одну змінну величину, 
хоч і слабку, але важливу. Під час встановлення поряд­
ку денного на наступний раунд конституційних пере­
говорів треба взяти до уваги той факт, що національ­
ний настрій роздвоївся. Квебекці, хоч і охололи до се­
паратизму, начебто твердо вирішили домогтися пев­
ного визнання, схожого на статтю про особливе сус­
пільство у Мічлейкській угоді. Решта Канади, згідно з 
усіма опитуваннями 1990 і 1991 року, не має бажання 
наділяти Квебек правом бути особливим14. Інші скла­
дові політичного потоку -  це вибори, що вводять у гру 
новий уряд, призначення комісій і комітетів з окремих 
питань, чиї доповіді вчасно привертають до проблеми 
увагу', тиск зацікавлених груп і тактика лобіювання.

Ця модель процесу встановлення порядку денного 
постулює, що згадані три потоки рухаються у “відрі 
для сміття” більш або менш незалежно і змішуються 
безладно непередбачуваним способом. Однак, коли 
три потоки зливаються, то створюють можливості або 
вікна, якими можуть скористатися політичні організа­
тори. Це можуть бути керівники зацікавлених груп, 
університетські професори, журналісти, громадяни 
або політики, готові дати хід своїм улюбленим пропо­
зиціям, як тільки побачать для цього нагоду. Таку наго­
ду можна передбачити (як у випадку інституційних 
змін, згадуваних раніше) або ні (як тоді, коли фокусу- 
вальна подія виводить проблему на передній план). 
Важливо підкреслити, що вибір часу -  це все, і по­
літичні організатори повинні готуватися до “дозрілого 
моменту”.

Приклад цього можна побачити в тому', як офіційна 
двомовність та багатокульту'рність стали частиною 
державного порядку денного наприкінці 60-х років15. 
Спочатку розглянемо “потік проблеми”. Квебекський 
націоналізм помітно наростав наприкінці 60-х років.
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Національний союз зазнав поразки від далекоглядної, 
поміркованої Ліберальної партії, що виступала за 
утвердження політичної волі Квебеку до модернізації. 
На початку 1966 року, коли Національний союз знову 
прийшов до влади, прем’єр-міністр Джонсон міг гово­
рити відкрито про вибір між оновленим федералізмом 
(з набагато більшою автономією провінцій) та пря­
мим відділенням Квебеку. Першою федеральною реак­
цією було призначення Королівської комісії з двомов­
ності та двокультурності. Останній том доповіді ко­
місії було подано 1970 року, і її аналіз послужив показ­
ником того, що треба щось робити для задоволення 
франкомовних громадян Канади у Квебеку та поза йо­
го межами. Однак прилюдні слухання комісії створили 
нагоду для висловлення розчарування нефранкомов- 
них етнічних груп тим, що здавалося панівним дуаліс­
тичним баченням у формуванні державної політики.

Потік розв’язків характеризувався цікавим поворо­
том, оскільки злився з потоком політичних подій, що 
врешті-решт відчинили вікно у цій сфері. П’єр Трюдо, 
Жан Маршан та Жерар Пелет’єр висунули свої канди­
датури від імені федеральних лібералів у 1965 році, а 
Трюдо особливо відзначився щодо квебекського на­
ціоналізму і належної федеральної реакції на нього. 
Аргументація зводилася до того, що націоналізм веде 
на манівці і що Квебеку вигідніше залишатися в Канаді. 
Належна реакція на сепаратистське та націоналістич­
не збурення в провінції має ґрунтуватися на чотирьох 
принципах: 1) Квебек не треба трактувати будь-яким 
суттєвим чином інакше, ніж решту' провінцій, оскільки 
це утвердило б його претензії представляти всіх фран­
комовних громадян перед Отавою, яку тоді змальову­
ватимуть як представницю англомовних громадян; 
2) загальнодержавні інституції мають продемонстру­
вати, що вони відкриті для квебекців; до професійних 
прагнень квебекців, що належать до середнього класу, 
має входити співпраця з Отавою, а франкомовні гро­
мадяни мають почуватися в усій Канаді як дома, якщо 
заплановано позбутися враження, ніби уряд Квебеку -  
це “справжній” уряд франкомовних громадян; це озна­
чало поширення двомовності в державній службі, по­
каз того, що квебекці можуть обіймати найвищі поса­
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ди у федеральному уряді, і доступність послуг феде­
рального уряду французькою мовою по всій країні; 
3) Отава має опиратися будь-якій спробі переконати, 
що франкомовні канадці живуть лише в Квебеку; кож­
на провінція, передусім Онтаріо та Нью-Брансвік, має 
франкомовну меншину, тож, підтримуючи їх і навіть 
переконуючи провінції погодитися на офіційну дво­
мовність, Отава підірвала б претензії квебекського уря­
ду на виняткове представництво; 4) дуалізм, яким було 
позначене політичне мислення 60-х років, треба при­
глушити. Дуалізм заохочував канадців до усвідомлення 
себе як англійців або французів, що могло зіграти на 
руку квебекським націоналістам, які так само думали, а 
тому доходили до висновку, що Квебек має бути само­
стійним або принаймні одержати значно більші пов- 
новаження.Такими були кістки в первісному супі, реш­
та -  це каша, що складалася з нарікань етнічних канад­
ців на дуалізм у державній політиці (третина канадців 
за походженням не була ні англійцями, ні французами, 
і поняття “двокультурності” для багатьох етнічних 
груп звучало як прихована загроза). Протягом кількох 
років урядовці заходилися укладати мовне законодавс­
тво, а також фінансувати громадянські групи у сфері 
культури та в середовищі молоді. Речники франкомов­
них меншин поза Квебеком висловлювали занепоко­
єння загрозою свого зникнення, браком освітніх по­
слуг французькою мовою і вимагали більшої підтрим­
ки від Отави та провінційних урядів.

Політичний потік перекрився з іншими і створив 
політичне вікно, яке потім могли використати по­
літичні організатори. Важливо усвідомлювати, що по­
літичні події, що відчинили вікно, не були скоордино­
вані; вони разом опинились у “відрі для сміття” та у 
сфері державної політики. Як уже згадувалося, спочат­
ку Трюдо, Маршан і Пелет’єр увійшли у федеральну по­
літику. Такий крок мав відповідати принципам, які во­
ни захищали: показати, що квебекці можуть справляти 
більш ніж символічний вплив (як прості “довірені осо­
би” Квебеку) на політику Отави. Потім прем’єр-міністр 
Пірсон відмовився від керівництва партією, а П’єр 
Трюдо (трохи несподівано) став партійним лідером і 
прем’єр-міністром в 1968 році, коли утворив перший
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за десять років уряд парламентської більшості. Трюдо 
зробив могутній внесок у “потік, розв’язків” і тепер мав 
нагоду впровадити їх у життя. Доповіді Королівської 
комісії послужили підтримкою для його підходу. Закон 
про офіційні мови було ухвалено 1969 року, а Пелет’єр 
став державним міністром, відповідальним за дотри­
мання цього закону та решти урядової мовної політи­
ки. Пелет’єр здобув прихильність Трюдо і мав більші, 
ніж звичайно, міністерські повноваження. Він також 
хотів використати федеральний уряд для підтримки та 
заохочення груп франкомовної меншини по всій краї­
ні, а також наділити управління громадянських прав 
його міністерства активнішою роллю. Тому він запро­
сив Бернара Острі, яскравого, винахідливого та енер­
гійного службовця, очолити проведення потрібних 
організаційних змін. І нарешті, у жовтні 1971 року 
П’єр Трюдо проголосив у Палаті громад політику бага- 
токультурності. Не будучи ніколи палким прихильни­
ком багатокультурності, Трюдо бачив її переваги в то­
му, щоб приглушити дуалістичні претензії і припу­
щення, які могли випливати з політики щодо офіцій­
них мов.

Варто зазначити, що, спираючись на безпомилко­
вість ретроспективного погляду, завжди можна пере­
лічити значні соціальні та політичні сили, що начебто 
зробили появу такої політики неминучою. Хоча не ви­
кликає сумніву, що певна реакція на поведінку Квебеку 
була неминуча, немає цілковитої певності, що саме та­
ке бачення і саме такі засоби обрав би інший уряд. На 
одному рівні макроструктурні сили, згадані на початку 
цього розділу, справді підштовхували вперед процес 
встановлення порядку денного. Студентський рух, ан­
тивоєнні протести і концепція співучасті громадян у 
державних справах — усе це торкнулося більшості 
розвинутих країн у 60-х роках. Але здається невідворо­
тною унікальність суміші тодішніх проблем, розв’язків 
та політичних подій. Якби ця суміш змінилася, то ка­
надське законодавство про офіційні мови та багато- 
культурність могло б бути зовсім іншим.

Такий же незаперечний приклад стосується канад­
ського жіночого руху. Серед рекомендацій у доповіді 
Королівської комісії з питань становища жінок від
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1970 року був заклик до фінансової підтримки жіно­
чих організацій. Такі ж самі програми про підтримку 
громадських груп на міністерському рівні відкрилися 
для заяв від жіночих організацій. Мабуть, заохочені да­
лекосяжною і завбачливою доповіддю комісії про на­
стійну потребу урівняння жінок у правах з чоловіками, 
жіночі організації різко збільшили число заяв на 
фінансування. У вигляді реакції на це, а не у вигляді пе­
вних політичних зобов’язань, було започатковано 
Жіночу програму. В 1975 році на честь Міжнародного 
жіночого дня уряд одноразово відрахував до програми 
додаткових 2,5 мільйони доларів, а директорка тієї 
програми, віддана феміністка, використала фонди на 
свій розсуд для субсидування ще більшої кількості 
жіночих груп. А ті, в свою чергу, закликали до навіть 
ще більшого фінансування, отож через кілька років 
уряд виявив, що витрачає мільйони на підтримку фе­
міністських груп по всій країні, чого раніше ніколи не 
мав наміру робити. Головні загальнонаціональні фе­
міністські групи в Канаді майже повністю фінансують­
ся з цієї програми. Проблеми, розв’язки та політичні 
події поєдналися типово хаотичним чином і дали по­
літичний результат, якого в той час ніхто не спо­
дівався.

Схема Кінгдона корисна і важлива тоді, коли намага­
ються зрозуміти встановлення порядку денного. Вона 
порушує два вирішальні питання: як проблеми з’явля­
ються у політичному порядку денному і як вони з ньо­
го випадають? На перше запитання можна дати три 
відповіді. Перша опирається на макроструктурний 
рівень сил, що чинять тиск на уряд у зв’язку з конкрет­
ною проблемою або їх сукупністю. І цього разу важли­
во бути уважним до того, як ми концептуалізуємо цей 
процес. Великі сили не визначають проблеми, а лише 
створюють певний тиск, що запускає процес встанов­
лення порядку денного за певної сукупності обставин. 
Таким чином, жіночі проблеми в Канаді залишаються 
на порядку денному внаслідок значних демографіч­
них і соціальних змін у суспільній ролі жінок. Питання 
про те, як ці проблеми визначаються, зважуються і 
розглядаються, значною мірою належить до сфери 
“потоків”, виокремлених Кінґдоном. Друга відповідь -
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проста інерція. Політику і програму надзвичайно важ­
ко скасувати, бо фінансові зобов’язання та інші ресур­
си забезпечують посаду і вагу. Аґентства, організовані 
для впровадження в життя програм, маючи справу з 
новою програмою або пунктом порядку денного, на­
вряд чи коли-небудь “розв’яжуть” її або запропонують 
новий і кращий спосіб її розгляду. Остання відповідь 
зводиться до того, що може настати згода, коли всі по­
годяться з політикою та її теперішніми проявами як 
“нормальними” та “необхідними”. Наприклад, усі три 
найбільші загальнонаціональні партії згідні з основа­
ми офіційної двомовності та багатокультурнбсті. Тіль­
ки Партія реформ Канади висловлювала свою нову по­
зицію: наполягала на територіальній двомовності і від­
кидала загальнодержавну багатокультурну політику. 
Догляд за дітьми — це ще один приклад проблеми, що 
пробилася до державного порядку денного і дістає під­
тримку від усіх трьох головних партій. Навіть принци­
пові противники універсальної програми догляду за 
дітьми начебто готові погодитися з розширеною про­
грамою догляду за дітьми, якщо батьки, які доглядають 
дітей удома, одержать такі ж самі податкові пільги, як і 
працюючі батьки.

Причина того, чому проблема випадає з порядку 
денного, часто є дзеркальним відображенням того, чо­
му вона залишається в ньому. Проблема може зачахну­
ти як стимул для дискусії через те, що сили, які лежать 
в її основі та підтримували її, більше не діють. Наприк­
лад, радикальний студентський рух 60-х років був са- 
мообмежувальним явищем, бо кінець кінцем студенти 
закінчували університети й коледжі та переходили до 
інших справ16. Проблема може здаватися “розв’яза­
ною” або, як відзначає Кінґдон, ухвалення законопрое­
кту може здаватися розв’язком і люди перестануть нею 
цікавитися17. Так само політичні організатори можуть 
помітити зливання потоків і запропонувати нові спо­
соби усвідомлення старих проблем — способи, котрі в 
разі успіху зруйнують існуючу згоду й усунуть стару 
проблему з порядку денного. Позиція Партії реформ 
Канади, далека від оригінальності18, з’явилася на сцені 
саме в момент загальнонаціональної втоми і тривоги, 
що може підірвати згоду щодо підходу Трюдо до дво­
мовності.

і з *
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ВИЗНАЧЕННЯ ПРОБЛЕМИ
Було б марно намагатись пояснювати, як проблеми 
визначаються, бо це справа контексту (мої проблеми -  
не ваші, і навпаки) та вияв творчості і таємничого ми­
стецтва політики. Це було б так само даремно, як нама­
гатися встановити, яким чином видатні шефи-кухарі 
винаходять свої рецепти або що ховається за поривча­
стим спалахом гарної джазової теми. Це також не вкла­
далося б у зміст цієї книжки, одна з тем якої — з’ясува­
ти, наскільки випадкове і суб’єктивне визначення про­
блеми. Однак на цьому справа не закінчується і дещо 
треба сказати не про те, як  проблеми визначаються, а 
про природу проблем  та визначення проблем. Ми не 
можемо сказати, звідки беруться добрі рецепти, але 
можемо проаналізувати головні риси будь-якого доб­
рого рецепту, щоб допомогти собі у розгляді та оцінці 
інших.

У попередніх розділах книжки з’ясовано, що проб­
леми не просто існують, а мусять бути спочатку визна­
чені. Однак визначенню має передувати стадія визнан­
ня. Щось має відбутися із загальним становищем або 
контекстом, щоб привернути до нього нашу увагу і 
змусити глибоко задуматися над його особливостями. 
Дері переконує, що проблеми треба вважати “можли­
востями для покращення”, і процес визначення проб­
леми “був би тоді пошуком, творчістю і початковою 
перевіркою ідей для розв’язання проблеми ще до її ос­
таточного вибору”19. Покращення чого? Для чого нам 
треба покращувати ситуацію? Коли звичайні ситуації, 
які сприймаємо як нормальні, стають “можливостями 
для покращення”? Початкова відмінність пролягає між 
“нормальним” і тим, що стає проблемою. Слово “нор­
мальний” вживається тут у нейтральному значенні, 
тобто вказує на умову, що не викликає особливої уваги 
або занепокоєння. У деяких частинах Німеччини жін­
ки засмагають без бюстгальтера у громадських парках, 
а чоловіки часто лежать на траві у спідній білизні. І все 
це вважається настільки “нормальним”, що не привер­
тає уваги перехожих. Охочі до сонячних ванн без бюс­
тгальтера і в спідній білизні у громадському парку Ка­
нади удостоїлися б більш ніж здивованого погляду: їх
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заарештували б за порушення громадського порядку. 
Така поведінка не нормальна в Канаді.

Що перетворює ситуацію на проблему? З суб’єкти­
вістської або конструктивістської точки зору ситуація 
може створити проблему комусь. Все, що ми визнача­
ємо як “проблеми”, в основному ділиться на дві катего­
рії: перешкоди для наших бажаних дій або цілей і об­
раза нашого розуміння того, що значить бути прави­
льним. Щоденний транспорт по дорозі на роботу — це 
просто транспорт, поки вулиці не переобтяжені і не 
заважають моєму проїзду. Здебільшого він для мене 
нічого не означає: поки плавно пересувається і дозво­
ляє мені добиратися до місця призначення, я рідко 
про нього думаю. Якщо складнощі з транспортом не­
великі (тобто створюють малу перешкоду для мого ба­
жання дістатися до роботи), я зовсім справедливо вва­
жаю їх “малою проблемою”. Якщо ж він зовсім зупиня­
ється, як це сталося на 401-му шосе в Торонто у червні 
1991 року внаслідок протестів канадських водїв ванта­
жівок, то стає “великою проблемою”. Під час кризи в 
Ока влітку 1990 року і закриття мосту Мерс’єра мешка­
нці району Шатогвей мусили витрачати щодня додат­
ково три години часу на проїзд з роботи й на роботу. 
Внаслідок цього спалахнули бунти. Будь-яка перешко­
да бажаній дії або цілі стає проблемою. Якщо я прагну 
стати незалежним водієм вантажівки, а Угода про віль­
ну торгівлю ставить мене у невигідне конкурентне ста­
новище порівняно з американськими водіями, УВТ 
стає проблемою. Якщо я шукаю роботу, а рівень безро­
біття в моєму регіоні йде вгору, то безробіття стає про­
блемою.

Якби тільки все це ставало проблемою, то не можна 
було б пояснити, чому люди визнають існування проб­
лем навіть тоді, коли вони їх жодним чином, прямо чи 
опосередковано, не зачіпають. Голод і стихійне лихо в 
усіх частинах світу часто спонукає громадян з неушко- 
джених регіонів вносити значні благодійні пожертви у 
вигляді продуктів і грошей. Чому порушення людських 
прав в інших країнах має бути проблемою для канад­
ців? Чому мусимо турбуватися матерями-одиначками, 
абортами або правом на землю корінного населення, 
якщо наслідки відмови від таких проблем для нас
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мінімальні? Справді, парадокс полягає в тому, що в де­
яких випадках ми наполегливо боремося за визнання 
певних проблем, навіть якщо таке визнання і рішучість 
стане перешкодою для наших прагнень внаслідок під­
вищення податків. Ми визначаємо проблеми не тільки 
як перешкоди, але також як образу того, що вважаємо 
правильним, справедливим або пристойним. Неймо­
вірно, щоб приймання сонячних ванн без бюстгальте­
ра у громадських парках комусь заважало, але з огляду 
на канадські звичаї воно багатьох ображало б.

А тому визнання проблеми залежить від певного по­
єднання об’єктивних спонук та суб’єктивного сприй­
няття, які перетворюють ситуацію з “нормальної” на 
щось інше, що заважає нам або ображає нас. У цей мо­
мент, перебуваючи під дією такої спонуки, ми усе ще 
мусимо подумати над природою ситуації і над тим, що 
нам насправді заважає і нас ображає. У наведеному 
прикладі з транспортом, застрягши в потоці автомо­
білів на шосе, я відчуваю, що щось “негаразд”, але я все 
ще повинен подумати над ситуацією і визначити її чіт­
кіше, перш ніж переходити до дії. Якщо я здогадався, 
що проблема виникла через тимчасове будівництво, 
то я не змінюватиму маршруту. Якщо я помилився у 
своєму визначенні, то і далі натикатимуся на пробле­
му. Однак для визначення проблеми у  сф ері держ авної 
політ ики  потрібне щось більше, бо на карту поставле­
но держ авну проблему, що вимагає держ авної реакції. 
Я міг би вважати свої клопоти з пошуком найкращої 
дороги до роботи пов’язаними просто з поганим ви­
бором маршруту або невдачею. Це особиста проблема 
в тому розумінні, що саме мені належить її розв’язати, і 
“приватна”, бо я розраховую, що інші водії обирати­
муть свої маршрути і вирішуватимуть, як їм діставатися 
до роботи. Однак одного разу мені могла б сяйнути ду­
мка, що, незалежно від вибору маршруту, я ніколи вча­
сно не буду на роботі, якщо не виїду з дому дуже рано. 
Це все ще “моя” проблема, але я почав усвідомлювати, 
що в такому становищі перебуваю не тільки я. Якщо з 
такою проблемою зіткнулося багато водіїв, то в моїй 
голові вона перетворилася з приватної на державну.

Це одне з найголовніших зрушень, яке можна зро­
бити у визначенні проблеми, оскільки воно важливе



Розділ 6. Встановлення порядку денного і визначення проблеми 199

для того, щоб привернути до себе державну політику 
на противагу приватній реакції. У принципі урядові дії 
мали б стосуватися лише державних питань і держав­
них проблем. Ясна річ, лінія поділу між приватним і 
державним — це справа визначення та аргументації: 
завдяки мистецтву політичного переконування цю 
лінію, особливо у нових важливих сферах, вдається пе­
ресунути в той чи інший бік, залежно від власної пози­
ції. Добрий приклад цього — контроль відкрито сексу­
альних матеріалів. Чому треба регулювати або контро­
лювати те, що виробляється (хай у вигляді яскравих і 
навіть жорстоких зображень) і вільно купується з мов­
чазної згоди дорослих, якщо розглядається або спожи­
вається приватно? Така позиція прихильників необме­
женої свободи: поки не можна вказати на безпосеред­
ню шкоду, не може бути й мови про визначення пор­
нографії як проблеми у сфері державної політики. Ан- 
типорнографічне лобі, очолюване феміністськими 
організаціями, переконувало, що широко доступні ма­
теріали, які зображають жінку у підлеглому і покірному 
стані, поступово накладають свій відбиток на суспіль­
ну мораль і відносини між статями. Хоча посилання на 
пряму шкоду (проблема як перешкода) менш ефектив­
не, бо її важко довести, посередня шкода (образа здо­
рової сексуальності та рівності статей) очевидна. Цей 
приклад показує, як треба маневрувати, щоб визначи­
ти щось як держ авну проблему: треба переконати, що 
проблема торкається значної частини суспільства, об­
ражає певні загальноприйняті погляди і звичаї або са­
ма є наслідком державної політики. Усі ці три доводи 
проти порнографії можуть у даному випадку спрацю­
вати: жінки становлять половину' суспільства, і їхнє за­
непокоєння заслуговує серйозної уваги; шалена пор­
нографія переповнена відразливими для канадського 
ока картинами; доступність таких матеріалів -  це ре­
зультат слабкого митного контролю і, можливо, чоло­
вічого упередження в законі.

За своєю природою доводи, що підкреслюють “об­
разу”, мусять спиратися на широко визнані цінності. 
Рівність, справедливість і законність процедур — це 
часто прикмети того, що може бути зневажене, ска­
жімо, поганим визначенням статусу біженця. Однак



200 ЧАСТИНА ІІ. А наліз політи ки  на практиц і

так само має вагу самоусвідомлення спільноти, відчут­
тя того, як вона визначає свій колективний характер. 
Це пояснює виникнення “проблем”, коли образою на­
чебто є символ, як-от прапор, гімн або пам’ятник. Це 
також допомагає пояснити напади на проблеми, що 
загрожують “нашому способу життя”. Сюди можна бу­
ло б віднести проблему панівної мови у США, яка від­
лунює також у Канаді. Багато канадців обурені нашою 
імміграційною політикою, бо впевнені, що Канада має 
історичну репутацію країни, яка справедиво надавала 
притулок пригнобленим. Під час війни у Перській за­
тоці найгостріша критика канадської участі в ній зво­
дилася до підкреслювання шкоди нашій міжнародній 
репутації як “миротворців” і, відповідно, нашому само­
визначенню як миролюбної країни. Вільна торгівля 
вважалася проблемою з багатьох причин, але одна з 
них пов’язувалася з її впливом на канадську систему 
охорони здоров’я. Одну частину цих нарікань можна 
було б назвати наріканнями на практичну перешкоду 
(канадська система краща і, якщо ми її втратимо, то за­
лишимося без доброї охорони здоров’я), а друга ґрун­
тувалася на тому, що система охорони здоров’я, разом 
із Сі-Бі-Сі, — це одна з небагатьох речей, які визнача­
ють природу країни і відрізняють її від США.

Не треба думати, що визначення проблеми на основі 
тверджень про перешкоду для дії легше поширювати, 
ніж визначення з посиланням на “м’якші” вимоги 
справедливості та символи. З деяких причин, описа­
них у розділі третьому, як це не парадоксально, часто 
найглибш і проблеми — це ті, що найважче описати 
або емпірично продемонструвати, бо їхні наслідки 
надто широкі. Дебати про вільну торгівлю були тита­
нічними за своїм розмахом і претензіями з обох бо­
ків — як про нещастя або порятунок. А громадську ува­
гу привернули (бо хто міг зрозуміти економістів?) ли­
ше пристрасті лідерів і чисто символічні заяви по теле­
баченню і в пресі про те, як УВТ вплине на канадський 
спосіб життя. Формулюючи і вдосконалюючи визна­
чення проблеми як частини процесу встановлення по­
рядку денного, спритні політичні організатори вико­
ристовуватимуть кожний арґумент у своєму розпоря­
дженні для того, щоб показати суспільну природу про­
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блеми, її прямий і непрямий вплив на певну сукупність 
прагнень або цілей, а також її зневагу до всього, що 
нам дороге. Усе це рідко має привабливий і ніколи чи­
стий вигляд, але ж без цього вироблення політики не 
буває.
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Розділ 7

ПРОЕКТУВАННЯ
ПОЛІТИКИ

Уявіть собі, що якась жінка готується до роботи в поне­
ділок уранці. Вона слухає радіостанцію Сі-Бі-Сі, держа­
вну корпорацію, регульовану КРТТК, коли варить яйце, 
ціну на яке встановило урядове аґентство у справах 
ціноутворення. Її домашні пристрої мають технічні ха- 
ратеристики, які визначила промислова асоціація, ви­
знана урядом. Пізніше жінка сідає в автобус, яким во­
лодіє та управляє місто, в якому вона живе. Поки авто­
бус їде дорогою, побудованою за контрактом і оплаче­
ною з державних коштів, вона бачить рекламу про 
державні послуги або застереження про небезпеку во­
діння автомобіля у стані сп’яніння. Як і ця жінка, кожен 
з нас щодня рухається крізь величезне й складне пле­
тиво варіантів урядової політики та урядових програм. 
У кінцевому рахунку до всього, що ми робимо, до пев­
ної міри прикладає руку уряд. Сучасна держава має у 
своєму розпорядженні надзвичайно велике розмаїття 
знарядь здійснення своєї політики: податки, видатки, 
регулювання, покарання і державні корпорації. Голов­
на проблема проектування політики полягає у ви­
рішенні, яке знаряддя обрати серед багатьох інших, 
придатних для досягнення тієї самої мети. Наприклад, 
якщо провінційний уряд бажає підтримати місцевих 
виробників, то чи прямі субсидії будуть результатив­
ніші за податкові стимули?

У принципі знаряддя обираються для того, щоб га­
рантувати найкращі шанси досягненню урядових 
цілей. Але це не означає, що уряди думають лише про 
технічний успіх політики. Вони можуть ставити собі 
більшу політичну мету, як-от перевибори або леґітим­
ність. На цій стадії важливо визнати, що знаряддя як за­
соби поєднання політичних цілей з політичними про­
блемами — це серцевина змісту політики. Справді, з 
погляду громадян знаряддя управління — це політика, 
її конкретний прояв.
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Цей розділ присвячено ключовим питанням проек­
тування політики, спираючись на огляд набору “зна­
рядь управління”, доступних творцям політики. Як їх 
класифікувати? Які підвиди існують для кожного зна­
ряддя і які їхні характерні особливості? Припускаючи, 
що уряд може свідомо обирати серед знарядь, а знаря­
ддя можуть до певної міри заміняти одне одного, що 
визначає їхній вибір?

ПИТАННЯ
ПРОЕКТУВАННЯ ПОЛІТИКИ
Сам уряд можна вважати величезним знаряддям свідо­
мої колективної дії. На основі здійснення права суве­
ренітету або верховної влади уряд наділений відпо­
відальністю за збереження або зміну моделі суспільної 
поведінки заради суспільного добра. Природа та обсяг 
цієї відповідальності, а також придатність до неї — усе 
справа дискусій. Багато людей нині ставиться терпимо 
до державного реґулювання та втручання у сферах, що 
колись вважалися приватними. Як можна дискутувати 
про загальну мету уряду (наприклад, захищати приват­
ну власність чи досягати справедивого розподілу ре­
сурсів), так і про прийнятність, а також придатність 
конкретних засобів або знарядь для досягнення цієї 
мети. Наприклад, двоє людей могли б погодитися, що 
Отаві слід активніше сприяти канадському телевироб- 
ництву, але розійтися щодо найкращого способу зро­
бити це. їхні розбіжності могли б бути зведені у прин­
цип: хтось один заперечуватиме проти реґулювання 
телепередач з моральних міркувань або технічних 
причин — мовляв, хоча реґулювання змісту передач не 
викликає заперечень з етичного боку, воно просто не­
ефективне або нерезультативне. Тому під час вибору 
знарядь творці політики повинні брати до уваги ле­
гітимність, а також ефективність.

Ліндер і Петерс кілька років тому відзначили, що 
“все ще дуже мало поступу в теорії знарядь для проек­
тування політики”1. Суть не тільки в тому, щоб скласти
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список знарядь, а зробити це систематичним чином 
так, аби кинути світло на відносні переваги одного 
знаряддя перед іншим. Якщо можна припустити, що 
творці політики ставлять собі певні цілі, коли стикаю­
ться з визначеною політичною проблемою, то як по­
яснити їхній вибір конкретних засобів для досягнення 
політичного результату? Така постановка проблеми 
означає, що це справа вибору; однак знаряддя політи­
ки можуть залежати від зовнішніх чинників, як-от по­
літичні або ідеологічні традиції країни. Наприклад, 
США з їхньою культурою вільного підприємництва 
для досягнення своїх цілей значною мірою спирається 
на партнерство з бізнесом і приватним сектором. Кра­
їни з глибоким етнічним поділом та політичною не­
стабільністю могли б покладатися більше на знаряддя 
примусу під час втілення політики в життя.

Однак з огляду на проектування політики ми вихо­
димо з того, що вибір проводиться між знаряддями. 
Треба відповісти на три головні запитання. Перше — 
яке “меню” знарядь фактично доступне? Як відзнача­
ють Ліндер і Петерс, “складання переконливого списку 
основних політичних знарядь — не проста справа”2. 
Друге — як вони співвідносяться одне з одним і чи в 
основі проектування політики лежать такі критерії, як 
примусовість, прозорість, витрати або точність? Тре­
тє — чим зумовлюється вибір знаряддя? Хоча на остан­
нє запитання немає єдиної задовільної відповіді, існує 
кілька альтернативних класифікаційних схем стосов­
но двох перших. Одна з них, розвинута Брусом Дур- 
ном в кількох публікаціях, будується на праці Лові та 
інших авторів про регулятивну діяльність3. Аналіз Дур­
на починається з поняття законного примусу. Здійс­
нюючи суверенну владу держави, політики змушують 
громадян дотримуватися певних моделей поведінки. 
Цей примус, сприйнятий без особливого ентузіазму, 
вважається законним, поки держава спирається на ши­
року конституційну основу. Однак існують різні ступе­
ні примусу: спонукання людей до певного типу пове­
дінки добровільно, повна націоналізація або накладан­
ня суворої кари у разі непослуху громадян державним 
директивам. Дурн стверджує, що загалом існують три 
знаряддя, придатні для впровадження політики в жит­
тя: спонукання, державні видатки і реґулювання. Він
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також зараховує сюди як один з можливих виборів са­
морегулювання, тобто дозвіл урядів на безпосередню, 
добровільну приватну поведінку в ставленні до проб­
леми. Така поведінка може бути як ринковою, так і не- 
ринковою4. Мал. 7.1 схематично відтворює перелік 
знарядь управління Дурна.

Оскільки знаряддя управління відображають закон-

ЗНАРЯДЦЯ УПРАВЛІННЯ

Спонукання Реґулювання
(включно з оподаткуванням)

Саморегулювання Видатки Державна
Власність

Мінімальний СТУПЕНІ ЗАКОННОГО ПРИМУСУ Максимальний 

Дж ерело: Doern and Phidd, Canadian Public Policy, Figure 5.1 at p .l 11. 

M A JI. 7.1. Знаряддя управління

ність державного примусу в сфері приватної поведін­
ки, то їх не можна вважати лише “технічними” засоба­
ми втілення політики в життя. Будь-який примус обо­
в’язково викликає опір і, як відзначалося раніше, навіть 
державу, легітимну на широкій конституційній основі, 
можуть звинувачувати за незаконне використання пе­
вних знарядь. Наприклад, люди могли б погодитися, 
що уряд обрано на законній підставі, але критикувати­
муть його за використання цензурних комітетів для 
заборони показу кінофільмів для дорослих. Справді, 
поки знаряддя та визначення політичної проблеми на­
багато специфічніші, ніж широкі політичні цілі, по­
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літичні дискусії точаться як про “засоби” або знаряддя, 
так і про кінцеву мету. Безперечно, самі “засоби” міс­
тять у собі, іноді досить виразно або як прямий на­
слідок, суперечливі “цілі”.

Існують інші, досконаліші схеми5. Більшість з них 
ґрунтується на загальній класифікації, що складається 
з чотирьох завжди різних частин. Спираючись на де­
які з цих схем, Ліндер і Петерс приходять до семи кла­
сів знарядь: 1) пряме постачання; 2) субсидія; 3) пода­
ток; 4) контракт; 5) повноваження; 6) реґулювання; 
7) спонукання6. Інший, докладніший аналіз знарядь 
управління запропонував Крістофер Гуд7. Називаючи 
їх не знаряддям, а інструментами, Гуд бачить завдання 
уряду в тому, щоб застосовувати сукупність “ад­
міністративних інструментів, у різних комбінаціях і 
контекстах, для різноманітних цілей”8. На відміну від 
Дурна, який починає з поняття законного примусу, Гуд 
виходить з двох основних понять кібернетики або те­
орії загальних систем керування: детектора (засобу ви­
явлення) та ефектора (засобу виконання). Як і будь-яка 
система керування (наприклад, термостат або ракета), 
уряд потребує знарядь, котрі б підказували йому, що 
відбувається навколо, і знарядь, котрі б дозволяли йо­
му впливати на своє оточення. Далі Гуд стверджує, що 
за своїм статусом уряди мають у своєму розпорядженні 
чотири головні ресурси, які можна використати як за­
соби виявлення та виконання: “центральність” (перебу­
вання в центрі інформаційної або суспільної мережі); 
“владні повноваження” (право офіційно вимагати, за­
бороняти, гарантувати та судити); “фінансові ресурси” 
(грошові запаси); “організація” (володіння людьми з 
різноманітними професіями, землею, будівлями, мате­
ріалами та обладнанням). Як і Дурн, Гуд відзначає зрос­
тання міри примусу при переході від інструментів, що 
спираються на “центральність”, до інструментів, що 
використовують “організацію”.

Спрощено можна було б сказати, що “централь­
ність” працює на ваше знання і ставлення, “фінан­
сові ресурси” — на банківський баланс, “владні пов­
новаження” — на ваші права, статую та обов’язки, а 
“організація” — на ваше фізичне оточення або на 
вас особисто^.
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Класифікація Гуда, хоч і схожа на класифікацію Дур­
на, але досконаліша, бо розрізняє виявлення і вико­
нання, а її визначення державних ресурсів загальніше. 
Наприклад, до “спонукання” Дурн зараховує тонші 
градації вибору, як-от інформація, консультаційні ор­
гани і королівські комісії. Хоча ці інструменти спрямо­
вані на спонукання, доречніше вважати їх детектора­
ми10. Реґулювання у Дурна — податки, а також ув’яз­
нення. Незважаючи на відмінності, такі знаряддя Дур­
на, як спонукання, видатки і регулювання, за своїм 
змістом збігаються з поняттями центральності, фінан­
сових ресурсів та владних повноважень Гуда. Обидва 
дослідники поділяють ту думку, що вибір знарядь по­
в’язаний з політичними, етичними й технічними мір­
куваннями, а самі знаряддя значною мірою сумнівні 
через їхню залежність від ступеня примусу.

На мал. 7.2 обидва підходи об’єднано в повніший і 
докладніший каталог знарядь управління. Згідно з мір­
куваннями Гуда вважається, що головні класи знарядь 
випливають з чотирьох основних видів урядових ре­
сурсів. Кожен клас знарядь має кілька версій, що трохи 
різняться структурою і сферою поширення, а також 
можуть виступати в ролі детекторів або ефекторів. Ма­
люнок теж показує, що ці знаряддя або засоби можна 
впорядкувати за ступенем примусу. Хоча загалом най­
менш примусовий засіб викличе найменше запере­
чень, у деяких випадках навіть пасивні засоби вважаю­
ться незаконними. Таємне електронне стеження або 
перехоплення поштових відправлень поліцією — це 
пасивні засоби в тому розумінні, що вони виступають 
у ролі ненав’язливих детекторів, використання яких 
викликає сильний опір.

Кілька наступних сторінок присвячено досліджен­
ню властивостей цих ресурсів і знарядь. У зв’язку з 
цією схемою виникає декілька проблем. Передусім 
класи не виключають один одного. Наприклад, “орга­
нізація” охоплює також видатки. Майже все, що робить 
уряд, вимагає використання владних повноважень. 
Крім того, іноді відмінності всередині класу більші, ніж 
між класами. Різниця між ув’язненням та уповноважен­
ням, що спираються на владні повноваження, можли­
во, більша за різницю між субсидією та уповноважен-
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ням. Далі, деякі добре відомі і визнані знаряддя не по­
падають у цю схему. Наприклад, соціальне страхуван­
ня поєднує в собі владні повноваження (люди змушені 
платити), організацію (аґентство має стежити за внес­
ками) і фінансові ресурси (виплати на допомогу). Зни­
ження податкової ставки і відрахування, що зменшу­
ють оподатковуваний дохід, будучи щораз важли­
вішим знаряддям у наданні соціальної допомоги, лише 
незграбно представлені у класі фінансових ресурсів. І 
нарешті, іноді уряди воліють утриматися від дії і таким 
чином дозволяють приватне вирішення державної 
проблеми. Ця схема охоплює “саморегулювання” як 
один з класів, але це лише частина цілої сім’ї стратегій, 
як “залишити все на самоплив”, що стало щораз важли­
вішим для уряду, який опинився під вогнем критики у 
нездатності та надмірному втручанні. Деякі з цих про­
блем розглядатимуться наприкінці цього розділу. Не­
зважаючи на свої вади, ця схема тренує наш розум на 
багатьох прикладах доступного вибору під час проек­
тування політики.

ПЕРЕЛІК ЗНАРЯДЬ ПОЛІТИКИ
ЦЕНТРАЛЬНІСТЬ

Поняття “центральність” передає думку про те, що 
уряд розподіляє та збирає інформацію завдяки перебу­
ванню в центрі певної суспільної мережі. Хоча жодна 
інформація не отримується і не розподіляється безко­
штовно, використання центральності спирається на 
відносно пасивний спосіб її збирання і поширення, а 
не на винагороду або погрозу. (Інші знаряддя, що ви­
користовують інші ресурси, також можуть породжува­
ти інформацію; про них піде мова пізніше.)

Хоча може здаватися безсумнівним, що уряди бажа­
тимуть збирати інформацію якомога дешевше і справ­
ді залежатимуть від її постійного потоку, потрібного 
для відстежування політичного середовища, важко 
збагнути, як поширення інформації може вплинути на 
політику. Як можуть потоки інформації підтримувати
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або змінювати моделі соціальної поведінки без вико­
ристання винагород і санкцій або без прямого засто­
сування державного організаційного апарату? Відпо­
відь на це запитання треба починати з визнання того, 
що загалом знаряддя і засоби політики, залежні від 
центральності, найменш примусові з урядового 
“комплекту інструментів”. Стосунки між громадяни­
ном і державою на основі центральності можуть бути 
повсюдними, але вони залежать від добровільної уваги 
та послуху суб’єктів втручанння.

Хоча упродовж кількох останніх десятиліть уряди 
значно виросли за розміром та обсягом діяльності, во­
ни залишилися інституціями, вбудованими в суспіль­
ний устрій. За ліберально-демократичних режимів іс­
нує достаньо широкий набір приватних добровільних 
дій, орієнтованих на ринок або ні. Люди, зайняті 
своєю справою у царині виробництва, родини або ре­
лігії, роблять це, керуючись складною сукупністю мо­
тивів, цілей та сподівань. Використання інформації у 
ролі ефектора припускає, що: 1) сфера приватної по­
ведінки, про яку йде мова, мусить залишатися приват­
ною і уряд не зможе законним чином застосувати при­
мусових знарядь і (або) 2) мотивації поведінки на­
стільки сильні, що після надання нової інформації на 
індивідів можна покластися у справі досягнення по­
літичних цілей. Наприклад, СНІД поширюється пере­
дусім статевим шляхом. Статеві зв’язки -  це чисто при­
ватна справа, отже, урядовий вибір у цій сфері дуже 
обмежений. Однак він може забезпечити інформацією 
про безпечний секс груп підвищеного ризику. Цей 
приклад також ілюструє друге припущення: очевидно, 
людям властива сильна мотивація для того, щоб захис­
тити себе від СНІДу, а тому існує велика ймовірність 
того, що вони виявлять обережність.

Ефектори
Один із способів здійснення політики полягає в тому, 
щоб сидіти тихо, як павук, у центрі інформаційної па­
вутини і відповідати на запитання в порядку надхо-

14*
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дження. Це знаряддя, яке називатимемо реакц ією  на  
запит ання, повністю непряме і несфокусоване, бо 
державне аґентство мусить чекати на зовнішній сти­
мул перед тим, як надавати інформацію. Період запи­
тань у законодавчих органах, запити відповідно до За­
кону про доступ до інформації, розпитування про про­
грами грантів або субсидій — ось кілька прикладів 
здійснення політики, що спирається на контакт з уря­
дом заради пошуку інформації. Добрий приклад — 
придорожні туристичні інформаційні бюро: вони 
всюди переповнені брошурами і людьми, готовими 
допомагати, але увесь цей процес пасивний. Якщо 
якийсь турист вирішить не зупинятися, ніхто його за 
це не каратиме, а хто зайде всередину і перегляне ма­
теріали, той рідко коли дістане за це винагород)'. Реак­
ція на запитання як знаряддя зберігає свою інформа­
цію у певному сховищі, з якого громадяни можуть за 
бажанням якось, от хоч би по телефону, черпати. Ін­
ший, менш пасивний ефектор — це розповсю дж ення. 
Таке знаряддя означає поширення інформації держав­
ним аґентством серед вузької або широкої клієнтури. 
Один з його варіантів -  це цілеспрямоване р озп овсю ­
дження, коли інформація спрямовується на конкретну 
групу. Наприклад, чеки на допомогу багатодітним 
сім’ям приходять разом з брошурами, які пояснюють 
зміст федеральних програм, націлених на батьків або 
дітей. У 1981 році Отава опублікувала товстий каталог 
під заголовком “ Допом ога  п ідприєм ницт ву в Канаді 
прот ягом  1981—82 років”, що, як стверджувалося, 
“призначалася головно малим та середнім фірмам”11. 
Інший метод, радіом овне розповсю дж ення, — націле­
ний на всіх громадян або не націлений на якусь конк­
ретну групу населення. Більшість публікацій Управлін­
ня статистики Канади, включно з Канадським щ оріч ­
ником, належить до прикладів такого засобу. Провін­
ційний уряд Альберти періодично публікує рекламу, 
яка описує інвестиції траст-фонду Alberta Heritage Sav­
ings Trust Fund, а муніципалітети реґулярно повідомля­
ють про час і місце проведення їхніх прилюдних слу­
хань. Хоча важко провести чітку лінію поділу між ци­
ми методами, вони розповсюджують нейтральну за ха­
рактером інформацію, яка ні до чого не спонукає. Спо­
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нукальні повідомлення намагаються змінити ставлен- 
ня і сприйняття або накинути певну7 поведінку. Така ін­
формація, як статистичні дані або наявність програм, 
не обстоюючи якогось конкретного вибору, просто 
вказує на його можливість.

Більш активне, ніж реакція на запитання та розпо­
всюдження знаряддя, -  це спонукання. Як підказує сло­
во, за допомогою цього знаряддя уряди намагаються 
безпосередньо та активно підтримати або змінити мо­
дель соціальної поведінки, все ще не вдаючись до ви­
нагороди або санкції. Спонукання виступає у вигляді 
вказівок, приписів, підказок, порад та реклами. Його 
можна побачити як на шосейних щитах про напрям 
руху, так і на плакатах з порадами щодо харчування в 
медичних клініках. Спонукання вичерпується в основ­
ному трьома його видами. Перший, найменш нав’язли­
вий можна назвати підказкою. Цей засіб використову­
ється тоді, коли поліція має справу з потоком повтор­
них дій, а не окремою поведінкою. Поліція втручається 
в цей потік стратегічно для того, щоб спрямувати його 
у бажаному напрямі порядку. Добрий приклад — доро­
жня система. Хоча вона спирається і на інші знаряд дя 
та засоби, які покликаються на санкції (наприклад, 
світлофори, дорожня інспекція), але найбільше на до­
рожні знаки, які підказують водієві, що треба сповіль­
нити рух автомобіля на повороті, попереджають про 
переходи оленів, односмуговий виїзд на дорогу та глу­
хий кут. Звичне нагадування про потребу поновити 
права водія, щодвотижневі картки про страхування на 
випадок безробіття та бланки для сплати прибутково­
го податку, надіслані додому поштою, — інші приклади 
підказок, які прямо намагаються стимулювати до дії.

Інший засіб -  переконування12. Якщо підказки ма­
ють характер нагадування про потребу якоїсь однієї 
дії, що є частиною широкого циклу поведінки, то пе­
реконування ставить собі за мету змінити думки і 
сприйняття, використовуючи логічні або емоційні до­
води, непідкріплені винагородами або санкціями. Ко­
жна виборча кампанія -  це приклад переконування, 
але воно стає популярним засобом втілення в життя 
також інших політичних цілей. Наприклад, у медичній 
сфері набуло широкого визнання те, що звичні уподо­
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бання, як-от куріння, незбалансована дієта та гіподи­
намія, — причина багатьох проблем в охороні здоро­
в’я13. Провінційні та федеральний уряди провели кіль­
ка рекламних кампаній для того, щоб переконати лю­
дей змінити свої погані звички. Деякі канадські му­
ніципалітети звертаються до своїх громадян із закли­
ком зменшити споживання води протягом особливо 
спекотних літніх місяців. Муніципальні автобусні ком­
панії рекламують переваги і вигоди громадського 
транспорту, а багато провінцій в рекламних матеріа­
лах часописів і телебачення закликають підлітків не 
вживати надмірно алкоголю і не впадати в залежність 
від наркотиків.

Третя версія цього знаряддя -  норматив. У цьому 
випадку уряд не просто вдається до логічного та емо­
ційного переконування, а намагається встановити 
норму поведінки, якої, як він сподівається, громадяни 
добровільно дотримуватимуться. У певному розумінні 
це теж переконування, але точнішого гатунку, а тому 
воно заслуговує окремого розгляду. Реклама, що нама­
гається змінити ставлення до споживання алкоголю, 
рідко коли згадує про норму пива, вина чи горілки, яку 
повинні випити люди. їхнє завдання полягає в тому, 
щоб змінити ставлення в певному напрямі — у цьому 
випадку зменшити споживання, — але не встановлю­
вати норми. Саме це робить норматив: визначає не 
просто нове ставлення, а конкретну поведінку. Найяс­
кравіший приклад нормативу походить зі сфери 
реґулювання доходів. Федеральний бюджет 19S2 року 
запровадив програму обмежень “6 і 5”, яка, хоч і спи­
ралася на різні санкції, залежала значною мірою також 
від добровільного дотримання норм14. Останнє вико­
навче знаряддя, що ґрунтується на центральності, — 
це консультація. Це двосічне знаряддя, бо, за визна­
ченням, потік інформації має іти в обидва боки. Але 
консультації на двосторонній основі, як під час зу­
стрічі міністра з провідними керівниками підприєм­
ницьких чи профспілкових структур, або ширше, як 
під час федерально-провінційних конференцій, мо­
жуть стати засобом, за допомогою якого творцям по­
літики вдається вмовити добрані групи погодитися з 
певною політикою, оприлюднити її і навіть втілити в
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життя. Наприклад, Банк Канади часто використовує 
таємні консультації з керівниками головних канадсь­
ких банків для того, щоб провести через них монетар­
ну політику та встановити відсоткову ставку15. Кон­
сультації відрізняються від спонукання, як воно визна­
чено в цій книжці, тим, що вони зосереджені на пев­
них питаннях і відбуваються від самого початку між 
рівними сторонами. Консультації -  не те саме, що пе­
реговори, для успіху яких у вигляді офіційної угоди ви­
користовуються винагороди і санкції.

Детектори
Детектори, що грунтуються на центральності, можуть 
бути двох головних видів: добровільний  і прямий за ­
пит. Обидва ці класи знарядь уникають винагород або 
санкцій, а збирання інформації відносно недороге по­
рівняно з випадком детекторів, що спираються на 
“фінансові ресурси”.

Добровільна інформація, як свідчить сам термін, 
надходить без будь-якого активного пошуку або запи­
ту з боку державних органів. Уряд є пасивним ре- 
ціпієнтом інформації, яку самостійно створюють та 
добровільно постачають зовнішні учасники. Щонай­
більше державні аґентства нагадують потенційним 
постачальникам інформації про свою готовність її 
приймати. Виборці часто звертаються листовно до 
своїх членів парламенту або членів законодавчих 
асамблей; науковці посилають свої докладні політичні 
пропозиції аґентствам з надією, що вони приведуть до 
змін; зацікавлені групи дають поради міністрам або 
високим урядовцям. Хоча це знаряддя не вимагає ве­
ликих зусиль від органів державної влади, воно, однак, 
важливе. От хоч би зусилля, спрямовані на виявлення 
випадків знущання над дітьми: без анонімних повідом­
лень деякі випадки залишилися б непоміченими. Лінія 
невідкладної допомоги “911” — ще один приклад про­
стого, але життєво важливого механізму.

Прямий запит -  це організованіше і продуманіше 
знаряддя для добування інформації. Хоча різні засоби
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з цього класу знарядь поспіль спираються на організа­
ційні та грошові ресурси, вони не використовують ви- 
нагород або санкцій, а тому їх краще розглядати в кла­
сі “центральності”. Уряди можуть здійснювати прямі 
запити трьома основними способами: за допомогою 
опитувань, спеціальних комісій для розслідування та 
пост ійних комісій. Прикметна ообливість опит у­
вань — наукове створення вибірки, що дозволяє надій­
не узагальнення на все населення. Спеціальні ком ісії 
для розслідування  призначені для докладнішого роз­
гляду специфічних проблем. Вони складаються з малої 
групи людей (іноді просто однієї особи), підтриманої 
дослідницьким персоналом і, звичайно, незалежним 
фінансуванням, призначеними урядом для проведен­
ня слухань з даної проблеми. Королівські комісії най- 
видатніші і, як правило, найдорожчі, але існує багато 
інших форм: спеціальні комісії з окремих питань, спе­
ціальні парламентські комісії з окремих питань, групи 
оцінки довкілля та судові розслідування. Оскільки зна­
ряддя управління — це засоби, за допомогою яких 
уряд контактує з громадськістю, а не просто організо­
вує себе внутрішньо, то запити дозволяють громадя­
нам брати участь у виробленні політики16. Цей засіб 
як детектор не використовує винагороди або санкції: 
людям не платять за надання фактів, а всі свідчення до­
бровільні.

П ост ій н і ком ісії — це засіб, за допомогою якого уряд 
створює постійне аґентство для збирання інформації 
та генерування ідей, пов’язаних з даною політичною 
сферою. Ось приклади таких засобів, обговорених у 
розділі четвертому: Економічна рада Канади, Комісія з 
правової реформи, регулятивні агентства та постійні 
комітети. За природою і функціями вони схожі на спе­
ціальні комісії для розслідування, а відрізняються від 
них своїм постійним статусом. У деяких з них, як-от в 
Економічній раді, простору для громадської співучасті 
зовсім мало, а для незалежного дослідження відповід­
но більше.
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ФІНАНСОВІ РЕСУРСИ

Гуд визначає “фінансові ресурси” як запас “’замінного 
майна”, тобто того, що можна вільно обміняти”17. Але 
він навмисне обмежується розглядом грошей та їхніх 
замінників. Він веде далі: “Фінансові ресурси — це те, 
що дозволяє урядові проводити обмін, купувати при­
хильність, домагатися популярності, наймати солда­
тів.”18. Дурн вважає витрати трохи менш примусовим 
засобом, ніж спонукання, “бо хоча громадяни зазна­
ють законного примусу внаслідок оподаткування, во­
ни не обов’язково усвідомлюють, скільки виклали з 
власної кишені, коли щось одержують від державних 
видатків або під їхнім впливом”19. Використання 
фінансових ресурсів, або грошей, в ролі знаряддя по­
літики загально поширене, бо все, що робить уряд, ви­
магає витрат. Але знаряддя, що спираються на урядові 
фінансові ресурси, застосовують гроші як найголов­
нішу зброю. Оскільки західні уряди відповідають, як 
правило, за 40—50 відсотків ВВП їхніх економік, то це 
знаряддя могутнє і всепроникне.

Ефектори
Використання грошей як знаряддя для втілення в жит­
тя політики означає, що надання певного суспільного 
блага оплачується грошима. Відповідно до цього уряди 
ніколи безцільно і без жодних умов не витрачають 
грошей: навіть вигравці лотереї мусять спочатку при­
дбати білет і потім дозволити використати їхнє ім’я 
для рекламних цілей. Тому відмітний чинник серед ви­
даткових знарядь — це вид умов і відповідних суспіль­
них цілей. Основні типи цих знарядь такі: гранти, суб­
си д ії тз. закупівлі. Др певної міри вони перекриваються, 
а тому державні органи часто вживають їх одне за­
мість одного, але про їхню логічну та інституційну від­
мінність не треба забувати.

Грант и  — це видатки на підтримку чогось вартого 
само по собі, майже як форма визнання, винагороди 
або заохочення, тісно не пов’язані з витратами на до­
сягнення цієї цілі. Стипендія або грошова премія за ви­



218 ЧАСТИНА ІІ. А наліз політики  на практиц і

датний роман — це приклади грантів. Жоден з них не 
спрямований передусім на зменшення витрат на 
освіту або написання роману, хоча такий ефект може 
досягатися. Гранти видаються з певними умовами, але 
відносно слабкими. Мають задовольнятися певні ква­
ліфікаційні умови, а отримувачі грантів, одержаних на 
підтримку певного виду діяльності (наприклад, сти­
пендії для навчання за аспірантською програмою), ма­
ють досягти певного мінімального рівня виконання 
програми. Але відстежування звичайно незначне, а в 
деяких випадках, як під час нагородження за успіхи, 
грант видають постфактум. Найвідоміші приклади 
грантів — це універсальні програми дем ограф ічних  
грантів, як-от допомога багатодітним сім’ям і забезпе­
чення людей похилого віку. Хоча ці програми тепер 
обкладаються податками і тому насправді не “універ­
сальні”, вони дотримуються логіки грантів. Кваліфіка­
ційні умови мінімальні і, хоча виплачувані суми спря­
мовуються на підтримку дітей і людей похилого віку, 
ніхто всерйоз не намагався порівняти виплати з реаль­
ними потребами.

Субсидії -  видатки на покриття витрат, пов’язаних з 
певною діяльністю, яка служить засобом досягнення 
певних бажаних суспільних цілей. На противагу гран­
там кваліфікаційні умови в цьому випадку суворіші, 
продовження субсидії залежить від результатів її вико­
ристання, а відстежування ретельніше. Найяскравіші 
приклади субсидій — урядові програми підтримки під­
приємництва. Тисячі приватних фірм по всій Канаді 
користуються субсидіями для залучення робочої сили, 
закупівлі обладнання, розміщення у визначених регіо­
нах, виробництва певного товару або започаткування 
досліджень. Субсидії безпосередньо пов’язані з витра­
тами фірми. Ясна річ, у таких випадках уряд зацікавле­
ний не в підтримці фірм як таких, а в створюваних ро­
бочих місцях та їхніх економічних досягненнях. Якщо 
гранти звичайно передбачають певну цінність ре- 
ціпієнта, то субсидія не містить таких моральних 
обертонів.

Субсидії пов’язані з якістю їх використання, а тому 
недотримання деяких застережених умов веде до їх­
нього скасування. Субсидії федерального та провін­
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ційних урядів фірмам для найму молоді упродовж літ­
ніх місяців, як правило, супроводжуються кількома 
умовами, наприклад, кількістю найнятих на роботу 
студентів, забезпеченням регіону фахівцями або відсо­
тком явних етнічних меншин. Неспроможність фірми 
задовольнити ці вимоги теоретично веде до припи­
нення субсидії, але на практиці це залежить від реґуля­
рної та інколи досить дорогої перевірки. В деяких ви­
падках і гранти пов’язані з якістю їхнього використан­
ня, але, як правило, мінімальною мірою. Наприклад, 
гранти на дослідження лише передбачають, що вони 
проводитимуться компетентно, але не обумовлюють­
ся результати.

Субсидії приватним фірмам спрямовані на підтрим­
ку певного цінного наміру, але ґрунтуються на припу­
щенні, що така допомога тимчасова. За визначенням 
такі фірми мали б підтримати самі себе, але з багатьох 
причин, як-от високі первісні капіталовкладення, жор­
стка конкуренція або перешкоди (наприклад, віддале­
ність від ринку), певна форма прямої, але тимчасової 
державної допомоги вважається слушною. Зважаючи 
на розміри Канади, ті чи інші субсидії, що враховують 
різницю в географічному положенні регіону, на всіх 
трьох урядових рівнях були найпомітнішим знаряд­
дям підтримки. Але навіть і вони, в принципі, мають 
бути тимчасові. Насправді державні субсидії начебто 
живуть своїм власним життям, бо їхні реціпієнти ста­
ють від них залежними. Ця проблема недавно привела 
до спроб ретельнішого визначення життєздатності 
фірми або проекту перед наданням субсидії. Цей засіб, 
відомий як підоймова субсидія, уряд використовує для 
фінансової підтримки тоді, коли фірма засвідчила на­
явність приватного фінансування. Добрий приклад 
цього — федеральна підтримка канадського кіновиро­
бництва. Починаючи з 1975 року, Отава використову­
вала податкові пільги для стимулювання виробництва 
кінофільмів, дозволяючи інвесторам наперед затвер­
джених художніх фільмів одержати стовідсоткове від­
рахування основного капіталу від оподатковуваного 
на федеральному рівні доходу. Хоча це привело до бу­
му в галузі кіновиробництва, самі кінофільми виявили­
ся низької або посередньої якості. Стало ясно, що бага­
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то проектів було розпочато головно для того, щоб ско­
ристатися податковими пільгами, а не випускати гарні 
фільми. Отава змінила свою політику 1983 року, обтя­
жуючи умови надання таких пільг та оголошуючи 
створення Фонду розвитку програм канадського теле­
бачення. Цей фонд надав субсидію для виробництва 
телефільмів з розрахунку 1 долар на 2 долари, зібрані 
незалежно заявником. Такий метод дає певні гарантії 
того, що проект життєздатний і матиме підтримку на 
ринку. Уряд Кларка в 1979 році повернув цей засіб в ін­
ший бік, коли запропонував доповнити приватними 
внесками фінансування максимально 50 000 в’єтнам­
ських іммігрантів. Ця концепція “доповнення” дозво­
лила уряд}' заощадити трохи ресурсів та, напевне, до­
могтися від громадськості підтримки біженців20.

Всі видаткові знаряддя спираються на доходи, зібра­
ні за допомогою оподаткування. Гранти і субсидії ви­
плачуються окремим особам або компаніям незалеж­
но від сплати податку (батьки одержують грошову до­
помогу на дітей; компанія, що не сплатила податку од­
ного року, може одержати субсидію на другий рік). Од­
нак виплати за соціальним страхуванням отримують 
лише ті, хто зробив свій внесок у фонд. Найвідоміші 
приклади цього знаряддя — Канадський і Квебекський 
пенсійні плани, Альбертський план страхування на ви­
падок захворювання, державне страхування автомо­
білів і страхування на випадок безробіття21. Соціальне 
страхування відрізняється від приватного у багатьох 
відношеннях. По-перше, ці програми мають монопо­
льний характер і змушують до участі в них відповідно 
відібране населення. Це обґрунтовується тим, що так 
якомога ширше розподілиться ризик, і таким чином 
зменшаться витрати. По-друге, менше приділяється 
уваги актуарній надійності страхування, спираючись 
на припущення, що уряд ніколи не збанкрутує. По-тре­
тє, як правило, існує більший перерозподіл між бене- 
фіціарами, ніж у випадку приватного страхування (як, 
наприклад, у страхуванні на випадок безробіття від 
старших працівників на користь молодших). Але ос­
новний принцип чіткий: політика проводиться завдя­
ки програмі, коли потенційні бенефіціари спочатку 
роблять внески у фонд для покриття ризику, а пізніше
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дістають право на одержання допомоги залежно від їх­
нього внеску та інших правил.

Протягом останніх двох десятиліть податкові видат- 
ки стали щораз важливішим знаряддям політики. За­
мість того, щоб витрачати гроші прямо, уряди можуть 
пробачити громадянам частину несплачених податків. 
Якщо таке “пробачення” має певну політичну мету, то 
вигода надходить через податкову систему. Незібрані 
доходи економічно рівнозначні зробленим видаткам, 
але м’якші за характером. Вони мають також інші пе­
реваги. З політичної точки зору вони здаються змен­
шеними доходами, а не видатками, і це може бути ко­
рисним для урядів, що бажають зобразити себе фінан­
сово ощадливими. Це знаряддя порівняно легко запус­
тити в дію, бо система збирання податків вже існує; 
оскільки майже кожен у наш час сплачує податки, то 
це універсальна система надання допомоги. І нарешті, 
воно відрізняється простотою. Хоча політичні пробле­
ми часто визначаються досить складно, у багатьох ви­
падках вони пов’язані з недостатністю доходів. Це 
справедливо як у випадку батьків, які намагаються за­
безпечити догляд за дітьми, так і у випадку людей по­
хилого віку або інвалідів, які ледве зводять кінці з кін­
цями. Причини недостатності доходів урешті-решт не 
мають значення. Податкові видатки дозволяють нада­
ти субсидію і підтримку, тісно пов’язавши їх з дохо­
дом .

Всі попередні видатки робилися з розрахунком, що 
прямо уряд не одержить взамін нічого. Інший спосіб 
використання “фінансових ресурсів” урядами — ви­
трата грошей в обмін на товари та послуги. Просто 
зважаючи на їхні розміри та широкий асортимент по­
слуг, яких від них сподіваються, уряди мусять закупо­
вувати величезну кількість робочої сили та матеріалів. 
Урядові видатки становлять майже п’ятдесят центів з 
кожного долара, витраченого в Канаді, і чимало з них 
іде на пряму закупівлю. Уряд — найбільший у Канаді 
працедавець, споживач паперу і власник нерухомості.

Термін “ уповноваж ена закупівля” стосується спе­
ціального урядового використання грошей як знаряд­
дя політики. Якби провінційний уряд скуповував річну 
пропозицію папок для паперу, то це не вважалося б
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знаряддям політики, але якби він скуповував їх тільки у 
канадських постачальників, то це означало б, що він 
робить уповноважену закупівлю. Оскільки в такому ви­
падку видатки передбачають обмін, то протилежна 
сторона в уповноваженій закупівлі — майже завжди 
приватна прибуткова фірма; уряди можуть закуповува­
ти послуги також у неприбуткових груп, скажімо, у то­
вариствах допомоги дітям.

В принципі у класі уповноваженої закупівлі можна 
розрізнити три види засобів: з вигодами, ор ієнт овани­
м и на уряд, пост ачальника  або спож ивача. В першо­
му випадку в порядку здійснення політики уряди заку­
повують товари і послуги на ринку головно для того, 
щоб зменшити свої власні та накладні витрати. Купу­
вання консультаційних послуг може бути засобом зве­
дення до мінімуму вимог до дослідницького персоналу 
урядового бюро. Такі заходи можуть бути корисними, 
коли потрібні сезонні або нерегулярні послуги, які іна­
кше могли б вимагати великого постійного персоналу. 
Другий засіб, коли вигоди обміну орієнтовані на 
постачальника, часто можуть збільшити державні ви­
трати. В такому випадку принцип, який лежить в осно­
ві договірних стосунків, полягає в тому, що уряд завдя­
ки своїй купівельній спроможності гарантуватиме ри­
нок для групи постачальників. Така гарантія або допо­
мога надається тому, що, на думку уряду, їхнє існуван­
ня служить національним інтересам. Наприклад, феде­
ральне Міністерство постачання і послуг проводить 
політику закупівлі товарів якомога частіше у канадсь­
ких постачальників. Така політика захищає робочі міс­
ця навіть за рахунок більших, ніж вимагав би інозехм- 
ний конкурент, витрат. Малий канадський ринок не 
дозволяє деяким компаніям, особливо зайнятим у тех­
нологічній галузі, закласти твердий фундамент для то­
го, щоб згодом стати конкурентоспроможними в між­
народному масштабі. Державна закупівля може стати 
таким фундаментом, коли уряд стане великим гаран­
тованим споживачем. Таким способом уряд здатен 
підтримати цілий промисловий сектор, але звичайно 
зосереджується на одній або двох фірмах, що виробля7 
ють спеціалізований товар. Така стратегія відома як 
“вибір знарядь” для урядової політики. Кількість таких
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фірм зростає, і всі вони “розміщені і підтримані як 
провідні або “серцевинні” компанії в конкретній галузі 
або технологічній сфері, всі займають особливе ста­
новище в урядових планах, користуються перевагами і 
часто залишаються єдиними урядовими постачальни­
ками”2̂ .

Третій засіб зосереджується на вигодах споживача, 
коли урядова закупівля товарів і послуг (особливо 
останніх) продйктована не бажанням зменшити ви­
трати або фінансово оздоровити договірні сторони, а 
зручністю і рівнем послуг для споживачів. З погляду 
споживачів рівень послуг, наданих урядовими аґент­
ствами, може бути нижчим за оптимальний. Більшість 
урядових послуг надається на монопольній або ква- 
зімонопольній основі, а це означає, що в цій справі не­
має ефективної конкуренції. Невдоволені споживачі 
не мають іншого вибору. Само по собі це не було б та­
ким поганим, якби урядові організації могли реаґувати 
швидко та ефективно на скарги споживачів. Але урядо­
ві аґентства великі за розміром, і їхні працівники вхо­
дять до профспілки, а тому їхня реакція іноді може бу­
ти слабкою і негнучкою. Якщо уряд проводить політи­
ку, спрямовану на максимізацію суверенітету спожива­
ча у сфері суспільних послуг і на те, щоб зробити їх 
відповідальними перед споживачем і чутливими до 
зміни його потреб, то одним із методів була б видача 
контракту на ці послуги приватним фірмам. Навіть у 
тому випадку, коли приватна фірма стає єдиним 
постачальником, вважається, що під впливом прибут­
ків або збитків компанія змушена оновлювати свої по­
слуги та реаґувати на потреби споживачів. У США чи­
мало муніципалітетів видали контракти на видалення 
побутових відходів та протипожежну охорону приват­
ним фірмам2 \ Цей засіб не обов’язково співзвучніший 
правим урядам: Данія видає контракт майже на поло­
вину протипожежних послуг прибутковій компанії 
“Фальк”, котра, між іншим, є найбільшою у світі проти­
пожежною компанією25.

Видача контрактів може проводитися принаймні 
трьома різними способами: 1) урядове аґентство може 
прямо укласти контракт з приватною фірмою на на­
дання певних послуг за фіксованою платою (напри­
клад, з приватною компанією невідкладної медичної
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допомоги); 2) уряд може дозволити багатьом фірмам 
надавати послуги громадянам, а потім від імені спожи­
вачів вносить додаткові платежі (наприклад, в Альберті 
вихователь у дитячому садку одержує від держави за 
догляд кожної дитини доплату на додачу до оплати від 
батьків); 3) уряд може відступити навіть більше і забез­
печити споживачів ваучерами, що складають частину 
податків, призначених на оплату даної послуги, які во­
ни можуть обміняти на послугу приватних фірм. По­
тім фірми подають ваучери урядові для компенсації. 
Поки що немає прикладів застосування ваучерних си­
стем у Канаді, але вони пропонувалися26.

Усі види уповноваженої закупівлі теоретично відріз­
няються один від одного, але перекриваються на прак­
тиці. Особливо важко розрізнити ті, що заплановані 
для зменшення державних витрат, від тих, що спрямо­
вані на користь споживачам, бо в багатьох випадках 
пропозиція про видачу контракту на надання послуги 
зменшить прямі витрати державного аґентства. Ось 
чому багато хто ставиться підозріливо до недавнього 
зацікавлення урядів “приватизацією” сфери суспіль­
них послуг, вбачаючи в цьому стратегію скорочення 
витрат, яка збільшить прибутки деяких фірм, але по­
низить рівень послуг і розвалить профспілки. Здаєть­
ся, начебто зниження витрат і більша гнучкість прива­
тних фірм, які надають суспільні послуга, досягнуто 
завдяки тому, що їхні працівники не належать до 
профспілки. Однак на цій стадії такі факти надто урив­
часті для того, аби свідчити, що працівники, які не на­
лежать до профспілки, оплачуються нижче за своїх ко­
лег, що мають профспілкові організації. Фірми можуть 
діставати вигоду від того, що найматимуть працівників 
на погодинну роботу і таким чином уникатимуть до­
плати до заробітної платні, обумовленої колективним 
договором з профспілкою.

Детектори
Використання фінансових ресурсів як засобу виявлен­
ня охоплює лише купівлю інформації. Гуд згадує про 
екзотичні форми купівлі або спокушання (наприклад, 
використання проституток або наркотиків контрроз-
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б і д н и м и  аґентствами для добування інформації"), але 
нормальним засобом обміну залишаються гроші. Хоча 
уряди можуть збирати інформацію за допомогою доб­
ровільного або прямого запиту, такі можливості, оче­
видно, обмежені. Наприклад, під час кримінальних 
розслідувань інформанти можуть побоюватися помс­
ти за повідомлення поліції або вирішать не турбувати 
її через невпевненість у вартості своїх даних. Винаго­
рода за інформацію збільшує стимули для її подачі. Ін­
ший приклад стосується рекомендації політичного 
експерта, побудованої на дослідженні. Якщо уряди за­
цікавлені у специфічній, систематичній інформації, то 
рідко коли можуть покладатися на випадкову рекомен­
дацію, а, як правило, мають за неї платити.

Використання фінансових ресурсів для купівлі ін­
формації відрізняється від використання центрально­
сті та владних повноважнень у двох відношеннях. По- 
перше, інформація отримується в обмін на гроші, 
тобто вона не безплатна. По-друге, хоча за інформа­
цію дають винагороду або плату, відмова від її подачі 
не карається. Жодні зобов’язання не накладаються на 
інформанта, який відмовляється від нагороди або вва­
жає плату надто низькою.

ВЛАДНІ ПОВНОВАЖЕННЯ

Гуд дає таке визначення законним повноваженням:

Здатність наказувати і забороняти, рекомендува­
ти і дозволяти за допомогою визнаних процедур та 
визначальних символів, наприклад, Великої і Малої 
печаток, ‘власноручного підпису та інших засобів, 
використовуваних урядами для надання “офіційно­
сті” своїм заявам27.

Для того, щоб бути ефективними, владні повнова­
ження мають спиратися на силу, хоча вже за своїм ста­
тусом вони певною силою володіють. Люди слухають­
ся поліції частково зі страху, але також через те, що 
вірять у законність повноважень поліцейського. Однак 
узагалі знаряддя, що спираються на ресурс владних
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повноважень, мають більш примусовий характер, ніж 
знаряддя, які використовують центральність і фінан­
сові ресурси, бо функціонують за підтримки, хай на­
віть прихованої, санкцій, і всі містять, хай навіть скро­
мно, елемент примусу. Опора на владні повноваження 
надзвичайно спокуслива для урядів, бо чимало цих 
знарядь недорогі порівняно із знаряддями, які викори­
стовують центральність та фінансові ресурси і кожне з 
яких міцно залежить від їх добровільного дотримання.

Ефектори
Існують три основні класи знарядь, що ґрунтуються на 
владних повноваженнях. Перший — держ авне реґулю ­
вання. У свою чергу, воно розгалужується на два окре­
мих види за характером органу виконання: пряме 
реґулювання за допомогою існуючого міністерства 
або урядового агентства і делеговане регулювання за 
допомогою спеціально створеного органу, що корис­
тується певною незалежністю від виконавчої влади. 
Наприклад, регулювання у сфері продовольчих това­
рів та ліків безпосередньо здійснює Відділ захисту здо­
ров’я Міністерства охорони здоров’я та добробуту, а от 
радіомовлення реґулює спеціально для цього створе­
не аґентство — КРТТК. З технічного погляду вибір од­
ного чи другого варіанту, здається, залежить від ступе­
ня потрібної експертизи. Статутні регулятивні аґент­
ства можуть полегшити використання спеціалізованої 
експертизи, чого за допомогою звичних неповорот­
ких міністерських механізмів не вдалося б зробити28.

Все, що робить уряд, — це одна із форм реґулювання 
в розумінні втручання в потік подій з метою внесення 
певних змін. Однак більшість дискусій про реґулюван­
ня зводиться до визнання того, що саме використання 
влади і санкцій відрізняє це знаряддя від інших29. 
Владні повноваження мають примусовий відтінок, але 
можуть застосовуватися різноманітними способами. 
За допомогою своєї верховної влади держава може 
просто схвалювати або визнавати і таким чином нада­
вати комусь перевагу або заохочувати до певної пове­
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дінки. Гуд викладає цю думку образно так, що, мовляв, 
уряди “витрачають” свій ресурс владних повноважень 
у вигляді символів владних повноважень. Метафорич­
но їх можна вважати “шматком паперу з офіційною 
печаткою на ньому”-50. Символи владних повноважень 
можуть набувати численних форм: наказів, оголошень, 
ліцензій, сертифікатів, ваучерів, штрафних квитанцій, 
судових розпоряджень, патентів, заборон тощо. Як ви­
дно з цього, державне реґулювання як знаряддя по­
літики використовує швидше символи владних повно­
важень, ніж центральність, гроші або організаційні ре­
сурси.

Далі державне реґулювання можна поділити на три 
окремі засоби: визнання, уповноваж ення  та обм еж ен­
ня. Перший засіб, найменш примусовий, як свідчить 
сама назва, означає визнання або в деяких випадках 
офіційне схвалення. Цей засіб служить способом пов­
новажної передачі інформації. Наприклад, у рамках 
Національної енергетичної програми компанії одер­
жали гранти на стимулювання добутку нафти відповід­
но до розміру канадської частини власності та канад­
ської участі в контролі. Державні органи видавали сер­
тифікати для офіційного підтвердження цієї інформа­
ції. Випускники середніх шкіл одержують свідоцтва і 
дипломи, котрі нічого нікому не наказують, а лише ви­
значають офіційний статус особи. У деяких випадках 
використання цього засобу може означати певний 
ступінь схвалення або мовчазної підтримки, а не прос­
то надання інформації. Наприклад, адвокати мріють 
про звання “Q.C”, що означає “королівський адвокат” 
(Queen’s Counsel). Хоча воно не приносить прямої ви­
годи або переваги, його, очевидно, присвоюють тим 
адвокатам, які тим чи іншим чином професійно від­
значилися.

Другий засіб, уповноваження, більше спирається на 
санкції, ніж на офіційне затвердження. Роботу можна 
шукати і знайти і без диплома; пошуки роботи не ви­
магають прямого державного схвалення. Уповнова­
ження означає ось що: певний вид діяльності заборо­
нений, якщо окрема особа або група осіб, зайнятих 
нею, не мають офіційного дозволу -  уповноваження — 
держави. Гуд визначає уповноваження як “напівобме-
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ження”, бо вони дозволяють якусь діяльність, але не 
примушують до неї31. Найосновніша сучасна форма 
уповноваження — це ліцензія. Дослівно вона означає 
дозвіл.

Уповноваження використовуються на всіх трьох 
урядових рівнях. Муніципалітети видають ліцензії во­
діям таксі, власникам собак і любителям їзди на вело­
сипеді, дозвіл на будівництво, відкриття барів і ресто­
ранів; провінційна влада видає ліцензії на все -  від 
права на водіння автомобіля до побудови гідроелект­
ричної дамби; органи федерального уряду видають 
ліцензії на телепередачі та радіосигнали, експорт наф­
ти і будівництво ядерних реакторів. У кожному випад­
ку цей засіб працює однаково: державне аґентство 
спочатку припиняє діяльність, яку хоче контролювати, 
забороняючи будь-кому нею займатися без дозволу, а 
потім видає ліцензії, як вважає за потрібне. Велика Пе­
ревага уповноважень у тому, що до них можна долучи­
ти різні умови. Оскільки ліцензіати добровільно дома­
галися ліцензії, то, очевидно, будуть готові погодитися 
з тими умовами. За допомогою уповноважень можна 
обмежити кількість учасників у певній сфері діяльнос­
ті, як-от таксистів; встановити рівень виробництва і 
норму прибутку, як-от у випадку водопостачальних і 
телефонних компаній; запровадити норми послуг і 
якості товару, як-от у випадку ресторану; навіть обумо­
вити правила наймання на роботу й обставини праці. 
Наприклад, ліцензію на телепередачі теоретично мо­
же відкликати КРТТК, якщо ліценціат не спромігся за­
довольнити вимог щодо їхнього змісту та місцевих по­
треб. Реґулювання змісту може бути вельми доклад­
ним32. Отже, більшість ліцензій видається на обмеже­
ний період, так що регулятивні органи можуть скасу­
вати їх, якщо вважатимуть за доцільне.

Обмеження -  це третій засіб у класі державного 
реґулювання. Він відкрито спирається на санкції. Об­
меження “рішуче щось вимагають або забороняють 
певну діяльність”33. Вимоги або заборони можуть на­
бувати різноманітних форм — від дуже специфічних 
розпоряджень до всеохопного реґулювання. Муніци­
палітети можуть наказати конкретним власникам при­
брати сміття або сніг, а порушникам водіям оплатити
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дорожні штрафи. Провінційні та федеральні державні 
органи часто видають специфічні накази такого типу, 
коли закривають річку або озеро для риболовлі і попе­
реджають працівників прибережних нафтових сверд­
ловин про потребу повертатися на берег у зв’язку з 
непогодою.

Загальні вимоги і заборони, застосовувані до всіх 
громадян або їхніх великих груп, особливо в еконо­
мічному секторі, мають велике значення. Найпошире­
ніша і найважливіша вимога — приносити державі до­
ходи у вигляді податків. Кожен, хто одержує доходи в 
Канаді, повинен платити податок з цього доходу згід­
но з правилами та нормативами, які встановлює пода­
ткова адміністрація. Існує також податок з обороту і 
мито, хоча останнє можна вважати “м’якою” формою 
обмеження, бо ніхто нікого не змушує бути імпорте­
ром. Фактично в певному розумінні сплата податку — 
річ добровільна, бо ніхто нікого не змушує мати дохо­
ди або власність. Але традиційно податки вважалися 
виразом примусовості державної влади, бо це вимоги 
до приватної власності та багатства.

Кримінальне право — ще один яскравий приклад 
державного використання заборони. Кримінальний 
кодекс Канади — це перелік заборон на певні види дія­
льності та покарань у разі їх недотримання. У цьому 
розумінні ці закони відображають біблійний припис: 
“Ти не повинен...” Але кримінальне право у всіх відно­
шеннях схоже на інші види встановлення норм або 
правил, за допомогою яких уряди намагаються щось 
вимагати або забороняти певні види діяльності. Конт­
роль за квартплатою, зарплатнею та цінами — це при­
клади заборон, що мають силу закону: “Збільшення 
квартирної плати (заробітної платні, цін) не має пере­
вищувати X  відсотків протягом року”. Провінційне за­
конодавство у сфері людських прав, обстояне комісія­
ми і радами, чітко забороняє деякі види поведінки, як- 
от відмову прийняти когось на роботу з релігійних або 
етнічних міркувань. Норми забрудненім довкілля і 
правила безпеки — ще два приклади загальних забо­
рон проти певних видів поведінки та умов.

Саморегулювання, як підказує сама назва, — це зна­
ряддя, за допомогою якого держава делегує свої 
регулятивні повноваження певній групі, котра, в свою
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чергу, виконує суспільне замовлення завдяки відстежу- 
ванню та контролю своєї власної діяльності. На прак­
тиці це означає, що ця група утворює організацію або 
асоціацію для відстежування поведінки своїх членів і 
забезпечення їхнього дотримання норм. Організація 
має також дисциплінарну силу, якою вона користуєть­
ся від імені держави. Найвідоміші приклади саморегу­
лювання належать до таких галузей, як юриспруденція, 
медицина, техніка та бухгалтерський облік34. Логіка 
полягає в тому, що, як і професії, ці галузі визначають 
свою власну експертизу, яку найкраще відстежують, 
сертифікують і вдосконалюють власні члени. Інші 
відомі приклади — це провінційні та федеральні упра­
вління збуту сільськогосподарської продукції. Найбіль­
ші з них регулюють виробництво курчат, яєць, індичок 
та молока35. Проблемою тут є не професійні норми, а 
досягнення сталих доходів завдяки квотам і ліцензіям.

Хоча сфери окремих професій та сільське господар­
ство звичайно цитують як головні приклади само­
регулювання, це знаряддя використовується набагато 
ширше, ніж могло б здаватися. Наприклад, операції з 
цінними паперами регулюються Канадською асоціа­
цією ділерських фірм36. За нормами безпеки при ко­
ристуванні автомобілями в основному стежать вироб­
ники, імпортери та дестриб’ютори37. Кожен товар, ви­
роблений у Канаді, має бути сертифікований Канадсь­
кою асоціацією стандартів, добровільною організа­
цією, в якій представлені всі сектори канадської про­
мисловості. Ця асоціація встановлює, наприклад, ка­
надські стандарти на електротовари, які вітчизняні та 
іноземні постачальники мусять задовольняти, якщо 
сподіваються продавати їх на канадському ринку.

Останнє знаряддя з цього класу, санкц ії, у певному 
розумінні підкреслює два останні. На початку цього 
параграфа стверджувалося, що урядові повноваження 
спираються на віру в його законність або юридичну 
основу його існування. Але цього звичайно не досить 
для того, щоб домогтися слухняності, особливо стосо­
вно таких регулятивних засобів, як вимоги і заборони, 
їх треба підкріпити санкціями або покараннями. Дер­
жавні органи, залежно від серйозності порушення, мо­
жуть спертися на такі три типи санкцій: припинення
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чинност і, ш т раф на санкція і ф ізичне покарання. 
Припинення чинності — це тимчасове або постійне 
скасування офіційно наданого привілею. Наприклад, 
водія можуть позбавити права водити автомобіль за 
порушення правил дорожнього руху. Юридична асо­
ціація може виключити із складу своїх членів, позбави­
вши їх офіційного сертифікату, що дозволяє їм відкри­
ти приватну практику. Навіть втрата офіційного ви­
знання, як вилучення готелів і ресторанів зі списку ту­
ристичних організацій, має значення. Штрафні санк­
ції можуть застосовуватися до власності або доходу у 
вигляді штрафу або конфіскації, фізичне покарання — 
до самого злочинця, як у випадку затримання, ув’яз­
нення або смертної кари. Хоча в Канаді немає смерт­
ної кари, звично застосовується затримання та ув’яз­
нення за злочини. Ясна річ, ці три види санкцій мо­
жуть поєднуватися.

Детектори
Всебічне обговорення Гуда знарядь виявлення, що 
спираються на владні повноваження та санкції, підсу­
муємо тут з невеликими поправками. Він розрізняє 
п’ять різних знарядь: обов’язок показувати, реєст ру­
вати, давати звіти, а також використання допит у та 
інспектування. Всі ці знаряддя змушують підлеглих 
надавати інформацію і не залежать від добровільності 
чи грошових заохочень.

Обов’язок показувати — це відносно пасивне знаря­
ддя, за допомогою якого уряди вимагають від підлег­
лих певного ти п )? або класу подавати відомості про се­
бе або іншу інформацію. Приклади цього знаряддя: 
особисте посвідчення або обов’язкове маркування 
хімічного складу продуктів.

Менш пасивне знаряддя -  це обов’язок реєструвати. 
На підставі закону уряд вимагає, щоб громадяни нада­
вали певну інформацію при настанні певних подій. 
Треба сповіщати про народження і смерть, реєструва­
ти вогнепальну зброю, автомобілі та шлюб, повідомля­
ти про всі зміни у зайнятості, покритій страхуванням 
на випадок безробіття. Такий список, практично без­
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межний, відображає корисність цього відстежувально- 
го знаряддя.

Гуд відрізняє звітування від попередніх двох знарядь 
за їхньою частотою та ступенем докладності. Звітуван­
ня — це “обов’язок повідомляти уряд про стан певної 
системи через сталі проміжки часу”, а уряд бере актив­
нішу участь у цьому процесі, “висилаючи стандартні 
бланки для заповнення і повернення інформанта­
ми”38. Приклади: звіт про податки з доходу фізичних 
осіб та перепис населення.

Допит та інспектування — це найактивніше знаряд­
дя виявлення у цій колекції. Різниця цього разу полягає 
в тому, що уряди прямо беруть на себе завдання ви­
відувати інформацію, а не просто сприймати її у пода­
ному або повідомленому вигляді. Гуд визначає допит 
як заклик з’явитися перед державними органами для 
розпитування, яке може відрізнятися силою і глиби­
ною. Інспектування пов’язане з відвіданням державної 
влади інформанта. Приклади: інтерв’ю, нагляд за пра­
вилами безпеки на фабриці, вибіркові перевірки та об­
лави.

ОРГАНІЗАЦІЯ

Організація означає ресурси уряду у вигляді землі, бу­
дівель, обладнання та персоналу. Хоча центральність, 
фінансові ресурси та владні повноваження і відрізняю­
ться ступенем примусу, вони схожі між собою тим, що 
уряд мусить вдаватися до посередника для досягнення 
своєї мети. Організаційні ресурси відкривають для 
нього інший вибір: самому все зробити. Цей ресурс пе­
рекривається з іншими, обговореними раніше, бо ор­
ганізація охоплює фінансові ресурси, владні повнова­
ження та центральність. Фактично можна сказати, що 
інші ресурси виводяться з організаційних. Хоча в цьо­
му є частка правди, існує відмінність між урядовою за­
купівлею або субсидуванням приватних учасників для 
надання послуг та здійсненням цієї функції самим уря­
дом з використанням своїх власних ресурсів.

Існують лише два головні знаряддя, що використо­
вують цей ресурс, а можливе третє виокремлюється
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останнім часом39. Перше -  пряме , дру­
ге — держ авні корпорації. Третій можливий вибір — 
спільна приват но-держ авна корпорація  або партнер­
ство.

Пряме постачання — це просто діяльність (або за­
безпечення соціальним благом і послугами), здійсню­
вана безпосередньо існуючими державними міністер­
ствами. Землями, персоналом та будівлями володіє та 
управляє у випадку Канади відділення міністерства. 
Війська, морська прикордонна служба, інспектори м’я­
сопродуктів і ресторанів, поліція, парки, команди тех­
нічного обслуговування міст, засоби прибирання снігу 
та очистки вулиць, а також громадські бібліотеки -  вся 
ця власність і персонал управляється існуючими орга­
нами влади і їй підзвітна, а вони, в свою чергу, відпо­
відають перед обраними урядовцями.

Однак у деяких випадках уряди воліють здійснювати 
свою політику за допомогою аґентств, майже незалеж­
них від виконавчої та законодавчої влади. З цією ме­
тою вони вдаються до державних корпорацій. Вважа­
ється, що історично Канада володіє культурою держав­
ного підприємництва, що схиляє її до знарядь такого 
типу. До відомих прикладів належать: Канадська нафта 
(Petro Canada), Канадська радіомовна корпорація 
(СВС), Канадські авіалінії (Air Canada), Канадські заліз­
ниці (VIA Rail) і провінційні телефонні та електроене­
ргетичні компанії40. (В останні роки це знаряддя впа­
ло в немилість: уряди на всіх рівнях у Канаді привати­
зують або повертають у приватний сектор королівські 
корпорації.) Це знаряддя дозволяє забезпечувати това­
рами та послугами з державних ресурсів, але управля­
ти цим процесом на певній відстані від уряду41. На­
приклад, шкільні ради, провінційно закріплені органи 
з власними повноваженнями накладати податки, нада­
ють значні суспільні послуги на некомерційній основі. 
Вирішальний арґумент, здається, полягає в тому, що в 
деяких випадках (з комерційних міркувань або праг­
нень місцевої автономії) виникає потреба надавати су­
спільні блага та послуги за допомогою напівсамостій- 
них аґентств.

Третя, гібридна форма — спільна приватно-держав­
на корпорація. Таких прикладів у Канаді все ще небага­
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то, але й наявні не викликають оптимізму. Корпорація 
розвитку Канади, заснована 1971 року як спільний ін­
вестиційний проект, кінець кінцем повернулася у при­
ватний сектор з відділенням державних активів через 
суперечність між комерційними та суспільними ціля­
ми. Консервативно налаштовані уряди передусім не 
люблять державних корпорацій, та й партнерство та­
кого типу не дуже добре проявилося, бо цілі державної 
політики можуть суперечити ринковим імперативам. 
Іронія полягає в тому, що поняття “партнерства”, дис­
кредитоване в економічній сфері, може відродитися у 
соціальній політиці, оскільки урядові міністерства та 
управління у здійсненні програм щораз більше покла­
даються на добровільні групи та організації42.

Детектори
Найпримітніша риса знарядь виявлення, в основі яких 
лежить організація, — це те, що вони збирають інфор­
мацію без відома інформантів. Гуд дає чудовий опис 
того, що він називає турнікетами і сканерами. Тур­
нікети — це детектори, що збирають інформацію па­
сивно, як електронні пучки в коридорі. Прозаїчніший 
приклад — використання чутливого дроту, прокладе­
ного через дорогу, для визначення інтенсивності руху. 
Такого тип}7 детектори важко уникнути або обійти.

П ост ій н і сканери  визначаються як пункти спостере­
ження, а не перешкоди, через які інформант мусить 
пройти. Один приклад — в’язнична вишка, другий -  
нерухома поліційна автомашина, з якої стежать за по­
ведінкою автомобілістів. Гуд визначає рухом і сканери  
як детектори, що вимагають, щоб “відповідні державні 
силові підрозділи переміщувалися з місця на місце для 
мимовільного виявлення порушень закону”43. У випад­
ку контролю за дорожнім рухом мова йшла б про по­
вітряне патрулювання. П рихован і сканери  не нав’язли­
ві або приховані від інформанта, як-от телефонні під­
слуховувані або дорожні радари.
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ВИБІР
У ПРОЕКТУВАННІ ПОЛІТИКИ
Хоч попередній перелік знарядь управління і корис­
ний, але застосовувати його на практиці треба обере­
жно. Багато з них перекриваються (наприклад, орга­
нізація та центральність), і чіткі відмінності рідко коли 
можливі. Мало того, більшість варіантів політики не 
просто спираються на одне знаряддя. Деякі варіанти 
політики протягом певного часу використовують одне 
або два знаряддя, а згодом залучають інші. Прикладом 
може бути програма проти куріння, яка в останні роки 
перейшла від використання спонукання та поширен­
ня інформації до заборон у вигляді муніципальних 
правил. Ідею рівномірного зростання ступеня примусу 
теж слід використовувати обачно. Хоча в принципі 
можна стверджувати, що більшість видів спонукання 
менш примусові, ніж реґулювання, особливо реґулю­
вання, побудоване на обмеженнях, також ясно, що на­
стирливе й однобоке використання пропаґанди, су­
проводження проблеми та маніпуляції засобів масової 
інформації можуть бути набагато “примусовішими”, 
ніж дії принаймні невинних регулятивних аґентств.

Незважаючи на ці обмеження, перелік знарядь упра­
вління підкреслює те, що теоретично уряди мають у 
своєму розпорядженні “меню” варіантів вибору, як 
здійснювати державну політику. Щодо такого вибору 
можна було б поставити принаймні чотири запитан­
ня. По-перше, чи насправді існує такий вибір і, корис­
туючись категоріями економістів, “замінність” одного 
знаряддця іншим? По-друге, чи працюють певні ком­
бінації “краще” і “природніше” за інші? По-третє, що 
визначає вибір знаряддя? І, по-четверте, чи помічались 
якісь тенденції в Канаді або деінде у виборі знарядь?

Зрозуміло, що певну політичну мету можна досягати 
різними засобами. Наприклад, допомога багатодітним 
сім’ям у Канаді означає щорічну виплату приблизно 
300 доларів на одіту дитину незалежно від доходу. Таку 
пряму виплату' в принципі можна скасувати й просто 
долучити до існуючих компенсаційних податкових 
пільг на догляд за дітьми44. Субсидії на щоденний до­
гляд за дітьми можна передати вихователькам або ба-
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тькам у вигляді ваучерів, прямої субсидії або відраху­
вань з оподатковуваного доходу. Споживання нафти 
можна зменшити, встановивши вищі технічні норми 
для автомобілів або оподатковуючи бензин за вит и ми 
податковими ставками. В принципі для досягнення пе­
вної політичної цілі існує цілий набір знарядь політи­
ки, що можуть заміщати один одного. Але політичні 
проблеми рідко коли визначаються в одному вимірі. 
Більшість політичних питань — це “в’язка” проблем, а 
тому процес проектування політики перетворюється 
на розгляд питань у першому, другому, третьому та 
n-му наближенні. Прихильники універсальних виплат, 
як-от допомога багатодітним сім’ям, переконують, що 
такі виплати нікого не принижують і легко здійснюю­
ться45. Деякі прихильники допомоги у щоденному до­
гляді за дітьми стверджують, що надання субсидій ба­
тькам хоч і розширює “вибір”, але не здатне забезпе­
чити високі стандарти догляду. Податок на бензин лег­
ко дає швидкий ефект, але ж регулятивні норми могли 
б також зменшити кількість викидів в атмосферу і жи­
водайно вплинути на довкілля. А тому творці політики 
ніколи не будуть повністю байдужими до двох або 
кількох варіантів вибору, бо найближчі замінники ма­
ють різні властивості. І водночас зрозуміло, що вони 
таки мають можливість вибору.

Наприклад, Пельке відзначає, що традиційне захис­
не регулювання, здається, було знаряддям вибору в 
більшості країн, які зіткнулися з проблемами довкілля. 
Цей вибір звичайно супроводжується встановленням 
обов’язкових норм на якість, скажімо, повітря і води та 
штрафами для забруднювачів. Деякі експерти наріка­
ли, що такий, як у США, механічний спосіб запрова­
дження політики викривлює ринкові сигнали й над­
звичайно ненадійний для використання у складних і 
швидкозмінних умовах. Було запропоновано альтер­
нативи, як-от переконування (типовіше для британсь­
ких регулятивних підходів) або ринкові знаряддя, як- 
от ринкові ліцензії на забруднення. Однак Пельке йде 
далі і пропонує три нереґулятивні способи захисту 
довкілля. Перший — непрямий законодавчий підхід, 
що спирається на норми ефективного використання 
палива і якості товару, а також на закон про обов’язко-
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ві сховища для зберігання відходів. Другий використо­
вує те, що автор називає підходами співучасті, коли го­
ловно недержавні структури визначають норми та їх 
дотримання на робочому місці. Третій — наказовий 
підхід, як-от рішуча заборона на небезпечні речови­
ни4 .̂

Хоча існує широкий діапазон варіантів вибору, про­
заїчна реальність вироблення політики, як правило, 
більш обмежена. Міністерства й аґентства, відповідаль­
ні за певну сферу, в своєму виборі обмежені законом. 
Таким чином, Міністерство фінансів спирається в ос­
новному на податкові знаряддя і намагатиметься під­
ходити до політичних проблем з цими засобами. Різко 
обмежити вибір може також традиція. Як відзначають 
Ліндер і Петерс, “здається, начебто вибір знарядь по­
літики часто здійснюється під впливом обізнаності, 
політичної традиції або професійного уподобання”47. 
У США страхування на випадок безробіття сформува­
лося на основі програм винагороди працівникам, по­
будованих повністю (як і в Канаді) на внесках праце­
давців. Тому сучасні американські системи страхуван­
ня не використовують внесків самих працівників. 
Прихильники універсальної системи допомоги для 
догляду за дітьми обирають як бажану модель існуючу 
шкільну систему (повне державне фінансування, про­
фесійно кваліфікований штат, універсальна доступ­
ність). Фактично доступна “сукупність” варіантів вибо­
ру в головах творців політики зовсім нечисленна і 
складається з традиційних знарядь, як-от податки, суб­
сидії, прямі виплати, реґулювання та спонукання.

Питання про те, чи певне знаряддя працює “краще” 
за інше, залежить від величин, які бажаємо максимізу­
вати. Упродовж останнього часу в науковій літературі 
найчастіше обговорювалися два критерії: технічна і 
політична ефективність. Мірою технічної ефективнос­
ті служать сукупні суспільні витрати (державні і прива­
тного сектора), пов’язані з тим, що перевагу віддано 
одному знаряддю над іншим48. Це економічне визна­
чення. Другим критерієм, з точки зору творців політи­
ки, могла б бути результативність. Чи за допомогою 
обраного знаряддя досягається політична ціль, чи 
проблема розглядається так, як було спочатку задума­
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но, і немає надто багато небажаних і неочікуваних на­
слідків? Кент Вівер називає ці критерії мотивами 
“доброї політики”. Наприклад, досліджуючи проблему 
індексації, він вказує, що технократична підстава для 
використання цього знаряддя — це зменшення тиску 
на законодавців (оскільки рівні вигоди від програм 
регулюються автоматично) та виправлення нерівнос­
тей, породжених інфляцією, коли рівні вигоди визна­
чені в номінальних грошових одиницях49. Хоча моти­
ви доброї політики пояснюють деякі факти, пов’язані з 
індексацією, але в жодному разі не всі.

Більшість спостерігачів не вважають, що міркування 
про технічну ефективність відіграють значну роль у 
проектуванні політики. Політична ефективність, по- 
різному визначена, здається важливішою. Требілкок та 
інші стверджують, що технічна ефективність “не буває 
належним критерієм зацікавленого вибору; лише тоді, 
коли вона наближатиме політиків до наміченої мети, її 
братимуть до уваги при ухваленні рішення”50. Дурн і 
Фід заявляють, що в канадській науковій літературі про 
знаряддя управління панує згода в одному:_ “знаряд­
дя — це не справа технічної ефективності”51. Мірку­
вання про політичну ефективність починає вступати в 
гру, коли звернутися до третього запитання, поставле­
ного раніше, а саме: які чинники визначають вибір 
знаряддя? Якщо це не технічна ефективність (найкра­
ща “відповідність” між засобами і результатами), то ло ­
гічно звернути увагу7 на інтереси та розуміння тих, хто 
розробляє політику52. На думку Требілкока та інших, 
вирішальна змінна величина — це перспективи уряду 
на переобрання та підтримку7 пересічних виборців. Ін­
шим варіантом цього могло б бути ставлення до уряду 
під час опитування. Знаряддя політики іноді, ба навіть 
звичайно, обираються, спираючись на їхню потенцій­
ну здатність підвищити популярність уряду. Загалом це 
могло б привести до використання, де тільки можна, 
пасивних, а не примусових знарядь і до затушовування 
примусу в разі його застосування. Цей підхід до по­
літичних розрахунків, мабуть, надто грубий, щоб охо­
пити всю складність мотивацій. Вівер виділяє три мо­
тивації: домагання довіри, уникання критики і добра 
політика55. Залежно від обставин на виборчих округах
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та можливостей виграшу політики поводитимуться 
по-різному. Мотивації суперечать одна одній, і кожна 
дає іншу політичну підставу для вибору знаряддя. Розг­
лядаючи шість випадків індексації у США, Вівер дохо­
дить висновку, що “практично в кожному випадку ро­
зуміння потужних спонук для творців політики уника­
ти критики і спрямовувати її проти опонентів допома­
гає збагнути, чому державна політика виявилася та­
кою”54.

Можливо, найкращий спосіб зрозуміти роль по­
літичної мотивації у процесі проектування політики 
полягає в тому, щоб глянути на неї як на фільтр. Із зна­
ряддями політики пов’язані справжні “технічні” мірку­
вання, яких не можна і не слід уникати в процесі прое­
ктування політики. Коли задано певні цілі, обмеження 
і визначення проблеми, то які будуть політичні наслід­
ки вибору знаряддя X, а не У? Наприклад, заміна подат­
ку з обороту виробників (ПОВ) податком на товари і 
послуги (ПТП) була підтримана шістдесятьма роками 
економічного аналізу. Буквально кожен, хто коли-не­
будь вивчав ПОВ, погоджувався, що його треба скасу­
вати55. Всі вони не мали єдиної думки про перевага 
ПТП, але переконливо сходилися щодо вад ПОВ. Од­
нак ці технічні міркування пройшли через фільтр по­
літичного процесу, коли конкурентні партії намага­
лись визначитися стосовно непопулярної за своєю 
суттю ініціативи запровадження нового податку. Фак­
тично випадок з ПТП вказує на ще одну тонкість у то­
му, як політична наука впливає на проектування ва­
ріанту політики. Не треба думати, що уряди ніколи не 
вдаватимуться до непопулярних і важких заходів. По­
душний податок з виборців Маргарет Тетчер — це 
приклад цілеспрямованої рішучості продовжувати по­
літику (збільшення надходжень до державного бю­
джету) з наміром (запровадження адміністративно 
складного пропорційного податку, якого десь два 
мільйони британців ніколи не сплачували), спрямова­
ним на розлючення населення. Така рішучість кошту­
вала Марґарет Тетчер посади прем’єр-міністра, і, хоча 
мало політиків такі жорсткі, як Тетчер, було б помил­
кою думати, що вузькі політичні міркування перетво­
рюють кожного обраного урядовця в угодовця і підла­
бузника.
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Цю тему можна розширити, якщо взяти до уваги, що 
політична ефективність має принаймні ще дві важливі 
сторони. Перша стосується філософської постави уря­
ду. Численні щоденні факти свідчать, що політичні 
партії, опинившись при владі, готові викривлювати, 
якщо не ламати, майже всі раніше ревно плекані прин­
ципи, аби тільки залишитися біля державного керма. 
Однак партії та уряди все-таки зберігають, хай навіть 
не дуже помітно, свої певні уподобання. Наприклад, 
канадські консерватори 90-х років, здається, щиро 
сприяють ринковим механізмам надання суспільних 
послуг і практично діють у цьому напрямі, тоді як лібе­
рали та члени Нової демократичної партії (НДП) ін­
стинктивно їм не довіряють. Провінційний уряд з чле­
нів НДП вжив швидких заходів для того, щоб зробити 
аборти широко доступними, тим самим ясно виразив­
ши своє позитивне ставлення до такого вибору. Друга 
сторона стосується питання про дотримання політики 
громадянами і політичну леґітимність. Гуд відзначає, 
що там, де панує згода щодо цілей, уряди можуть по­
кладатися на пасивні знаряддя. За відсутності такої 
згоди потрібні більш примусові знаряддя. Звичайно, 
проблема в тому, що примус неприємний і викликає 
роздратування у тих, на кого спрямований, а тому уря­
дам слід бути обережними, щоб не розпалити опору і 
непослуху. Існує широкий діапазон терпимості до ви­
користання певних знарядь, але творцям політики 
треба відчувати її межі під час проектування політики. 
Наприклад, авторитарний підхід Лі Куан-Ю в Синґа- 
пурі був би неможливий у Канаді. “Він зобов’язав уряд 
визначати, хто з ким має одружитися, скільки дітей во­
ни мають народити, що мають читати і дивитися, 
скількома автомобілями володіти... Максимальне пока­
рання за засмічення вулиці — 600 доларів, за куріння в 
ресторанах, державних конторах або в метро, а також 
за плювання — половина цієї суми. Незливання води в 
унітазі громадського туалету може обернутися штра­
фом приблизно 100 доларів”56.

Леґітимність теж має стосунок до влади. Вудсайд пе­
реконував, що “вибір характеристик знаряддя відобра­
жатиме розподіл влади в суспільстві”57. Наприклад, 
приватновласницькі класи та інвестори мають значну 
стратегічну владу в демократичних капіталістичних
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країнах. Якщо вони втратять довіру і вирішать не вкла­
дати капіталу, вся економічна система може опинити­
ся під загрозою. Частково довіра інвесторів залежить 
від їхньої здатності накопичувати прибутки, а це, у 
свою чергу, — від таких чинників, як оподаткування та 
робоча дисципліна. Ось чому упродовж останніх років 
канадські уряди обходилися з підприємницьким сек­
тором обережно, коли використовували примусові 
знаряддя проти профспілок, безробітних або якимось 
іншим чином знедолених. Заборони на страйки та 
зменшення пенсій супроводжувалися зниженням по­
даткової ставки для підприємств та інвесторів. Як неда­
вно показав успіх жіночого руху, “влада” спирається не 
тільки на класи. Рівноправність статей у сфері зайня­
тості поволі запроваджується в життя на федерально­
му та провінційному рівнях консервативними уряда­
ми і безпосередньо наступає на рішення щодо рівня 
заробітної платні в ключових галузях підприємництва. 
Групи клієнтів можуть захистити існуючі вигоди, якщо 
мобілізуються і виставлять переконливі претензії до 
леґітимності подібних кроків5®.

Останнє запитання зводиться до того, чи упродовж 
останніх п’ятдесяти — ста років спостерігалися поміт­
ні тенденцій у використанні знарядь управління. Гуд 
вважає, що ні, частково через брак надійного мірила, а 
частково через те, що протягом років уряди викорис­
товували повний “комплект інструментів”5̂ . у  випадку 
Канади варті коментування принаймні три можливі 
тенденції.

Зростання ролі знарядь, що спираються на “фінан­
сові ресурси” від 1945 року, було у вигляді трансфертів 
окремим особам, як-от допомога багатодітним сім’ям, 
соціальне забезпечення людей похилого віку і страху­
вання на випадок безробіття. Невпинно збільшувалися 
також податкові видатки.

Іншою тенденцією було зростання на початку 70-х 
років того, що Економічна рада Канади назвала “со­
ціальним регулюванням”. Цей вид регулювання конт­
растує із старим економічним регулюванням, що зосе­
реджувалося на структурі цін, нормі прибутку, вхо­
дженні в ринок, виході з нього та обсязі виробництва. 
Соціальне регулювання стосується питань охорони 
здоров’я, соціального забезпечення, захисту спожива-
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чів, довкілля, “справедливості” та культури. Економічна 
рада виокремила такі приклади: розкриття інформації, 
як-от обов’язкове маркування товарів; ознаки товару 
або послуги, як-от якість, безпечність, доступність і до­
вговічність; методи виробництва, як-от норми безпеки 
та забруднення довкілля; умови продажу або зайнятос­
ті, як-от законодавство про мінімальну заробітну плат­
ню60. Говард і Стенбері також вказують на збільшення 
реґулювання, пов’язуючи його з потребою урядового 
втручання менш помітним чином61. Фінансові обме­
ження не зменшують тиску на уряд, спрямованого на 
перерозподіл багатства, а тому природна реакція по­
літиків, які прагнуть залишитися при владі, полягає в 
тому, щоб досягти його менш помітним, менш нав’яз­
ливим і дешевшим на даний момент часу способом за 
допомогою реґулювання, податкових видатків, зміша­
них підприємств і переконування.

Найновіша і найважча для чіткого розрізнення тен­
денція -  це поступовий перехід уряду до використан­
ня ринкових сил і добровільної поведінки. Протягом 
останнього десятиліття канадські уряди боролися з 
трьома взаємно пов’язаними проблемами: фінансовим 
контролем, економічним застоєм та поширеним від­
чуттям того, що “уряд має злізти з наших спин”. Прави­
льно це чи неправильно, але помітно відхід від зна­
рядь, що спираються на фінансові ресурси, чути за­
клики до більшої дерегуляції та приватизації багатьох 
королівських корпорацій. Ясна річ, цей процес не рів­
номірний. Не лише використовуватимуться традицій­
ні знаряддя для вирішення проблем, як-от ліцензуван­
ня проституції, але й комбінація знарядь може бути ва­
жливою. В недавніх бюджетах помітно більше викори­
стання владних повноважень та організації проти де­
яких секторів суспільства (наприклад, профспілок, ро­
бітників, отримувачів соціальної допомоги, захисних 
груп) і пасивніших знарядь до інших (наприклад, під­
приємців, інвесторів). Можна також спиратися на зна­
ряддя, які доповнюють ринкові сили, як-от плата за ко­
ристування суспільними послугами, виділення урядо­
вих субсидій на окремі послуги (наприклад, догляд за 
дітьми, освіта) безпосередньо споживачам та податок 
на споживання замість податку з доходу'.
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Розділ 8

ЗДІЙСНЕННЯ ПОЛІТИКИ 
ТА її ВПЛИВ

Досі ми розглядали способи, за допомогою яких ви­
значаються політичні проблеми, та деякі знаряддя в 
розпорядженні творців політики, що здатні привести 
до їхнього розв’язання. В певний момент часу рішення 
ухвалено і політику з її складним плетивом цілей, ви­
значень проблеми та знарядь проголошено. На цьому 
справа не закінчується; до певної міри це лише поча­
ток, бо політику ще треба втілити в життя. Лише на 
стадії здійснення (а інколи навіть пізніше) можна по­
чати аналіз того, чи політика успішна, чи невдала. 
“Невдала” політика могла б бути наслідком поганого 
виконання (хибного здійснення) або поганого проек­
тування (нездатності досягти намічених цілей). Тому 
осмислення успіху чи невдачі політики вимагає роз­
гляду процесу здійснення і типу поставлених цілей. 
Особливу вагу має останнє, бо навіть при ефективно­
му здійсненні політика може вважатися невдалою згід­
но з різними критеріями. Наприклад, вона могла б бу­
ти повною “невдачею” для тих, на кого спрямована, і 
разючим успіхом для уряду, який з її допомогою дома­
гається політичної підтримки. Наприклад, не ясно, чи 
канадська політика багатокультурності має великий 
вплив на расову та культурну терпимість, але, мабуть, 
допомогла створити для уряду політичну підтримку 
серед етнічних спільнот.

ЗДІЙСНЕННЯ ПОЛІТИКИ
Здійснення політики — складна проблема. Жодну по­
літику не можна задумати так, щоб вона містила всі 
можливі важливі адміністративні подробиці. Творці 
політики мусять покладатися на інших для того, щоб 
запровадити в життя свої пропозиції. Типова інститу­
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ційна особливість ліберально-демократичних країн 
полягає в тому, що творці політики (законодавча та 
виконавча гілки влади) — не адміністратори, які здійс­
нюють політику. Крім того, більшість ініціатив у сфері 
державної політики складні й сумнівні. Розглянемо за­
провадження податку на товари та послуги (ПТП) по 
всій країні 1990 року. Крім самого законодавства, уряд 
мав створити пояснювальні циркуляри з питань опо­
даткування, навчити сектор роздрібної торгівлі проце­
дурних тонкощів справляння податків, а також зглади­
ти широке громадське невдоволення. У багатьох під­
приємствах треба було замінити або перепрограмува- 
ти касові апарати, а також навчити споживачів. Інший 
приклад — шкільні навчальні програми. Тисячі учнів 
та вчителів працюють у рамках директив, виданих 
провінційним міністерством освіти. І все ж таки як ми 
знатимемо, що подробиці програми, розроблені в 
міністерській конторі, фактично доходять до класу? 
Інша проблема здійснення політики — влада. Лібе­
рально-демократичним урядам потрібне співробітни­
цтво з приватним сектором і навіть іншими урядами 
для того, щоб справа просувалася, бо вони не можуть 
просто змусити до дотримання нормативів нової по­
літики.

Подібні проблеми переконали дослідників держав­
ної політики, що здійснення — це одна з найсклад­
ніших фаз процесу вироблення політики. Гоґвуд і Ґан 
показали це на прикладі власної моделі “досконалого 
здійснення”1. Вони не вважають, що така досконалість 
досяжна на практиці. Фактично все стоїть якраз навпа­
ки. З їхнього переліку десяти чинників, які визначають 
досконале здійснення політики, видно його неможли­
вість. Трохи песимістичний висновок полягає в тому, 
що до певної міри ми повинні сподіватися невдачі, бо 
політика майже ніколи не здійснюється належним чи­
ном. Ми до цього незабаром повернемось, але спочат­
ку з’ясуємо, що треба для досконалого здійснення по­
літики. Гоґвуд і Ґан окреслюють десять передумов до­
сконалого здійснення політики і потім намагаються 
оцінити імовірність ■ їхнього існування в реальному 
світі.
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1. Відсутність неподоланних зовн іш ніх обмежень. 
Іноді навколишній світ не співпрацюватиме, а сили 
поза контролем творців політики своїм втручанням 
зроблять здійснення політики не просто важким, а не­
можливим. Наприклад, суди можуть вирішити, що по­
літика і програми неконституційні. Адміністраторам 
не залишається нічого іншого, як повернутися до крес­
лярської дошки.

2. Наявніст ь відповідного часу і дост ат ніх ресурсів. 
Можуть бути сподівання, що політика спрацює за не­
реально короткий період часу. Гогвуд і Ґан наводять 
приклад спроби побороти расизм та інші види дис­
кримінації, часто глибоко закорінені та важкі для по­
долання. Іншим прикладом могла б бути рівноправ­
ність у наймі на роботу. Навіть прихильники такої рів­
ності визнають, що механізми, які привели до різниці 
у доходах та можливостях, глибоко закорінені як кон­
кретно в економіці, так у суспільстві взагалі. Неймовір­
но, що навіть рішуче втручання дасть негайні позитив­
ні результати. Інша проблема -  недостатність ресурсів, 
потрібних для ефективного здійснення програм. У по­
точний період фінансових обмежень багато старих і 
нових програм опиняться у скрутному становищі. Ро­
бити щось з меншими витратами — річ похвальна, але 
іноді нестача означає кінець всієї справи.

3. Н аявніст ь пот рібних комбінацій ресурсів. Для 
здійснення політики потрібно, щоб ресурси були не 
лише відповідні, але також доступні в належний мо­
мент часу. Наприклад, якби Канада збиралася започат­
ковувати універсальну програму догляду за дітьми, то 
треба було б мати висококваліфікованих вихователів 
для забезпечення персоналом великої кількості нових 
центрів. Матеріальні та фізичні ресурси також важливі 
і мають надходити неперервно відповідно до потреб, 
продиктованих здійсненням політики.

4. П оліт ика ґрунтується на надійній теорії. У роз­
ділі шостому показано, яким чином визначення проб­
леми стає по суті політичним процесом. В центрі його 
стоїть спірне бачення суспільних інтересів і спірне 
уявлення про чинники, що лежать в основі даної по­
літичної проблеми. Кожен варіант політики — це гіпо­
теза щодо наявних чинників та найплідніших способів
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втручання. Якщо теорія хибна, то не можна сподівати­
ся, що політика матиме позитивний вплив. Її здійснен­
ня обернеться невдачею. Наприклад, СНІД — смерте­
льна хвороба, що здебільшого передається статевим 
шляхом. Державна політика боротьби з таким епіде­
мічним захворюванням спиралася головно на освітні 
кампанії, виходячи з припущення, що люди, ознайом­
лені з методами безпечних статевих стосунків, мати­
муть стимули для їх використання. Це припущення 
може бути помилковим. Приклад запеклих курців та 
п’яниць показує, що людина може знати про тяжкі на­
слідки певної поведінки, але вважати, що “зі мною цьо­
го не станеться”.

5. З в’язок  м іж  причиною  і наслідком прямий і  безпе­
реш кодний. З точки зору здійснення політики добра 
теорія має бути надійною. Якщо зв’язок між причиною 
і наслідком невиразний або далеко небезпосередній, 
то навряд чи політичне втручання буде успішним. По­
літика рівноправного найму на роботу виходить з 
припущення, що дискримінація — це наслідок склад­
них суспільних, політичних та економічних чинників, 
які неможливо нейтралізувати в зародку. Наприклад, 
статеві стереотипи кореняться у сімейних традиціях, 
шкільних навчальних програмах, рекламі і навіть у на­
шій мові. Але ідея полягає в тому, що “ми маємо з чо­
гось починати”. Однак на цьому рівні розуміння нам 
не треба сподіватися на негайні позитивні результати, 
бо політика торкається лише симптомів і часткових 
причин.

6. В ідносини залеж ност і м інічальні. Можна уявити 
собі два інституційні крайні випадки: на одному кін­
ці — єдине агентство, відповідальне і компетентне для 
здійснення політики, а на другому — багато учасників, 
кожен з яких має погодитися з певним аспектом стра­
тегії у здійсненні політики для того, щоб справа руха­
лась уперед. За однакових інших умов здійснення по­
літики у другому сценарії буде важчим, ніж у першому. 
Коли дедалі більше розосереджена влада, то дедалі 
більше залежною стає агентство від інших, а здійснен­
ня політики важчим.

1 .Ц ілі у згодж ен і і зрозумілі. У попередніх розділах 
стверджувалося, що цілі часто невідомі навіть творцям
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політики, які підтримують дану ініціативу. В принципі 
більша однорідність розуміння цілей веде до більшої 
ймовірності успішного здійснення політики.

8 .Завданняпоставлено у  правильній послідовност і. 
Здійснення політики можна вважати послідовними 
ланками дії від задуму до кінцевого результату. Це не­
минуче веде до логічної послідовності завдань; якщо ж 
цього чітко не закладено або не дотримано порядку 
виконання, політика зазнає невдачі.

9, Досконалий зв ’язок  і  координація. Цей пункт охоп­
лює деякі інші передумови, але відрізняється тим, що в 
такому випадку учасники гри під назвою “здійснення 
політики” діють на тій самій інформаційній базі, яку 
однаково розуміють. Принаймні вони розумітимуть, 
коли щось буде не так, і зможуть визначити різницю в 
сприйнятті, щоб прийти до згоди.

10 .Владаі дот римання ухвалено ї політики. Як ви­
знають Гоґвуд і Ґан, це найменш досяжна умова доско­
налого здійснення політики — умова того, що люди з 
повноваженнями мають також реальну владу і досяга­
ють повного виконання підлеглими своїх наказів. Звіс­
но, це фантазія, але якщо проблема полягає в тому, 
щоб зібрати багато людей для спільної роботи, то, оче­
видно, легше її робити, якщо ці люди просто слухають­
ся інструкцій. Що краще вони слухаються, тобто слу­
хаються механічно, то “чистіший” процес здійснення 
політики.

“Досконале здійснення політики” може здатися або 
цілковитою фантазією, або страшним кошмаром. У та­
кому розумінні “досконалість” і не досяжна, і не бажа­
на. Питання не в тому, що така досконалість коли-не­
будь можлива або її слід домагатися. Наприклад, якщо 
допускати недосконалу інформацію і неясні цілі, то 
здійснення політики обернеться на колективну 
навчальну вправу для всіх організацій. Досконале ме­
ханічне дотримання політики в цій ситуації було б 
руйнівним, оскільки організації мають учитися в нав­
колишнього середовища та на власній практиці і, як­
що потрібно, вносити поправки. Але модель Гогвуда і 
Ґана таки висвітлює головне: реальний світ рідко коли 
задовольняє будь-яку з цих передумов, не кажучи вже
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про всіх разом, отож певний ступінь невдачі “майже 
неминучий”2.

Тому дослідження здійснення політики, здається, по­
падає у сферу “похмурої науки” аналізу політики. Воно 
показує, чому справи не можуть або не будуть зроблені 
належно. Класичний твір цього жанру Джефрі Пресма- 
на і Аарона Вілдавського має відповідний песимістич­
ний (і водночас гумористичний) заголовок: “Здійснен­
ня політики: Як великі сподівання у Вашингтоні розби­
ваються вщент в Окленді, або чому дивно, що феде­
ральні програми взагалі працюють. Сага про Управлін­
ня економічним розвитком, яку переказали два симпа­
тичні спостерігачі, що пробують дійти певних виснов­
ків на фундаменті зруйнованих надій”. Ця книжка при­
свячена програмі міської зайнятості, відомої під на­
звою “Оклендський проект”, проголошеній 1966 року. 
В той час безробіття в Окленді становило 8,4 відсотки 
й охоплювало головно негрів центральної частини 
міста. Програма під орудою Управління економічного 
розвитку (УЕР) передбачала витрачання понад 23 
мільйонів доларів на проекти різноманітних громад­
ських робіт. Створювалося десь 3000 робочих місць за 
допомогою інноваційного проекту, згідно з яким під­
приємці, домагаючись позики УЕР або підтримки, ма­
ли подати план зайнятості, що показував би, як вони 
підбиратимуть групи для надання допомоги. Як зазна­
чають Пресман і Вілдавський, Оклендський проект ко­
ристувався широкою політичною підтримкою, не був 
настільки важливим, щоб спокушати до політичних 
втручань, і мав значні кошти під рукою у відповідний 
час. І все-таки за три роки було витрачено лише 3 міль­
йони доларів, головно на побудову шляхопроводу та 
оплату архітекторів. Чому Оклендський проект зазнав 
невдачі, якщо йому не перешкоджали жодні драматич­
ні події або втручання?

Від самого початку “успіх програми УЕР залежав від 
узгодженості дій різних груп учасників з різними орга­
нізаційними цілями’’ .̂ Цей проект охоплював принай­
мні п’ятнадцять різних груп учасників, причому деякі з 
них належали до того самого аґентства. Серед інших 
сюди входило п’ять різних груп самого УЕР, Міністерс­
тво охорони здоров’я, освіти та соціального забезпе­
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чення, Міністерство праці, Міністерство військово- 
морського флоту США, місто Окленд та негритянські 
лідери. Крім цього, були учасники з приватного секто­
ра, які мали створити робочі місця за допомогою кош­
тів УЕР. Усі ці учасники сильно різнилися рівнями зо- 
бов’язаності, розумінням конечності проекту та спро­
можністю. Мало того, процес здійснення програми 
був позначений потребою виконання певної сукупно­
сті завдань та досягнення узгоджень ще перед його по­
чатком. Пресман і Вілдавський назвали ці пункти 
рішення, що вимагали узгодження між багатьма група­
ми учасників, для того, щоб сприяти здійсненню про­
грами. Вони зробили припущення, що ЗО пунктів 
рішення вимагають підсумково 70 узгоджень. Якщо 
припустити, що ймовірність узгодження одного пунк­
ту дорівнює 80 відсоткам, то шанси на завершення 
цього процесу складали б одну мільйонну. Навіть якщо 
припустити нереально велику ймовірність 99 відсотків 
одного узгодження, то шанси успішного здійснення 
програми сягали б лише 50 відсотків. “В усякому разі, 
остаточна ймовірність успіху дуже мала”4.

Дослідження Пресмана і Вілдавського стосувалося 
американської програми зайнятості з проблемами, 
можливо, властивими тільки тій політичній системі. 
Однак, хоча кількість учасників і їхня незалежність, 
може, значніша у більш фраґментованій американсь­
кій системі, ніж у Канаді, Британії чи Франції, відмін­
ності у здійсненні програми, напевне, не такі великі. У 
випадку Канади федералізм така ж потужна сила, як і в 
США, хоча законодавча влада начебто діє злагодже- 
ніше. Іншим важливим аспектом Оклендського проек­
ту був його відносно безперечний характер. Це не була 
політика і програма, стосовно якої учасники твердо 
дотримувалися різних поглядів. Він був позначений 
консенсусом, згодою і спокоєм. У випадках, коли 
принципи різняться, визначення проблеми широко 
розходяться, учасники мають стимули перешкоджати, 
затягувати і зводити справу нанівець, можна сподіва­
тися навіть меншої імовірності здійснення програми.

На щастя, справи не такі безнадійні. Наступні праці 
показали, що імовірність здійснення програми збіль­
шується, якщо спиратися на трохи інші, але вірогідні
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припущення, ніж ті, які висунули Пресман і Вілдав- 
ський. Зрештою справи виконуються, хоча й недоско­
нало. Модель здійснення програми Пресмана — Віль- 
давського складається з ланцюга статистично незале­
жних вузлів або пунктів узгодження з відповідними 
ймовірностями. Якщо послабити вимоги до цієї моделі 
у п’ятьох відношеннях, то ймовірність узгодження зро­
сте5. По-перше, нереально припускати, що учасники 
спробують лише один раз домогтися узгодження. Во­
ни можуть наполягати на цьому багато разів. По-друге, 
пункти узгодження не завжди незалежні, а можуть 
утворювати такий пакет або в’язку, що одне узгоджен­
ня відбивається на кількох інших. Наприклад, рішення 
про вибір типу комп’ютера для використання може 
визначити вибір програмного забезпечення. По-третє, 
існує ефект лавини, коли попередні узгодження прак­
тично збільшують ймовірність майбутніх. Таке сталося 
з канадською системою охорони здоров’я в 50-і, а по­
тім у 60-і роки. Отава запропонувала розділити витра­
ти з провінціями, і з кожним приєднанням однієї про­
вінції до системи зростала імовірність приєднання ін­
ших, бо ставало політично щораз важче відмовлятися 
від федерального фінансування. По-четверте, для ско­
рочення ланцюга рішень можна використати стратегії 
зменшення програми. І нарешті, можна припустити 
більшу, ніж 99 відсотків, імовірність одного узгоджен­
ня, що матиме значний вплив на його загальну вели­
чину.

Якби перспективи здійснення політики були такими 
безрадісними, як передбачали деякі наукові джерела, 
то вироблення політики здавалося б безнадійною 
справою. Але справи, може, не такі погані. Чеки пере­
силаються, до реґулювання прислухаються, а програ­
ми запускаються. Вони рідко коли працюють доскона­
ло (бо що працює досконало?), але є підстави для надії. 
Однак уроками здійснення політики не можна нехту­
вати. Важко впливати на перебіг справ, а ще важче, ко­
ли ситуація відходить щораз далі від передумов Гоґву­
да і Ґана. І може стати ще важче, ніж це потрібно. Якщо 
ми сподіваємося, що дії навколишнього світу ведуть до 
досконалого здійснення політики, то приречені на 
розчарування. Іншими словами, якщо ми дивимося на
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здійснення політики як на контроль, як на офіційне 
вдосконалення певного цілісного задуму, то майже з 
визначення видно, що це навряд чи можливо, адже ми 
знаємо, як насправді функціонують соціальні системи, 
організації і ліберально-демократична влада. Мейджо- 
ун і Вільдавський наполягають на розгляді здійснення 
політики як еволюції, а не контролю:

Здійснення політики -  це еволюція. Оскільки во­
на відбувається у світі, який ми не створили, ми опи­
няємося посеред процесу, між тими подіями, що 
сталися раніше, і тими, що (сподіваємось) настава­
тимуть пізніше... Коли ми беремося до втілення по­
літики в життя, ми її змінюємо. Коли ми змінюємо 
обсяг або вид виробничих факторів, ми маємо на­
мір змінити також обсяг виробництва, навіть якщо 
тільки для того, щоб повернути його на той рівень, 
на якому колись мав бути. Таким чином, трансфор- 
муючись, політична теорія приводить до різних ре­
зультатів. Коли ми дізнаємося з досвіду, що здійс­
ненне і бажане, то виправляємо помилки. Наскільки 
ці поправки взагалі значущі, настільки змінюються 
наші політичні ідеї, а також наслідки політики, бо 
ідея втілюється в дію6.

Тому здійснення політики — це процес виконання, 
вдосконалення, реалізації планів і концепцій. Він має 
місце в реальному світі з його множинністю влади, по­
вноважень, організацій, а тому неминуче набуває ви­
гляду боротьби. Мудрість у справах здійснення політи­
ки починається від розуміння того, що воно і важке, і 
має характер експерименту. Людям, які не люблять не­
сподіванок, не слід братися до здійснення політики. 
Надійніший погляд полягає в тому, що здійснення по­
літики, якщо воно вдається, означає втілення політики 
в дію, її конкретизацію і неминучий відхід від початко­
вої концепції і задуму. Жодне планування на стадії 
проектування політики не врахує кожної Непередбачу­
в а н і обставини. Ось чому здійснення політики треба 
розглядати як пробу, як можливість чогось навчитися 
і, якщо можна, виправити. Але тут виникає питання 
про успіх і невдачу та як ми їх оцінюємо.
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ПРОБЛЕМИ ОЦІНЮВАННЯ 
ПОЛІТИЧНИХ ЦІЛЕЙ
Чимало політичних дискусій про варіанти державної 
політики, а також технічне оцінювання присвячено 
питанням успіху і невдачі. Оскільки державна політи­
ка — це розв’язок проблеми, то природно запитати, чи 
проблему успішно розв’язано. Чи політика приносить 
результати? Потоки політичної критики та аналізу, які 
пливуть з внутрішніх оглядів, парламентських коміте­
тів і комісій, спеціальних комісій з окремих питань, 
мозкових центрів, наукових часописів та засобів масо­
вої інформації, зайняті цим питанням. Відповіді відріз­
нятимуться залежно від критеріїв оцінювання, стилю 
аналізу і розуміння змісту політики з огляду на цілі та 
визначення проблеми.

Перед тим як переходити до обговорення цього пи­
тання, доречно зробити кілька застережень. Перше 
стосується ідеї масштабу. Успіх -  це не якась категори­
чна справа. Можуть бути “малі” або “скромні” успіхи. 
Іноді можна навіть запропонувати кількісну оцінку ус­
піху даної державної політики. Наприклад, можна ска­
зати, що програма запобігання злочинам характеризу­
ється 30-а відсотками успіху, якщо зменшує злочин­
ність такою ж мірою. Майже кожна державна політика 
або програма матиме певний шанс на успіх, а ретель­
ний аналіз повинен спробувати визначити його яко­
мога точніше. Однак дуже мало варіантів політики до­
сягають повного успіху; більшості з них властиві при­
наймні малі невідповідності або “невдачі”.

Друге застереження стосується цінності, якою ми 
наділяємо успіх і невдачу. Позитивні та неґативні від­
тінки цих слів мають ілюзорний зміст. Успіх можна ву­
зько визначити як досягнення поставлених політич­
них цілей або завдань, але ніщо не змусить експерта 
погодитися з ними. Політика переходу університетсь­
кого фінансування з провінційних скарбниць на опла­
ту за навчання могла б бути надзвичайно успішною, 
але експерт критикуватиме цей “успіх” з інших при­
чин. І, навпаки, деякі політичні невдачі викличуть ра­
дість у певних колах. Наприклад, очевидну невдачу фе­
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дерального та провінційних урядів зупинити відкрит­
тя самостійних клінік штучного припинення вагітнос- 
ті сприйняли як свято групи, що обстоює право жінок 
на вільний вибір у цьому питанні.

Важливо нагадати, що успіх політики надзвичайно 
важко виміряти, головно тому, що політичні цілі часто 
невиразні. Чотири класичні проблеми перешкоджа­
ють чіткому з’ясуванню політичних цілей. Перша зво­
диться до того, що намічені цілі державної політики 
можуть бути невиразними і неточними. Наприклад, 
мало які з варіантів політики настільки конкретні, як 
обіцянка консерваторів 1988 року створити 200 тисяч 
нових місць у дитячих закладах протягом наступних 
семи років. Питання не в тому, що творці політики зу­
мисне намагаються приховати свої цілі, хоча й це іно­
ді може мати місце, а в тому, що за своєю природою 
політика як організаційна основа складного плетива 
дій звичайно ставить цілі та завдання в абстрактній 
формі. Вона має “відкриту структуру”.

Друга класична проблема не така небезпечна, але 
все-таки дражлива. Справжні цілі та завдання політики 
можуть ховатися за риторичним фасадом політиків, 
які бояться громадської критики. Коротко це питання 
обговорювалося у розділі першому. Формально всі 
сподіваються, що державна політика розглядатиме 
конкретні політичні проблеми неупередженим чином. 
Це не означає, що люди сподіваються на ідеологічну 
нейтральність політики, а на те, що ліберальний, кон­
сервативний та новодемократичний уряди діятимуть у 
суспільних інтересах, як вони їх розуміють. Офіційна 
мета державної політики — підвищення суспільного 
добробуту. Але політика також зачіпає вужчі урядові 
інтереси, і небагато урядів можуть опиратися спокусі 
використання політики для досягнення власних цілей. 
Урядові політичні інтереси зводяться до його популяр­
ності (як серед народного загалу, так і заявлених при­
бічників), потенційної можливості перевиборів і того, 
що можна назвати партійною вигодою. Ці питання об­
говорюватимуться нижче.

Популярність — це виправдана ціль для уряду в де­
мократичному суспільстві, бо вона означає громадську
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підтримку або схвалення. Однак у світі політики попу­
лярність звичайно вважається плодом догоджання або 
вузьким інтересам за рахунок більшості, або інтересам 
більшості за рахунок прав меншості. Приклад першо­
го — дозвіл медикам обмежити або заборонити аку­
шерство. Такий захід ощасливлює потужну професій- 
і іу групу, але широке використання акушерок в інших 
країнах показує, іцо він перешкоджає ефективному ви­
бору в галузі охорони здоров’я. Приклад другого — 
екстенсивна розробка ресурсів замість задоволення 
вимог корінних народів, що згубно впливає на їхні зе­
млі та їхній спосіб життя. Коротко кажучи, урядова по­
літика може бути популярною, але неправильною.

У цих прикладах уряд домагається загального схва­
лення або принаймні схвалення основних меншин, 
які не відчувають справжньої відданості теперішній 
владі. Однак уряди також мають залишитися популяр­
ними серед заявлених прибічників, особливо членів 
партії. Звичайно члени партії більш ідеологічно нала­
штовані, ніж країна в цілому, а тому змушують творців 
урядової політики балансувати між двома полюсами 
підтримки. Наприклад, на федеральному рівні консер­
вативна партія значно правіша від загальної громадсь­
кої думки в таких питаннях, як смертна кара, аборт, 
приватизація і скорочення бюджетного дефіциту7.
І Іартійні лідери мусять якось згладити цю тенденцію і 
і іе відштовхнути основну масу виборців.

Ясна річ, популярність і перевибори нероздільні в 
голові політика, але їх можна розрізнити за допомо­
гою аналізу. Популярність стосується загальної думки 
про схвалення або несхвалення, а інтереси щодо пере­
виборів зосереджуються на виборчих округах і стиму- 
іах голосування за чи проти. Останнє має справу із 

с пецифічними вигодами, які приносить політика ви- 
• юрчим округам незалежно від загального образу по- 
і і гики. Канадський уряд — найбільший у країні праце­

давець і розтратник, а тому партії при владі можуть 
імінювати структуру видатків на користь округів, на 
їхню думку, стратегічно важливих для перемоги на ви- 
морах. Наприклад, “коливні” округи, яким властива 
пі іденція віддавати перевагу то одній, то другій партії 
невеликою кількістю голосів, належать до такої групи.
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Раціональний уряд, домагаючись максимальної кіль­
кості своїх прихильників у парламенті, спрямовувати­
ме допомогу таким округам для того, щоб збільшити 
свої шанси на перемогу в наступних виборах8 .

Останній вид політичного інтересу -  партійна виго­
да (винагороджувати товаришів і карати ворогів), що 
стара, як сама політика. Її можна досягти багатьма не­
значними кроками — від заміни політично призначе­
ної попереднім урядом особи своїм власним прибіч­
ником до надання контракту фірмам, що зробили вне­
сок у партійний фонд для виборчої кампанії. Її доско­
наліші способи можуть поєднуватися із зацікавленням 
у перевиборах, як це показала раптова щедрість феде­
рального уряду до прем’єр-міністрового виборчого 
округу Манікуаґан9. Винагороджування товаришів час­
то означає винагороджування виборців, які вас обра­
ли, тому, як правило, округи, що обрали членів парла­
менту або законодавчої асамблеї, що стали міністрами, 
мають добрий доступ до розподілу контрактів, громад­
ських робіт і програм створення робочих місць*0.

Зацікавленість усіх урядів підтримкою популярності, 
перевиборами і винагороджуванням товаришів іноді 
затемнює, хай навіть частково, проголошені цілі по­
літики. Але уряд вважається негідним або корумпова­
ним, якщо відкрито заявляє про такі інтереси, а тому 
більшість урядів приховують їх за нейтральною мовою 
про ухвалення технічного рішення. Урядова установа 
буде переміщена з округу противника в округ міністра 
з міркувань “адміністративної ефективності”. Порожні 
пасажирські потяги і далі курсуватимуть завдяки відда­
ності “змішаній транспортній системі”. Здоровий 
глузд підказує, що фактично політичні мотиви можуть 
визначати подібні рішення, але, звісно, будуть прихо­
вувані і заперечувані. Існують засоби накопичення 
свідчень про наявність таких мотивів (наприклад, ін­
терв’ю, визначення наслідків), але такі свідчення ніко­
ли не бувають переконливими перед лицем повтор­
них заперечень політичних діячів, які ухвалюють 
рішення.

Третя класична проблема визначення завдань і 
цілей державної політики теж коротко обговорюва­
лась у розділі першому. Небагатьом варіантам політи­
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ки властива єдина головна ціль. Іншими словами, біль­
шість варіантів політики стосується великої кількості 
проблем і тому самі утворюють врівноважену сукуп­
ність розв’язків і цілей. Часто ці множини цілей супе­
речать одна одній, тож уряд мусить уважно вибирати 
середній курс між ними. Соціальні програми спрямо­
вані на підвищення доходів, але якщо вони занадто 
щедрі, то можуть привести до добровільного безробіт­
тя. Одна програма, як-от страхування на випадок без­
робіття, забезпечує певним рівнем доходів, допомо­
гою породіллю і перекваліфікацією. Проблема навіть 
ще непіддатливіша у такій широкій сфері, як екологіч­
на політика: гучна фраза на зразок “підтримуваного 
розвитку” не допомагає зняти напруження між захис­
том довкілля та заохоченням економічної діяльності. 
Це ставить перед аналізом проблему, які цілі та завдан­
ня обрати для визначення політики. Справа далі ускла­
днюється тим, що два варіанти політики, послідовних і 
цілісних, можуть суперечити один одному. Сільського­
сподарська політика може спрямовуватися на підтри­
мку ферм і належного прибутку фермерам, тоді як по­
літика у сфері відсоткової ставки може збільшити бор­
гові зобов’язання до такої міри, що витіснить ферми з 
ринку. Хоча все це можна зовсім логічно пояснити з 
точки зору широких політичних пріоритетів, така су­
перечливість варіантів політики збиватиме фермерів з 
пантелику своєю ненормальністю.

Остання проблема оцінювання політичних цілей -  
і іе обмежена точність наших вимірювальних знарядь. 
1 Іавіть припустивши, що цілі політики ясні і послідов­
ні, важко визначити вплив цієї політики на намічену 
групу населення і перевірити, чи їх досягнуто. Деякі з 
цих проблем обговорювались у розділі третьому. 
Оскільки політика просякнута розподільчими і цінніс­
ними суперечностями, завжди будуть дискусії щодо 
наслідків політики залежно від заторкнутих інтересів. 
Точно оцінити політику з широким діапазоном на­
слідків буває просто неможливо. Наприклад, під час 
обговорення УБТ уряд Малруні обіцяв запровадити 
політику “кориґування” для того, щоб пом’якшити 
вплив цієї угоди на зайнятість. Спеціальна комісія з 
цього питання подала свою доповідь під назвою
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“Кориґування заради перемоги” 29 березня 1990 року. 
Її завданням було “виокремити конкретні питання або 
обставини “кориґування”, породжені канадсько-аме­
риканською угодою”, але її висновок зводився до того, 
що неможливо безпосередньо пояснити будь-яку 
втрату робочих місць впливом УВТ.

Було вичерпно досліджено можливість конкрет­
ної допомоги особам, які постраждали від УВТ. Го­
ловна перешкода щодо цього — це проблема роз­
різнення наслідків УВТ і ширшого, глобального еко­
номічного середовища. На думку нашої комісії, фак­
тично неможливо чітко й остаточно пов’язати пев­
ну економічну подію, як-от закриття заводу, винят­
ково з впливом УВТ. Залежно від обставин ту саму 
подію, серед іншого, можна було б також пояснити 
глобальними економічними змінами, технологіч­
ною застарілістю або просто поганим управлінням. 
Мало того, оскільки УВТ викличе численні невлови­
мі і складні наслідки, то практично втрату будь-яко­
го робочого місця, незалежно від її фактичних при­
чин, можна було б подати як підставу для одержан­
ня коригувальної допомоги внаслідок запроваджен­
ня УВТ. Оскільки кожен, хто мав би право на таку 
допомогу, безперечно, домагався б її, то будь-яке 
аґентство, зайняте наданням коригувальної допо­
моги, мусило б розглядати всі “за “і “проти” щодо 
втрати кожного робочого місця будь-де в Канаді* \

Тому спеціальна комісія з цього питання не реко­
мендувала запроваджувати спеціальну програму кори­
ґування, пов’язану з УВТ, а натомість запропонувала 
заходи сприяння “невідкладному повторному залучен­
ню до складу робочої сили всіх працівників, усунутих з 
нього внаслідок будь-яких економічних змін”*2. Ці за­
ходи охоплювали покращення системи загальної та 
професійної освіти, програми сприяння кращому 
співробітництву працівників і керівництва у сфері ви­
робничого навчання, програми пристосування до но­
вих економічних умов, податкові стимули компаніям у 
створенні власних програм професійного навчання, 
мінімальні норми на попереднє повідомлення про 
тимчасове звільнення працівників і законодавство про 
вихідну7 допомогу, переорієнтація програм ринку ро­
бочої сили (наприклад, страхування на випадок безро-
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бітття) від підтримки рівня доходів до сприяння за­
йнятості, розширення наукових досліджень і розро- 
бок, а також зменшення міжпровінційних бар’єрів для 
торгівлі та рухливості робочої сили. Це мали бути за ­
гальні програми пристосування до зміни економічних 
умов, бо спеціальна комісія виходила з того, що факти­
чно немає засобів визначення впливу УВТ на рівні ін­
дивідуальної зайнятості.

Тому політичні цілі можуть бути неточними, прихо­
ваними, численними і непіддатливими кількісному ви­
мірюванню. Оскільки визначення успіху політики за­
лежить від знання цілей, що нею рухають, то могло б 
здатися, що подібні оцінки або неможливі, або марні. 
Але це не так. Політичні експерти повинні змиритися з 
цією неоднозначністю (потребою тлумачити і захи­
щати) і намагатися дати настільки точну оцінку й ана­
ліз політичних цілей, наскільки дозволяє їхній талант.

Зберігаючи в пам’яті ці застереження, тепер можна 
повернутися до розгляду успіху і невдачі державної по­
літики. Кожна державна політика має вигляд певної за­
яви, нехай навіть неясної і суперечливої, про намічену 
проблему і поставлені цілі. Перше завдання під час 
оцінювання успіху і невдачі полягає в тому, щоб ви­
окремити проблему і цілі; друга — визначити вплив 
політики, щоб побачити, чи вона досягла наміченого. 
Загалом чим далі ціль від реальних наслідків, тим біль­
ша невдача. Але, як показано у розділі третьому, по­
літика має широкий діапазон наслідків, передбачува­
них і небажаних. Оцінка наслідків не така пряма, як 
здається, бо зовсім неясно, що одні впливи важливіші 
за інші. Решта цього розділу присвячена обговоренню 
чотирьох головних концепцій впливу політики, що 
лежать в основі більшості політичних дискусій.

КОНЦЕПЦІЇ ВПЛИВІВ ПОЛІТИКИ 

ПРЯМИЙ вплив
І Іайприродніший спосіб визначення впливу політики 
полягає в тому, щоб з’ясувати цей вплив на намічену 
групу населення, або, як ми називатимемо, прямий
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вплив. Який вплив матиме сільськогосподарська по­
літика на сільське господарство, освітня політика на 
освіту, а транспортна політика на транспорт? Кожній 
державній політиці властива виразна функція — роз­
в’язати або спробувати розв’язати деякий офіційний 
набір проблем. Політика має також приховані функції 
(наприклад, віддячування прибічникам уряду), про які 
піде мова пізніше. Поки що ми матимемо справу з 
офіційним полем дії політики, тобто, конкретніше, з 
офіційними проблемами, що його визначають. З’ясу­
вання прямого впливу політики означає з’ясування їх 
ефективності в ролі офіційного засобу розв’язання 
проблеми. Цілком доречно і необхідно судити про 
прямий вплив з урахуванням альтернативних визна­
чень проблеми, але в більшості випадків це означало б 
визнати таку політику невдачею. Під час нашого обго­
ворення вважатимемо заданим визначення політичної 
проблеми. Отже, перший крок до оцінки успіху прямо­
го впливу — це встановлення політичних цілей, які за 
нормальних умов знайдуть своє вираження у низці по­
в’язаних програм. Невдала спроба консерваторів роз­
робити національну стратегію догляду за дітьми 1988 
року дуже добре ілюструє цей момент. Сама ініціатива 
використовувала кілька різних знарядь і спрямовува­
лася проти існуючих варіантів політики і програм на 
федеральному та провінційному рівнях.

Проголошення в 1987 році Національної стратегії 
догляду за дітьми і супровідний законопроект “С-144” 
стали кульмінацією чотирирічного аналізу політики 
та дискусій13. Ліберальний уряд призначив Спеціальну 
комісію з питань догляду за дітьми на чолі з Кеті Кук у 
травні 1984 року. Її доповідь, подана у березні 1986 ро­
ку, обстоювала всеохопну систему догляду за дітьми 
(включно з програмами відпустки батькам), що мала 
фінансуватися повністю з державного бюджету, бути 
неприбутковою і без застосування плати за користу­
вання. Комісія виявила, що 1984 року в країні було 
тільки 172 000 ліцензованих місць у дитячих закладах, 
здатних обслужити лише 9 відсотків дітей, батьки яких 
працюють або вчаться більше ніж 20 годин на тиж­
день. Решта припадала на неліцензований догляд: 
494 000 дітей — цілодобово, 1 284 000 дітей — цілодо­
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бово перед шкільними заняттями і після них, 2 739 000 
дітей — упродовж частини дня або окремі дні14. 
Комісія закликала до федерального лідерства у цій 
сфері шляхом використання своєї купівельної спро­
можності: Отава мала б розділити з провінціями знач­
ну частину витрат. Щорічні витрати на повністю 
фінансовану систему догляду за дітьми у 2001 році ма­
ли становити 11,3 мільярда доларів, з федеральною ча­
сткою у 55 відсотків, тобто 6,2 мільярда доларів15.

Поки згадана комісія роздумувала, для розгляду про­
блеми догляду за дітьми уряд призначив спеціальний 
парламентський комітет, очолюваний Шерлі Мер- 
тіном. Він подав у березні 1987 року свою доповідь, яка 
суттєво різнилася від підходу спеціальної комісії. За­
мість того, щоб переглядати всю будівлю існуючих 
програм догляду за дітьми з метою створення започат­
кованої і керованої федеральним урядом системи, Ко­
мітет Мертіна рекомендував поступові зміни до існую­
чих статей податкового кодексу та програм. Напри­
клад, відрахування витрат на догляд за дітьми з оподат­
ковуваного доходу мало бути замінене некомпенса- 
ційними витратними пільгами і доповнене компенса­
ційними податковими пільгами. Перші мали забезпе­
чити перетікання допомоги родинам з меншими до­
ходами (внаслідок прогресивного характеру системи 
оподаткування доходів відрахування з оподатковува­
ного доходу мають більше значення при високих рів­
нях доходу, а податкові пільги — при нижчих рівнях). 
Другі мали допомогти родинам, у яких лише хтось 
один з подружжя працював поза домом16. Зберігаючи 
в силі статті про догляд за дітьми згідно з Канадським 
планом допомоги (Canada Assistance Plan), спеціаль­
ний парламентський комітет запропонував Закон про 
родину і догляд за дітьми для того, щоб спрямувати 
федеральні кошти на центри ліцензованого догляду за 
дітьми, родинні дитячі садки і служби підтримки 
родини.

Саме на тлі таких рекомендацій міністр охорони 
здоров’я та добробуту Джейк Еп проголосив Націо­
нальну стратегію з питань догляду за дітьми. Вона мала 
три складові: 1) податкові пільги родинам з малими 
дітьми; 2) нова програма з розподілом витрат між фе­
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деральним і провінційними урядами; 3) Фонд спе­
ціальних ініціатив у сфері догляду за дітьми. Вдоскона­
лену систему податкових пільг було запроваджено не­
гайно: збільшено вдвічі (від 2000 до 4000 доларів на 
одну дитину протягом року) відрахування витрат на 
догляд за дітьми з оподатковуваного доходу й усунуто 
максимально допустимі витрати у 8000 доларів на од­
ну родину. Законопроект С-144, тобто Канадський за­
кон про догляд за дітьми, був поданий на розгляд до 
парламенту в липні 1988 року. Міністр ясно виклав йо­
го ц іл і:

Наша стратегія закликає до подвоєння кількості 
місць у дитячих закладах, тобто збільшення на 
200 000 нових і субсидованих місць протягом на­
ступних семи років. Федеральний уряд зобов’язуєть­
ся забезпечити 75 відсотків провінційних капіта­
ловкладень для створення цих нових місць у непри­
буткових дитячих закладах, а також 50 відсотків 
діючих субсидій для існуючих і нових неприбутко­
вих та прибуткових місць17

Але Національна стратегія також мала за мету якість 
і доступність послуг. Закон про догляд за дітьми перед­
бачав угоди між федеральним урядом та провінціями 
(і територіями), частиною яких мало бути встановлен­
ня норм у сфері догляду за дітьми в регіонах стосовно 
співвідношення кількості дітей та вихователів, величи­
ни дитячих груп, кваліфікації персоналу, змісту про­
грами, участі батьків, медичного нагляду та правил 
безпеки.

Таким чином, прямий вплив політики означає її дію 
на намічені трупи населення. Законопроект С-144 ус­
пішно пройшов через Палату громад 26 вересня 1988 
року, але зупинився в Сенаті, коли було оголошено 
про вибори, отож неможливо оцінити його вплив на 
ситуацію в Канаді у сфері догляду за дітьми. Багато 
критичних зауважень до законопроекту (і, безсумнів­
но, до його прямого впливу в разі його втілення в жит­
тя) спиралися на міркування про ефективність. На­
приклад, опозиція та прихильники догляду за дітьми 
називали податкові заходи марнотратством грошей, 
котрі можна було б спрямувати на всеохопну систему,
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от хоч би систему, запропоновану комісією на чолі з 
Кук У разі запровадження в життя Закон про догляд за 
дітьми і Національна стратегія встановлювали надзви­
чайно виразну міру намічених цілей: створення 
200 000 місць за сім років з дотриманням відповідних 
стандартів. З багатьох причин його можна було б вва­
жати невдачею, але у випадку досягнення поставлених 
цілей його прямий вплив сприймався б позитивно.

Однак намічені цілі державної політики можуть бути 
двох відмінних типів. Називатимемо їх тут кінцевими і 
ігром іж ііими  цілями. Під час політичних дискусій їх 
іноді плутають; справді, протягом минулих років опти­
мізм щодо ефективності знарядь управління привів 
творців політики до того, що вони зумисне прирівня­
ли їх одні до одних. Кінцеві цілі — це кінцеві стани, на 
досягнення яких спрямована політика. Проміжні цілі -  
це побудова або встановлення засобів досягнення цих 
кінцевих станів. Наприклад, можна було б сказати, що 
кінцева мета канадської політики в галузі охорони 
здоров’я — поліпшення фізичного і духовного здоро­
в’я канадців до такого ступеня, коли кількість виснаж­
ливих захворювань або нещасних випадків зведено до 
мінімуму і більшість канадців досягають максимальної 
середньої тривалості життя. Як показано у розділі сьо­
мому, для досягнення цієї мети уряди використовують 
різні знаряддя. Будують лікарні для хворих, відкрива­
ють університети для навчання медиків і започаткову­
ють державні заходи у галузі охорони здоров’я, включ­
но з контролем. Усе це — проміжні засоби досягнення 
кінцевої мети або кінцевого стану кращого здоров’я. 
Як тільки між проміжними і кінцевими цілями встано­
влюється зв’язок або припускається його існування, 
політична перспектива зміщується й увага звертається 
на досягнення перших цілей.

Однак виникає проблема щодо реальності зв’язку 
між проміжними й кінцевими цілями. Наприклад, не­
ясно, чи збільшення кількості лікарняних ліжок або 
лікарів насправді покращує стан здоров’я населення 
вище за певний мінімальний рівень18. У науковій літе­
ратурі, присвяченій питанням освіти, точаться гострі 
суперечки про вплив кількості учнів у класі на якість 
навчання19. Здається логічним, що чим менша кіль­
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кість учнів у класі, тим більше часу вчитель може при­
ділити індивідуально кожному, а це приведе до кращої 
успішності. Однак деякі факти вказують на те, що на­
справді це може й не справджуватися і що інші чинни­
ки, як-от соціально-економічні умови і навіть кількість 
домашньої роботи, мають більший вплив.

Ці питання просто виявляють гіпотетичний харак­
тер державної політики, схожий на розв’язування про­
блеми: до визначеної проблеми застосовується певна 
причинно-наслідкова теорія обґрунтування запропо­
нованих розв’язків, а самі розв’язки у вигляді політики 
втілюються в життя. Однак люди часто плутають два 
види цілей і просто гадають, що кожен успіх у досяг­
ненні проміжних цілей — це дальший крок до кінцевої 
мети. Уряди часто збільшують цю плутанину, прирів­
нюючи ці цілі одні до одних. У 60-х і, особливо, 70-х 
роках творці політики були настільки впевнені у своїх 
знаряддях і методах, що говорили про викорінення 
бідності, створення економіки з повною занятістю ро­
бочої сили, тобто встановлення справедливого су­
спільства. Однак нині наростає скептицизм щодо ефе­
ктивності наших засобів досягти такі кінцеві цілі.

ПОЛІТИЧНИЙ вплив
Для того, щоб судити, чи політика успішна, життєво ва­
жливо спочатку запитати, стосовно чого вона успішна. 
Звичайна відповідь: стосовно наміченої групи насе­
лення, але однаковою мірою слушний контекст — по­
літичні інтереси уряду, як-от популярність, шанси на 
переобрання і підтримка прихильників. Ці інтереси 
можуть іноді суперечити проголошеним цілям політи­
ки, отож якщо політика виявиться популярною навіть 
за незначного прямого впливу, вона могла б вважатися 
успішною самими політиками. Наприклад, Закон про 
рівноправну зайнятість стосується працівників фірм 
під федеральною юрисдикцією або тих, що співпра­
цюють з Отавою. Критики доводили, що знаряддя по­
літики, на які він спирається, — фірми зобов’язані по­
відомляти про збільшення кількості жінок, визнаних 
меншин, корінного населення і людей з фізичними та
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розумовими вадами серед своїх працівників, а також 
про свої плани в цьому напрямі, — занадто слабкі, щоб 
значно виправити ситуацію. Іншими словами, це озна­
чало, що, на їхню думку, політика обернулася невда­
чею. Однак, якщо вживати політичні терміни, то таке 
законодавство допомогло федеральним консервато­
рам створити собі образ творців проґресивної со­
ціальної політики20. Урядові програми витрачання 
бюджетних коштів часто спрямовані на здобуття по­
пулярності серед конкретних груп населення, як-от 
робітників або підприємців, а також обраних регіонів. 
Від таких програм можна сподіватися прямого полі­
тичного впливу, але навіть якщо їхній успіх щодо цьо­
го незначний, політики можуть їх цінувати за поро­
джену ними підтримку. Видатним прикладом цього бу­
ла видача в 1986 році контракту на технічне обслуго­
вування літака “CF-18” монреальській Canadair, а не 
вініпезькій фірмі. Власна експертна комісія федераль­
ного уряду віддавала перевагу Вініпегу, але було зрозу­
міло, що консервативний кабінет обрав Монреаль з 
політичних причин, пов’язаних з утриманням опорної 
бази в Квебеку21.

Судячи з газетних статей, політичних коментарів та 
читацьких листів редактору, схильність політиків 
оцінювати політику на підставі інших, ніж технічні пе­
реваги, критеріїв викликає загальну зневагу. Але попу­
лярність не треба завжди розглядати в такому скептич­
ному світлі. До певної міри і за певних обставин попу­
лярні кроки можуть бути правдивим відображенням 
цінностей широкої спільноти. На відміну від америка­
нців канадці віддають перевагу державному, а не при­
ватному наданню таких послуг, як охорона здоров’я та 
пенсійне забезпечення. Відображаючи широку згоду з 
цих питань, уряди виражають уподобання спільноти і 
таким чином виконують важливу частину своїх повно­
важень.

Політичні наслідки можна усвідомлювати ширше, 
ніж популярність. їх можна вважати впливом політики 
на політичну систему. Політологи тлумачать це як 
вплив політики на леґітимність або стабільність по­
літичної системи, а не просто на партію, що випадково 
опинилася при владі22. Звичайні громадяни можуть
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дуже добре відрізняти уряд системи уряду-, наприк­
лад, можуть не любити партію при владі, але все ще 
підтримувати ліберальну демократію і парламентсь­
кий режим. Політика може бути успішною за своїм 
прямим або бажаним впливом, але невдалою з точки 
зору підтримання політичної системи. І, навпаки, по­
літика може зробити уряд тимчасово непопулярним, 
але зміцнити політичну систему на довгий період. Іро­
нія полягає в тому, що на Мічлейкську угоду можна ди­
витися з двох боків. На думку' її критиків, угода означа­
ла б купівлю вимушеної конституційної згоди Квебеку 
за рахунок знищення країни. На думку її прибічників, 
навіть непопулярна угода була б ключем для об’єднан­
ня країни на тривалий період. Не всі варіанти політи­
ки, а лише вирішальні торкаються серцевини усвідом­
лення країни як окремого суб’єкта історії. Підтримка 
політичної системи і леґітимність — визначальні умо­
ви для оцінки успіху чи невдачі політики.

Підтримка політичної системи і леґітимність стосу­
ються ідеологічних і символічних переконань, яких 
дотримуються члени спільноти, а тому неминуче сто­
суються символічних вимірів державної політики та її 
прямих наслідків. Наприклад, міжрегіональне тертя і 
суперництво в Канаді, очевидно, робить громадян або 
принаймні їхні уряди надзвичайно чутливими до 
усвідомленої несправедливості регіональної політики 
федерального уряду. Партія реформ Канади, намагаю­
чись стати загальнонаціональною за масштабами, все 
ще закорінена в обурення західних провінцій Канади 
низкою федеральних програм, як-от Національною 
енергетичною програмою та податком на товари і по­
слуги. У цих провінціях Канади сукупний ефект таких 
варіантів політики привів до підсилення регіонально­
го невдоволення загальнонаціональними інституція­
ми. Іронія полягає в тому, що хоча уряд Малруні при­
йшов до влади частково на платформі національного 
примирення, багато варіантів його політики кинули 
тінь сумніву на леґітимність політичної системи як 
цілого. Зрозуміло, спадає на думку Мічлейкська угода, 
але ж і дискусії, породжені УВТ, також спонукали до 
глибокого песимізму щодо майбутнього Канади. Ско­
рочення федеральних трансфертів провінціям на охо­
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рону здоров’я та вищу освіту представлено як фінансо­
ві заходи ліквідації бюджетного дефіциту, але воно не­
минуче порушує питання про саму природу політич­
ної системи, оскільки упродовж більшої частини пово­
єнного періоду сенсом існування Отави був перероз­
поділ. Якщо Отава відмовиться від своєї ролі в еконо­
мічній політиці в рамках фінансування встановлених 
програм (ФВП), конституційної відповідальності, згід­
но з Мічлейкською угодою, і від своїх перерозподіль- 
чих обов’язків, здійснюваних за допомогою фінансо­
вих обмежень, то яка роль залишиться федеральному 
урядові?

Інший важливий символічний аспект політики — 
справедливість у сфері розподілу. Це поняття означає, 
що: 1) громадяни, навіть в упослідженому становищі, 
мають рівні політичні та юридичні права, 2) політич­
ний вплив розподілений широко й рівноправно, а уря­
ди реагують на інтереси суспільства, а не просто най- 
впливовіших громадян, 3) урядова політика не спря­
мована систематично на надання допомоги тим, хто 
вже користується неспівмірними вигодами. Як буде 
показано в наступному розділі, роль засадничих ідей, 
як-от рівноправність, рівність і справедливість, не мо­
жна скинути з рахунку в політичному процесі.

Досягнення цих ідеалів із загальним задоволенням 
неможливе, бо їх можна заперечити. Насправді саме 
цей факт спонукає до політичних дебатів. Крім того, в 
будь-який момент кожна політична система склада­
ється з коаліцій зацікавлених груп, котрі дивляться на 
такі цілі по-своєму. Внаслідок цього виникає постійна 
суперечка про справедливість. Якщо поширюється ус­
відомлення того, що творці політики діють несправед­
ливо, то можуть виникнути сумніви щодо всієї систе­
ми. Частково поточну канадську конституційну кризу 
можна пояснити тим, що саме цим аспектам справед­
ливості кинуто виклик. Стосовно проблеми рівних 
прав останнім часом усі — від жінок до груп корінного 
населення — скаржаться на те, що їхніх прав не пова­
жають або не запроваджують у життя. Особливо ці гру­
пи населення нападали на Мічлейкську угоду7, бо їм 
здавалося, що угода надає більше прав Квебеку і фран­
комовним канадцям, ніж їм23. Спостерігалися суттєві
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розбіжності щодо значення справедливості як рівних 
шансів впливу на політику. Жителі західних провінцій 
вважають, що за відсутності рівноправно обраного та 
ефективного Сенату головні політичні рішення і далі 
ухвалюватимуть Квебек та Онтаріо. Увесь мічлейксь- 
кий процес зазнав критики за закритість для співучас­
ті громадян.

Третя складова справедливості дуже ризикує бути 
порушеною в реальному світі. За умов ліберально-ка­
піталістичної економіки власність і багатство нале­
жить приватним особам; незалежно від розмірів дер­
жавного втручання в такому випадку керуються прави­
лом, що приватну власність треба поважати24. Це ста­
вить об’єктивні межі на вид знарядь, котрі уряди мо­
жуть використовувати для запровадження політики. 
Державна власність або експропріація має застосову­
ватися рідко; більше покладаються на пасивніші знаря­
ддя, так що урядові цілі досягаються за допомогою дій 
приватних власників майна. Наприклад, фінансова по­
літика і весь діапазон податкових видатків спрямова­
ний на заохочення економічного зростання та ство­
рення робочих місць шляхом сприяння інвестиціям, 
але це звичайно означає підтримку тих, хто вже має 
певне багатство. Мотивація уряду може бути цілком 
похвальною, однак з боку це здається винагороджу­
ванням багатих і удачливих. Таке відчуття може тільки 
посилитися в період тривалих фінансових обмежень, 
коли стимули, надані підприємствам та інвесторам, 
здаватимуться взятими з асигнувань на соціальне за­
безпечення. Чисто розподільча природа такого ва­
ріанту політики, яка забирає кошти з соціальних про­
грам і допомагає відносно заможним, привела деяких 
спостерігачів до думки, що це може породити “кризу 
легітимності”2̂ . В канадських умовах до таких загаль­
них напружень капіталістичних держав додається дов­
готривале регіональне невдоволення, й останнім ча­
сом поширена думка, що корінним народам система­
тично чиниться несправедливість.

Канадська державна політика (можливо, більше ніж 
в інших країнах — членах Організації економічного 
співробітництва і розвитку) щораз частіше опиняється 
на краю нелеґітимності. Відчуження західних провін­
цій і незадоволення Квебеку — постійні складові ка­
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надської політики — тепер підсилюють одне одного. 
Починаючи з Мічлейкської угоди та кризи в Ока, ко­
рінні народи вимагали кардинальних реформ. За умов 
такого невдоволення і високого рівня підозри серед 
інших груп населення в тому, що уряди не служать сус­
пільним інтересам, майже кожна державна політика, 
незважаючи на її прямі цілі, розглядається через при­
зму політичної леґітимності. Багато з них визнано не­
повноцінними.

ЕКОНОМІЧНИЙ вплив
Третій великий контекст, у межах якого судять про ус­
піх політики, — це економічний вплив. Ясна річ, він міг 
би бути частиною прямого впливу політики, якби по­
літика змінювала економічні обставини якимось пев­
ним чином. Кожен варіант політики має економічний 
аспект у тому розумінні, що підбиває підсумок витра­
там і вигодам. Хоча правда, що політика оцінюється та­
кими термінами, їх обох краще віднести до параграфа 
під назвою “прямий вплив”. Економічний вплив, як ми 
його тут розуміємо, стосується впливу політики на 
економіку як одне ціле — на загальне розміщення ре­
сурсів. Для обмеженої кількості варіантів політики, як- 
от фінансова, монетарна або торговельна, прямий 
вплив та економічний вплив — синонімічні поняття. 
Для більшості варіантів політики вони зовсім різні.

Страхування на випадок безробіття (СБ) дає гарний 
приклад відмінності між економічним та прямим 
впливами. Доповідь Спеціальної комісії про страхуван­
ня на випадок безробіття 1981 року розглядає цю від­
мінність з огляду на роль СБ у захисті певного рівня 
доходів і на ринку робочої сили. Як стверджується у 
доповіді, СБ — це “головна підпора канадської системи 
соціального забезпечення, яка захищає працівників 
від втрати заробітку внаслідок безробіття, хвороби або 
вагітності, не накладаючи на них печать отримувачів 
соціальної допомоги”26. Тому прямим впливом СБ мо­
жна назвати її здатність захистити певний рівень до­
ходів відповідної групи працівників, що стали тимча­
сово безробітними. Оскільки СБ також спрямоване на
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полегшення пошуків роботи, іншою мірою прямого 
впливу могла б бути середня тривалість часу перебу­
вання на СБ, ступінь успішності у пошуках роботи тих, 
хто перекваліфіковувався за кошти СБ тощо. Фактично 
доповідь комісії дає щодо цього статистичні дані. На­
приклад, попереднє опитування показало, що для май­
же двох третин безробітних виплати за СБ були голов­
ним джерелом їхніх доходів. Шістдесят відсотків з них 
не скорочували витрат на домашні потреби, а 90 відсо­
тків були спроможні вчасно сплачувати свої рахун­
ки27. Що ж стосується прямого впливу на ринок робо­
чої сили, то доповідь наводить факти, за якими лише 
25 відсотків безробітних знайшли собі роботу з ниж­
чою, ніж раніше, заробітною платнею. СБ допомогло 
уникнути “великих втрат заробітної платні при пошу­
ках нової роботи”28. Все це — прямий вплив на доходи 
та характер роботи реципієнтів. Оцінювання програ­
ми з використанням методів, описаних у розділі тре­
тьому, зосереджується саме на таких мірах успіху чи 
невдачі політики.

Однак економісти звикли робити свої судження на 
вищому рівні. Іншими словами, можна з’ясувати чис­
тий вплив СБ на економіку. Чисті впливи на економіч­
ні показники — частково результат прямих впливів, 
але вони можуть також відображати інші особливості 
програми, менш тісно пов’язані з одержувачами ви­
плат. Приклад чистого впливу СБ на економіку — зме­
ншення стимулів до праці від неї. Оскільки виплати за 
СБ зменшують шкоду від неодержаної заробітної плат­
ні, дехто буде схильний кидати роботу частіше або 
одержувати допомогу за СБ довше, ніж потрібно29. 
Внаслідок цього фактично зросте рівень безробіття — 
макроефект, викликаний сукупною дією одержувачів 
допомоги, кожен з яких цього не бажав. Тому, оцінюю­
чи СБ, економіст міг би погодитися, що з погляду одер­
жувачів допомоги її підтримка певного рівня доходів і 
прямий вплив на ринок робочої сили позитивний, а 
сукупний економічний вплив на ринок робочої сили 
негативний.

Другий вид чистого або сукупного впливу можуть 
спричинити особливості програми, невидимі для ре­
ципієнтів. Наприклад, канадське СБ традиційно фінан-
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суеться на тристоронній основі — працівників, праце­
давців та уряду. Загалом реципієнтові байдуже, звідки 
надходять гроші, але це має значення, коли йдеться 
про потоки сукупних доходів та видатків. Сукупний 
вплив збільшення дефіциту федерального бюджету на 
виконання урядових зобов’язань щодо СБ дуже відріз­
няється від впливу збільшення страхових внесків пра­
цівників та працедавців. І знову економіст міг би про­
голосити цю особливість СБ позитивною або негатив­
ною залежно від його сукупного ефекту.

Оцінювання широкого економічного впливу не 
обов’язково має робитися стосовно всієї національної 
економіки; іноді регіональна, провінційна або навіть 
місцева економіка становить зручніший контекст. Річ 
у тому, що контекст — це система економічних відно­
син і розміщення ресурсів, а не просто прямий вплив 
на намічену групу населення. Ясно, що оцінювання та­
кого виду посідає важливе місце в політичних дебатах. 
Фінансова, монетарна і торговельна політика, поряд з 
іншими аспектами економічної політики, як-от стиму­
лювання промислового розвитку, очевидно, добре під­
ходять для такого судження, бо вони спрямовані на за­
гальне поліпшення показників економічної діяльності. 
З іншого боку, такі питання політики, як порнографія, 
аборти, союзи з іноземними державами або відкри­
тість уряду нелегко піддаються міркуванням щодо за­
гального економічного впливу. Інші галузі політики, 
що не піддаються макроекономічній оцінці, такі: сіль­
ське господарство, конкуренція, транспорт, охорона 
здоров’я, екологія, пенсійне забезпечення, лісове гос­
подарство, рибна промисловість, житлове будівницво 
та енергопостачання.

СОЦІАЛЬНИЙ ВПЛИВ

Останній контекст, у якому часто оцінюється політи­
ка — це соціальний вплив. Цього разу зацікавлення 
звернуте на соціальні структури, звичаї, самоповагу та 
зв’язки всередині спільноти. Як економічна політика 
впливає на підприємництво, відчуття самоцінності 
працівників або природу спільнот, котрі залежать від
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окремої галузі промисловості? В деяких випадках пря­
мий вплив політики збігається з її соціальним впли­
вом, як-от у випадку політики у сфері культури, але ча­
сто буває не так. Економічна та соціальна політика 
спрямована на створення багатства та його перероз­
поділ, але також впливають на характер суспільного 
життя незбагненним і часто непередбачуваним чином. 
Соціальну політику зокрема часто оцінювали за цими 
наслідками. Незважаючи на прихований зміст цього 
терміна, більшість варіантів канадської “соціальної по­
літики” спрямовані на підтримку певного рівня дохо­
ду. Звичайно вважалося, що така підтримка підвищує 
гідність і незалежність реципієнта, але це не завжди 
так. Запровадження дискреційних програм соціальної 
допомоги або навіть права на компенсаційні виплати, 
як-от СБ, часто навмисне ставить реципієнтів у залеж­
не становище. У США, де соціальна допомога менша 
для домогосподарств, очолюваних одруженими чоло­
віками, стверджувалося, що такі програми знеохочу­
ють до одруження і заохочують до народження поза­
шлюбних дітей. Річ у тому, що соціальний вплив ґрун­
тується на інших критеріях, ніж прямий вплив (під­
тримка певного рівня доходів), політичний вплив (по­
пулярність) або економічний вплив (розподіл сукуп­
ного багатства).

Політики боротьби зі СНІДом явно торкнулася ця 
відмінність. Якщо програми підтримки медичних до­
сліджень, пов’язаних з цим захворюванням, не викли­
кали великої суперечки, то про спробу змінити сексу­
альну поведінку цього не можна сказати. Для того, щоб 
бути ефективним, привчання до безпечного сексу має 
бути відкритим. Сексуальна практика, що несе з собою 
небезпеку передачі вірусу СНІДу, може вважатися ри­
зикованою та екзотичною. Десять років тому навіть 
згадка про анальний та оральний секс була неймовір­
ною. Професори середнього віку пам’ятають про 60-і 
роки, коли контрацептивні засоби були ще поза зако­
ном. Нині, проходячи по території університету, вони 
зустрічають студентів, одягнутих, як “пан Кондом”, що 
весело роздають запобіжні засоби. Тому не дивно, що 
консервативні групи виступили проти цього, переко­
нуючи, що політика привчання до безпечного сексу
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фактично веде до соціальних наслідків — падіння мо­
ралі у статевих стосунках. Шкільні ради, котрі поста­
вили в умивальнях автомати із запобіжними засобами, 
критикують за те, що “сигналізують” про прийнятність 
випадкових сексуальних стосунків. Таке “сигналізуван­
ня” якраз і належить до соціального впливу.

Дослідження Шкільник частини племені в Ґрасі-Не- 
ровз — це також разюче звинувачення політики з точ­
ки зору соціального впливу. В 1963 році Міністерство 
у справах індіанців переселило її в нову резервацію, за 
п’ять миль від старої, таким чином започаткувавши ка­
тастрофічні зміни в структурі та моральних засадах 
спільноти. Урядові програми зайнятості заохочували 
перехід з роботи на землі до інших занять, що давали 
більші доходи, але вели до більшої залежності, депресії 
та нещастя50. Переміщення в другу резервацію, поряд з 
іншими заходами, різко змінило роль жінки у спільно­
ті. У старих резерваціях вони були рівними партнера­
ми чоловіків у добуванні засобів для життя, як-от ловля 
звірів пастками, збирання дикого рису, садівництво, 
приготування їжі та зберігання запасів. У нових резер­
ваціях жінки перестали бути виробниками, а перетво­
рилися на простих споживачів. Вони залишилися без 
роботи, реальних функцій або важливої ролі.

У  Ґрасі-Неровз “катастрофічна реакція” жінок на 
соціальний та економічний порядок у новій резер­
вації виявляється різноманітним чином. Понад три 
чверті жінок віком від тридцяти до п’ятдесяти років 
безпросипні п’яниці. Лише п’ять з тридцяти трьох 
жінок цієї вікової групи мають роботу. Найбільше 
випадків залишення, занедбання дітей і знущання 
над ними спостерігається в родинах з жінками се­
реднього віку. Ці жінки перестали “дбати про завт­
рашній день”51.

Переставши “дбати про завтрашній день”, ці жінки в 
певному розумінні перестали дбати про себе: вони 
втратили власну гідність. Роздумуючи над політикою, 
експерти та оцінювачі звичайно обходять цю сферу, 
бо вона занадто туманна, сповнена фантазії, пристрас­
ті й непридатна для логічного аналізу. Державна по- 
і і тика спрямована на зміну поведінки, а людська пове­
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дінка не механічна. Кожен з нас діє як член певної 
спільноти або як послідовник певних морально-етич­
них принципів. Політика має соціальний вплив тією 
мірою, що розриває або підтримує відчуття належнос­
ті до цієї спільноти або сукупності морально-етичних 
засад. Ален Кернз у своїй оцінці конституційної по­
літики наводить гарний приклад сили цих прихова­
них вимірів політики. Він відзначає, що конституція

нині робить найавторитетніші заяви, доступні 
вільним суспільствам, про відносний статус різних 
категорій, на котрі можна поділити громадян. Отже, 
вона відкриває дорогу для глибокого почуття само­
усвідомлення і турботи про свій статус і визнання. 
Таким чином, люди, задоволені або незадоволені 
тим, як їх трактує конституція, вдаються до таких 
понять, як честь, ганьба і зрада... Ця емоційна мова 
для висловлення самоусвідомлення, образи, само­
поваги і зневаги переконливо показує, наскільки пе­
реплетені між собою конституція і наша психіка. 
Вона підкреслює труднощі конституційних змін. 
Можна розділити гроші і владу, але не так легко по­
ділити гордість і гідність*.

ВИСНОВКИ
Питання про те, чи державна політика спрацьовує, 
тобто чи вона результативна, — одне з найголовніших 
і найважливіших в її аналізі. Однак, як ми намагалися 
показати в цьому розділі, у більшості випадків відпо­
відь далека від ясності. Для того, щоб з’ясувати, чи по­
літика працює, треба спочатку визначити, що вона хо­
че зробити: треба окреслити проблему і ціль. Те, що 
політика хоче досягти, є частково функцією процесу її 
здійснення. В першій частині цього розділу показано, 
що навіть у випадку ясних цілей і послідовних по­
літичних заяв здійснення політики натрапляє на труд­
нощі. На нещастя, ясні і послідовні заяви про визна­
чення проблеми і цілей — рідкість у формулюванні по­
літики, а в підході до цього питання треба пам’ятати 
про кілька тонких відмінностей. Судження про успіх
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політики теж залежить від того, який її вплив досліджу­
ється. Прямий, політичний, економічний та соціаль­
ний впливи можуть бути повністю неспівмірними.

У світлі цих відмінностей не дивно, що деякі найпал- 
кііпі і найнаполегливіші політичні дебати закінчують­
ся лише промовами учасників. Наприклад, працівники 
соціальної сфери, повсякденно стикаючись з трагедія­
ми злиднів, інвалідності і безробіття, схильні зосере­
джувати свою увагу на прямому впливі соціальної по­
літики. Вони часто називають цю політику неадекват­
ною або невдалою, але опиратимуться доводам, що її 
треба задумувати у рамках фінансових можливостей 
уряду. Однак багато економістів вважатиме такі доводи 
і контекст повністю доречними, а тому їхні політичні 
рекомендації часто сильно розбігаються з думкою ін­
ших експертів. Суперечки між профспілками та асо­
ціаціями підприємців часто мають такий самий харак­
тер-. профспілки зосереджуються більше на прямих та 
соціальних впливах політики, тоді як асоціації підпри­
ємців вигострюють свою критику на основі макроеко­
номічних ефектів.

Чи судження про успіх або невдачу здійснення по­
літики та її вплив цілком залежить від інтересів і влади? 
У цій книжці стверджувалося, що інтереси та влада ви­
ступають у ролі важливих структурних особливостей 
політичного процесу, але сам аналіз політики і визна­
чення проблеми зокрема залежить від ідей і цінностей. 
Саме по собі це питання — предмет суперечок, і в на­
ступному розділі ми зробимо спробу з’ясувати дещо з 
цих дебатів.
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Частина третя

ПИТАННЯ АНАЛІЗУ 
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Розділ 9

ВЛАДА Й АРГУМЕНТИ: 
РОЛЬ ІДЕЙ

Іноді з’являється спокуса розглядати державну політи­
ку як суто технічне розв’язання проблеми або як чисту 
вигоду. Як відзначалося в попередніх розділах, перша 
концепція не має широкого розповсюдження, але іс­
нує небезпека, що другий погляд також неточний, і він 
може зробити непомітними для експертів моральні та 
етичні підвалини державної політики. Оскільки ідеї, 
висловлювані людьми під час політичних дискусій, 
безперечно, відображають їх особисті інтереси, то ча­
сто здається, що немає способу відділити ідеї від ін­
тересів1. Вони здаються тотожними. Коли профспілки 
вимагають від підприємств брати на роботу лише чле­
нів профспілки, а підприємці виступають за зниження 
податків, зрозуміло, що за фасадом моральних аргу­
ментів щодо “справедливості” та “рівноправності” сто­
їть особиста вигода.

Проте існує кілька причин для того, щоб розглядати 
ідеї та інтереси окремо. По-перше, інколи вони можуть 
не збігатися. Наприклад, під час дискусій про аборти 
не видно точних свідчень того, що захисники життя в 
материнському лоні шукають для себе вигоди. Вони не 
ставлять собі за мету мати вигоду з успіху безпосеред­
ньо. Це також справедливо щодо більшості людей, які 
приєдналися до руху за мир2. По-друге, навіть якщо ін­
тереси та ідеї збігаються, природа політичних диску­
сій на політичній арені (наприклад, у парламенті, засо­
бах масової інформації, на передвиборних мітингах) 
змушує промовців покликатися на суспільні, а не осо­
бисті інтереси. Суспільні аргументи щодо політики 
завжди мають місце в площині турбот про суспільне 
добро. Внаслідок цього їм властива певна логіка, що 
має бути зрозуміла за своїм змістом.

Головне питання, обговорюване в політологічній 
науці, стосується визначення впливу ідей на політич­
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ний процес. Зрозуміло, що ідеї — знаряддя або зброя в 
політичних дебатах, засіб визначення позицій, підстав 
і стратегій. Але чи ідеї справді щось значать? А може, 
вони просто тіні інших, глибших сил? І навпаки, навіть 
якщо джерела ідей зовсім необмежені, перемагають 
лише ті з них, котрі співмірні з матеріальними силами. 
Це кінець кінцем питання про рівновагу між владою та 
ідеями, питання, що починаються з припущення про 
відмінність між владою та ідеями. Головна тема цієї 
книжки зводиться до того, що вироблення державної 
політики — це процес розв’язування проблеми. Проб­
леми треба визначити, а розв’язки запропонувати. В 
процесі прагматичних міркувань вступають у дію по­
літичні арґументи. Чиїсь ідеї, доводи на користь певної 
політики мають силу тоді, коли створюють умови, в 
межах яких інші люди обговорюють політичні питан­
ня. Як відзначає Кінґдон, вироблення політики — “час­
то процес творення інтелектуальних загадок, попадан­
ня в інтелектуальні глухі кути і подальше витягування 
людей з цих дилем”3. Саме це Райкер називає герест е- 
т икою  — мистецтвом політичної стратегії, що склада­
ється “головно з винаходу речень”4.

У цьому розділі підхід до ролі ідей у державній по­
літиці розбито на три частини. Перша -  розгляд при­
роди політичних аргументів. Друга — висвітлення го­
ловних категорій ідей, що визначають напрям диску­
сій та суперечок про державну політику. Третя — коро­
тке окреслення способів концептуалізацїї споріднено­
стей між владою і знанням.

ПОЛІТИЧНІ АРҐУМЕНТИ
Політичний процес та аналіз політики як його части­
на має колективний, суто політичний характерному 
вироблення державної політики в демократичній дер­
жаві залежить від підготовки та подання політичних 
аргументів. “Аргументи, в письмовому чи усному ви­
гляді, посідають головне місце на всіх стадіях політич­
ного процесу”5. Державні службовці хочуть перекона­
ти своїх начальників, заступники міністрів — своїх
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міністрів, а ці міністри — кабінет. Зацікавлені групи 
виступають перед законодавчими комітетами, влашто­
вують прес-конференції і приватні зустрічі для того, 
щоб переконати відповідні органи влади у правильно­
сті своєї позиції. Якщо використати поняття, описані в 
розділі першому, то їхні політичні арґументи стосую­
ться визначення проблеми, відповідних цілей та зна­
рядь. Хоча остаточне рішення залежить від багатьох 
додаткових чинників, обговорення політики та дотич­
них до неї аргументів важливе саме по собі. Будучи од­
ного разу висловленими, арґументи набирають майже 
об’єктивного характеру, тому в наступних політичних 
дискусіях їх не можна обійти6. Множина політичних 
аргументів майже безмежна внаслідок розмаїття проб­
лем, з якими політика має справу. Недавні дослідження 
природи практичних аргументів, поряд з розумінням 
того, що політика базується на визначенні проблеми 
та окресленні цілей, підказують, що всі політичні 
арґументи містять чотири різновиди пропозицій, які 
називатимемо фактичними судженнями, гіпотезами, 
оцінними судженнями та нормативними розрахунка­
ми7. Під час наступного викладення матеріалу для ілю­
страції головних моментів використовуватиметься до­
повідь 1985 року Спеціального комітету з питань пор­
нографії та проституції.

ФАКТИЧНІ СУДЖЕННЯ

Основа будь-яких політичних аргументів — це ствер­
дження фактів. Ясна річ, факти треба визначити. Кож­
не розуміння того, що ми вважаємо фактом, залежить 
від певної попередньої пізнавальної основи або про­
сіювання. Навіть найпростіші твердження про незапе­
речний факт відкриті для сумніву або альтернативного 
тлумачення. Звісно, суспільство спирається на узвича­
єне розуміння та домовленість стосовно певних 
“фактів”, як-от що таке гроші, а що -  ні, але це розумін­
ня пов’язане з культурою.

Політичні арґументи використовують звичайні су­
дження, але залучають також інші, точніші. Фактичне 
судження — це твердження про реальний світ, спрямо­
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ване на щось емпіричне, що існує зараз, існувало ко­
лись або існуватиме в майбутньому. Ось деякі прикла­
ди:

• “США -  найбільший торговельний партнер Кана­
ди”.
• “Прибутки нафтопереробної промисловості зни­
зилися”.
• “Канадське населення старішає”.
• “Державний дефіцит 1991—92 років дорівнює 30,5 
мільярдів доларів”.

Треба відзначити кілька аспектів фактичних су­
джень. Перший -  вони не несуть нормативного зна­
чення. їхня нормативна вага визначається контекстом 
політичних аргументів, у межах якого вони перебува- 
ють.Те, що США -  найбільший торговельний партнер 
Канади, можна вважати слабкістю або можливістю; 
зменшення прибутків у нафтопереробній промисло­
вості може вказувати на економічний застій або вдос­
коналення енергозберігання; старіння населення мо­
же означати кризу в майбутньому фінансуванні со­
ціальних програм або, можливо, зрілішу робочу силу; 
просту грошову суму можна вважати і скромною, і 
надмірною. Однак фактичні судження залежать від 
оцінки. Це зрозуміло у випадку прогнозування і навіть 
очевидно в перших двох прикладах наведених вище 
тверджень (що розуміти під “найбільший” і “при­
бутки”).

Другий аспект полягає в тому, що фактичні суджен­
ня можуть охоплювати як невиразні гасла, так і точні 
твердження про такі особливості, як розмір, масштаб, 
широту та інші “вимірювані” величини. Наприклад, іс­
нує чітка відмінність між такими твердженнями: 
“Дефіцит бюджету великий” та “Дефіцит бюджету до­
рівнює 30,5 мільярдів доларів.” Хоча обидва тверджен­
ня спираються на оцінку (перше на розмір, друге на те, 
як дефіцит розраховано), оцінний елемент у першому 
випадку здається більшим. Це частково тому, що оди­
ниця вимірювання у другому випадку (долар) загаль­
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ноприйнята, тоді як у першому вона ґрунтується на 
особистій оцінці.

Це приводить до третього зауваження, за яким фак­
тичні судження, що містяться в політичних аргумен­
тах, рідко коли стоять ізольовано. Звичайно вони при­
сутні у “сукупностях”, що творять самодостатню і вза- 
ємопідсилювану основу. Наприклад, фактичне суджен­
ня про те, що дефіцит надто високий, може бути під­
тримане іншими судженнями про збільшення повоєн­
них державних видатків, цифрами про оподаткування 
та інвестиції протягом того ж періоду і, можливо, по­
рівняльними даними про розмір дефіциту серед голо­
вних торговельних партнерів Канади. Такі сукупності 
мають бути навмисне з’єднані докупи навколо певної 
теми або спрямовані на досягнення якоїсь мети, але в 
разі умілої побудови можуть створити враження про 
переконливе свідчення на користь певного висновку.

Останнє зауваження щодо таких суджень зводиться 
до того, що інколи вони містять заяви про соціально- 
юридичний або інституційний статус. Заявляти, що 
“ембріон -  людина” — це таке ж судження про факт, як 
і оцінка бюджетного дефіциту. Однак воно відрізня­
ється в тому розумінні, що визнання цього факту ін­
шими передає права та обов’язки тим, хто потрапляє 
до відповідної категорії. Це очевидно у випадку емб­
ріонів, які не мають права на особливу увагу всупереч 
інтересам їхніх матерів, якщо їх, тобто ембріони, не 
вважати за людські організми. Звичніші види такого 
визначення — це судження про громадянство, місце 
проживання, стан здоров’я (наприклад, сліпота, глухо­
та, інвалідність, божевільність) та зайнятість. Запрова­
дження більшості урядових програм залежить від ви­
значення груп населення за цими характеристиками.

Доповідь Спеціального комітету з питань порногра­
фії та проституції показує, як “факти” треба відкрива­
ти. До кола головних повноважень цього комітету, 
призначеного 1983 року Міністерством юстиції, вхо­
див “розгляд проблем доступу до порнографії, її на­
слідків та того, що вважається порнографічним у Кана­
ді”, а також “розгляд проституції в Канаді з особливою 
увагою до швендяння вулицями та приставання до чо­
ловіків, функціонування будинків розпусти, життя за
19 -  91361
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рахунок проституції, експлуатації проституток та за­
конів, дотичних до таких справ”8. Природно, що ко­
мітетові треба було оцінити “факти” з цієї сфери. 
Скільки порнографії? Скільки проституток? Які джере­
ла непристойних матеріалів? Але передусім (і з цього 
видно, як факти мають саме конструюватись, а не про­
сто сприйматися) комітет мусив дати визначення пор­
нографії (проблема визначення проституції не така 
нагальна). Комітет уникнув просторого формулюван­
ня, що таке порнографія, але ствердив, що їх існує два
ВИДИ:

Один вид матеріалу просто сексуально відкритий 
і характеризується як сексуальним змістом, так і 
прихованим або явним наміром сексуально стиму­
лювати глядача. В такому різновиді порнографії від­
сутня будь-яка помітна кількість насильства та мо­
рального занепаду. Показ сексуального змісту в по­
єднанні з насильством, моральним занепадом або 
наругою у такому вигляді, котрий свідчить про схва­
лення тієї наруги — це другий різновид порногра- 
фії9.

У розділі п’ятому цієї доповіді комітет узагальнив по­
дані йому погляди на порнографію, а в розділі шосто­
му намагався визначити (у вигляді фактичних су­
джень) природу проблеми. Наприклад, комітет виявив, 
що лише “дуже невелика кількість порнографічних 
фільмів виробляється в Канаді”10, що порнографічні 
часописи “доступніші, ніж раніше, і їх продаж суттєво 
збільшився упродовж останніх шістнадцяти з лишком 
років”1 і що більшість канадців мають доступ до пор­
нографії завдяки телебаченню, а не часописам чи відео- 
фільмам12. Що ж стосується проституції, то комітет 
встановив на основі загальнодержавного опитування, 
що 55 відсотків респондентів не підозрювали, що про­
ституція має місце в їхній спільноті1 що в Монреалі, 
Торонто та Ванкувері кількість активних вуличних 
проституток “може змінюватися від 50 до 500” залеж­
но від кількості тимчасових проституток, погоди та за­
ходів поліції14; що більшість проституток починає свій 
промисел у віці 15 або 16 років, а більшість вуличних 
проституток належить до вікової групи 18—24 роки15;
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[цо проституція у Галіфаксі та Вініпегу сильніше конт­
ролюється сутенерами, ніжу Монреалі та Ванкувері16; 
іцо сутенери встановлюють для підконтрольних прос­
титуток денну квоту в 200—300 доларів1 .

ГІПОТЕЗИ
Політичні аргументи мають містити щось більше, ніж 
судження про факт, бо вони спрямовані на виявлення 
проблеми та знаходження відповідних розв’язків. Об­
стежуються конкретні умови з метою їх зміни або про­
довження. Це неминуче переводить політичні арґу­
менти із суджень про факти до суджень про причин­
ний зв’язок між ними. Для того, щоб перейти до дії, 
треба мати певну ідею про те, що спрацює, а що ні, а 
сама ця ідея має спиратися на надійні причинно-на­
слідкові теорії. Ці ідеї і теорії називатимемо гіпотеза­
ми, бо звичайно вони мають такий вигляд: “Якщо Р, то­
ді Q”18. Звичайно творці політики опиняються перед 
певною проблемою Q. Для того, щоб дати собі раду з 
цією проблемою або розв’язати її, їм треба знайти її 
джерело Р. Усе ще можна зробити щось з Q, не знаючи 
нічого про Р, але, як правило, такий підхід відкидають, 
бо це означало б мати справу лише з “симптомами”. 
Наприклад, у США бездомність, здається, постійно зро­
стає. Причинно-наслідковий підхід до цієї проблеми 
означав би визначення причин появи бездомних лю­
дей. Але законодавці, перебуваючи під політичним ти­
ском міського середнього класу, вдаються до швидких 
“розв’язків”, згідно з якими бездомних просто приби­
рають з вулиць (наприклад, жорсткі постанови місце­
вої влади проти бродяжництва).

Важливо розрізняти те, що ми називаємо гіпотезами 
першого і другого роду. Перші стосуються абстракт­
них зв’язків, незалежних від часу, простору або конте­
ксту: вони мають характер або вигляд законів. Так, еко­
номічна теорії! говорить нам, що з підвищенням ціни 
на товар попит на нього спадатиме. Цей “закон пропо­
зиції і попиту” вважається універсально справедливим 
там, де функціонують ринки. Однак небагато еконо­
містів заявило б, що цей закон справедливий у будь-
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якому випадку. Залежно від обставин цей зв’язок може 
змінитися на свою протилежність. Наприклад, якщо 
споживачі прагнуть похизуватися своїм багатством 
або статусом, то дехто з них може купити більше това­
ру, коли його ціна зросте19.

Гіпотези другого роду — це твердження типу “якщо 
Р, тоді Q”, що необов’язково претендують на статус за­
гальних законів, а встановлюють певний причинно- 
наслідковий зв’язок за конкретних обставин. Якби 
змінилися обставини, то також змінився б цей зв’язок. 
Усі гіпотези другого роду пов’язані, нехай навіть слабо, 
з гіпотезами першого роду. Наприклад, якщо ми хоче­
мо знати наслідки контролю за квартирною платою в 
Торонто або Калґарі, то повинні знати, як цей конт­
роль задумано здійснювати. Однак загалом песимісти­
чна оцінка впливу контролю за квартирною платою 
на житловий фонд меншою мірою спирається на спе­
цифіку будь-якої конкретної програми, ніж на загаль­
ну теорію того, як інвестори реаґують на контрольова­
ні ринки20. Цей приклад інтуїтивно слушний частково 
тому, що йдеться про економічне питання, що вимагає 
застосування економічних принципів. З усіх суспіль­
ствознавчих наук економіка має найдосконалішу і ло­
гічно точну дедуктивну структуру. Це не ґарантує без­
помилковості, але дозволяє плавніше переходити від 
гіпотез другого роду до першого. Багато політичних 
питань містять економічний аспект і тому дозволяють 
скористатися економічними міркуваннями, але як 
тільки вони стосуються неекономічної людської пове­
дінки, стає важче посилатися на авторитет загальних 
законів. Нещодавнє усвідомлення спаду рівня освіти 
відродило дискусії про те, як діти вчаться і яким чином 
найкраще їх навчати. Приписи політики про “повер­
нення до основ наук” і більшу дисципліну грунтуються 
на загальному розумінні людської природи ( “люди, як­
що можна, уникають важкої роботи, незалежно від 
цінності її плодів”), але це навряд чи схоже на ясні 
принципи економічної науки.

Оскільки більшість політичних аргументів стосуєть­
ся конкретної проблеми, то беруть до уваги гіпотези 
другого роду. Фактично цього майже не можна уник­
нути, бо вироблення політики — це форма розв’язання
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прагматичної проблеми. Навіть політичні арґументи, 
побудовані на сучасній економічній науці, мають тен­
денцію дотримуватися такої схеми; вони відрізняють­
ся лише тим, що їхні захисники у разі потреби можуть 
повернутися до краще розробленої системи постула­
тів. Гіпотези другого роду спираються на сукупні фак­
тичні судження і потім формулюються у вигляді при­
чинно-наслідкових тверджень. Тому гіпотези -  зручні 
цілі для опонентів. Наприклад, їх можна відкинути за 
допомогою спростування фактів. Гіпотетичне твер­
дження про те, що економічне пожвавлення в Канаді 
припиниться за умови, коли дефіцит бюджету і далі 
зростатиме, можна заперечити, засумнівавшись у фак­
тичному судженні, на якому воно побудоване: що де­
фіцит бюджету справді зростає. Зростання -  це відно­
сне поняття, отож можна було б показати, що дефіцит 
бюджету не така вже серйозна проблема, коли внести 
у політику належні корективи. Інший напрям атаки — 
спростування твердження про причинно-наслідковий 
зв’язок між великим дефіцитом бюджету та економіч­
ним застоєм.

Проблему встановлення причинно-наслідкового 
зв’язку та його необхідність підкреслив Спеціальний 
комітет з питань порнографії та проституції. Стосовно 
проституції сам комітет визнає:

Вважаємо, що поки ми не зрозуміємо явища, кот­
ре хочемо контролювати, наші зусилля щодо цього 
успішними не будуть. Наприклад, ми маємо добре 
усвідомлювати шкоду від проституції в її теперіш­
ньому стані перед тим, як зважитися на необхідні 
заходи21.

Крім оцінки фактів, таке знання залежить від встано­
влення зв’язку між причиною та її наслідками. Напри­
клад, твердження комітету про те, що доступ до порно­
графічних матеріалів тепер більший, ніж колись, саме 
по собі не веде до будь-яких політичних висновків. 
Після встановлення такого зв’язку найбільше зацікав­
лення викликають їхні наслідки. Який вплив або на­
слідки мають порнографічні матеріали? На таке ем­
піричне запитання відповідь мали б дати факти, які б 
свідчили про те, що порнографія або проституція ма­
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ють певний або не мають жодного впливу на поведін­
ку людей або їхнє ставлення до навколишнього світу.

Огляд досліджень з порнографії, поданий коміте­
том, закінчується висновком про свою “неготовність 
заявити лиш е на осн ов і даних і  дослідж ень, що порно­
графія — важлива причина вчинення деяких видів на­
сильницьких злочинів, сексуальної наруги над дітьми 
або розпаду громад і суспільства”22. Щодо впливу про­
ституції, то комітет обмежився цитуванням уривків 
свідчень, де перераховано гадані впливи на громади, 
родини, окремих осіб, на самих проституток і на су­
спільну мораль23. Цікаво, що, навіть будучи непереко- 
наним на основі досліджень про вплив порнографії, 
комітет, однак, заявив, що такі матеріали у зображенні 
жінок, а в ряді випадків чоловіків і молоді, “прини­
жують їх, поширюють брехню про їхню людську сут­
ність і заперечують підстави на їхнє прагнення вважа­
тися рівноправними громадянами суспільства”24.

ОЦІННІ СУДЖЕННЯ

Фактичні судження та гіпотези — суттєві складові по­
літичних аргументів, оскільки показують, як прихиль­
ники певної політики дивляться на світ, визначають 
проблему та усвідомлюють, які розв’язки працювати­
муть, а які ні. Але, як доводилося у першому розділі, 
щось іще потрібно для того, аби перекинути місток 
між описом проблеми та бажаним розв’язком. Таким 
містком служать цілі, що їх ставить собі творець по­
літики, а самі цілі, у свою чергу, відображають цінності. 
Цінності і цілі не рівнозначні, оскільки цілі мають без­
посереднє відношення до політичної проблеми. На­
приклад, у сучасних політиків викликає занепокоєння 
дискримінаційна практика під час найму на роботу в 
приватних, а також державних фірмах жінок, етнічних 
меншин та осіб з фізичними і розумовими вадами. За 
таких обставин мета політики — збільшити відсоток 
цих груп у складі робочої сили. З точки зору аналізу 
цінності, які лежать в основі названих цілей, особливі. 
Сюди входить віра у рівні можливості та однакове ста­
влення, рівність статей і, можливо, навіть у те, що су-
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спільство має обов’язок відшкодувати членам цих груп 
за минулу дискримінацію.

Фактичні судження виступають у вигляді тверджень 
про те, що щось має місце. Такі твердження стосують­
ся реального світу'. З іншого боку, оцінні судження -  це 
етичні твердження про те, якими речі мають бути. В 
попередніх параграфах цього розділ)' вказувалося, що 
не можна дивитися на світ без наперед заданого уяв­
лення або просіювання і що широкі філософські дис­
кусії розгорнулися навколо статусу “фактів” на проти­
вагу “цінностям”. Традиційно наука розрізняла їх і 
перших називала своєю цариною. Сучасна гносеоло­
гія розмила цю відмінність, і тепер широко визнано, 
що “факти” базуються на цінностях25.

Очевидним є й те, що повсякденна розмова містить 
судження про факти і цінності; виразно і чітко вони 
містяться і в політичних аргументах. На одному рівні 
можна спробувати вернутися від цілей політики до 
цінностей, що її диктують, але зробити це важко, бо та 
сама ціль може виводитися з багатьох різних ціннос­
тей. Наприклад, мета збільшити імміграцію до Канади 
може випливати з багатьох ідей: що Канада має досяг­
ти більшої етнічної різноманітності, або взяти на себе 
більшу частку імміграційного тягаря, або збільшити 
ринок доступної робочої сили. У деяких політичних 
аргументах чітко видно цінності, що полегшує встано­
влення зв’язку між ними і рекомендованими цілями та 
знаряддями.

Усі політичні дискусії мають етичний аспект і, таким 
чином, прямо чи опосередковано торкаються ціннос­
тей. У деяких сферах політики етичний аспект виявля­
ється приглушеним, а в інших — дзвенить яскравою 
нотою. Наприклад, економічну політику часто обгово­
рюють так, наче технічні питання найголовніші. Кож­
ний начебто за економічне зростання; питання поля­
гає в тому, як краще (з технічного погляду) стимулюва­
ти таке зростання. Одначе тут засоби не можна від­
ділити від цілей, і кожен технічний розв’язок має на­
слідки, які можна належно оцінити на підставі етич­
них міркувань. Політичні дискусії про дискримінацію, 
запровадження законодавства про людські права, 
освіт)', культуру, генну інженерію, аборти і родин)' роз-
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гортаються безпосередньо навколо питань про такі 
цінності, як свобода, права людини, належна роль дер­
жави, обов’язок та відповідальність суспільства захи­
щати людське життя. Одне слово, усе, що стосується 
відмінностей між статями, святості життя і традицій­
ної свободи слова, має моральний та етичний аспект, а 
тому в цій площині й обговорюється.

Спеціальний комітет з питань порнографії та прос­
титуції вказав виразніше на центральне місце ціннос­
тей, ніж це зробили прихильники більшості варіантів 
політики, і на те, якими ці цінності, на його думку, ма­
ють бути. Справді, емпіричному аналізу питань переду­
вав розділ під назвою “Філософські та конституційні 
міркування”, в якому перелічено п’ять принципів, що, 
на думку комітету, “відображають розумний ступінь су­
спільної згоди і мають формувати підхід законодавця 
до порнографії та проституції”26. Ось вони: рівність, 
відповідальність, особиста свобода, людська гідність і 
правильне розуміння відмінностей між статями.

Під рівністю комітет розуміє те, що закони про пор­
нографію та проституцію мусять грунтуватися на 
“правах жінок і чоловіків на юридичну, соціальну та 
економічну рівність”. Порнографія та проституція 
відображають погляд, за яким жінки — люди нижчого 
гатунку і просто служать засобом задоволення стате­
вих потреб чоловіків. Хоча комітет згоден із тверджен­
ням, що люди, втягнуті в порнографію та проституцію, 
є жертвами, він також вважає, що кримінальне право 
має спиратися на припущення, що “доросла людина 
повинна брати на себе відповідальність за його чи її 
дії”. Звідси випливає, що “закон має залишати (особам) 
зону, вільну від реґулювання, у якій вони відповідальні 
тільки перед собою”27. Цей принцип мусить бути врів­
новажений першим, оскільки тут легко може виникну­
ти суперечність. Людську гідність комітет ототожнив з 
фізичним здоров’ям, але не обмежив тільки цим. Його 
погляд полягав у тому, щоб закони про порнографію 
та проституцію були визнаними, а люди мали особли­
ву цінність і гідність. І, нарешті, останній принцип мав 
ствердити, “що люди втішаються щирими та уважними 
статевими відносинами, які характеризуються взаєм­
ністю та повагою, і мають від них вигоду”28.
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НОРМ АТИВНИЙ РОЗРАХУНОК

Хоча всі політичні арґументи спираються на судження 
про факти, причинно-наслідкові зв’язки та цінності, 
вони ще залучають до себе різні поняття власне мо­
ральних міркувань, або, як ми називатимемо, норма­
тивний розрахунок. Це важливо взяти до уваги, оскіль­
ки багато політичних аргументів не можуть перекона­
ти не з фактичних або теоретичних причин, а через 
неспівмірність “систем цінностей”. Навіть люди з таки­
ми цінностями можуть міркувати на цій основі по-різ­
ному і таким чином прийти до зовсім інших політич­
них позицій.

Дві головні моделі нормативного розрахунку, вико­
ристовувані в сучасних політичних аргументах, — це 
м оральний абсолю т изм  і коМораль­
ний абсолютизм приймає цінності або ставлення до 
того, що правильне, а що неправильне, і дотримується 
їх незалежно від наслідків. Вони мають абсолютний 
статус і не можуть порушуватися просто внаслідок не­
бажаних результатів у разі застосування на практиці. 
Консеквенціальний етичний розрахунок ставить усе 
навпаки: ніщо само по собі не є ні добрим, ні поганим, 
тому й не може бути абсолютних моральних принци­
пів. Потрібно завжди оцінювати наслідки морального 
принципу на практиці і відповідно судити про нього. 
Класична ілюстрація цих відмінностей — неправда, 
що може потім врятувати комусь життя. Можна було б 
вважати, що неправда — це зовсім погано, але ж так са­
мо можна наполягати на тому, що наслідок неправди -  
смерть іншої людини — настільки страшний, що її за­
перечення не слід порушувати. Хоча цей приклад мо­
же працювати на користь консеквенціальної позиції, 
його можна було б витлумачити як свідчення того, що 
існує ієрархія моральних принципів, яка ставить збе­
реження життя вище за правду. Тому наслідок неправ­
ди означає порушення абсолютного етичного прин­
ципу. Питання ускладнюється, коли розглядаються до­
води про порушення прав. Хоча прибріхування із слу­
шних причин більшість людей начебто схильна ви­
правдовувати, порушення права на свободу слова зда­
ється проблематичнішим30.
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Більшість варіантів державної політики та політич­
них дискусій спирається на консеквенціальний мо­
ральний розрахунок. Політики дивляться на політику 
крізь призму того, скільки голосів вона принесе, а дер­
жавні службовці — скільки грошей, і так далі. Як уже 
підкреслювалося, економічна політика часто ґрунту­
ється на згоді у питанні про цінності економічного 
зростання та продуктивності, але породжує дискусії 
про вплив тієї чи іншої пропозиції на кількість робо­
чих місць, інфляцію чи інвестиції. Існують різні види 
консеквенціальних міркувань, але найпоширеніший 
серед них утилітаризм, що, як правило, означає макси­
мальне задоволення уподобань. Наприклад, загально 
прийнятим є те, що підстава для політики — забезпе­
чення “чистої вигоди” для спільноти, навіть тоді, коли 
незначна частина людей залишиться нещасною. Пере- 
розподільча соціальна політика частково ґрунтується 
на погляді, за яким примусове вилучення в окремих 
осіб частини їхньої власності на допомогу менш щас­
ливим допустиме, бо приводить до збільшення сукуп­
ної кількості суспільного добробуту. Політичні арґу­
менти, спрямовані на досягнення згоди чи узгодження 
широкого діапазону уподобань, звичайно побудовані 
на консеквенціальному нормативному розрахунку.

Проте абсолютистські позиції посідають певне міс­
це в політичних дебатах. Це чітко простежується у ви­
падку проблеми абортів, коли прихильники руху на 
захист життя вимагають повної їх заборони, оскільки 
вважають, що позбавляти життя завжди несправедли­
во31. З іншого боку', прихильники вільного вибору' об­
стоюють абсолютне право жінок на контроль над сво­
їм тілом та репродуктивною системою. Смертна ка­
ра — ще одне політичне питання, котре викликає не­
прийняття абсолютного права навіть для держави вко­
рочувати комусь життя. Прихильники радикального 
руху за права тварин доводять, що тварини мають аб­
солютне право на життя і не можуть використовувати­
ся для потреб інших видів. Не випадково, що ці питан­
ня базуються на міркуваннях про “права”. Правам вла­
стиві дві особливості, що звичайно сприяють абсолю­
тистським міркуванням: 1) вони вважаються “козиря­
ми” в тому розумінні, що тут переважають посилання
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на витрати або зручності; 2) існує сильна тенденція 
вважати права неподільними та абсолютними. Звісно, 
на практиці всі права обмежені і здійснюються в ме­
жах компромісу (наприклад, право на свободу слова 
обмежене статтями про наклеп). Однак прихильники 
будь-якого існуючого права звичайно домагаються 
мінімальних обмежень.

Доповідь Спеціального комітету з питань порногра­
фії та проституції показує, що обидва види міркувань 
можна використовувати одночасно. Як зазначалося 
вище, непереконаний свідченнями про причинно-на- 
слідковий вплив порнографії на насильство, статеву 
наругу, тобто на сприйняття жінок чоловіками, ко­
мітет підтвердив те, що насправді є фундаментальни­
ми або абсолютними цінностями і принципами. З ін­
шого боку, його рекомендацій відображають зацікав­
лення урівноваженням інтересів і розвитком підходу, 
котрий визначає середній курс серед конфліктних 
філософій та цінностей32. Це можна вважати утилітар­
ним підходом у широкому розумінні, а саме як спробу 
врівноважити уподобання і максимізувати щастя (зго­
ду). Крім того, комітет начебто відійшов від обережно­
го погляду на емпіричні дослідження і чітко заявив 
про своє усвідомлення “шкоди” від порнографії. Його 
рекомендації щодо проституції були повністю в рам­
ках консеквенціалізму в тому сенсі, що сприймав її як 
соціальний факт і намагався “запровадити зміни, які 
ліквідували б принаймні найшкідливіші аспекти сучас­
ного становища”33. Проте були ознаки й того, що чле­
ни комітету' все ще вважають проституцію морально 
огидною і прагнуть контролювати та регулювати її в 
межах кримінального права34. Реальності державної 
політики — розгляд суспільних проблем, суперечли­
вих або обговорюваних у межах спільноти — немину­
че привели до того, що консеквенціальні міркування 
захопили позиції навіть у тих сферах, у яких можна бу­
ло сподіватися абсолютистських моральних розра­
хунків.
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ЯКІ ІДЕЇ МАЮТЬ ЗНАЧЕННЯ?
Політичні арґументи -  це особливий спосіб організа­
ції ідей для того, щоб вони мали вплив під час політич­
них дебатів. Політичний процес має справу з окрес­
ленням та розглядом (рідко коли “розв’язанням”) су­
спільних проблем. Як відзначалося у розділі шостому, 
спосіб визначення проблеми має вирішальне значен­
ня для решти процесу, оскільки визначення проблеми, 
за незмінності інших умов, має тенденцію формувати 
наше уявлення про придатне знаряддя. Під визначен­
ням проблеми розуміють процес визначення, що ви­
магає упорядкування фактів, цінностей, причинно-на­
слідкових тверджень і норм. Його найважливіша особ­
ливість — постійна незакінченість у певному об’єктив­
но науковому значенні. Він завжди залежить від оцін­
ки, здогаду, здорового глузду і навіть інтуїції. Аналіз по­
літики може допомогти йому в підтримці більш систе­
матичного підходу, але остаточний вибір фактів і гіпо­
тез відкритий для сумнівів, а це в демократичних дер­
жавах веде до дебатів та дискусій.

Важко окреслити точну роль ідей у політичному 
процесі, оскільки ними пронизані всі аспекти політи­
ки. Одначе тут існують три категорії ідей, що вплива­
ють на те, як люди думають про державну політику. 
Перша містить основні припущення про людську по­
ведінку, друга — завдання або цілі, яких ми намагаємо­
ся досягти, а третя — ідеї і теорії, тобто основу для за­
стосування в конкретній царині політики35.

ЛЮ ДСЬКА ПОВЕДІНКА

Кожен робить припущення про те, чим живуть інші 
люди. На своєму найосновнішому рівні ці ідеї про люд­
ську поведінку можуть структурувати наші думки про 
доцільність політичного втручання. Існують два про­
тилежні погляди на людську природу, майже співзвуч­
ні з філософіями Гобса та Русо36. Перший вважає люд­
ську істоту ущербною, гріховною, корисливою, загре­
бущою і по суті антисуспільною. Другий виходить з 
припущення, за яким люди у своїй основі добрі, щирі
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та альтруїстичні. Завдання суспільних інституцій в 
першому випадку полягають у тому, щоб контролюва­
ти та стримувати темні імпульси людської природи і 
таким чином спрямовувати індивідуальні бажання в 
суспільно прийнятних напрямах. У другому випадку 
суспільні обмеження здебільшого не потрібні і навіть 
контрпродуктивні, оскільки спотворюють і блокують в 
основному добрі імпульси.

Це, очевидно, карикатурне зображення складної 
оцінки людської природи, але воно допомагає зрозу­
міти основні орієнтири державної політики. Напри­
клад, у сфері освіти триває суперечка між тими, хто на­
полягає на поверненні до викладання основ наук, су­
ворішому навчальному плані, більшій перевірці та дис­
ципліні, й тими, хто хоче сприяти створенню віль­
нішого навчального середовища, освітніх досліджень і 
більшої відповідальності самих учнів або студентів. Ті, 
хто належить до першого табору, роблять це з бага­
тьох причин, але одна з них, не дуже підкреслена, зво­
диться до того, що учням і студентам потрібна структу­
ра і дисципліна. Учням та студентам може бути власти­
ва вроджена цікавість, але її переважать інші імпульси, 
якщо їх не стримувати, здатні звести нанівець освітні 
зусилля. За висловом песимістів, навчання -  не розва­
га, але учні та студенти (як усі людські істоти) віддають 
перевагу розвагам перед роботою.Тому освітня по­
літика має бути суворою і реалістичною; учням та сту­
дентам можна дати більше свободи після того, як сис­
тема їх сформує. Оптимісти дивляться на ці речі зовсім 
по-іншому, виходячи з цілого ряду складних причин. 
Але серцевина їхнього оптимізму щодо відкритого 
навчання, гнучких стандартів та більш виховального 
підходу в тому, що людські істоти керуються у своїй 
основі добрими імпульсами. Якщо учні або студенти 
не вчаться, то не тому, що не хочуть, а напевне тому, 
що система, призначена давати їм освіту, приглушує 
їхній “природний” потяг до знань. Головна орієнтація 
оптимістів — послаблення тиску інституцій на окрему 
особу для того, щоб вона могла зробити свій власний 
вибір.

Існує чимало інших подібних прикладів. Під час об­
говорення питання абортів прихильники вільного ви­
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бору виступають проти законодавства, яке б регулюва­
ло це питання, бо вважають, що жінки можуть прави­
льно його вирішити. Захисники життя ненароджених 
дітей свої арґументи на користь згаданого законодавс­
тва будують частково на побоюванні того, що “аборт 
на вимогу” означатиме його використання для конт­
ролю за народжуваністю. За відстутності обмежень 
жінки не зроблять правильних рішень; вони вдадуться 
до “простої” речі, яка у даному випадку, на їхню думку, 
матиме жахливі наслідки. Пропозиції про послаблен­
ня реґулювання у сфері споживання алкоголю завжди 
викликає відповідь, що за відсутності обмежень люди 
питимуть більше, ніж треба, і доходитимуть до руйнів­
них дій у своїй поведінці. Виведення за межі кри­
мінального права “м’яких наркотиків, легка доступ­
ність протизаплідних засобів для молоді і доступ до 
порнографії — це інші приклади того, як зустрічають­
ся два протилежні бачення.

Треба не забувати про два важливі моменти, що сто­
суються протилежних поглядів на людську природу. 
Перший полягає в тому, що ці погляди не обов’язково 
передбачають певне ставлення до особистої свободи. 
Наприклад, можна сприяти особистій свободі на рин­
ку і суворому суспільному контролю деінде, як це по­
казали консервативні рухи у США та Канаді. Песимізм 
стосовно людської природи і наша здатність контро­
лювати деякі імпульси не можуть бути повними. 
Ключем для розв’язання цієї проблеми, здається, може 
бути поняття відповідальності. Наслідки деяких наших 
дій (наприклад, порушення правил руху, вживання 
наркотиків, неспроможність здобути освіту) настільки 
жахливі, що вимагають до себе застосування суспіль­
ного примусу. В інших випадках, як-от на ринку, на­
слідки нерозумної або нечесної практики не такі сер­
йозні, і ми самі можемо відповідати за нашу поведінку. 
Оптимістичніше бачення може також підтримати ін­
ституційні обмеження, спрямовані на виявлення на­
ших кращих якостей. Наприклад, ринки часто вважаю­
ться такими, що заохочують до корисливої поведінки. 
Контролювання або навіть заборона ринків інколи 
здається природним та обґрунтованим політичним 
втручанням для забезпечення розквіту природних су­
сп ільних  інстинктів.
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Другий момент полягає в тому, що обом цим бачен­
ням властиві різні припущення про “природу” та еко­
логію. Песимістичний погляд на людську природу по­
в’язаний з прозаїчним поглядом на природу взагалі, 
яка не добра і не погана, а така, яка є насправді. Якщо 
треба, то природа може і має формуватися відповідно 
до людських потреб. Оптимістичний погляд на людсь­
ку природу покладає більше надії на ідею про природ­
ну і невимушену гармонію та рівновагу. Як справжня 
людська природа, так і справжнє довкілля, незаплямо- 
ване і чисте, лагідне і добре. Ті, хто схильний помічати, 
як інституції спотворюють людську природу, здатні та­
кож турбуватися тим, як люди спотворюють природу.

ПОЛІТИЧНІ ЦІЛІ

Вищезгадані варіанти бачення людської природи до­
помагають класифікувати реакцію людей на політичні 
арґументи на основному, дуже загальному рівні. Але ж 
на цю реакцію також впливає й інша сукупність припу­
щень стосовно справжніх цілей державної політики. 
Ми реагуватимемо на політичні пропозиції по-різно­
му залежно від нашого бачення кінцевої хчети держави, 
того, чого дозволено домагатися і здобувати за допо­
могою політики. Стоун вказує на чотири поняття, які, 
на її думку, “панують у мові політичних дискусій”: рів­
ність, ефективність, безпека і свобода37. Ми додамо 
сюди п’яте: спільноту7.

Наприклад, рівність можна визначити як мету, дося­
гнення якої означатиме однакове ставлення до кожної 
людини. За таким вузьким процедурним критерієм 
рівність можна визначати як справедливе ставлення. 
Результати не мають значення, коли процедури спра­
ведливі в тому розумінні, що правила надають кожно­
му однакові шанси. Гра в двадцять одне очко у цьому 
значенні справедлива, хоча під час неї хтось виграє, а 
хтось програє. Давня формула про “рівність перед за­
коном” також передає таке розуміння справедливої 
процедури. Однак для декого таке визначення рівності 
фальшиве та оманливе. Справедливі процедури мо­
жуть дати “несправедливі” результати, якщо їх застосу7-
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вати до людей з неоднаковою освітою або кваліфіка­
цією. Процедури приймання на роботу можуть бути 
“справедливими”, якщо грунтуються на виборі най­
більш кваліфікованих претендентів, але ж жінки та ет­
нічні меншини ніколи не вважатимуться придатними 
для певних видів роботи, якщо не мають можливостей 
набути відповідної кваліфікації. Отже, інше розуміння 
рівності — це рівність можливостей, але і воно викли­
кає застереження. Розглянемо випадок рівних можли­
востей і рівного ставлення, що ведуть кінець кінцем до 
неоднакових результатів. Для декого це здаватиметься 
справедливим, для іншого — усе воно буде рівнознач­
ним нерівності. Вони хочуть саме рівності результатів 
та умов. РІа їхню думку, жодне суспільство не можна 
вважати справедливим, поки існують відмінності між 
категоріями громадян.

Ефективність — це, можливо, найширше вживаний 
та найменш зрозумілий критерій державної політики. 
Її важко зрозуміти через брак об’єктивної норми. Вона 
ж залежить від того, що у даному випадку вважається 
витратами, обсягом виробництва і вигодою, оскільки 
за загальним визначенням ефективність означає мак- 
симізацію обсягу виробництва при заданому рівні ре­
сурсів. Виробляти більше з меншими витратами -  це 
стандартна формула, але більше і з меншими витрата­
ми чого? Врешті-решт, саме такі питання рухають по­
літичними дебатами, коли на карту поставлено ефек­
тивність. Ефективність цінять з кількох причин, голов­
на з яких — розуміння того, що ресурси обмежені, а 
обов’язок державної влади витрачати кошти платників 
податку якомога ощадливіше. Часто найголовніші су­
перечки ведуться не про те, що насправді означає ефе­
ктивність (наприклад, люди можуть погодитися з пев­
ною мірою грошових витрат), а про сист еми, які за­
безпечать найвищий рівень ефективності. Великі супе­
речки точаться навколо ринкових і неринкових меха­
нізмів надання послуг. Упродовж останніх років арґу­
менти на користь ринків набрали сили, отож загаль­
новизнано, що ринкові механізми будуть ефектив­
нішими у вузькому розумінні від альтернативних. Про­
те, навіть якщо з цим погоджуються (а це буває нечас­
то), то прихильники ідеї рівності можуть все ще боро-
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тися проти політичних пропозицій, спрямованих ви­
нятково на досягнення ефективності.

Безпека -  це першочергова людська і суспільна по­
треба, на задоволення якої націлено багато варіантів 
політики. Поліція, система судочинства у криміналь­
них справах та збройні сили — це лише найпомітніші 
засоби ґарантування безпеки. Ці механізми регулюють 
і контролюють внутрішні ризики та зовнішні загрози. 
Однак, крім того, існує чимало інших загроз добробу­
ту, неминучих породжень суспільного життя. Ключове 
поняття, потрібне для оцінки безпеки, — ризик. Який 
ризик для нашого добробуту пов’язаний з даною про­
блемою і до якої міри наші політичні зусилля мають 
спрямовуватися на його усунення? Екологічна політи­
ка майже повністю спирається на поняття суспільного 
ризику: який рівень забруднення повітря примусить 
нас потурбуватися про шкідливий вплив; яка ймовір­
ність вибуху або розливу нафти; як нам уникнути на­
слідків такого явища? Ризик — суб’єктивне поняття, і 
деякі люди навіть найменшу ймовірність настання 
якоїсь події вважають неприйнятною. Вони за будь-яку 
ціну домагаються високих ступенів захисту. Напри­
клад, “нещасні випадки” завжди мають свої причини, а 
причини можна і слід відкривати і виправляти. Інші 
люди нижче оцінюють ризик або можуть схилятися до 
міркувань про ефективність. Повний захист може зда­
ватися їм занадто дорогим.

Свобода також видається самоочевидною політич­
ною метою. Індивіди повинні мати свободу робити те, 
що їм подобається, за умови, що вони не чинять шкоди 
іншим. Це просте з першого погляду визначення — по­
ле, всіяте мінами припущень, отож “свобода” насправ­
ді означає багато різних речей. Проблема полягає в то­
му, як ми уявляємо собі шкоду. Для одних вона означає 
пряме фізичне каліцтво. Дії, що ведуть до такої шкоди, 
можна і треба стримувати. Свобода недисциплінова- 
них водіїв, які могли б убити перехожих або інших во­
діїв, чи навіть курців, які підставляють некурців під 
вплив канцерогенних речовин, може обмежуватися. 
Але шкоду можна тлумачити ширше. Наприклад, кори­
стуючись свободою слова, ми можемо підривати репу­
тацію інших брехнею або інсинуаціями, а тому нашу
20 -  91261



з о б ЧАСТИНА III. Питання аналізу політики

свободу слід обмежити. Домагаючись своїх власних ін­
тересів, ми могли б шкодити іншим посереднім спосо­
бом. Наприклад, ми могли б зіпсувати їхню естетичну 
насолоду (зруйнувати вид з вікна або порушити тишу 
гучною сучасною музикою). Так само ми могли б за­
вдати комусь психологічної шкоди, зображуючи його 
образливим чином. Наприклад, етнічні групи протес­
тують проти шкоди, спричинюваної стереотипами. 
Феміністична критика порнографії зосередилася на 
шкоді від того, як жінок сприймають і як вони себе са­
мі сприймають під впливом зображення жінок у вигля­
ді простих сексуальних іграшок. Але, як підкреслив 
Спеціальний комітет з питань порнографії та прости­
туції, шкода від цього далеко непряма і навіть важка 
для визначення.

І нарешті, існує така цінність або ціль, як збереження 
спільноти. Згідно з цим критерієм державна політика 
та політичні аргументи оцінюються тим, як добре во­
ни підтримують колективне життя держави як гармо­
нійного цілого, що стоїть вище за сукупність окремих 
індивідів. У Канаді цей критерій особливо важливий з 
огляду на недавню конституційну кризу та давнє побо­
ювання про поглинення Сполученими Штатами Аме­
рики. Наприклад, політика у сфері культури, радіомов­
лення і телебачення зовсім відкрито захищалася як за­
сіб забезпечення того, щоб цінності спільноти — її ба­
чення себе та прагнення — знайшли у ній відображен­
ня і плекалися. В своїй основі суперечки навколо Міч- 
лейкської угоди торкалися тих же цінностей: до якої 
міри угода підтримує або розмиває відчуття всеканад- 
ської спільноти? Офіційну двомовність і багатокульту- 
рність піддано критиці також з тих же міркувань: по­
літика, задумана для визначення головних особливос­
тей спільноти, в кінцевому рахунку може швидше її 
розділити, а не об ’єднати. Більшість держав вважає се­
бе чимось більшим за випадковий набір індивідів, а то­
му докладає зусиль, щоб захистити особливості, що 
визначають групу як таку. Дебати в Європейській 
Спільноті про економічний та політичний союз зде­
більшого закінчувалися невдачею саме на такому пун­
кті: якої гармонізації треба досягти, щоб пожертвувати 
тим, що визначає німців як німців, французів як фран­
цузів і так далі?
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Такі цілі — важливі призми, через які фокусується 
більшість політичних дискусій, але кожне поняття до­
пускає цілу низку тлумачень. Крім того, вони мають 
різну вагу. Наприклад, під час обговорення Угоди про 
вільну торгівлю 1988 року її супротивники були схиль­
ні віддавати перевагу таким цінностям, як безпека і рів­
ність, а прихильники — свободі та ефективності.

СПЕЦИФІЧНІ ЗАСОБИ ПОЛІТИКИ

Небагато тут можна сказати, окрім найголовнішого, 
що будь-яка політична сфера визначається ключови­
ми політичими поняттями і теоріями. Марк Мур наво­
дить приклад антиалкогольної політики на основі 
концепції про алкоголізм, за якою люди поділяться на 
дві категорії: “нормальних” і алкоголіків. Тому алкого­
лізм вважається хворобою, а не моральною вадою. В 
такому випадку мета політика полягає в тому, щоб вио­
кремити і лікувати алкоголіків. Але частину проблеми 
можна було б описати іншою теорією, за якою головна 
небезпека — не алкоголізм, а “зовсім нормальні пияки, 
що п’ють нерозважливо і собі на шкоду”58. Цього разу 
до політичних засобів могли б залучатися знаряддя, 
придатні для розв’язання проблеми вживання алкого­
льних напоїв людським загалом, а не патологічною 
його частиною: вищі ставки податку на алкогольні на­
пої, програми санітарної освіти і закони про порушен- 
і ія правил руху водіями в стані сп’яніння.

Теорії специфічних засобів політики можуть бути 
більш чи менш досконалими. У деяких випадках, як-от 
у торговельній або монетарній політиках, провідні ідеї 
можуть бути досить складними і закоріненими у су­
спільствознавчі науки. В інших провідна інтелектуаль­
на основа більше скидатиметься на визначення проб­
леми, описаної в розділі шостому. Мур наводить при­
клад недавнього суспільного руху проти водіння авто­
мобілів у стані сп’яніння, започаткованого жіночими 
організаціями, стурбованими безпекою своїх дітей на 
шляхах. Основи такої теорії “нескладні” з погляду сус­
пільствознавства, але дістали помітну підтримку: люди, 
що п’ють, можуть обирати; люди, з якими вони п’ють

20*
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(друзі, бармени),також мають вибір. Підвищене усвідо­
млення загрози від водіння у стані сп’яніння, поши­
рення такої практики, як офіційне призначення водіїв, 
наявність у барах алкогольно-респіраторних трубок, 
за допомогою яких відвідувачі можуть виміряти вміст 
алкоголю в крові перед тим, як сідати за кермо, ґрунту­
ється на вельми простій підставі — особистій відпо­
відальності.

висновки
Ідеї мають значення. Навіть найтиранічніші режими 
спираються на щось більше, ніж груба сила; вони на­
магаються сформувати серце й розум, бо саме серце і 
розум -  це кінцеве підґрунтя влади. Ліберально-демок­
ратичні режими керуються певними принципами і за- 
садничими ідеями, а також спираються на процеси, у 
яких мають вагу арґументи. Приказка про те, що “роз­
мови ламаного гроша не варті” відображають сучасне 
цинічне ставлення до ідей. Мовляв, ідеї -  це окозами­
лювання, поношена накидка, якою прикривають р е ­
альне здійснення влади, залежне від грошей, власності, 
голосів і корисливих інтересів. Проти такого погляду 
можна висунути кілька заперечень. По-перше, нічого 
не варті розмови — це не те саме, що непереконливі 
розмови. Незалежно від того, усвідомлюємо ми це чи 
ні, а політичним промовам властиві певні домовленос­
ті, порушення яких підриває усю справу. Ніхто не ви­
магатиме на привселюдному форумі політики або 
програми з чисто корисливих міркувань. Фермери не 
можуть домагатися сільськогосподарських субсидій 
просто тому, що матимуть з неї вигоду. Вони повинні 
наводити аналогічні приклади (хтось дістав підтрим­
ку, то чому вони не можуть її мати?) або посилатися на 
суспільні інтереси, що забезпечуються добрим станом 
фермерських господарств (наприклад, додаткові еко­
номічні результати, збереження “способу життя”). По- 
друге, розмови нічого не варті тому, що їх забагато. 
Безперечно, ліберально-демократичні системи мають
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вирішувати конфлікти за допомогою дискусій та дис­
путів. Кількість розмов у будь-який момент часу в по­
літичних партіях, засобах масової інформації, книж­
ках, статтях, лекціях, дебатах, інтерв’ю та дискусійних 
групах вражає. Громадянський форум про майбутнє 
Канади не міг би виразніше висловитися з приводу ва­
жливості розмов:

Форум не був традиційною королівською ко­
місією. Замість того, щоб запрошувати громадян до 
себе, він пішов до них.

У вітальнях, кухнях, школах, цокольних при­
міщеннях церков, торгових палатах, конференц-за­
лах, університетах, клубах для військових і навіть у 
потягах, притулках для бездомних та в’язницях — 
всюди протягом січня і квітня понад 400 000 канад­
ців відкрито, часом пристрасно, обмінювалися дум­
ками про майбутнє Канади.

Сюди не зараховується Студентський форум, 
проведений Канадською вчительською федерацією.
Він охопив близько 300 000 осіб.

Понад 75 000 чоловік у межах нашого головного 
форуму подали свої пропозиції по лінії 1-800. При­
близно 10 000 надіслали листи, короткі повідомлен­
ня або доповіді, а десь 315 000 громадян у 13 000 
груп обговорили ключові питання, як-от само­
усвідомлення Канади та її цінності, Квебек та єдність, 
корінні народи, офіційні мови, культурна різнома­
нітність, економіка, керівництво і демократія^.

І, нарешті, застаріле протиставлення “інтересів” та 
“ідей” явно помилкове. Люди мусять думати про свої 
інтереси і роблять це з використанням деяких ідей, об­
говорених у цьому розділі. Коли вони втягуються у по­
літичний процес, то повинні виставляти чітко і систе­
матично свої вимоги, а тому добирати політичні 
арґументи. Однак ідеї відіграють головну роль на кож­
ній стадії процесу.

Повертаючись до запитання, поставленого раніше у 
цьому розділі, з’ясуємо, чи це означає, що ідеї значать 
більше, ніж влада. Хоча важливо усвідомити собі, що 
ідеї — це форма влади, правда, й інші сили мають вагу, 
часом неспівмірну, в політичному процесі. Перші кан­
дидати на них — гроші й голоси. Як тоді ідеї поєдную­
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ться з владою? Дослідження цього питання в багатьох 
випадках тільки-но починається, і перспективним тут 
є поняття “коаліцій прихильників” або “дискурсивних 
коаліцій”40. Перше діє на рівні політичної спільноти, 
тоді як друге стосується зв’язку між усіма суспільство­
знавчими науками та державою.

Однак, незважаючи на різницю в рівнях аналізу, в 
обох випадках спостерігається схожість у динаміці. 
Деякі важливі проблеми вимагають постійної розроб­
ки та визначення. Наприклад, “соціальне питання” в 
Європі на початку двадцятого століття відображало 
збурення, породжене зростанням сучасного капіталіз­
му: урбанізацію, індустріалізацію і формування класів. 
На одному рівні в той час було зовсім зрозуміло, чиїм 
інтересам загрожують робітничі заворушення. А з ін­
шого боку, треба було старанно вибудувати цілісне 
світобачення: що таке капіталізм; як функціонує сучас­
на економіка, які соціальні основи бідності і як краще 
підійти до розв’язання “соціального питання”?

Інтелектуали існують завдяки своєму талантові та за­
цікавленню визначенням проблем. їхня власна участь 
у політичних дискусіях формується під впливом інсти­
туційних чинників, як-от кваліфікація у певній науко­
вій сфері та історичні обставини; тому принаймні в 
нашу епоху вони відносно незалежні від інших су­
спільних учасників. Хоча існує певна спорідненість 
між владою та знанням, яке вона хоче залучити собі на 
службу, частина послуг зводиться до визначення її ін­
тересів і стратегій41. Отже, хоча мало корпорацій із 
списку 500 найбільших, що взяли б на роботу політич­
ного експерта, який виступає за повалення капіталіз­
му, зовсім незрозуміло, які ж рекомендації передусім 
вони прийняли б, а які відкинули б. Сучасні корпорації 
беруть на роботу консультантів з питань рівності заро­
бітної плати та впливу на довкілля, а також політичних 
радників, які мають репутацію здатних побачити ціліс­
ну картину по-новому або з несподіваного боку. Річ у 
тому, що сама конкурентність сучасної глобальної 
економіки заохочує до нововведень та ідей. Зростання 
“символічної економіки”, де більшість людей зайнята у 
сфері послуг та проектування, означає, що ідеї стануть 
підвалинами економічної сили.
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Розділ 10

ДЕМОКРАТІЯ ТА ЕКСПЕРТИЗА: 
РОЛЬ ПОЛІТИЧНОГО 

ЕКСПЕРТА
Досі ми досліджували й обговорювали аналіз політики 
як частину більшого суспільного та політичного про­
цесу, названого виробленням політики. Але аналіз по­
літики здійснюють люди, які виконують специфічні 
ролі у специфічних організаціях, а тому, як і на кожну 
людську діяльність, на неї треба подивитися очима 
практиків. Який вигляд має політичний процес з цієї 
командної позиції? Які етичні та практичні дилеми 
постають перед експертами під час їхньої роботи? Такі 
питання розглядаються у цьому розділі з точки зору 
експерта з урахуванням організаційного контексту та 
етичних дилем. Закінчується він обговоренням найго­
ловнішої дилеми: яка роль експертизи в демократич­
ному політичному процесі, де мають правити неекс- 
перти? Недавня критика традиційних позитивістських 
підходів до аналізу політики висловлює побоювання, 
що технократичне ухвалення рішень, помітним при­
кладом якого є аналіз політики, означатиме підміну де­
мократії.

ОРГАНІЗАЦІЙНИЙ КОНТЕКСТ

Професійний аналіз політики не здійснюється у вакуу­
мі. Це не подарунок, який хотілося б одержати зі щед­
рих рук безсторонніх, далеких і лагідних спостеріга­
чів. Як і будь-які форми знання, аналіз виростає та вдо­
сконалюється у специфічних інституціях, що, у свою 
чергу, формують набуті знання. Не може бути сумніву, 
що аналіз будь-якого типу, добрий чи поганий, — це 
витвір одного розуму, тому й несе на собі інтелектуль- 
ний відбиток, що відрізняє його від інших аналізів. Од­
нак небагато експертів можуть діяти самостійно; біль­
шості, якщо вони професіонали, доводиться продава-
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ти свої послуги. Тому природно, що вони реагувати­
муть на системи стимулів, характерні для різних інсти­
туцій. Таким чином, організації накладають свій відби­
ток на аналізах, проведених в їхніх рамках.

У розділі четвертому канадську галузь аналізу по­
літики поділено на урядову та неурядову категорії. До 
останньої входять прибуткові консультаційні центри, 
неприбуткові дослідні інститути та університетський 
сектор. Кожен підрозділ має характерні особливості і 
заслуговує короткого окремого аналізу.

Як відзначалось у розділі четвертому, в канадських 
університетах зростає зацікавлення орієнтованими на 
політику дослідженнями. Хоча вони обґрунтовуються 
риторичними заявами про “службу суспільству” та “до­
цільність”, зрозуміло, що головна причина цього спа­
лаху зацікавлення фінансова: орієнтовані на політику 
дослідження можуть з більшою підставою претендува­
ти на державні кошти, виділені в бюджеті на науку. Са­
мі уряди підтримали таку тенденцію, асигнувавши 
фінансові ресурси на дослідження у специфічних сфе­
рах політики (наприклад, досягнення миру та роззб­
роєння, людські права в міжнародному масштабі, охо­
рона здоров’я) і спонукаючи допомозі агентства, як-от 
Дослідницьку раду суспільних і гуманітарних наук, до 
розроблення так званих програм “стратегічних гран­
тів”. Очевидно, університети відреаґували створенням 
дослідних пропозицій, що відбивають урядові пріори­
тети. Крім того, множаться дослідні інститути та цент­
ри як засоби залучення контрактних досліджень в 
університети.

Незважаючи на такі тенденції, університетські до­
слідження політики усе-таки зберігають якості, що від­
різняють їх середовище від середовища, в якому пра­
цюють інші професійні експерти. Університетські су­
спільствознавці працюють на нежорстко регламенто­
ваних кафедрах та факультетах, головне завдання 
яких — надавання освітніх послуг. Університетська до­
слідна програма, як правило, автономна, без прямого 
або очевидного замовника. Університетські викладачі 
як учені одержують задоволення від самого процесу 
дослідження і розв’язування складних завдань. Але, на 
жаль, сучасний університет не оплачує поступки осо­
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бистим слабкостям. Він наполягає на публікуванні ре­
зультатів дослідження, і ці наполягання підтримуються 
самою науковою системою. Вона передбачає величез­
ну армію дослідників, кожен з яких відколює шмато­
чок знання з брили незнання і повідомляє про свої до­
сягнення колеґ. Наукова репутація також залежить від 
критики, яка найяскравіше виявляється під час пере­
вірки та порівняння конкурентних теорій.

Тому університетська система навчання має певний 
особливий вплив на дослідження політики в її рамках. 
Таке дослідження визначає експерт, а не замовник; во­
но заохочує до відкритого публікування та ознайом­
лення інших з результатами, а також до критичних 
дискусій та перевірки теорій. Треба було б додати, що 
університетське дослідницьке середовище винагоро­
джує більше тих учених, які поповнюють наукову літе­
ратуру новими досягненнями, ніж тих, що допомага­
ють вирішувати практичні справи. Молодий дослід­
ник, зацікавлений в успішній університетській кар’єрі, 
реагуватиме на такі стимули1. Однак важливо відзна­
чити, що ці особливості стосуються передусім інститу­
цій, а потім і їх працівників. Університетські викладачі 
проводять політичні дослідженння на контрактній ос­
нові, вступають у полеміку, працюють для політичних 
партій та комісій, пишуть листи до газети і ведуть в ній 
певну рубрику, а також дають інтерв’ю. Фактично вони 
часто втягуються у політичні справи завдяки своїй екс­
перт изі. Наприклад, Комісія Беланже-Кампо в Квебеку 
спиралася на допомогу багатьох квебекських еконо­
містів, суспільствознавців та істориків, коли давала 
свої рекомендації щодо майбутнього Квебеку в Канаді. 
Кілька років тому Комісія Макдоналда залучила до ро­
боти багатьох канадських суспільствознавців і видала 
понад 70 томів досліджень. Річ у тому, що коли до­
слідження політики проводяться у світ лі університет­
ських стимулів та сподівань, їхні результати мають 
особливий характер.

У принципі, неприбутковий дослідний сектор дуже 
схожий на університетське середовище. Немає ясних 
та очевидних замовників, програма досліджень вста­
новлюється самою установою, і рідко коли відчуваєть­
ся тиск з метою виконання “швидкої та брудної робо-
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ти” відповідно до чийогось графіка. Хоча на практиці 
трапляються суттєво інші випадки. Неприбуткові до­
слідні інститути спираються на пожертви урядового та 
корпоративного секторів, а тому мають гостре відчут­
тя свого “головного спонсора”. Інституції із справді 
незалежними фондами, як-от Інститут дослідження 
державної політики, мають право обирати самі про­
граму досліджень і публікувати результати, що могли б 
зачепити інтереси уряду або корпорацій. Однак навіть 
у таких випадках програму досліджень складає сама 
організація, а не експерти. З останніми підписують 
контракт на виконання роботи, так що вони опиняю­
ться у відносинах замовник — експерт, чого немає в 
університетах. І нарешті, відкрита публікація результа­
тів та передання їх іншим схвалюється в неприбутко­
вому секторі з великими застереженнями. Якщо від по­
літичного дослідження сподіваються впливу, то воно 
має бути відповідним, але ж кількість варіантів такої 
політики обмежена. Це спонукає організацію до пев­
ної секретності в головних сферах досліджень. Крім 
того, доля кожної неприбуткової організації залежить 
від її здатності створити собі гарну репутацію серед 
уважної публіки. Деякі способи досягнення цього — 
особливі дослідні програми, спеціальні серії праць, 
щорічники та бюлетені. Такі узвичаєні і стандартизо­
вані продукти дослідних організацій потім обмежують 
незалежність експертів, які їх створили.

Прибуткова консультаційна галузь відрізняється від 
двох попередніх своєю потребою збувати на ринку 
свої продукти й одержувати доходи. Тому прибуткові 
фірми дотримуються практики, чужої попереднім 
двом секторам. По-перше, програма досліджень майже 
повністю диктується замовником. Дослідники працю­
ють над проблемами і питаннями, поставленими і 
сформульованими замовником. Звичайно, частково до 
таких фірм звертаються у пошуках експертизи та 
знань і таким чином намагаються одержати незалежні 
результати, а тому такі фірми не можна вважати раба­
ми планів будь-якого замовника. Однак автономія екс­
пертів у таких фірмах явно більш обмежена, ніж в 
університетах або “мозкових центрах”. По-друге, 
оскільки вони працюють у дуже конкурентному сере-
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довищі, то мають можливість вузької спеціалізації. 
Більшість консультаційних фірм намагаються створи­
ти собі репутацію, навіть яскравішу, ніж у неприбутко­
вих дослідних організаціях. По-третє, результати ро­
боти, виконаної такою фірмою, належать замовникові, 
а тому немає необхідності їх засекречення2. Універси­
тетська система стимулювання заохочує до розповсю­
дження результатів дослідження, оскільки сприяє ви­
знанню, до якого прагнуть дослідники. У прибутково­
му секторі тиск має протилежний напрям: обереж­
ність, секретність і прихильність до позиції замовни­
ка -  це високооцінювані активи обласканих успіхом 
фірм. По-четверте, усе-таки заслуговує уваги те, що 
прибуткові консультаційні фірми, змушені задоволь­
няти клієнтів для того, щоб одержати нову роботу, і не 
схильні до критичного аналізу. Більшість завдань, що 
їх виконують приватні фірми, вузько технічного хара­
ктеру. їхня робота зосереджується на невеликих проб­
лемах і засобах покращення ситуації і не ставить пи­
тання про законність або загальну підставу для певної 
політики чи програми. У деяких відношеннях у цьому 
їхня сила, що, однак, може перетворитися на слабкість, 
коли з першого погляду технічні проблеми пов’язані з 
більш неясними фундаментальними питаннями. Екс­
перти з “мозкових центрів” та університетів можуть 
подивитися на проблему здалека, а це іноді дозволяє 
заглянути в неї глибше.

Хоча вищеназвані сектори важливі в Канаді, біль­
шість професійних експертів працює для уряду. Назви 
і посади відрізняються: їх можуть знати як оцінювачів 
програм, спеціальних радників, планувальників, коор­
динаторів або помічників. Як і у випадку їхніх колег з 
інших секторів, тут робота має тенденцію відображати 
їхнє організаційне середовище. Класична класифіка­
ція політичних експертів, які працюють в урядовому 
середовищі, подана у: Arnold J. Meltsner, Policy  Analysis 
in  the Bureaucracy  (197б)\ До неї можна було б долучи­
ти поправки на канадську парламентську систему, але 
головні її риси зберігають свою силу.

Мельцнер стверджує, що на проведення аналізу 
впливають чотири основні чинники: “експерт, замов­
ник, організаційна ситуація і політична сфера”4. їх мо­
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жна розмістити на концентричних колах впливу, в 
центрі яких перебуває експерт або, точніше, певний 
тип експерта. Мельцнер ділить експертів на три типи:

“Техніки” відчувають, що досягли успіху, коли ко­
легам подобається їхня робота. “Політики” щасливі, 
коли щасливий їхній безпосередній начальник або 
замовник. “Підприємці” нещасні доти, доки завдяки 
їхнім зусиллям не зміниться розміщення ресурсів, а 
життя людей не поліпшиться. Теоретично експерти 
загалом розуміють, що результати аналізу треба ви­
мірювати на підставі втілення політики в життя або 
фактичних змін у суспільстві та поведінці індивідів. 
Однак, зважаючи на відстань між ними та здійсню­
вачами політики, вони задовольняються схвален­
ням колег або прийняттям і використанням реко­
мендацій замовником незалежно від остаточної до­
лі їхніх пораді.

На “техніків” найменше впливає бюрократичне се­
редовище, бо вони мало уваги звертають на політичні 
наслідки своєї роботи. Вони намагаються працювати 
над незалежними дослідженнями, мати улюблені про­
екти і писати звіти, нехтуючи політичними наслідками 
на користь технічних порад. “Техніки” не забувають 
про політику, а просто ставлять технічну якість своєї 
роботи на перше місце і не тішать себе великими на­
діями про вплив на політичний процес. Вони вирізня­
ються своєю відданістю фаховим знанням та опорою 
на них6.

“Політики” і “підприємці” почуваються як удома в 
бюрократичному середовищі і звертають увагу на по­
літику більше, ніж “техніки”. “Політик” -  це політич­
ний експерт, зацікавлений у власній кар’єрі, особисто­
му успіху та впливу. Експерти такого типу звичайно 
мають широку загальну освіту та кругозір і пов’язують 
свої успіхи з потребами своїх безпосередніх началь­
ників. Вони орієнтовані на замовника і намагаються 
забезпечити захист та успіх своєму босові, а отже, й 
собі. “Підприємці” -  це поєднання “техніка” з “політи­
ком”, які служать тому, що вони вважають суспільними 
інтересами, а не окремому замовнику. “Підприємці” 
прагнуть влади, але також стоять у поміркованій опо-
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зиції до свого бюрократичного середовища. Вони вва­
жають себе каталізаторами і настйрами.

Тому за частковим винятком “техніків” більшість по­
літичних експертів так чи інакше пов’язані або обме­
жені своїм організаційним оточенням, що на практиці 
означає -  своїм безпосереднім начальником або, якщо 
вони працюють для комісії чи групи, замовником. То­
му роль експертів у політичному процесі значною 
мірою визначається потребами замовника. Як зазна­
чає Мельцнер, експерти володіють політичними ре­
сурсами, як-от фаховими знаннями та хитрістю, але не 
мають незалежної владної основи. Таким чином, усі 
аналізи в бюрократичному середовищі проводяться 
для чийогось безпосереднього використання. За 
найширшим визначенням замовник -  це просто ко­
ристувач інформації експерта, а тому будь-який екс­
перт може обслуговувати кількох замовників7. Працю 
експерта може використати безпосередній начальник, 
заступник міністра, міністр, інші управління та 
аґентства, законодавці, зацікавлені групи або засоби 
масової інформації. Для нашої мети зручніше і точ­
ніше визначити замовником безпосереднього нагля­
дача експерта. Це може бути заступник міністра або 
директор “політичного цеху”, які також передають по­
треби своїх безпосередніх міністерських зверхників. 
Ці потреби часто настільки невідкладні, що, як пише 
Мельцнер, “політичний експерт здебільшого є таким, 
яким його хочуть бачити замовники”8.

У світлі цього зрозуміло, що потреби замовників до­
зволять суттєво з’ясувати роль експертів. Щонайменше 
замовники потребують вчасної інформації для ухва­
лення рішень та пошукуй підтримки. Політичний про­
цес постійно струшують несподівані кризи, і від екс­
пертів очікують швидкого надання інформації та по­
ради. Вчасність інформації означає також заглядання в 
майбутнє з метою передбачення і підготовки до не­
приємних подій або нових питань. Однак замовники 
не просто хочуть вчасної інформації. Вони потребу­
ють інформації, яка б їх захистила^. Тому до експертів 
звертаються часто для того, щоб забезпечити замов­
никам добру поінформованість перед прилюдним ви­
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ступом або важливими дебатами в кабінеті міністрів. 
Мельцнер вважає, що захист може поширюватися і на 
вибір майбутніх дій, бо замовники сподіваються від 
експертів рекомендацій щодо розв’язання проблеми і 
знаходження нових підходів. Така потреба змінювати­
меться відповідно до ступеня незалежності замовника, 
але здається загальнопоширеною.

Такі умови ставлять політичного експерта у незвич­
ні й часто неоднозначні відносини з клієнтами. По­
літичні експерти -  це чисті виконавці програми, а не 
близькі приятелі та щирі друзі своїх політичних на­
чальників. Від них сподіваються прихильності, але й 
незалежності, політичної хитрості, але й об’єктивнос­
ті, захисту і водночас критики, підтримки поряд з про­
фесіоналізмом. Як державні службовці вони мають бу­
ти нейтральними і водночас вірними урядові та його 
загальним цілям. Якщо експерти в бюрократичному 
середовищі (особливо “техніки”) дотримуватимуться 
надто незалежної позиції, нехтуватимуть політичними 
наслідками або не розвиватимуть у собі здатності ви­
значати, що “спрацює”, то ризикують опинитися в ізо­
ляції або бути звільненими. Надто близькі стосунки й 
ототожнення із замовником можуть поставити на екс­
пертові тавро політичного поденника. Чимало експер­
тів можуть не брати до уваги таку дилему, оскільки 
працюють для урядового боса, який ставить їм завдан­
ня проаналізувати технічні проблеми. Вищі ешелони 
канадських урядових агентств, рівнозначних заступ­
никам міністрів, їхнім помічникам і директорам упра­
влінь, частіше зустрічаються з такими напруженими 
відносинами.

Яка практична роль політичного експерта в бюрок­
ратичному середовищі? Мельцнер вважає політичних 
експертів радниками з величезною кількістю відпо- 
відальностей. Політичний експерт має бути

залагоджувачем невідкладних справ, керівником 
підрядних робіт, секретарем, капітаном команди і 
майстром. Він пояснює та аналізує політику. По­
сідає високе становище в одній із важливих сфер і з 
величезної маси інформації, що стосується політич­
ного процесу, відбирає зерна від полови10.

21 -  913 6 1
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У розділі другому цієї книжки запропоновано визна­
чення аналізу політики як кваліфікованого застосуван­
ня інтелекту до суспільних проблем, але зрозуміло, що 
воно служить лише у ролі парасольки для багатьох за­
вдань, як-от збирання і впорядкування інформації, 
оцінювання, залагоджування невідкладних справ, про­
гнозування, проектування альтернатив, передбачення 
наслідків, писання промов, видання прес-релізів, пи­
сання листів, служіння в ролі резонатора, розборонен- 
ня конфліктних сторін, підтримування зацікавлених 
груп і, можливо, втягування громадськості в політич­
ний процес (про це докладніше піде мова нижче). Те, 
що звичайно робить експерт, залежить від того, що хо­
че замовник, але досвідчений політичний експерт 
пробує пристосуватися до потреб замовника і водно­
час дотримуватися високих професійних стандартів.

Перед тим як закінчити розмову про роль експерта в 
організаціях, важливо підкреслити один аспект, у яко­
му кристалізуються та концентруються всі інші, а саме: 
спілкування. Мельцнер присвячує йому окремий роз­
діл, бо “спілкування — найперший зв’язок між експер­
том та замовником”11. Експерти подають результати 
своєї роботи у вигляді письмових або усних повідом­
лень, і суть їхньої поради невіддільна від її форми. Доб­
рі ідеї, невдало висловлені, звичайно ні до кого не до­
ходять. У більшості випадків замовникам як особам, 
що ухвалюють рішення, бракує часу та уваги, а все, що 
вимагає великих зусиль для свого розшифрування, па­
ралізує процес. Мало того, хоча експерти — знавці 
своєї справи, їхня експертиза передається до рук ама­
торів і ними ж використовується. Блискуча технічна 
досконалість інколи робить головні моменти незрозу­
мілими. І нарешті, мало хто з експертів може припус­
тити, що їхній замовник прислухається тільки до них; 
більш звично, що навіть в урядових бюро політичні 
рекомендації надходять з різних конкурентних дже­
рел. Якщо експерти зацікавлені впливом або принайм­
ні тим, щоб їх почули, то мусять перемагати в конку­
рентному комунікаційному середовищі.

Мельцнер починає свій розгляд описом офіційного 
брифінгу, коли високі урядовці або політики прихо­
дять, щоб послухати думку експертів з окремих урядо­
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вих органів, мозкових центрів або консультаційних 
фірм стосовно певного предмета. В канадській прак­
тиці поширені такі брифінги, а також менш офіційні 
інформаційні засідання та, звісно, свідчення перед за­
конодавчим комітетом. Однак оскільки урядовці зму­
шені щораз частіше виходити із своїх бюрократичних 
закутків і захищати свою політику на прилюдних фо­
румах, то потреба в умілому влаштуванні офіційних 
брифінгів суттєво зростає. Принаймні сюди входить 
знання про характер аудиторії та її “звички’', а також 
точну мету брифінгу. Виступ перед парламентським 
комітетом у складі прихильників уряду та опозиції має 
відрізнятися від виступу перед групою місцевої грома­
ди. Ретельна підготовка, красномовність та високотех­
нічні аудіовізуальні засоби -  все це прозаїчні, але важ­
ливі умови для успішного проведення усних бри­
фінгів.

Уряд тоне в морі паперу, серед якого велике місце 
займають письмові рекомендації з політичних питань. 
Майстерно написане слово ще не гарантія того, що 
політична рекомендація матиме вплив, але погано 
складене резюме майже напевне опиниться в кошику 
для сміття. Певні правила та умови, що стосуються ус­
них повідомлень, можна також застосувати до письмо­
вих. Знання про гадану аудиторію дає авторові важливі 
ключі до того, який рівень перетравлюваних подро­
биць та кількість конфіденційного матеріалу допусти­
мі. Меморандум, призначений для циркулювання в ме­
жах уряду і поза ним, як правило, не міститиме техніч­
них деталей і сенсаційної інформації. Однак автор ма­
теріалу для безпосереднього начальника може іноді 
дозволити собі технічно вичерпне викладення проб­
леми. Правда, що вищий статус замовника, то менше в 
нього часу для читання доповідей. Міністри рідко коли 
спроможні прочитати більш ніж кілька перших сто­
рінок будь-якого документа. Реакція експерта на цю 
реальність — “підсумок для виконання”, в якому справа 
описується коротко, а докладна доповідь стає своєрід­
ним технічним додатком. Головні особи, які ухвалю­
ють рішення, рідко коли читають повні доповіді, а по­
літика схвалюється іноді під впливом аргументів, ви­
кладених на п’яти сторінках.
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Здатність писати ясно, лаконічно і переконливо -  це 
головна зброя в арсеналі експерта. Суть має виражати­
ся швидко, складні арґументи просіюватися до кількох 
слів, а технічні міркування про витрати і вплив зводи­
тися до чітких тверджень. Проведення аналізу політи­
ки майже рівнозначне написанню його12. На нещастя, 
суспільні науки і, зокрема, сфера аналізу політики ма­
ють тенденцію прищеплювати погані звички в напи­
санні документів. Багато політичних документів пере­
повнені такими неоковирними фразами, які Ньюмен 
знайшов у брошурі про університетську програму: 
“система відліку, основи дій, нормативні аспекти, гло­
бальна спільнота, нормативні наслідки, розподільчі ін­
ституції, політичні виміри, використання ресурсів і 
критичні концепції”15. Аналіз політики здійснюється в 
організаціях, позначених політикою. Стосунки екс­
перта із замовником носять політичний характер, а в 
політиці іноді вигідно не все до кінця говорити. Най­
краща назва для такого використання мови — орвелів- 
ська “двомова”, яку Луц визначає як

мову, що претендує бути засобом спілкування, але 
не є таким. Така мова створює враження, що пога­
не — це добре, неґативне -  це позитивне, неприєм­
не видається за привабливе або принаймні терпиме. 
Така мова уникає або зміщує відповідальність, супе­
речить її реальному і первісному змісту, приховує 
думку або її заперечує.14.

Такою є дилема спілкування, але аналіз політики по­
значений ще методологічними, етичними та політич­
ними дилемами.

ДИЛЕМИ АНАЛІЗУ ПОЛІТИКИ
За винятком університетських експертів, які зустріча­
ються з дилемами, властивими тільки університетсько­
му середовищу, всі інші експерти опиняються перед 
дражливими питаннями щодо належної професійної 
поведінки. Чи повинен урядовий експерт “сюрчати 
свистком”, відкривши, що велика програма допомоги
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убогим буде скорочена? Чи може експерт використо­
вувати дані, зібрані таємно або незаконно? Чи можна 
приховати результати досліджень, які дискредитують 
популярну програму? Чи можуть особисті уподобання 
експерта накласти сильний відбиток на рекомендації 
такою мірою, що деякі альтернативи видаватимуться 
слабшими або будуть відкинуті? Чи може експерт ста­
ти посередником у створенні більшості прихильників 
даних політичних пропозицій? Чи виправдано бути 
“кротом” — пересилати секретний матеріал опозиції 
або до преси, — якщо це в суспільних інтересах?

Деякі з цих дилем здаються вузько методологічними, 
бо стосуються проблем наукового пояснення, обґрун­
тованості, дослідження і способу подачі. Однак вони 
порушують серйозні питання, бо змушують експерта 
задумуватися над принципами належної поведінки. 
Решта дилем торкаються питання про роль експерта в 
політичній і суспільній системі.

РОЗВ’ЯЗАННЯ МЕТОДОЛОГІЧНИХ ДИЛЕМ
Дилеми, що стоять перед експертом на методологічній 
ниві, стосуються практичної сфери суспільних наук. 
Відсутність єдиної професійної асоціації та освіти для 
політичних експертів означала, що більшість цих пи­
тань залишилося без відповіді в межах первісної 
університетської освіти експерта. Але хоча методоло­
гічні дилеми звичайних суспільних наук та досліджен­
ня політики дуже схожі, між ними усе-таки спостеріга­
ється деяка відмінність. Дослідження політики мають 
безпосередніший вплив на громадян, ніж звичайні су­
спільствознавчі дослідження; вони відрізняються ко­
ротшими часовими горизонтами, цілеспрямованим 
фінансуванням, простішими споживачами, звичайно 
важчим причинно-наслідковим аналізом і часто від­
крито приписовим (хоча іноді конфіденційним) хара­
ктером15.

Нещодавно запропонований етичний кодекс для 
політичних експертів підреслює цей методологічний 
.іспект16. Його норми починаються з розгляду спосо­
бів, якими проблема дослідження концептуалізується.
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З одного боку, досліднику політики не радять викорис­
товувати емоційно наснажених основних понять, що 
можуть наперед визначити причинно-наслідкові зв’яз­
ки. А з другого боку, дослідження “має якомога краще 
відповідати інтересам усіх великих груп, втягнутих у 
цю політику”17. Проблеми упередження знову торкну­
лися при виборі знарядь дослідження. Експерти по­
винні обирати найпотужніші методи дослідження, 
придатні для розгляду проблеми, а не такі, що приво­
дять до результатів, бажаних лише досліднику'' або за­
мовнику. Мало того, мусять чітко вказуватися можли­
вості знарядь, а також умови надійності результатів. 
Така вимога також стосується проектування до­
слідження та міри здобутків. Слід обирати найпотуж­
ніший (у межах ресурсів), відповідний проблемі про­
ект, а міри здобутків при оцінці програми мають охоп­
лювати ставлення і поведінку. Під час збирання даних 
опитування треба використовувати належні методи 
виборок, а суб’єкти дослідження повинні розуміти ос­
новні процедури та їхню роль. Звичні застереження 
застосовуються до тлумачення результатів.

Найголовніші норми стосуються тверджень про по­
літичні наслідки дослідження, його опублікування та 
рекламування. Вони підказують, щоб, пропонуючи ре­
комендації на основі суспільствознавчих пошуків, до­
слідники провели чітку лінію між фактами і цінностя­
ми у своїй роботі. Особисті, суспільні і політичні цін­
ності треба висловлювати відкрито. Норми етичного 
кодексу також рекомендують, щоб під час подачі ре­
зультатів дослідження експерти водночас не прихову­
вали подробиць методів дослідження, фінансової під­
тримки та сукупності даних. Суспільствознавці не по­
винні брати відкритої участі у кампанії за утвердження 
політичних уподобань, що випливають з їхніх до­
сліджень, бо це втягне науку в царину' пропаґанди і не­
правильне використання її узаконювальної сили.

Попередні норми, очевидно, торкалися теоретично­
го впливу на експертів, які працюють за контрактом 
або у мозкових центрах. Якщо політичні експерти з 
урядових органів проводять прикладні дослідження із 
суспільних наук, то деякі, якщо не всі, з вище названих 
норм стосуються і їх. Наприклад, попередній список
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методологічних проблем суттєво перекривається із 
списком, що його запропонував Стюарт Нагель18. Він 
виокремлює дев’ять етичних дилем. Дилема 
вання вимагає від експерта вибору між простим опи­
суванням причинно-наслідкових зв’язків і фактичним 
рекомендуванням політичних альтернатив. Показ 
причинно-наслідкових зв’язків — сам по собі не вибір 
політики; вибір альтернатив залежить від знання при­
чин і наслідків, а також витрат і вигід. Не пропонуючи 
оптимальної стратегії, експерт часто дозволяє робити 
неправильні висновки з причинно-наслідкового опи­
су. Дилема прихильност і збігається з раніше згадува­
ною дилемою про спрямування дослідження у напря­
мі, що відповідав би потребам замовника або спеціаль­
ної групи. Одна відповідь на таку дилему полягає в то­
му, щоб дивитися на експертів у тому ж світлі, як на 
юристів, котрі можуть давати поради будь-якій групі, 
яка домагається законних цілей законними методами. 
Контраргумент зводиться до того, що оцінювачі не да­
ють порад щодо правил гри (наприклад, юридичної 
системи), а реального світу, і так само мусять ква­
ліфікувати свої поради.

Ще одна дилема -  непередбачен і обст авини. Сміли­
вий аналіз політики часто ґрунтується на припущенні 
про постійність багатьох чинників та виборі дуже про­
стих моделей реальності. Однак це збільшує імовір­
ність появи непередбачених обставин, які підірвуть 
обґрунтованість політики в разі її втілення в життя. 
Згадана дилема полягає в тому, як далеко експерт по­
винен заходити в розробці моделей випадкових об­
ставин і політичних контрзаходів. Інша дилема стосу­
ється рівноваги між справедливіст ю  та еф ект ивніс­
тю. Найефективніший спосіб розв’язання політичної 
проблеми може зводитися до зосередження ресурсів, 
яке нехтує менш нагальними проявами цієї проблеми 
деінде. “Меншу нагальність” визначають за допомогою 
експертного статистичного зважування; громадянам, 
які опинилися перед певною проблемою навіть у м’я­
кій формі, здається несправедливим, що іншим 
“сприяють”. Дилема чут ливост і аналізу пов’язана з 
< )бов’язком експертів показувати, наскільки результати 
їхніх досліджень змінилися б, якби вони використали
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альтернативні припущення, цінності, методи вимірю­
вання або дані. Дві інші дилеми охоплюють самі зусил­
ля під час дослідження. Перша -  це питання про еф ек­
т ивне дослідження, тобто про використання грошей, 
виділених замовником на нього, з максимальною ви­
годою. Дилема розділення результ ат ів дослідж ення  
виникає тоді, коли експерт змушений обирати: прихо­
вати чи поділитися даними, зібраними дорогим кош­
том. Дані приховуються не лише тому, що за них доро­
го заплачено, але також для того, щоб уникнути крити­
ки і часом забезпечити собі постійні контракти, пов’я­
зані з монопольністю знань. Останні дві дилеми Наге­
ля схожі на дилеми з попереднього переліку: н а дій ­
н іст ь дослідж ень та інф орм овані суб'єкт и. Враховую­
чи, що аналіз політики часто має прямі суспільні на­
слідки, дослідники зобов’язані забезпечити якомога 
надійніші і точніші результати. Аналіз політики, на від­
міну від теоретичного суспільствознавства, справляє 
вплив і на людей, і на теорії. Нагель визначає поняття 
“інформований суб’єкт” широко: воно означає гаран­
тію того, що людям не загрожує фізичний або духов­
ний ризик під час політичних експериментів.

Якщо попередній перелік етичних норм обстоював 
сувору нейтральність та об’єктивність дослідників по­
літики, то пропозиції Нагеля прозаїчніші. Замість того, 
щоб боротися за показну нейтральність і чисті методи, 
Нагель рекомендує відкритість. Як тільки з’ясовано 
статус прихильників, припущення та застереження 
взято до відома, можна застосувати принцип “бачили 
очі, що купували”. Нагель навіть пропонує, щоб оціню­
вачі політики,

діючи на високому рівні професійної відповідаль­
ності, намагалися розробляти оптимальні варіанти 
політики і проводити оптимальні дослідження. За 
визначенням, оптимальні варіанти політики макси­
мізують різницю суспільних вигід і суспільних ви­
трат, а оптимальне дослідження максимізує різни­
цю вигоди від нового знання і витрат на його добу­
вання1̂ .

Хоча це добра порада, але вона впирається у пробле­
му, що таке “оптимальний варіант політики”. Проста
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формула, що спирається на вигоди та витрати, — це 
порожнє визначення (хоча для справеливості треба 
відзначити, що Нагель сам визнає недосяжність цих 
цілей). Технічні рекомендації щодо відповідної та про­
фесійної методології грунтуються на припущеннях 
про існування суспільних інтересів. Це неминуче, бо 
політичні експерти — учасники процесу, що явно має 
справу з суспільними проблемами і виражає волю су­
спільства. Поки ведуться дискусії про природу цих 
проблем і надійність такої волі, роль політичного екс­
перта залишається сумнівною з етичного боку.

ЕКСПЕРТИЗА Й ДЕМОКРАТІЯ

Мистецтво експерта — це дивовижна алхімія диму та 
речовини. Речовина — це володіння раціональними 
методами і логічним аргументуванням; дим, без якого 
речовину звичайно викидають у відходи, — це по­
літична хитрість, тобто розуміння інтересів та ціннос­
тей і способів, якими й спрямовується політичний 
процес. Мельцнерові “техніки” можуть тішитися по­
хвалою колег, але їх також іноді зачіпає за живе, що їх­
ні ідеї (технічно витончені) часто відкидають на ко­
ристь інших, менш витончених, але політично більш 
здійсненних. Якщо успіх в аналізі політики можна ви­
значити як здобуття хоч би найменшого впливу на по­
літичний процес, то жоден експерт не досягне його 
без гострого політичного відчуття.

Звичайно, питання впливу головне у баченні аналізу 
політики як міждисциплінарного застосування су­
спільних наук для покращення суспільного устрою. 
І Іавіть стандарти і норми, згадані на попередніх кіль­
кох сторінках, спрямовані на зміцнення нової профе­
сії, яка ставить собі за мету вдихнути розум (оптиміза- 
цію Нагеля) у політичний процес. Було б добре, якби 
політичним експертам вистачило власного глузду для 
того, щоб досягти цієї великої цілі. Цей вплив слід за­
стосувати обережно та чесно; ніхто з такою орієнта- 
і иєю не вважає, що політичні експерти стають прости­
ми “техніками суспільного життя”2'3, або найманцями, 
готовими служити тому, хто найбільше заплатить. На­
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віть має деяку підтримку ідея про те, що реальний 
вплив або принаймні те, що приносить найбільшу су­
спільну вигоду, базується на певній опозиції та крити­
ці, на опорі усталеній мудрості та модним злобам дня. 
За допомогою аналізу політики суспільні науки мають 
“розширити і навіть трансформувати дотеперішні по­
літичні засновки”21.

Однак таке бачення аналізу політики як науки, про­
фесії і покликання, що домагається впливу, ґрунтуєть­
ся на думці, що експерти мають особливе право на 
знання в політичному процесі. Це може бути знання 
наукових методів, методики оцінювання, даних або ін­
формації, але воно досягається лише завдяки певним 
зусиллям і широко не розповсюджене серед інших 
учасників процесу. Це становить суть того, що було 
описано в розділі третьому як позитивістський підхід 
до аналізу політики. Воно має певну привабливість (бо 
хто хоче, щоб правила дурість?), але й має дві нездо­
ланні вади. Перша, обговорювана в різних частинах 
цієї книжки, полягає в тому, що факти і цінності не мо­
жна розділити, а тому показна об’єктивність цих мето­
дів, їхній науковий лоск, — лише міраж. Про справи 
треба зробити припущення, а тут політичні експерти 
не мають вищої кваліфікації, ніж інші. Як тільки голов­
ні питання поставлено, експерти можуть застосувати 
до них свій професійний досвід. Але постановка вели­
ких питань (і в цьому полягає друга нездоланна труд­
ність) — це суть демократичної політики. Звідси вини­
кає загадка, а для декого навіть занепокоєння: ми мо­
жемо мати експертизу або мати демократію, але чи 
можемо мати обох?

Важливо зрозуміти, який вплив, що викликає зане­
покоєння, справляє аналіз політики. Гори досліджень 
показують, що аналіз політики має лише обмежений 
вплив на її вироблення. Однак, хоча результати до­
сліджень і рекомендації на основі методів аналізу по­
літики рідко коли приймаються, виникає занепокоєн­
ня, що світобачення, гносеологічні припущення, на 
яких побудовані ці методи, поступово починають пе­
реважати над тим, як проблеми офіційно сприймаю­
ться, визначаються і вирішуються. Загрозу демократії 
становить не експерт або навіть аналіз політики, а
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припущення поза тим традиційним аналізом. Наприк­
лад, Фішер використовує терміни “технократія” і “тех- 
ноструктура” для опису сучасного світу, яким управля­
ють фахівці із системного аналізу, дослідники людсь­
кої поведінки в різних умовах, політичні експерти і 
комп’ютерні програмісти. З цього погляду технократія 
“спрямовує увагу7 швидше на вид або форму управлін­
ня, ніж на сам її конкретний зміст”22. Корінь технокра­
тії треба шукати в особливому інструментальному ви­
значенні мотивації у людських справах. “Будучи фор­
мою позитивістського мислення, вона спирається на 
емпіричне вимірювання, аналітичну точність і конце­
пцію системи, що створює підвалини світобачення”23. 
Дженкінс-Сміт характеризує критичну літературу, 
присвячену технократичному аналізу політики, подіб­
ними словами:

В діапазон і під обстріл критичної літератури по­
трапляють три широкі теми: 1) завдяки своїм знан­
ням та фаховому досвіду технократичні політичні 
експерти одержать значну непредставницьку владу 
в межах демократичних політичних систем; 2) зро­
стання ролі методів як головної сили під час форму­
лювання політики приведе до викривлення вислов­
лених уподобань громадян; 3) поява технократич­
ного аналізу політики як головної сили в політич­
ному процесі породила нові інституційні та орга­
нізаційні напруження, які загрожують переважити 
демократичний процес24.

Чи аналіз політики загрожує демократії? Здебільшо­
го, мабуть, ні. Ми вже відзначали, що, незважаючи на 
своє прагнення досягти впливу, аналіз політики нас­
правді слабо відбивається на політичному процесі. Те­
пер проводять більше аналізів політики, але менше 
прислухаються до їхньої аналітичної точності. Два­
дцять років досліджень показали, що аналіз політики, 
попри деяке розчарування в ньому, сильно змінився 
під впливом політичного процесу. Але така обережна 
оцінка ролі знання в політиці не збігається з зауважен­
ням Фішера, що загрозу несе саме світогляд, а не конк- 
I >етний його продукт. Цей сильний аргумент треба за- 
і посовувати до політичного процесу обачливо. З од­
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ного боку, постпозитивістська критика аналізу політи­
ки показала, що гносеологічні припущення позити­
вістського проекту неправильні. Реальний світ не узго­
джується зі світоглядом, а тому малоймовірно, щоб під 
час зіткнення реального з уявним перемогло уявне. Да­
лі, як відзначає Дженкінс-Сміт, у політичному процесі 
присутні зрівноважувальні сили, що обмежують вплив 
технократичного аналізу політики. У багатьох сферах 
політики спостерігається значний аналітичний конф­
лікт (незгода між експертами та методами). Це має 
тенденцію виводити дискусії за межі вузько технокра­
тичних міркувань. Там, де для дебатів та дискусій вико­
ристовуються відкриті форуми, посередникам, заціка­
вленим групам та окремим громадянам відкриваються 
можливості запропонувати нетехнократичні альтер­
нативи. За умов помірного аналітичного конфлікту і 
закритих форумів для елітних учасників технократич­
ний світогляд справді може взяти верх. Але сучасні де­
мократії щораз більше дратують закриті політичні 
процеси, і рівень змагальних дебатів начебто зростає, 
а не зменшується. Перспективи для міцної, нетехно- 
кратичної, хоча й часто важкої і дражливої, демократії, 
як ніколи, здаються кращими. У випадку Канади за­
гальнодержавний порядок денний зайнятий питання­
ми, що викликають сильні емоції і не можуть описува­
тися технократичною мовою.

Однак Фішер і постпозитивістський рух в аналізі по­
літики мають рацію у тому, що підкреслюють невідпо­
відність технократичного мислення реальній природі 
політичних проблем. Реальні політичні проблеми в де­
мократичних країнах часто вимагають розділення 
цінностей і норм, критеріїв вимірювання і норм пове­
дінки, суті та інтересів. Розглянемо проблему досяг­
нення угоди з канадськими корінними народами що­
до претензій на повернення їм земель та самовряду­
вання. Раціональний аналіз політики може допомогти 
трошки25, а конституційні та юридичні питання не 
входять до апарату методів, описаних у розділі третьо­
му. Ящо мотивація мала б зіграти роль у виробленні 
політики, як цього хоче позитивістська критика, то як 
можна реформувати аналіз політики для кращого слу­
гування політичному процесові? Треба почати виявля­
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ти скромність і “визнати, що за певних умов вельми 
правдоподібно, що він може породити багато жару, а 
світла мало”26. Дері повторює цю пораду виявляти 
обережність і наполягає, щоб політичні експерти ро­
зуміли обмеженість того, що вони продукують -  по­
літичних даних ( “частіше марних, ніж результатив­
них”), які кінець кінцем потрапляють до організації та 
політичного млина27.

ДеЛеон стверджує, що новий підхід до аналізу по­
літики має відкрито визнати, що “людські цінності 
пронизують аналітичну роботу” і домагатися більшої 
співучасті громадян у процесі2̂ . Гоксворт пропонує 
найпривабливіше бачення нового аналізу політики: 
“Постпозитивістське дослідження політики також вра­
жає своїми обіцянками, бо пропонує форму аналізу, 
більш людську і менш героїчну, простішу і менш оман­
ливу, критичнішу і менш жадібну до контролю, терпи­
мішу до демократії та менш піддатливу технократії”29. 
Аарон Вілдавський, давній скептик щодо позитивістсь­
кої моделі, переконує, що зростання конфлікту цінно­
стей в сучасних демократичних країнах змушує по-ін­
шому підійти до аналізу політики та способу його 
навчання:

Однак якщо така поляризація наростатиме, то я 
сподіваюся, що ці школи додадуть до свого навчаль­
ного плану методологічне зацікавлення проник­
ненням в інші в суспільстві й, отже, в аналізі політи­
ки. Політичні суб’єкти, взяті без доведення як части­
на основних припущень, а тому вільні від критики, 
будуть переглянуті культури і філософський інтерес 
до співвідношення між фактами і цінностями. Серед 
них буде демократія, згода, влада, леґітимність, 
тобто ввесь основний фонд політичної філософії50.

Це передбачає зовсім іншу роль для політичного 
експерта в демократичній країні, щось схоже на те, що 
Дженінґс називає “аналіз політики як порада”.

Мета аналізу політики як поради трояка: 1) збаг­
нути теперішнє і майбутнє значення сучасних про­
блем у такому вигляді, як їх відчувають на власному 
досвіді, як пристосовують до своїх потреб і як борю­
ться з ними співгромадяни радників — розсудливі,
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відповідальні та цілеспрямовані учасники, що тво­
рять політичну спільноту; така мета вимагає чеснот, 
як-от політична та моральна уява і здатність до спів­
переживання; 2) з’ясувати і витлумачити значення 
цих проблем для того, щоб стратегічно допомогти 
визначеним політичним учасникам (законно упов­
новаженим урядовцям і творцям політики) у знахо­
дженні сукупності ефективних і справедливих роз­
в’язків; така мета вимагає такої чесноти, як далеко­
глядність та обережність у висловленні правди та 
використанні влади; 3) керувати вибором одного 
конкретного варіанту політики із цілої їх сукупності 
у світлі більш загального бачення добра для спіль­
ноти як цілого, доповненого розумінням цінностей, 
можливостей режиму та урядового процесу51.

Таке нове бачення аналізу політики поки що більше 
метафора і жест, ніж конкретна програма. На що прак­
тично буде схожий постпозитивістський аналіз по­
літики? Коротка та ухильна відповідь така: усе зале­
жить від ситуації. Довша відповідь: усе залежить від си­
туації, бо він має більшу діагностичну силу і здатність 
реаґувати на зміни, ніж позитивістський підхід, а тому 
на практиці формуватиметься більше під впливом об­
ставин та учасників. Однак спостерігаються проблис­
ки надії. Громадянський форум про майбутнє Канади, 
який спочатку здавався великим всеканадським цир­
ком і закінчився спалахом їдкого злослів’я, можливо, 
був далеким відлунням того, чим могла б бути справж­
ня співучасть громадян в аналізі політики. Комісія Бер- 
джера з питань прокладання нафтопроводу в долині 
ріки Макензі могла б бути другим прикладом такої 
справи. Її доповідь 1977 року ґрунтувалася на новій су­
купності експертних оцінок, експертних свідчень з пе­
рехресними перевірками, письмових доводів, від­
віданнях десяти канадських міст і неформальних слу­
ханнях в усіх 35-х громадах з долини ріки Макензі, 
влаштованих для того, щоб почути думку з уст самого 
населення52.

Ще одним прикладом міг би бути “Круглий стіл про 
опитування громадян”, задуманий кілька років тому в 
Боулдері, штат Колорадо, для того, щоб з’ясувати став­
лення громадян до планування в галузі транспорту. Як 
і в більшості міст, муніципалітет Боулдера організував
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Громадський дорадчий комітет з транспорту для того, 
щоб допомогти скласти зведений план. Але, на відміну 
від інших міст, він на цьому не зупинився. Він провів 
опитування 700 випадково добраних будинків, з яких 
32 відсотки дали відповіді. Потім обрав (на збалансова­
ній основі) 147 громадян, які брали участь у семи 
ркремих заходах — від опитування до інтерв’ю на кру­
глих столах — упродовж цілого року. їхню реакцію на 
транспортні проблеми було передано потім Дорадчо­
му комітетові для того, щоб допомогти представити 
позицію спільноти55. Фішер описує шведський! проект 
UTOPIA, спрямований на полегшення участі проф­
спілок у розвитку альтернативних технологій у галузі 
книгодрукування54. Профспілки, що об ’єднують пра­
цівників образотворчої галузі, були занепокоєні ско­
роченням кількості кваліфікованих робітників та втра­
тою роботи від впровадження комп’ютерних техноло­
гій, а проект UTOPIA створював засоби для пристосу­
вання їхніх знань і потреб таким чином, що дозволяв 
підвищити кваліфікацію і покращити якість комп’юте­
рної графіки.

Виклики постпозитивістському аналізові політики 
величезні. Якщо їх прийняти, то це означатиме нові 
ролі для політичних експертів як у широкому демо­
кратичному процесі, так і в межах громади та підпри­
ємства. Старі назви — оцінювач, розв’язувач проблеми, 
експерт і дослідник — усе ще зберігають свою силу, але 
з’являються нові — радник, посередник та захисник, — 
що, можливо, краще передають сподівання на при­
кладні знання в демократичній політиці.
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Розділ 11

ПОЛІТИКА 
І СУСПІЛЬНА МЕТА: 

РОЛЬ СУЧАСНОЇ ДЕРЖАВИ
У кількох розділах цієї книжки ми вже зверталися до 
однієї з головних дискусій у сучасній державній по­
літиці: які справжні межі повноважень держави? На од­
ному рівні таке запитання мусить стояти практично за 
кожними політичними суперечками. Як відзначалося у 
розділах шостому і дев’ятому, перший вирішальний 
крок у визначенні проблеми полягає у ствердженні то­
го, що ця проблема із суспільної царини, а не щось та­
ке, що можна і слід вирішувати приватно. Однак пи­
тання про державу на сучасному етапі — це щось біль­
ше, ніж тактичне питання. Воно порушується на засад- 
ничому рівні суспільних дискусій. Ідеться не про те, чи 
націоналізувати ту чи іншу компанію, а про підставу 
для існування державного підприємства. Мова йде не 
про те, чи уряди повинні субсидіювати ту чи іншу га­
лузь, а про те, чи держави взагалі повинні мати проми­
слову політику. В найрадикальнішому вигляді розмова 
йде навіть не про відповідне поєднання приватних з 
державними програмами соціального забезпечення, а 
про те, чи соціальний захист треба здійснювати за до­
помогою державних програм. Під час усіх цих супере­
чок альтернативою виступає ринок. Але питання про 
роль держави можна поставити також як питання про 
національну держ аву, традиційну форму політичної 
організації на Заході упродовж останніх 200 років. УВТ 
і Європейська спільнота (ЄС) — це приклади можливої 
наднаціональної інтеґрації, яка може залишити націо­
нальній державі лише згадку про колишню відпо­
відальність і лояльність. Європейці вже подорожують з 
паспортами ЄС, а Їхня національна належність у пев­
ному розумінні вторинна.

Чотири причини зумовили те, що дискусія про на­
ціональну державу і справжні межі державної політики
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набула такої сили за останні кілька років. Перша — 
явище глобалізації. Це багатогранний розвиток, що 
охоплює економіку, технологію та культуру. Різні скла­
дові глобалізації переплелися між собою настільки, що 
їхнє розділення здається штучним, однак вони харак­
теризуються окремими особливостями. Економічна 
глобалізація — це наслідок розширення ринків, пов’я­
заний з розвитком великих багатонаціональних або 
транснаціональних корпорацій. У багатьох випадках 
місцеві ринки настільки малі, що не спроможні під­
тримати виробничих можливостей великих фірм. Роз­
виток рухливіших ринків міжнародного капіталу 
упродовж останнього десятиріччя пов’язаний із таким 
зростанням фірм та їхніх потреб у широких ринках. 
“Гарячі гроші” ходять по земній кулі, шукаючи найкра­
щих прибутків будь-де — в Токіо або Торонто. Інвести­
ційний капітал може легко пливти до найперспектив­
ніших у світі ринків виробництва, бо транспортні тех­
нології дозволяють значно розширювати мережі роз­
поділу. І нарешті, країни, втягнуті в економічну дина­
міку, прагнуть спеціалізуватись у галузях, де вони ма­
ють відносні переваги, навіть якщо ці переваги дово­
диться підпирати і до певної міри створювати за допо­
могою державної промислової політики1.

Технічні та культурні аспекти глобалізації очевидні 
для кожного, хто користується телефоном, подорожує 
на літаках або дивиться телевізор. Зв’язок і транспорт­
не сполучення, поряд з успіхами електроніки та ком­
п’ютеризації, розірвали національні кордони. Наша 
спроможність спілкуватися миттєво з найвіддаленіши- 
ми частинами земної кулі і дивитися телевізійні пере­
дачі безпосередньо з місця подій за півсвіту від нас до­
помогла створити відчуття тісного зв’язку, щось на 
зразок ідеї Маклугана про глобальне село. Ці техноло­
гії дозволили західній (американській) культурі про­
никнути в культури інших країн у небачених досі мас­
штабах. Американські комунікаційні та сервісні ком­
панії дедалі більше використовують глобальну мета­
фору в своїх рекламах для того, щоб показати, що во­
ни діють у всьому світі. Як от у випадку кредитної карт­
ки American Express: ніколи не залишаючи домівки без 
неї, ви ніколи не залишаєте дому. Домом стає світ. Дум-
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ка про те, що “дім” обмежується чиєюсь країною, втра­
чає свій зміст.

Друга велика сила, що підриває статус національної 
держави, — політична інтеграція. Ясна річ, міжнародні 
угоди — товарний запас дипломатії — завжди приво­
дять до певного обмеження суверенітету. Міжнароні 
інституції, створені після другої світової війни, як-от 
Організація Об’єднаних Націй чи Міжнародний Валю­
тний Фонд (МВФ) — це ранні приклади спроб надна­
ціональних домовленостей. ЄС було започатковано у 
50-х роках, але відтоді темп та інтенсивність інтеграції 
значно зросли. УВТ і Проект ЄС 1992 року — це перші 
спроби вивільнити торгівлю, що врешті привели до 
розгляду політичної гармонізації і, можливо, остаточ­
ної інтеґрації. Проект ЄС набагато далекосяжніший, 
ніж УВТ: дванадцять членів ЄС домагаються монетар­
ного союзу, координованої зовнішньої політики, узго­
дження законодавства і вільного руху товарів, послуг 
та людей. УВТ досягає подібних речей економічним 
чином, але її політичний аспект значно слабший2. 
Однак багато критиків угоди стверджували, що з еко­
номічною інтеграцією прийде і політична. Узгоджен­
ня законодавчих норм буде пов’язано з тиском, спря­
мованим на здобуття “поля для гри з рівнем” заробіт­
ної плати, соціальної допомоги і податків. Коротко ка­
жучи, економічна логіка глобалізації веде до політич­
ної логіки інтеґрації. У випадку Європи національне 
самоусвідомлення досить сильне, щоб опиратися го­
могенізації, принаймні у близькій перспективі. Однак 
Канада упродовж усієї своєї історії боролася за збере­
ження своєї самобутності. За наявності сильних еко­
номічних зв’язків, що підтримують і так потужний 
культурний вплив США, яка роль випадає національній 
державі на північ від 49 паралелі?

Третя загроза національній державі в англомовних 
демократичних країнах — це напад правих на державу 
загального добробуту і на саму ідею про те, що політи­
ка — це кращий, ніж ринки, засіб вироблення колекти­
вних рішень. “Трохи різними способами уряди Авст­
ралії, Канади, Нової Зеландії, Сполученого Королівста і 
США намагалися запровадити зміни у відносинах між 
державою та економікою у своїх країнах”А Британська
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програма за правління Маргарет Тетчер являла собою 
крайню версію такої атаки на державу. Вона була спря­
мована проти кейнсіанської “держави-няньки”, чий 
удушливий патерналізм начебто підірвав індивідуальні 
цінності та ініціативу. Монетаристська політика засто­
совувалася не просто для того, щоб зупинити інфля­
цію, але й для спонукання до дисципліни у вимогах 
підвищити заробітну платню. Профспілкам мали бути 
вирвані гострі зуби, а державні підприємства — прива­
тизовані. У США схема заходів відрізнялася: атака на 
“державу-няньку” була слабша, ніж на начебто конфіс- 
каційний рівень оподаткування. Нова Зеландія та Авст­
ралія мали свої власні варіанти, і хоча Канада за прав­
ління Малруні не була “чітко вираженим” випадком се­
ред інших англомовних демократичних країн, УВТ, 
настирлива ідея про зменшення бюджетного дефіциту 
й захоплення приватизацією та дерегуляцією вказує на 
спорідненість канадського уряду з консервативними 
урядами деінде. У 80-х роках держава опинилася під 
ударом у Франції за правління Мітерана, у Швеції та 
особливо у Східній Європі. До краху комуністичних 
режимів у Східній Європі привело прагнення як по­
літичної, так і економічної свободи. Негайним резуль­
татом став стрімкий біг до ринкової системи і скепти­
цизм щодо ролі держави.

Четверта й остання загроза державі, що криється 
глибоко в трьох інших, — економічна криза 80-х ро­
ків. Світовий економічний спад 1982 року був найгір­
шим від 30-х років і хоча в наступні сім років спосте­
рігалося досить постійне економічне зростання в біль­
шості країн ОЕСР, воно було загалом повільніше, ніж 
упродовж попереднього десятиріччя, і супроводжува­
лося високими відсотковими ставками та рівнями без­
робіття4. Економічний спад 1982 року з високими тем­
пами падіння економічних параметрів породив бю­
джетні труднощі для більшості промислових країн, 
особливо гостро відчутні в Канаді. Державний борг те­
пер складає 400 мільярдів доларів, а його обслугову­
вання становить найбільшу статтю державних видат­
ків (приблизно 43 мільярди доларів щорічно)5. Серед 
країн “великої сімки” лише Італія має більше, ніж Кана­
да, відношення державного боргу до ВНП. Підхід кон-
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сервативного уряду до подолання таких обставин зво­
дився до спроби зменшити трансфертні виплати гро­
мадянам (зміни у планах страхування на випадок без­
робіття, обмежене індексування допомоги багатодіт­
ним родинам, оподаткування допомоги родинам і ви­
плат соціального забезпечення людям похилого віку) і 
провінціям головно за рахунок скорочення фінансу­
вання за визначеними програмами охорони здоров’я 
та вищої освіти. Такі економічні проблеми — високі 
відсоткові ставки і високі рівні безробіття, падіння 
торговельних бар’єрів і зростання глобальної конку­
ренції — означали кардинальний відхід від кейнсіан­
ської схеми, що диктувала національну і міжнародну 
економічну політику і практику від 1945 року до поча­
тку 70-х років. Кейнсіанство клало в основу свого під­
ходу життєздатну державу загального добробуту і ком­
проміс між працею та капіталом у питаннях заробітної 
платні та розподілу багатства. Нова світова економіка 
підірвала ці припущення і таким чином стимулювала 
пошук нової парадигми відносин держави і ринку6.

Результат дії цих сил було видно в міжнародній і 
внутрішній політиці протягом років. Хоча консервати­
вні, проринкові та протидержавні сили в Канаді були 
при владі від 1984 до 1990 року, їхні приписи не діста­
ли загальної підтримки. УВТ майже зазнала краху 1988 
року; профспілки, активісти служб соціального забез­
печення та інші учасники з “народного сектора”7 чи­
нили опір логіці ринків як механізмам колективного 
вибору, а вслід за Новою демократичною партією в 
Онтаріо 1991 року до влади прийшли нові демократи 
в Британській Колумбії та Саскачевані. Тому дискусія 
далека від закінчення. Цей розділ присвячений питан­
ням, порушеним під час цієї дискусії, у двох парагра­
фах. Перший має справу з тим, якою повинна бути п о ­
л іт ична  роль держави. Другий стосується ширшого 
питання — майбутнього самої національної держави 
як форми політичної організації перед лицем глоба­
лізації.
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ОБҐРУНТУВАННЯ 
ДЕРЖАВНОЇ СФЕРИ ДІЯЛЬНОСТІ
Арґументи на користь того, що уряди повинні менше 
втручатися в суспільні справи, спираються на два при­
пущення: 1) вони занадто втручаються; 2) багато з то­
го, що вони роблять, можна замінити ринковими або 
ринкоподібними механізмами вибору. Друге припу­
щення містить важливе розрізнення між повною від­
мовою від втручання і просто новим способом надан­
ня послуг. Наприклад, з а м ін а  державної шкільної сис­
теми приватною відрізняється від збереження держав­
ної системи з наданням батькам ваучерів, які дозволя­
ють “купувати” освітні послуги у різних “постачаль­
ників” шкіл.

Річард Роуз пропонує корисний спосіб розуміння 
функцій сучасної держави8. Він починає із запитання, 
які види діяльності за визначенням потрібні для існу­
вання держави і що ще вони роблять.Оскільки держа­
ва — це організація, що претендує на владу над визна­
ченою територією, то її головний обов’язок — захища­
ти цілісність цієї території від зовнішньої загрози та 
внутрішнього безладу. Такі функції вимагають дипло­
матичних інституцій (міжнародні стосунки), війська, 
поліції, а для створення необхідних ресурсів — подат­
кової служби та міністерства фінансів. В історії 31 дер­
жави Роуз виявив ці функції на самому початку їхнього 
утворення. Друга сукупність функцій — мобілізація 
фізичних ресурсів з метою збільшення державних до­
ходів і зміцнення держави — має тенденцію розвива­
тися у процесі історичного розвитку. Сюди входить 
розвиток інфраструктури, транспорту й активних 
програм стимулювання сільського господарства, про­
мисловості й торгівлі. Такі види діяльності мали тенде­
нцію підтримувати розквіт держави, а не добробут 
окремої особи, а тому не торкалися питання про пере­
розподіл багатства. Навіть перші спроби в соціальній 
політиці, що звичайно з’являлися після мобілізації 
фізичних ресурсів, зосереджували увагу більше на по­
требах держави, а не індивідів. Державна охорона здо­
ров’я та державна освіта були засобами захисту всього
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населення та збільшення продуктивності виробницт­
ва. В більшості країн ініціативи у соціальній політиці, 
як правило, з’являлися останніми. “Це підкреслює, на­
скільки соціальні функції, хоч би якими важливими 
вони не вважалися нині, скоріше необов’язкові, ніж 
емпірично необхідні державні турботи” .̂

“Необов’язкові” види діяльності сьогодні відповіда­
ють за основну масу державних видатків і функцій. На 
провінційному та місцевому рівнях у Канаді охорона 
здоров’я, освіта і соціальне забезпечення, разом узяті, 
“відповідали за 54— 56 відсотків сукупних витрат про­
тягом 1975— 89 років”10. Більшість видатків федераль­
ного уряду йде на фінансування соціальних програм 
(хоча приблизно третина сукупних видатків припадає 
на оплату відсотків за державними борговими зобов’я­
заннями). Із 108, 3 мільярда доларів, виділених на со­
ціальні програми, 35 мільярдів (33 відсотки) було ви­
плачено окремим особам, передусім у вигляді допомо­
ги людям похилого віку, пенсій, допомоги родинам і 
виплат за страхуванням на випадок безробіття. Більша 
половина виплачених сум грошей надійшла старим 
людям. Інших 23 мільярди доларів (22 відсотки) ви­
ділено провінціям у вигляді фінансування визначених 
програм (для охорони здоров’я та вищої освіти), ви- 
рівнювальних платежів та Канадського плану допомо­
ги (для соціальних послуг). Оборона і “субсидії” (суб­
сидії на регіональний розвиток і підприємництво) за­
брали по 11 мільярдів доларів1 Ясна річ, це лише дані 
про видатки; сюди не входить повний набір знарядь, 
доступних урядам (див. розділ сьомий). Федеральні і 
провінційні уряди разом керують державними підпри­
ємствами, регулюють сферу транспорту, розробки ре­
сурсів, культури і зв’язку. Масштаби урядової діяльнос­
ті надто широкі, щоб можна було тут про них доклад­
но розповісти; просто візьміть до уваги той факт, що 
практично неможливо прожити і дня, щоб не наткну­
тися на суспільні послуги, видатки або регулювання. 
На муніципальному рівні зверніть увагу на наявність 
шляхів, реґулювання за географічними поясами, кана- 
і нації і переробки відходів, шкіл, поліції, громадського 
11 кшспорту, парків, ліцензій на утримування тварин та
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контролю за вживанням алкогольних напоїв водіями. 
Після хвилини роздумів ви здивуєтеся, чому люди 
вірять, що живуть у “ринковому суспільстві”. Поведінка 
всюди, навіть у місцях приватної діяльності, диктуєть­
ся державною політикою і державою.

Така поширеність державної сфери діяльності ро­
бить її природною. Ті, хто сумнівається в ній, ставлять 
два запитання: 1) чи добре держава робить те, що ро­
бить? 2) якщо ні, то чи м ає  держава робити те, що ро­
бить?12 Ясна річ, наскільки “добре” держава щось ро­
бить, залежить від застосованих критеріїв; це переду­
сім питання результативності та ефективності (див. 
розділ третій). Існує два підходи до пошуку відповіді. 
Перший індуктивний. Він бере за основу дані про ре­
зультативність та ефективність існуючих програм і пе­
ревіряє, чи політичні цілі досягнуто розумним кош­
том. Йому не треба бути надто витонченим. Наприк­
лад, проста перевірка урядових видатків показує, що 
дефіцит бюджету постійно зростав протягом десяти 
років або й більше. Навіть консервативний уряд 
Браєна Малруні ледве спромігся сповільнити збіль­
шення дефіциту, а не те що зменшити його. Бо це при­
вело б до неефективності. При докладному розгляді 
виявилося, що системи охорони здоров’я та освіти на­
чебто не функціонуватимуть добре, навіть якщо витра­
ти на них зростатимуть. Поштова служба стала для ка­
надців майже міфічним символом того, якими невда­
лими та безнадійними можуть бути соціальні послуги. 
Королівські корпорації, як-от “VIA-Rail” (Канадські за­
лізниці), здається, дотримуються ірраціональних по­
літичних імперативів, а не ділових принципів. З такого 
неповного аналізу легко і дуже логічно зробити висно­
вок, що суспільні послуги надаються на не достатньо 
високому рівні. Важливо вказати на інше: вони невдалі 
тому, що мають суспільний характер; у приватному се­
кторі такі стимули, як конкуренція та кінцеві результа­
ти, змушують дбати про свою справу.

Хоча така критика загально поширена, вона сприй­
має без доведень те, що ринок служить мірилом со­
ціальних послуг. Наприклад, якщо їм не вдається дося­
гти існуючого рівня рентабельності, то це значить, що
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вони не витримали випробування. У зв’язку з цим ви­
никає більш фундаментальне запитання, чи ринок мо­
же бути системою відліку. А це приводить до дедуктив­
ного підходу: що теоретично уряди м а ю т ь  робити з 
того, чого не можуть ринки? Було запропоновано 
п’ять основних підстав для того, щоб віддати перевагу 
державному або колективному забезпеченню послуга­
ми та благами перед приватно-ринковим.

Перша підстава — існування колективних благ. Ко­
лективне благо споживається колективно або не спо­
живається взагалі; кожен може користуватися вигода­
ми від нього, і ніхто не може бути виключеним (при­
наймні його нелегко виключити)13. Мало того, корис­
тування благом однієї людини не впливає помітно на 
користування ним іншої людини. Найперші приклади 
колективного блага — оборона і чисте повітря. Колек­
тивне благо не можна продавати на ринку, бо немож­
ливо заборонити доступ тим, хто волів би користува­
тися ним безкоштовно. З іншого боку, товари індивіду­
ального споживання подільні, і їх можна продавати 
окремим людям. Тому стверджують, що держава особ­
ливо придатна для забезпечення соціальним благом: 
вона може запровадити систему примусового оподат­
кування, так що кожен платить колективно за колекти­
вне користування суспільним благом. Однак проблема 
в тому, що не всі речі, якими забезпечує громадян дер­
жава, є таким суспільним благом. Оборона є таким 
благом, а в принципі навіть транспортна система з 
внутріміськими шляхамим та зони відпочинку, як-от 
парки, — ні. Можна встановити плату за користування 
шляхами (як це буває на швидкісних автострадах), а 
парки можна обгородити і брати за вхід кілька доларів 
(як приватні ботанічні сади). Навіть чисте повітря і во­
ду можна зробити індивідуальним споживчим това­
ром14. Чисто соціальне благо — рідкість; більшість 
державних послуг — це товари індивідуального спо­
живання або платне благо, коли користування спільне, 
а недопущення до нього можливе (аналогія з приват­
ного сектора — кінотеатр). Навіть охорона здоров’я та 
освіта потенційно попадають у потрапляють у попе­
редню категорію.
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Друга підстава для державного постачання — зов­
нішні ефекти. Навіть у випадку товарів індивідуального 
споживання часто виникають позитивні або неґативні 
наслідки. Куріння в громадських місцях має негатив­
ний ефект на присутніх близько некурців. Освічена 
дитина отримує вигоду від освіти, але водночас пози­
тивно впливає на економіку. Випадок неґативних зов­
нішніх ефектів, як-от забруднення довкілля внаслідок 
економічної діяльності, вимагає принаймні певного 
регулювання для захисту прав уражених сторін. Мало 
того, інші форми втручання можуть бути потрібні, як­
що зовнішні ефекти вважаються витратами, не відо­
браженими в ціні товару індивідуального споживання. 
Будь-яка дрібниція, вироблена методами, що перено­
сять витрати на охорону довкілля на когось іншого, 
оцінюватиметься нижче на суму таких витрат. Проб­
лема позитивних зовнішніх ефектів полягає в тому, що 
ціна товару не відображає всіх вигід від нього. Тому 
його можна постачати на нижчому за оптимальний 
рівень. Уряди мають підстави для втручання, щоб га­
рантувати надання послуги або блага на оптимальних 
рівнях.

Це веде до третьої, загальнішої підстави: неспромо­
жності ринку. Зовнішні ефекти — це окремий випадок 
(серед багатьох) гаданих неефективностей ринку. Де­
які блага (наприклад, комунальні послуги) — природні 
монополії в тому розумінні, що ефективніше постача­
ються однією організацією. Ринок може виявитися не­
спроможним, оскільки буде поділений між кількома 
неоптимальними постачальниками або належатиме 
одному монополісту. Уряди зможуть покращити ефек­
тивність, перебравши на себе самих роль монополіста 
або відрегулювавши приватні монополії. Інша пробле­
ма — інформація і стандарти. На реальних ринках ін­
формації! недосконала; споживачі не можуть порівня­
ти всіх товарів і всіх претензій до них. Хоча принцип 
“бачили очі, що купували” нешкідливий під час купу­
вання буханця хліба, його роль серйозніша у випадку 
ліків. Уряди можуть допомогти ринкам, нав’язуючи 
мінімальні стандарти і захищаючи споживачів. Ще од­
на неефективність ринків — короткі часові горизонти; 
фірми зосереджуються на кінцевих результатах. Од­
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нак деякі капіталовкладення мають довготривалий ха­
рактер і вимагають стратегічного планування. Держава 
може заохочувати фірми до цього.

Четверта підстава — у певному розумінні також не­
спроможність ринку, але стосується головної функції 
держави — забезпечення порядку. Ринки вимагають 
дотримання контрактів і захисту прибутків, здобутих 
за допомогою трансакцій. Державна монополія на си­
лу та суверенну владу гарантую, що ці підвалини со­
ціального та економічного порядку збережуться.

Остання, традиційна підстава для державного поста­
чання благ — соціальна справедливість. На інтуїтивно­
му рівні питання зовсім просте: наслідки ринкових 
трансакцій можуть бути несправедливими або непра­
вильними з етичних міркувань. Використовуючи тер­
міни розділу шостого, можна сказати, що деякі обста­
вини вважаються “образою” цивілізованих норм або 
стандартів спільноти. Соціальна справедливість — 
надзвичайно гнучкий термін, що може охоплювати 
державне реґулювання доступу до відкрито порногра­
фічних матеріалів або зусилля, спрямовані на перероз­
поділ доходів. На практиці посилання на соціальну 
справедливість використовується в Канаді передусім 
для перерозподільчих цілей. Стверджується, що тепе­
рішній розподіл ресурсів несправедливий до жінок, 
старих людей, корінного населення тощо; держава зо­
бов’язана виправити дисбаланс за допомогою пере­
розподілу ресурсів. Заможні люди обкладаються пода­
тками для того, щоб підтримати надання послуг і гро­
шової допомоги бідним та упослідженим. Більшість 
програм перерозподілу доходів виходять з цієї підста­
ви, хоча можуть бути також підперті посиланням на 
ринкову ефективність. Бідні витрачають більшу части­
ну своїх грошей, ніж багаті, а тому перерозподіл дохо­
дів може стимулювати споживання і таким чином зро­
бити кожного заможнішим завдяки підвищенню еко­
номічної активності.

Деякі заперечення до цих аргументів уже згадували­
ся. Посилання на суспільні блага не переконує, бо біль­
шість речей, що їх роблять уряди, потрапляє до катего­
рії платних благ або товарів індивідуального спожи­
вання. Чому уряд має управляти Джасперським націо­
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нальним парком? Це платне благо в тому розумінні, 
що ним користуються спільно (кожен у парку насоло­
джується ним одночасно), але в принципі ним можна 
управляти приватно. Посилання на зовнішні ефекти 
не витримує критики, бо в силу вступають права влас­
ності. Якщо ринки залишити в спокої, то ті, хто страж­
дає від неґативних ефектів, можуть судитися за пору­
шення своїх прав власності, а ті, хто постачатиме това­
ри з позитивними зовнішніми ефектами, знайдуть 
способи одержання всіх прибутків. Кажуть, що не­
спроможності ринку перебільшено, і в усякому разі їх 
треба порівняти з витратами на “неспроможності уря­
ду”, як-от надмірна бюрократизація і брак стимулів для 
нововведень. Не може бути сумніву щодо потреби со­
ціального порядку, і хоча приватизація поліцейської 
служби здається малоймовірною, використання при­
ватної охорони широко розповсюджене. Критики 
держави кажуть, що соціальна справедливість — це 
просто екстравагантна назва крадіжки. Законно при­
дбані ресурси однієї людини силоміць вилучаються на 
користь іншої. Судячи окремих людей однаково, хто 
може сказати, що старий пенсіонер більше заслуговує 
або матиме більшу вигоду від даної частки багатства, 
ніж молодий фахівець за сусідніми дверима? Це ніяка 
не соціальна справедливість, а лише сентиментальне 
соціальне упередження, що викликає в нас бажання “да­
вати” більше пенсіонерам за рахунок когось іншого.

Мало хто, крім найзапекліших критиків уряду та су­
часної держави, готовий відводити кордони державної 
політики назад туди, де вони стояли під час промисло­
вої революції. Реальна дискусія між захисниками і кри­
тиками держави перемістилася на іншу, менш катего­
ричну територію. Деколи критики хочуть, щоб держа­
ва звільнила певні сфери політики, скажімо, сферу 
реґулювання конкуренції та цін на енергоносії. Вони 
не бачать потреби в державних підприємствах або до­
вготерміновому економічному плануванні і, зрозуміло, 
в розширенні існуючих суспільних послуг або нових, 
як-от загальний догляд за дітьми. Вони воліють, щоб 
ринки залишили в спокої. Однак водночас, погоджую­
чись з тим, щоб дечого не чіпати (охорону здоров’я та 
державну освіту), вони хочуть запровадження ринко-
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подібних механізмів у надання таких послуг. Головні 
серед них такі: 1) вибір споживача; 2) конкуренція; 3) 
визначення якості роботи якомога більше на основі 
міркувань про рентабельність. Наприклад, у сфері 
освіти та догляду за дітьми прихильники ринку ствер­
джують, що батькам треба видавати ваучери, еквіва­
лентні субсидіям на одну людину, якщо послуги мають 
залишитися соціальними. Батьки тоді обиратимуть з 
доступних закладів, а заклади “зароблятимуть” ваучери 
й, отже, державні засоби. Інша пропозиція зводиться 
до якнайширшої приватизації управління соціальни­
ми послугами за допомогою субпідрядів. Право влас­
ності залишиться державним, а управління здійснюва­
тиметься відповідно до принципів приватного секто­
ра. Ще одна пропозиція виходить з того, що суспільні 
послуги задовольняють мінімальні потреби, а тому все, 
що перевищує їх, має диференційно оплачуватися. 
Платні або субсидовані послуги мають функціонувати 
дедалі більше на принципі відшкодування витрат.

Захисники використання державних способів за­
безпечення благами і послугами спираються на ра­
ніше названі підстави. У світлі безперервної критики 
протягом останнього десятиріччя вони звучать щораз 
неприродніше. Однак з’являється нова можливість за­
хисту соціальних послуг, посилаючись на старі кейн- 
сіанські арґументи. Проринковий погляд надзвичайно 
індивідуалістичний, і в його найрадикальнішому ва­
ріанті держава використовувалася б як засіб для неба­
гатьох традиційних цілей, як-от оборона і внутрішній 
порядок. Але, як стверджується, індивідуалізм та опора 
на цей погляд приведуть до послаблення держави, в 
якій спільність інтересів і солідарність будуть занедба­
ні. Держава — це не просто засіб досягнення мети, а в 
деяких відношеннях і сама мета. Відвідуючи безплат­
ний концерт у громадському парку, я приєднуюся до 
своїх співгромадян у колективному вираженні спіль- 
і юсті. Я почуваюся пов’язаним з ними, і це відчуття со­
лідарності, виявлене у співучасті, може стати основою 
для подальшого контакту та обміну. Спільнота, де кож­
не задоволення досягається приватно, навіть якщо під­
тримується державою за допомогою субсидій або ін­
ших квазіринкових схем, взагалі не є нею. Якщо кожну
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справу намагаються зробити приватно-ринковою, то я 
починаю вимірювати свої стосунки з іншими приват­
ними ринковими мірками. Я зважуватиму витрати і ви­
годи від почуттів, симпатій, дружби і довіри. Я, звичай­
но, вважатиму їх неприбутковими і таким чином піді­
рву, разом з іншими, саму основу колективного життя, 
що уможливлює моє особисте існування. Таким чи­
ном, захист держави означав би, що навіть у випадках, 
коли з економічного погляду невигідно або неефек­
тивно надавати певні послуги, важливо це робити зад­
ля збереження спільноти і суспільної солідарності.

МАЙБУТНЄ
НАЦІОНАЛЬНОЇ ДЕРЖАВИ15

Як відзначає Роуз, національна держава — це терито­
ріальне утворення. Глобалізація, розвиток техніки, по­
літична інтеграція та економічна криза підриває її те­
риторіальні межі, відкриваючи кордони або принайм­
ні роблячи їх прозорими. Якщо кордони впадуть, ста­
нуть просто лініями на географічній карті, що нічого 
не значать і ні до чого не примушують, тоді, стверджу­
ють, держава приречена на смерть. Втративши держа­
ву, ми будемо віддані на ласку ринковим силам і транс­
національним корпораціям. Враховуючи, що вище 
описані сили вже діють, якого майбутнього можна 
сподіватися для національної держави?

Континентальна інтеграція, свідками якої ми є в Ка­
наді та Європі, кидає рішучий виклик національній 
державі, традиційно визначеній на основі спільності 
території, інституцій та суверенітету. З територіально­
го погляду наслідки здаються незначними, бо ні в Пів­
нічній Америці, ні в Європі не намічається територі­
альний розпад. Річ не в території, а в наявності і прозо­
рості територіальних меж. А хіба на практиці це має 
значення? Період існування національних держав, які 
здійснювали повний контроль над територією, був зо­
всім короткий. Більша частина історії сучасних держав 
стосувалася проблем слабкого внутрішнього контролю
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та зовнішніх численних зазіхань. Можна було б навіть 
стверджувати, що ідея про визначену територію була 
наслідком технічного стану засобів зв’язку і транспор­
ту, які створили “духовний простір”, що збігався з те­
риторіальним. Нові технології змінили ситуацію, і фа­
ктично територіальні проблеми рідко коли не торка­
лися навіть таких “класичних” національних держав, 
як Велика Британія та Франція.

Однак “духовний простір” має більше значення. На­
віть і без УВТ та Проекту 1992 року зрозуміло, що нові 
технології “відкрили” нове відчуття простору. Канадці 
люблять розважатися у компанії спробами вказати на 
незначні відмінності, що відрізняють нас від америка­
нців. Спільна мова і щораз більший доступ до амери­
канської культури завдяки телебаченню фактично ще 
більше наблизив канадську' культуру до американської. 
Мовні бар’єри трохи сильніше розділили Європу, але і 
їх вдалося подолати. Однак за сучасним зростанням 
культурної інтеграції стоять давні тенденції, що посту­
пово змінили поняття про “народ”. Це особливо відчу­
тно в Європі. Навіть коли в 60-х і 70-х роках рух до ін­
теграції сповільнився, було ясно більшості мислячих 
європейців, що їхні долі тісно переплелися. Подібне 
прагнення до координації, якщо не гармонізації, пев­
них сфер політики (наприклад, оборона, закупівля вій­
ськового обладнання та енергопостачання) спосте­
рігалось і в Північній Америці.

Ясна річ, на тлі таких змін головне питання зводить­
ся до того, чи вони не означають розпаду держави. Мо­
жна довести, що ні. Передусім викликає сумнів визна­
чення держави як територіального утворення. Сучасна 
держава захищає свої інтереси в міжнародному масш­
табі і не перестане цього робити навіть у крайньому 
випадку повної проникності кордонів.

Очевидна відповідь на це полягає в тому, що визна­
чена таким способом “держава” — це код. Вона не має 
ясного просторового визначення, і на практиці захист 
державних інтересів у міжнародному і національному 
масштабах супроводжується значним обмеженням її 
суверенітету. Однак підтримання міжнародних сто­
сунків не може за самим визначенням можли­
вість, що таким чином суверенітет (у розуміння ефек­
ті — чші
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тивної, а не абсолютної влади) підвищується. Дискусії в 
Канаді про УВТ яскраво ілюструють цю проблему. 
Критики угоди 1988 року наполягали на тому, що вона 
зменшить канадський суверенітет двома офіційними 
способами16. Перший — деякі специфічні статті угоди 
(наприклад, про енергопостачання) обмежать вибір 
заходів, які потенційно міг би вжити канадський уряд. 
Другий — угода зв’яже руки канадському урядові у по­
шуках механізмів розв’язання спорів (розділи 18 і 19), 
що в кінцевому рахунку, зважаючи на нерівність сил 
обох сторін, вимагатиме від Канади поступок. (Слід та­
кож відзначити, що критики УВТ також вказали на такі 
ж потужні, хоч і неофіційні, сили, що підкреслювати­
муть відмінність канадських підходів, наприклад, до 
охорони здоров’я та регіонального розвитку.)

Суверенітет — це не гра з нульовим результатом. Ко­
жний міжнародний договір або угода приводить до 
певного зменшення суверенної влади, а тому' питання 
не в тому, що владою пожертвувано, а в тому, чи нею 
пожертвувано в обмін на щось корисне. Цей момент 
пов’язаний з питанням про простір. Якщо суверенітет 
вважається верховною владою над визначеною тери­
торією разом з “простим народом” як спільнотою, то 
роль міжнародних відносин відносно обмежена. Якщо 
ж поняття “народ” визначити трохи ширше і звільнити 
з-під тиранії чітко окресленого простору, то здійснен­
ня і підвищення суверенітету завдяки міжнародним 
стосункам набирає більшого змісту. Слід відзначити, 
що саме національна держава діє від імені її “народу” 
або її спільноти незалежно від того, як глибоко вона 
входить у ширшу сукупність сил.

За цією самоочевидною істиною щодо ролі міжна­
родних стосунків стоїть щось глибше: те, що за захід­
ною традицією державний суверенітет завжди був 
трохи зручною фікцією. Хоча зосередження влади в 
центрі фактично мало місце в Європі та Північній 
Америці протягом коротких періодів, їй властиве зна­
чне розмиття та делегування повноважень на нижчі 
рівні. Федералізм сприйняв таке розмиття як щось са­
мо собою зрозуміле, а європейські держави обрали 
тристоронню систему вироблення політики, що насп­
равді означає партнерство стосовно самостійних
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гілок влади. Якщо ми визначимо державу, використав­
ши поняття про відносно повний і необмежений суве­
ренітет, то природно, що рух до континентальної інте­
грації в Європі та Північній Америці здаватиметься її 
підривом. Однак якщо ми погодимося з реалістич­
нішим поглядом на обмежений державний сувере­
нітет, то додаткові обмеження (якщо такі насправді бу­
дуть) не слід сприймати з тривогою. Якщо змиритися з 
реальністю і силою внутрішніх обмежень державного 
суверенітету, то треба звернути увагу на те, що конти­
нентальна інтеграція фактично може підвищ ит и  дер­
жавний суверенітет влади супроти вітчизняних учас­
ників. Наприклад, згідно з УВТ федеральний уряд може 
набагато легше опиратися вимогам слабких промис­
лових секторів запровадити протекціоністські тари­
фи, бо Канада погодилася зняти тарифи на американ­
ські товари до початку 1998 року. Ще один, тонший 
момент: сумнівно, щоб міжпровінційні торговельні ба­
р’єри й далі існували перед лицем фактично безпере­
шкодної торгівлі між північчю та півднем. Ця обстави­
на дає козир у руки Отави для її переговорів з питань 
економічної політики з провінціями. По-іншому цей 
процес можна описати з допомогою Олсонового по­
няття “розподільчі коаліції”17. Висловлюючись обере­
жно, Олсон стверджує, що угоди про вільну торгівлю 
та спільний ринок (як приклад він бере Європейський 
спільний ринок) можуть зруйнувати розподільчі коа­
ліції, що заважають економічному зростанню. Хоча він 
зосереджує увагу на економічному зростанні, але ба­
чить за цим політичні чинники: коаліції перешкоджа­
ють державам розвивати те, що він називає ефектив­
ною економічною політикою. Тому переміщення 
рішень угору, на рівень нагляду за здійсненням “відпо­
відної інтеґрації”, може фактично підсилити державну 
владу.

Якщо правда, що інтеграція (в даному випадку кон­
тинентальна інтеграція) потенційно може роз’їдати іс­
нуючі розподільчі коаліції, то звідси випливає кілька 
цікавих висновків. У нашому традиційному уявленні 
держава — це певна територія на географічній карті, 
легіони урядовців, службовців, поліції, а також низки 
програм і послуг. Але всі ці речі, самі по собі, абстрак­

23*
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ції. Якби митниці між Монтаною та Альбертою було 
ліквідовано, то людина могла б переїхати з однієї 
“держави” в іншу, не знаючи, що перетнула кордон. Як 
відрізнити дві держави? Ми вже відзначали, що кордо­
ни стають щораз прозорішими та ілюзорними, але 
зрозуміло, що вони позначають периметри системи 
правил, що визначають стосунки між громадянами. 
Віруючі певної релігії пов’язані субінституційною сис­
темою правил незалежно від кордонів, але в інших від­
ношеннях належать до політичної спільноти (їхньої 
“держави”) завдяки сплаті податків, одержанню послуг 
та підтриманню стосунків. У певному розумінні сучас­
ні держави — це сукупність правил і процедур, які сто­
суються високо розвинутих соціальних та економіч­
них програм. Іронія полягає в тому, що в час, коли гло­
балізація розмиває культурні та мовні бар’єри, саме та­
кі інституційні відносини між громадянами стануть 
головними опорами національної єдності.

Якщо така єдність, побудована на інституційних від­
носинах, визначає державу, то яка її функція? Основна 
внутрішня функція — підтримка порядку за допомо­
гою реґулювання різних сфер життя (релігії, родини, 
спільноти тощо). Континентальна інтеграція може 
справді привести до повільного розмивання цих окре­
мих сфер (хоча реакція на це може заохотити до міс­
цевих і міжнародних форм співжиття) унаслідок під­
риву розподільчих коаліцій та розширення відповід­
ного “духовного простору”. Навіть за високо розвину­
тих форм політичної та економічної інтеґрації, як-от 
Проект 1992 року, буде потреба в представленні націо­
нальних спільнот і здійсненні в них політики. На цей 
процес можуть накластися інші форми представлення, 
а також чіткіше визначена континентальна політична 
сцена, але, очевидно, держави не зникнуть так само, як 
не зникли міста під час національної ітєґржХіі.

Короткі роздуми над метаморфозою міст під час ут­
ворення національних держав дуже повчальні для ро­
зуміння питання континентальної інтеґрації. (Фактич­
но міста і далі посідатимуть важливе місце у новому 
світовому порядку — можливо, більш  важливе, ніж ра­
ніше18.) Якщо використовувати політичні терміни, то 
можна сказати, що місто пов’язане докупи прямими
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послугами, які воно надає своїм громадянам. Ці грома­
дяни усвідомлюють, що вони члени більшої спільноти 
(у даному випадку національної держави), але їм не 
важко залишатися вірними своєму місту або району. 
Ясна річ, об’єктивно мова йде про відчуття простору, 
але суб’єктивно (що, зрештою, важливіше) воно стає 
для громадян “відчуттям місця”. Послуги, надані грома­
дянам як членам національної держави, разом з відчут­
тям місця або “станом душі” будуть цементувати націо­
нальну державу в майбутньому, незалежно від ступеня 
інтеграції та глобалізму. Важливість деяких суспільних 
послуг зменшуватиметься, а інших зростатиме. Напри­
клад, очевидно, що військова роль держави зменшува­
тиметься. На економічному фронті інтеграція та гло- 
балізм означатимуть значне скорочення виробничих 
субсидій та регулятивної діяльності, хоча розвиток на­
ціональної інфраструктури може посилитися. Со­
ціальне забезпечення, особливо те, що спрямоване на 
розвиток людських ресурсів, залишиться в центрі дер­
жавної діяльності і дістане підтримку від режиму опо­
даткування на широкій базі.

Ці теоретичні міркування вказують на двоїсту траєк­
торію розвитку сучасної держави перед лицем конти­
нентальної інтеґрації. По-перше, ми повинні розуміти, 
що деякі суспільні сили, що стоять за інтеграцією і з 
нею пов’язані, насправді підвищать важливість держави. 
Вірність державі та громаді навіть “найінтеґрованіших” 
людей зосереджуватиметься щораз більше на інститу­
ційних стосунках як громадян. Така вірність буде про- 
заїчніша і прагматичніша, ніж інші форми відчутття 
спільності, але разом із рештою суспільних атрибутів, 
як-от мова, вона людей об’єднуватиме. Мало того, кон­
тинентальні політичні інституції — це нова царина 
здійснення екстратериторіального суверенітету, а для 
слабких держав — важіль впливу на потужні внутрішні 
розподільчі коаліції. По-друге, континентальна інтегра­
ція передбачає деяке зміщення функцій держави у сфе­
рі підтримання внутрішнього і зовнішнього порядку. 
Вона матиме меншу автономію у цих сферах і виступа­
тиме скоріше в ролі співрозмовника, а не засобу приму­
су. Її представницькі функції яскраво виділятимуться на 
тлі інтересів, серед яких доведеться діяти. Держава ево­



358 ЧАСТИНА III. П итання аналізу політики

люціонуватиме і змінюватиметься, але залишиться по­
мітним центром національної політичної організації.
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Розділ 12

АНАЛІЗ ПОЛІТИКИ 
ТА “ЦІЛІСНА КАРТИНА”?

У цій книжці зроблено спробу дослідити і пояснити 
діяльність, що набула важливості і породила сумніви у 
своїх спроможностях упродовж останніх тридцяти 
років. Сучасна політика — звісно, як і будь-яка політи­
ка — без аналізу немислима. Державна політика, як її 
тут визначено, — це кваліфіковане застосування інте­
лекту до суспільних проблем. Політика — це не що ін­
ше, як колективне намагання взятися до розв’язання 
назрілих проблем. Такий “двобій” з проблемами може 
бути і звичайно є складною, неприємною, повною 
пристрастей і натхнення справою, коли і “проблема”, і 
її розв’язок відкриті для дискусій. У  ліберальних су­
спільствах такий процес означає обговорення пробле­
ми, шліфування аргументів для її з’ясування, підкрес­
лювання її важливості і, нарешті, спроби запропонува­
ти її вирішення. Аналіз політики стосується саме такої 
діяльності, здійснюваної експертами та громадянами. 
Оскільки протягом останніх ста років щораз більше 
соціальних проблем потрапляло до сфери діяльності 
держави, або точніше, коло ситуацій, які ми тепер вва­
жаємо “соціальними проблемами”, дуже розширилося, 
то і роль аналізу політики як загальної політичної фун­
кції підвищилася.

Таким чином, зростання ролі держави, особливо 
після другої світової війни, розвиток суспільних наук і 
переконання та надія, що нові методи управління у со­
ціальній сфері можна було б використати для поліп­
шення становища людей — усе це привело до спалаху 
аналітичної діяльності на політичнй ниві. В розділах 
другому, третьому і четвертому описано деякі етапи 
цього зростання. У розділах четвертому і десятому по­
яснено, чому після перших успіхів та ентузіазму обна­
дійлива юність аналізу політики перейшла в непевний
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середній вік і закінчилася на середині життя кризою 
сумнівів і заперечення. Ясно, що аналіз політики як по­
зитивістська політична “наука” більше не існує, а збе­
рігає деяку давню привабливість як таке, що допомагає 
демократичному виробленню політики і співучасті 
громадян у політичному процесі. Можливо, це химера, 
схиляння перед духом зрілості, який, не маючи керма, 
керується добрими намірами. Однак йому принаймні 
вдасться згладити гострі кути старого підходу. Він має 
привернути увагу до людського аспекту політики, до 
того, як цінності впливають на наше сприйняття ре­
альності, до труднощів і можливостей раціональної дії 
в ситуаціях, позначених невизначеністю, і до важливо­
сті значення, якого ми надаємо політичним ситуаціям 
і державній політиці. Підхід, обраний у цій книжці, пе­
редбачає, що раціональні методи, описані в розділі 
третьому, все ще мають відіграти значну роль в аналізі 
політики. Незалежно від того, чи ми користуємося до­
ларами чи іншою “підходящою міркою”, обговорюва­
тимемо багато політичних питань, спираючись на ви­
трати і вигоди. Державна політика усе ще має справу з 
проблемами, й, очевидно, ми хочемо зменшити або 
зовсім викорінити ці проблеми. У світі, де проблем бу­
де більше, ніж у нас часу або ресурсів, буде потреба в 
таких грубих мірках, як витрати і вигоди, ефективність 
і результативність. Складання плану, проектування по­
треб, точне визначення бажань спільноти — всі ці за­
вдання мають виконуватися. Лише треба вгамувати са­
мовпевненість політичних експертів, що їхні методи 
єдин і і т очні, а до виконання завдань можна застосува­
ти наукову дисципліну. Перші мрійники у сфері аналізу 
політики, як-от Гаролд Лесвел, висловили застережен­
ня щодо застосування науки до аналізу людських 
справ, але їхні сумніви потонули у хвилях оптимізму 
60-х років1.

От стільки ми знаємо про аналіз політики, і в цій 
книжці зроблено спробу дати якомога повнішу карти­
ну його історії, його теперішньої практики і майбут­
нього. Але якщо постпозитивістська критика аналізу 
політики правильна, то добрий аналіз політики вима­
гає відчуття структури, ширшого контексту, в межах 
якого політичні питання обговорюються і вирішують-
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ся. Безперечно, контекст — оманливе СЛОВО: воно мо­
же також стосуватися специфічної політичної спіль­
ноти, що намагається заволодіти даною політичною 
проблемою, політичних традицій нації або головних 
сил, що начебто діють у міжнародному масштабі. Хоча 
це різні рівні, в реальному світі розроблення політики 
вони переплітаються і впливають одні на одних. На­
приклад, проблема бідних дітей тепер привернула до 
себе увагу і викликала дебати про належну родинну 
політику. Політична спільнота намагатиметься підійти 
до вирішення проблеми певним чином (наприклад, 
припускаючи, що “родина” за традицією складається з 
батька, матері та двох дітей). Зміст дебатів полягає в 
тому, щоб зрозуміти ці припущення. Однак різні краї­
ни матимуть різні національні підходи до цього пи­
тання. Наприклад, США не мають чогось подібного до 
канадської системи допомоги родині. Американські 
дебати відбувалися на тлі родинної політики, що про­
голошувала принцип соціальної допомоги (допомога 
родинам з малолітніми дітьми) і, крім того, була ви­
кликана збільшенням кількості чорношкірих студентів 
перших двох курсів. Однак і міжнародні події вплива­
ють на дебати. Кінець холодної війни привів до пору­
шення питання про “дивіденди миру” і переспряму- 
вання державних видатків у сферу соціальної політи­
ки. Можна було б стверджувати, що родинна політика 
з’явилася на політичному порядку денному частково 
завдяки міжнародним подіям, які не дозволяють прос­
то сказати: ні, не вистачає грошей.

Враховуючи різноманітність контекстів і сфер доти- 
чності, які могли б у принципі висвітлити доцільність 
аналізу плітики, я вирішив викласти цей розділ просто 
як нарис про можливості. Він зумисно має еклектич­
ний характер і спрямований на заохочення до диску­
сій та роздумів. Хто має вирішувати, що справді важли­
ве в певному остаточному значенні? Найкраще, що мо­
жемо зробити, — це спробувати подумати про те, щ о 
важливе, і таким чином тренувати нашу сприйнятли­
вість.

Написати короткий нарис про те, що рухає сві­
том, — це суперечлива справа за самим визначенням. 
Щоб дати собі раду з цим, я здебільшого обмежу свої
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коментарі канадським випадком, хоча стверджувати­
му, що національні кордони мають щораз менше зна- 
чення для того, якою ми бачимо політику. Я також роз­
ділю обговорення на чотири сфери: громадяни, інсти­
туції, технологія та екологія. Сили, описані в кожній 
сфері, діють практично на кожному рівні держави — 
від місцевої громади до міжнародних відносин дер­
жав — і створюють на ньому контекст для аналізу по­
літики. Це не єдиний контекст, бо в гру вступають та­
кож інші сили, і всі вони разом формують те, що ми 
вважаємо (але рідко коли можемо визначити) “ціліс­
ною картиною”.

ГРОМАДЯНИ
Саме поняття “громадянин” — сучасний винахід, що 
бере свій початок від нової ідеї Французької революції 
про те, що члени політичної спільноти можуть і мають 
бути рівними. Тому сучасний статус громадянина по­
в’язаний з нашими поняттями рівності і прав. Наші 
взаємовідносини як політичних суб’єктів грунтуються 
на нашому розумінні належного статусу громадянина. 
Мало того, наше уявлення про статус громадянина не­
минуче відбивається на наших стосунках поза по­
літичною сферою; людину, рівну з іншими в політиці, 
очевидно, дратуватиме нерівність вдома або на роботі.

Однією з найважливіших недавніх змін у Канаді та у 
світі був спалах демократичної свідомості і домагання 
рівності. Міжнародні події були драматичними: кінець 
комуністичного панування у Східній Європі, спроба 
державного перевороту і перебудова того, що було Ра­
дянським Союзом, а також возз’єднання Німеччини. 
Хоча деякі з цих змін викликані революціями згори 
(Румунія, СРСР), за допомогою яких еліта намагалася 
уникнути суперечностей власної політики, інші були 
виразним виявом народної сили знизу (Чехословач- 
чина, Східна Німеччина). Однак початковий імпульс 
був демократичний і вимагав політичних прав та еко- 
і юмічної свободи. В Канаді революція не набула таких
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драматичних вимірів, але все-таки це була революція. 
У 1982 році Канада ухвалила нову Конституцію разом 
з Хартією прав і свобод. Загальне право визнавало чи­
мало з цих прав як британську спадщину, але Хартія 
вперше виклала їх на папері новою мовою, яка, хоч і 
не дуже наполегливо, але досить виразно переконува­
ла навіть скептиків, що ряд статей приведе до кращого 
захисту і навіть розширення прав деяких категорій 
громадян Канади .

Гори паперу змарновано упродовж останнього деся­
тиліття на зусилля, щоб збагнути реальне значення 
Хартії для канадської державної політики. Дані про не­
давні політичні дебати щодо офіційних мов, полікуль- 
турності та жіночих проблем3, а також Мічлейкської 
угоди показують, що Хартія, можливо, допомогла сут­
тєво змінити ставлення канадців до статусу громадя­
нина. З одного боку, наше відчуття рівності радикаль­
но зросло. Сеймур Мартін Ліпсет стверджує, що най­
більший американський вплив на канадську політичну 
культуру справить не УВТ, а Хартія прав і свобод4. Од­
нак її егалітаризм двоякого роду, і це накладає глибо­
кий відбиток на канадські політичні дискусії. Перший 
тип рівності, який Хартія утверджує, індивідуальний. 
Це традиційний ліберальний підхід до прав: вони на­
лежать індивідам. Рівність перед законом, недоторкан­
ність особи, захист від обшуку та конфіскації майна, 
свобода слова і зборів, а також право голосу — все це 
становить серцевину індивідуального розуміння рів­
ності та прав. Суть цього підходу в захисті прав у с іх  
громадян незалежно від будь-яких побічних особли­
востей, як-от вік або стать. Індивіди — це значить окре­
мі громадяни, а для того, щоб стати громадянином, 
треба бути надійним членом політичної спільноти.

Хартія виражає інший аспект рівності, що з першого 
погляду начебто доповнює захищувані нею індивіду­
альні права. У параграфі 15 (за підтримкою параграфів 
16, 25, 27 і 28) Хартія проголошує, що кожен канадець 
рівний “перед законом та відповідно до закону і має 
право на рівний захист і користь від закону без жодної 
дискримінації...”, особливо без дискримінації на під­
ставі раси, національного або етнічного походження, 
кольору шкіри, віросповідання, статі, віку або розумо­
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вих чи фізичних вад. Цим відображується і доповню­
ється погляд на права за певними груповими особли­
востями, як-от жінок, чоловіків, людей похилого віку, 
молоді й інвалідів. Фактично лобіювати на користь па­
раграфа 15 під час конституційних переговорів 1981 
року передусім узялися прихильники груп. Параграф 
15 захищає права індивідів від дискримінації, але доте­
пер перелік заборонених критеріїв дискримінації 
зміцнив почуття групової солідарності і групових прав 
серед певної частини населення. Інші статті Хартії — 
параграф 27 про багатокультурність, параграф 16 про 
мовні права, параграф 28 про рівність статей і параг­
раф 25 про права корінних народів — підтримали таку 
тенденцію, відкрито визнавши групи та їхні права. То­
му Хартія забезпечує сильну конституційну підтримку 
іншим силам, що роблять внесок у солідарність на ни­
жчих, ніж державний, рівнях, яка виявляється у роз­
діленні канадців на франко- і англомовних, утвер­
дженні багатокультурності, зверненні уваги на регіони 
та регіональний розподіл і навіть на статі.

Таке наголошування на правах і рівності, що нестям­
но пронизало практично всю державну політику Кана­
ди, має різні політичні наслідки. З врахуванням того, 
що Канада — країна без власного міфу про своє засну­
вання або навіть без довгої історії співробітництва і бо­
ротьби, підкреслювання прав веде до хисткої політи­
ки. Політичні домагання прав і заборони дискриміна­
ції мають силу за будь-якого ліберального режиму, але 
їхнє конституційне утвердження майже гарантує їм слу­
хання в парламенті. Коли “ВІА-Рейл” (Канадські заліз­
ниці) скорочують свої послуги по всій країні, виника­
ють різні групи і заявляють про порушення їхніх “прав” 
на залізничне обслуговування. Дискусії з приводу 
абортів проводилися майже виключно у світлі конку­
рентних прав — права матері і плоду. Тепер стало зви­
чним кидати виклик державній політиці в судах на тій 
підставі, що вона порушує права, гарантовані Хартією. 
Гака невгамовність громадян має здоровий характер, 
але значно підвищує політичну температуру під час 
обговорення політичних питань. Посилатися на права 
означає домагатися переваг перед іншими міркуван­
нями, як-от здійсненність, витрати або прийнятність.
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Врешті-решт можна досягти великих і принципових 
перемог, але при цьому компроміси і переговори даю­
ться нелегко. Як можна “права” обмінювати на щось 
інше, скорочувати, модифікувати або пристосовувати? 
їх обстоюють або їх немає; краще пожертвувати пра­
вом, ніж перемогти ціною відмови від принципу. Між­
народні спостерігачі канадських конституційних пе­
реговорів вказують на страшну бурхливість дискусій у 
нашій країні; якби вони відвідали села і столиці про­
вінцій, то пересвідчилися б, що канадські політичні су­
перечки й тепер такі ж безкомпромісні й негнучкі.

Інший політичний наслідок нової політичної рівно­
сті — імпералізм прав. Хартія в розумних межах конк­
ретизує, які політичні права вона захищає, хоча параг­
раф 15 загальними словами згадує про будь-яку дис­
кримінацію. Однак Хартію підтримує загальнодержав­
не законодавство про людські права, міжнародний 
розголос про боротьбу за права у Східній Європі, Пів­
денній Африці і практично в усіх кутках світу. Уявлен­
ня про права тепер панує в самоусвідомленні більшос­
ті громадян Канади. Одне людське покоління тому лю­
ди могли визначатися по-іншому — за обов’язками або 
належністю до спільноти. Тепер громадяни визна­
чають себе як носіїв права. Сукупність їхніх прав прак­
тично безмежна; ідея “прав” формує наше ставлення 
до інших громадян і, особливо, держави. Інакше кажу­
чи, якщо традиційний лібералізм відзначався досить 
коротким переліком важливих політичних прав, то те­
пер панує такий настрій, ніби кожна людина має пра­
во майже на все: охорону здоров’я, освіту, якісний до­
гляд за дітьми, громадський транспорт, працю, аборт, 
чисте повітря, притулок і захист. У світлі обговореного 
в попередніх розділах матеріалу цієї книжки цього 
слід було сподіватися. Права не пишуться на скрижа­
лях; їх т реба  визначити в політичній боротьбі, так що 
теперішні права завтра широко визнаватимуться як 
здоровий глузд. Наприклад, так уже було з абортами, а 
незабаром буде з доглядом за дітьми. Але цей процес 
ставить перед творцями політики та політичними екс­
пертами складні завдання, бо дуже важко вибрати се­
редню лінію, коли такі дискусії стають практично за­
гальними, а більшість домагань формулюються як 
правові.
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Наступний наслідок дії цих сил — глибока двознач­
ність поняття рівності. Якщо рівність стосується інди­
відів, то ставлення до них усіх має бути більш-менш 
однаковим. Якщо ж рівність стосується груп, що в ми­
нулому зазнавали дискримінації, то необхідно вжити 
спеціальних заходів для їхнього захисту. Такі спеціаль­
ні заходи іноді означають різне ставлення до членів 
різних груп. Наприклад, сікхи-чоловіки, як того вима­
гає релігійний звичай, мають надягати на голову тюр­
бан і носити кинджал. У 1990 році Канадська кінна по­
ліція внесла зміни у свій кодекс про офіційні костюми 
і дозволила канадським сікхам використовувати тюр­
бан як частину офіційного костюма. Декого (особливо 
мешканців західних провінцій) це роздратувало. Хоча 
якась частина такої реакції, безперечно, расистська, 
але були також інші причини. Одна з них та, що націо­
нальні інституції та символи зухвало ревізувалися. Ін­
ша та, що до членів однієї групи запроваджувалося 
особливе ставлення. Ясна річ, перший аргумент непе­
реконливий, бо зміна національного символу може 
виражати зміни в нації. Тут немає нічого дивного. Дру­
ге заперечення теж можна легко відкинути на підставі 
політики багатокультурності та потреби пристосувати 
до канадського життя членів різних груп. Але спросту­
вання такого типу поспішне; згадана реакція, якщо во­
на не мотивована расизмом, просякнута відчуттям ін ­
дивідуальної рівності. В рамках такого бачення люди 
трактуються однаково і вважаються майже абстракція­
ми, без таких особливостей, як віросповідання, етніч­
не походження і стать. Такий підхід одного вражатиме 
своєю абсурдністю, а другий вважатиме його цілком 
розумним. Подібний погляд підтримується довготри­
валою традицією в ліберально-демократичній політи­
ці й тими параграфами Хартії, що стосуються однако­
вого ставлення до громадян. Якщо члени спільноти, 
скажімо, сікхи, мають обов’язки перед релігією або ще 
чимось, що обмежує їхні спроможності брати участь у 
національних інституціях, то з цього підходу випли­
ває, що для індивідів краще пристосуватися до інститу­
цій, а не навпаки. Такій пораді часто нашвидкуруч да­
ють кличку “расизм” ті, хто дотримується іншого по­
гляду на рівність — що суспільство й держава мають
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ставитися до людей справедливо, а справедливість не 
означає однакове, а різне в різних випадках ставлення. 
Така позиція, як і перша, заслуговує цілковитої поваги. 
Річ не в тому, яка з них “правильна”, а в тому, що і в 
конституції, і серед канадців ці обидва бачення збігаю­
ться. Вони приречені вступати в суперечність, бо їхні 
припущення дуже відрізняються. їх неможливо жод­
ним способом примирити. Вони також збуджують 
емоції: одна вказує, що стабільна основа інституцій пе­
ребуває під загрозою від будь-якого пристосування до 
нових обставин, а друга вбачає расизм, нерівність ста­
тей і фанатизм у кожній спробі опиратися такому при­
стосуванню.

Як і підкреслювання прав, такий роздвоєний погляд 
на рівність просякає канадські політичні дискусії і ди­
вовижно велику кількість варіантів державної політи­
ки. Кваліфікований аналіз політики вимагає розуміння 
динаміки цих усталених поглядів, навіть якщо така ди­
наміка веде до дуже складних проблем розв’язування 
конфліктних ситуацій.

ІНСТИТУЦІЇ
Головна інституція, цікава для творців політики та по­
літичних експертів, — держава. Вона охоплює загаль­
нонаціональну державу, провінції і навіть муніципаль­
ні установи. Три тенденції на цій ниві обіцяють ство­
рити контекст для розроблення політики на передба­
чуване майбутнє. Перша — прагнення громадян справ­
ляти безпосередніший вплив на політичний процес. 
Друга — зростання скептицизму щодо самої політики. 
Третя — перерозподіл державної влади відповідно до 
технологічного і політичного розвитку. Жодна з цих 
тенденцій не властива лише Канаді; вони мають подіб­
ну', а може, й більшу силу в Європі та інших розвинутих 
демократичних країнах.

Перша і друга тенденції взаємно пов’язані. Представ­
ницькі спроможності держави піддаються сумніву ба­
гатьма способами. З точки зору питань, порутпених у
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попередньому параграфі, можна сказати, що зросле 
відчуття рівності вимагає, щоб громадяни грали актив­
нішу роль у політиці: вони навряд чи рівноправні, як­
що одні беруть на себе тягар представництва, а інші ні. 
Прагнення рівності вимагає, щоб усі громадяни і на­
віть усі можливі групи громадян були рівноправними 
партнерами у розробленні політики. Широка зневага 
до політиків — це причина і наслідок такого егалітари­
зму співучасті. Політики як вид і політика як видова 
діяльність вважаються корумпованими і непредстав- 
ницькими. Тому не дивно, що канадці, разом з грома­
дянами інших демократичних країн, вимагали й вима­
гають більшої ролі в політичному процесі. Ця вимога 
має тривалу історію і почалася в 60-х роках завдяки 
різним суспільним рухам. Студентський рух, рух за 
мир, жіночий рух і пізніше екологічний рух — всі вони 
ставили питання про те, наскільки добре політичні ін­
ституції служать демократії. Теперішні домагання кра­
щого регіонального представництва в Канаді, перебу­
дови Сенату, децентралізації і таких політичних меха­
нізмів, як референдуми та відкликання депутатів, — усе 
це спирається на ідею, за якою інституції потребують 
якихось перемін для кращого відображення реальних 
бажань і поглядів громадян.

Усі ці тенденції позитивні. Демократія має справу са­
ме з цим і, як стверджують постпозитивістські критики 
аналізу політики, саме в такому напрямі має йти по­
літика. Тоді аналіз політики стане служницею демок­
ратії, а не просто технократичної влади. Однак при 
цьому відразу виникають також сумніви. Не маючи та­
кої демократичної трибуни, як міська ратуша, всі ін­
ституції спотворюють демократичну волю громадян. 
Проблема полягає в тому, щоб вирішити, який ступінь 
спотворення ми можемо терпіти. Навіть припустивши, 
що ми могли б побудувати інституції, здатні служити 
блискучим дзеркалом народної волі, треба сподівати­
ся, що сили, описані в попередньому параграфі, з’єдна­
ються і зроблять нашу політику дуже галасливою. Де­
мократія завжди сповнена безладу, бо люди приречені 
і іе погоджуватися одні з одними. Суть демократичних 
інституцій у тому, що вони забезпечують механізмами, 
за допомогою яких такі розбіжності, навіть значні, мо­
М - 91361



370 ЧАСТИНА III. П итання аналізу політики

жна залагодити. Але на короткий час інституційні 
зміни у напрямі більшої демократії в Канаді, очевидно, 
приведуть до більшої незгоди. Однак інституції мусять 
реаґувати на демократичні пристрасті. На щастя, ми­
нулися ті часи, коли розробка політики була справою 
еліти. Тепер не досить сказати, що політика “розробля­
лася за зачиненими дверима”. Тому політичні експер­
ти мають бути обізнані з інституційним підходом; час­
то людей засмучує сам процес, а не його результати. 
Якщо вони не сидять за столом, то почуваються обра­
женими. Організація круглих столів — щораз важли­
віша частина мистецтва політичного експерта.

Друга тенденція суперечить першій: іноді люди на­
стільки пересичені політикою і настільки переконані в 
тому, що будь-який політичний компроміс прирече­
ний вилитися в корупцію, що шукають неполітичних 
способів розв’язання проблем. Існують глибші причи­
ни такої антиполітичної позиції. Перша — розуміння в 
межах здорового глузду того, що політика має справу з 
компромісом і залагодженням конфлікту, які досягаю­
ться лише відмовою від принципу. Тому витрати на де­
мократію очевидні, а вигоди здаються малими. За 
своєю природою компроміси майже нікого повністю 
не задовольняють. Тому “політика” стала поганим сло­
вом. Друга причина в тому, що більшість людей досить 
розумна, щоб розуміти невизначеності навколо бага­
тьох політичних проблем. Чи справді глобальне поте­
пління відбувається? Чи озера вмирають від забруден- 
ня і ніколи не вдасться їх оживити? Чи перегляд аме­
риканського телебачення руйнує або вбиває канадську 
культуру? Хто знає відповіді на такі запитання? Коли 
ставка велика, а інформації мало, більшість людей ін­
стинктивно відчувають тривогу під час спроби знайти 
“правильну” відповідь5. Такі почуття, разом з іншими, 
дозволяють зрозуміти роздратування “політикою”.

Які можуть бути розв’язки? Парадоксально, але один 
з них — це творення кращої політики за допомогою 
співучасті громадян. Така логіка інституційного підхо­
ду, обговореного раніше. Інший розв’язок — повне від­
кидання політики і намагання знайти нейтральніший 
механізм вирішення проблеми. Як відзначено у розділі 
одинадцятому, один такий засіб — це ринок. Ринки
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функціонують без будь-якої керівної системи. Теоре­
тики раціонального вибору називають їх ситуаціями 
параметричних рішень, коли люди мусять діяти на ос­
нові припущень про те, як інші діятимуть або реагува­
тимуть. Ринки зазнають критики за багато речей, але 
їхня незмінна перевага в тому, що вони дозволяють 
неймовірно складним взаємодіям відбуватися в супро­
воді самостабілізацїї та саморегулювання. Недавнє за­
хоплення ринками в ліберально-демократичних краї­
нах не можна відділити від розчарування політикою.

Інший спосіб уникати політики — “самозв’язування”. 
Для його ілюстрації Елстер використовує пригоди 
Одісея6. Одісей знав, що сирени доведуть до божевілля 
кожного, хто почує їхні голоси, а тому наказав команді 
позатикати вуха. Та оскільки сам хотів почути їх, то, 
знаючи свою слабкість, велів своїм людям прив’язати 
себе до мачти. Свою слабкість він компенсував, бук­
вально зв’язавши себе. Ми часто робимо так само, коли 
знаємо, що надто слабкі і не зможемо зробити того, 
що диктує розум. Тому, кому важко відмовитися від 
пончиків, можна обходити кондитерські крамнички. 
Людина, яка намагається скинути вагу, вступить у гру­
пу здоров’я або поб’ється об заклад, що виявить харак­
тер. У політиці таке “самозв’язування” досягається різ­
ними способами. Політики розробляють передвибор­
чу платформу, якої начебто дотримуватимуться. Од­
нак, як і повнотілі люди, що пробують зменшити свою 
вагу, але врешті-решт здаються, політики часто просто 
відмовляються від своїх обіцянок. Вони можуть так чи­
нити, бо після того, як їх обрали, немає інституційого 
іасобу примусити їх викопувати свої зобов’язання. 
Ьільшість громадян розуміє, під яким тиском перебу­
вають політики, бо мусять подобатися своїм виборцям, 
і також думати про перевибори. Не нарікаючи на по- 
іітиків, більшість людей погоджується з тим, що, мож- 
іиво, діяли б подібним чином, якби опинилися на їх­
ньому місці. Цим пояснюється привабливість “само- 
ів’язування”: коли якимось чином з допомогою інсти­
туційних механізмів політиків можна змусити уника­
ти політичних спокус, то вони служитимуть суспільно­
му добру. Найпомітніший з цих механізмів — законо- 
/ивство про збалансований бюджет. У 1985 році США
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ухвалили Закон Ґрема-Рудмена-Голінґса, що визначає 
межі зменшення дефіциту на п’ятирічний період. Якби 
ці межі опинилися під загрозою і конгрес США не 
спромігся виправити ситуацію, то автоматично мало 
вступати в силу всеохопне скорочення бюджету. Річ не 
в тому, що цей закон діяв (політики навчилися творчо 
його обходити)7. Швидше саме існування такого зако­
ну вказує на недовіру до політики і спробу уникнути 
тиску, що, мабуть, привів би до поганої політики. Кана­
да запровадила своє власне “самозв’язувальне” бю­
джетне законодавство у липні 1991 року, за яким вида­
тки обмежувалися щорічним тривідсотковим збіль­
шенням8. Інші приклади такого методу — статті про 
індексування (що усувають потребу у вирішенні того, 
наскільки щорічно треба підвищувати соціальну допо­
могу), обов’язковий арбітраж міжнародних спорів, ав­
томатичні “спускові засоби”, що вимагають політич­
ного реагування, і використання лотерей для розпо­
ділу послуг. Навіть приватизацію можна вважати 
“деполітизацією управління колишніми державними 
підприємствами”*.

Перерозподіл влади у деяких відношеннях здається 
властивим лише Канаді. Поточні конституційні дебати 
ведуться фактично про те, скільки влади треба віддати 
Квебеку (а тому й іншим провінціям) і скільки зберег­
ти за Отавою. Але це питання, навіть у канадському 
контексті, у своїй основі стосується ролі сучасної дер­
жави та природи суверенітету.

На міжнародному рівні суверенітет національної 
держави — може, її головний ресурс і найперша особ­
ливість — поставлено під загрозу внаслідок щораз тіс­
нішої мережі економічної інтеґрації. Багатонаціональ­
ні корпорації, завжди нетерпимі до ліній на карті, те­
пер володіють технологією, здатного зробити їх справ­
ді глобальними. Для того, щоб домогтися глобальних 
ринків, корпорації вимагають усунення традиційних 
бар’єрів, що захищали вітчизняні галузі промисловості 
та усталені порядки. Мало того, з розширенням ринків 
на регіони і “блоки” логіка економічної інтеґрації спо­
нукає до певної політичної інтеґрації. Засоби зв’язку та 
культура теж стають щораз більш глобальними (хоч 
серед них панують американські товари), так що уяв­
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лення про громадянство, національну лояльність та 
почуття поволі, але відчутно змінилося. Громадяни мо­
жуть судити про свої уряди за міжнародними норма­
ми, а їхня вірність “способу життя”, що становить 
підоснову здатності національної держави управляти 
цілісним “народом”, зазнала ерозії. Такі проблеми, як 
охорона довкілля, також набули глобального масшта­
бу, а національна держава здається анемічним і не­
спроможним знаряддям їх вирішення. Національна 
держава як форма політичної організації опинилася 
також перед загрозою знизу: етнічні суперечки, ре- 
ґіоналізм і місництво — все це загрожує дестабіліза­
цією, якщо не руйнуванням структур “національного” 
уряду, побудованих упродовж поколінь.

Багато людей робить висновок, що національна дер­
жава померла. Вона таки змінюється, але різноманітні 
застереження, висловлені членами ЄС у процесі моне­
тарного та політичного об’єднання, підказують, що на­
ціональні держави і далі будуть важливою категорією 
політичної організації. Однак їхні функції неминуче 
змінюватимуться разом з економічною лібералізацією 
та технічним розвитком. Цікаво, що одна з реакцій на 
ослаблення національної держави — зміцнення регіо­
нальної та місцевої солідарності. Це сталося у Квебеку, 
коли економічна роль федерального уряду зменшила­
ся внаслідок УВТ. В Європі також спостерігалося не­
сподіване піднесення етнічної солідарності та між­
регіональної співпраці тоді, коли люди шукали нових 
форм політичного та економічного самоусвідомлен­
ня. Таким чином, можна вважати цілком імовірним, що 
зростання міжнародного співробітництва і вірності 
регіонам та місцевостям відбуватиметься одночасно.

ТЕХНОЛОГІЯ
1 Іові технології також змінюють природу політичних 
інституцій. Багато таких технологічних змін очевидні: 
комп’ютери і телекомунікаційні пристрої навколо нас. 
Можна підняти телефонну трубку будь-де в Канаді і 
('єднатися з будь-якою, навіть найдальшою, частиною
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світу. Ми вважаємо це само по собі зрозумілим, як і 
транспортні засоби, що переносять нас у повітрі з 
Калґарі до Торонто з такою ж швидкістю, як автомо­
біль з Калґарі до Едмонтона. Який вплив мають ці тех­
нології на розроблення політики та її аналіз?

Перший наслідок — надмірність інформації. Іронія 
полягає в тому, що критика позитивістського аналізу 
політики з’явилася тоді, коли техніка обіцяє небачені 
можливості для обробки інформації. Тепер про майже 
все на світі доступна інформація, що може обробляти­
ся, порівнюватися і забезпечуватися перехресними 
посиланнями дивовижним чином. Ясна річ, більша 
кількість інформації не означає, що вона краща. На­
справді зрослий обсяг інформації загрожує завалити 
творців політики, а ринок розширюється для тих, хто 
може осмислити інформацію і взнати, що справді важ­
ливе у безладі даних. В цьому розумінні постпозити- 
вістські теоретики мають рацію: сучасні технології 
справді перетворюють оцінку на рідкісний і важливий 
товар.

Другий наслідок — “употужнення”. Він пов’язаний із 
зауваженнями, зробленими в першому параграфі цьо­
го розділу. Люди не тільки хочуть більшої співучасті, а 
самі спроможні ефективно втручатися. Достатньо 
компетентний індивід з домашнім комп’ютером може 
іноді змагатися навіть з найбільшою і найдосвідче- 
нішою організацією. Комунікаційні технології дозво­
ляють навіть відносно слабким організаціям розпоча­
ти ефективні політичні кампанії. Візьмімо для прикла­
ду невелику групу, яка хоче зупинити будівництво гре­
блі з міркувань охорони довкілля. Традиційна теорія 
зацікавлених груп стверджувала б, що група громадян 
без великого фінансування або інших ресурсів не­
спроможна на ефективне втручання. Але за допомо­
гою комп’ютера, телефону, ксерокса і факса група мо­
же зв’язатися з подібно налаштованими групами у всій 
країні і навіть світі. Програма текстового редактора 
дозволить спроектувати і видати прес-релізи та інші 
матеріали. Звісно, інший бік технологічної медалі — 
засоби масової інформації. Навіть не маючи ресурсів, 
але зацікавивши засоби масової інформації своєю 
справою, група може привернути до себе національну
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і міжнародну увагу. Яскравою ілюстрацією цього було 
протистояння в Ока. Кілька сотень з групи “воріорів” і 
могавків протягом кількох тижнів тримали поліцію та 
армію в напруженні. Хоча врешті-решт вони здалися, 
їхньою справжньою перемогою був розголос справи 
племені могавків і, загальніше, вимог корінного насе­
лення на повернення земель і самоуправління. Протя­
гом кількох тижнів криза в Ока не сходила з перших 
сторінок світових газет, а такі організації, як Міжнаро­
дна амністія та Об’єднані нації, були втягнуті в посере­
дництво і відстежування конфлікту. До появи телеба­
чення та інших засобів зв’язку подібну до окської по­
дію навряд чи помітили б у Парижі, Лондоні або Бер­
ліні. Тепер відомості з місця подій миттєво поширюю­
ться по світу. Це утруднює спроби уряду опанувати по­
діями. Інший приклад такого явища — протести проти 
вилову тюленів. “Грінпісу”, деяким противникам вило­
ву тюленів та актрисі Брижіт Бардо вдалося заборони­
ти продаж продуктів з тюленячого м’яса на європейсь­
ких ринках і таким чином зруйнувати частину тюле- 
і іячого промислу Східної Канади. Яскраві картини на 
фотоплівці того, як тюленят добивають до смерті на 
кризі дрючками, звели нанівець усі дипломатичні зу­
силля канадських державних органів.

Звідси випливає третій наслідок нових технологій у 
засобах зв’язку і транспорті: глобальна обізнаність. Хо­
ча більшість новин та інформації, продукованих засо­
бами масової інформації, неглибока й поверхова, во­
ни, однак, знайомлять з міжнародними нормами і по­
діями. Настав період “глобального села” Маклугана, і 
і ю впливає на динаміку вироблення місцевої політики. 
Наприклад, більша обізнаність з міжнародними вза­
ємовпливами і контекстом відохочує країни від 
експорту” своїх проблем, як-от забруднення довкілля. 

Коли духовні горизонти закінчуються на національ­
них кордонах, люди визначають поняття “народ” мо­
вою національних пріоритетів. Усе, що лежить поза 
гериторією “народу”, можна експлуатувати або при­
наймні ставитися до нього по-іншому, ніж до того, що 
в жить усередині. Багато варіантів політики несе з со- 

оою те, що економісти називають негативними зов­
нішніми ефектами, тобто неґативними наслідками за
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межами групи, для якої початково політика розробля­
лася. Яскравий приклад — промислове виробництво, 
що приводить до кислотних дощів, які рухаються че­
рез кордони і завдають шкоди іншим країнам. Якщо 
ми знаємо, що проблеми пов’язані із зовнішніми ефек­
тами, та усвідомлюємо вплив цих ефектів, то інтелек­
туальні параметри розроблення політики суттєво 
змінюються.

Протилежне твердження також правильне: більша 
обізнаність з глобальною взаємопов’язаністю робить 
нас менш терпимими до зовнішніх ефектів, спричине­
них діями інших людей. Наприклад, сільськогосподар­
ські субсидії, застосовані в одній країні, змушують інші 
країни надавати подібні субсидії своїм фермерам. Суб­
сидії породжують економічну неефективність, низькі 
міжнародні ціни, а отже, й потребу в нових субсидіях. 
Це може завдати шкоди таким країнам, як Канада, екс­
порт сільськогосподарських продуктів якої становить 
основну частину торгівлі і якій бракує глибоких ки­
шень США або Європейської Спільноти. Те саме явище 
можна помітити у намаганнях західних країн заохоти­
ти країни на шляху розвитку до відмови від знищення 
лісів і підриву глобального довкілля. Захист тропічних 
лісів став популярною справою — настільки популяр­
ною, що ми часто не помічаємо її новизни. Люди ус­
відомлюють, що береги морів тісно пов’язують їх між 
собою по всьому світу.

Четвертий наслідок технології — нетерпеливість і 
самовпевненість. Нетерпеливість породжена відчут­
тям, що ми володіємо чудовими спроможностями дати 
собі раду з проблемами. Американські політичні екс­
перти називають це ментальністю “місячного гето”: 
якщо ми можемо доставити людей на Місяць, то чому 
не можемо викорінити гето та злидні, які йому власти­
ві?10 З першого погляду такі міркування слушні. Якщо 
якусь страшенно важку проблему можна вирішити, то 
чому не можна таким же способом вирішити іншу, та­
ку ж страшенно важку? Техніка начебто дає нам нео­
бмежену силу. Якщо Венеція осідає під воду, то єдине, 
що нам треба, — це побудувати велетенські підводні 
шлюзи, за допомогою яких контролювалися б при­
пливи. Якщо рак або СНІД уражають людей, ми може­
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мо винайти ліки. Безсумнівно, такий погляд підтриму­
ється очевидним успіхом, досягнутим у деяких сферах. 
Кожен знає про комп’ютерну революцію і про могут­
ню силу навіть настільного комп’ютера. Здається, ко­
жен день приносить новини про технічні досягнення 
та епохальні наукові відкриття. Ми звикли сподіватися 
інновацій і повірили, що їх можна хотіти — ми може­
мо досягти майже всього, якщо наше бажання буде до­
статньо сильне.

В такій позиції багато хиб. Наприклад, ми забуваємо, 
що деякі проблеми краще піддаються технічному ви­
рішенню, ніж інші. Доставка людей на Місяць — склад­
не завдання, але це суто технічна проблема. Такою ж з 
першого погляду здається проблема врятування Вене­
ції. Рівні припливу навколо Венеції поступово зроста­
ли протягом років, а місто зазнавало повеней страш­
ної сили. Знаменита площа Сан-Марко вкривається во­
дою на ЗО сантиметрів майже сорок разів упродовж 
року. Тому проблема начебто зводиться до контролю 
припливів. Запропоновані та перевірювані на практи­
ці величезні сталеві шлюзи коштуватимуть мільярди, 
але обіцяють захищати місто від небезпечно великих 
припливів. Однак друга проблема полягає в тому, що 
Венеція розміщена в лагуні, у яку безпосередньо пли­
вуть усі відходи, а відпливи виносять їх щодня у море. 
Але місто стало туристичною Меккою, отож у пік тури­
стичного сезону туристів у ньому більше, ніж мешкан­
ців. Територію навколо лагуни перетворено на зону 
інтенсивного сільського господарства, а більшість йо­
го відходів спливає прямо в лагуну. Вплив цих чинни­
ків згубний, а захист від припливів означає, що очи­
щення лагуни відпливами порушується. Це дозволить 
водоростям розростатися, а комахам множитися до 
нестерпного рівня. Безперечно, проблема Венеції на­
стільки ж політична та економічна, як і технічна. Існує 
чимало інших прикладів такої короткозорості. Напри­
клад, у сфері освіти ми покращуємо навчання за допо­
могою новітніх технологій, як-от комп’ютерів, а чи це 
є функцією людських відносин та організаційних за­
ходів? Якщо останнє твердження правильне, то ми по­
винні підходити обережно до вливання державних ко­
штів у нові технології.
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Вади технологічних міркувань не впливають на ре­
альність, громадяни західних суспільств вважають, що 
все працює справно, швидко й добре. Ми вваєжаємо 
само собою зрозумілим технічне чудо повітряної по­
дорожі, коли можемо перелітати до будь-якого місця 
земної кулі і передбачати час прибуття практично з 
точністю до хвилини. За наявності таких високих 
стандартів наш погляд на можливості в інших сферах 
політики змінився. Ми сподіваємося, що система охо­
рони здоров’я забезпечить нас найновішими техноло­
гіями лікування і працюватиме так само ефективно, як 
авіалінії або телефонні компанії. Ми покладаємо спів- 
мірно високі надії на нашу освіту та громадський 
транспорт, що цілком природно. Річ у тому, що з точки 
зору розроблення політики “споживачі” політики ма­
ють щораз вищі стандарти та сподівання. Перед по­
літиками стоять лише два вибори: задовольнити спо­
дівання (що малоймовірно, зважаючи на витрати) або 
понизити їх.

Останній наслідок сучасної технології характеризу­
ють заяложеною фразою, але він важливий. Сучасна 
економіка щораз більше спирається на знання; вона 
щораз менше зосереджується на традиційних формах 
економічного виробництва (важка промисловість і 
сільське господарство), а щораз більше на послугах11. 
Візьмемо для прикладу мікрочип. Це передній край 
комп’ютерних інновацій, але найпотужніший серед 
них поміщається на кінчику пальця. Частка витрат на 
його виробництво і матеріал малесенька. Левова част­
ка витрат припадає на дослідження та проектування, а 
не на традиційне виробництво або перевезення. Те ж 
саме можна сказати про комп’ютери взагалі або прак­
тично про будь-яку нову технологію, що ґрунтується 
на електроніці. Навіть у випадку традиційних товарів 
проектування та просування на ринок стає щораз важ­
ливішим, коли компанії вступають у конкуренцію в 
міжнародному масштабі.

Відбуваються глибокі зміни в тому, як економіка ор­
ганізовується. Якщо серцевина сучасної економіки — 
знання та послуги, то такою ж її серцевиною є народ. 
Природні ресурси вторинні, як це нам чітко показує 
приклад Японії. Традиційна економічна політика,
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спрямована на захист права власності певних секто- 
рів, як-от виробництво і ресурси, стає дедалі беззміс­
товнішою. Насправді “активи” компанії — це її персо­
нал, яким вона не володіє. Нав’язлива ідея про право 
власності на акції або основний капітал відвертає увагу 
від динаміки продукування знання. Іноземний влас­
ник, якщо він приносить у країну нові принципи прое­
ктування і технології, фактично може поліпшувати на­
укову основу вітчизняної економіки. Якщо потім ком­
панія покидає цю країну, то залишає свої “ресурси” в 
головах своїх колишніх працівників. Якщо цей підхід 
сприймати серйозно, то це означає, що треба суттєво 
змінити нашу думку про економічний контроль, право 
власності та відносну перевагу. Інший наслідок — важ­
ливість людських ресурсів. Інновація, проектування, 
творчість, дослідження — ось паролі нової економіки, 
побудовані на знанні. Розроблення політики за таких 
умов вимагає більшої уваги до розвитку людських ре­
сурсів за допомогою освітньої системи. Вона також 
має заохочувати нові підходи до виробничих відно­
син, які б максимізували знаннєвий потенціал праців­
ників. І хоча це звучить вищою мірою спекулятивно, 
вона могла б сприяти створенню нової філософії со­
ціальних послуг. Якщо найбільший ресурс країни — її 
люди, то вона має спрямовувати свою політику на го­
ловний пріоритет — їхню підтримку.

ЕКОЛОГІЯ
Одна з найглибших змін у цілому світі упродовж 
останнього десятиріччя — це зросле занепокоєння 
станом довкілля. Екологізм — це фактично глибока 
форма усвідомлення проблем охорони навколишньо­
го середовища. Інші два прояви такого усвідомлення — 
ширше визнання цінності систем і глибше відчуття 
І >изику разом з відповідним прагненням безпеки і за­
хисту.

Природоохоронний рух існував уже певний час, але 
тільки упродовж останнього десятиліття він посів важ­
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ливе місце на політичному порядку денному. Він озна­
чає нове занепокоєння впливом державної політики, 
особливо діяльністю, спрямованою на розвиток еко­
номіки, на природне середовище. Використовуючи 
раніше згадані поняття, можна сказати, що це вира­
ження глибшого розуміння зовнішніх ефектів. Іронія 
полягає в тому, що ефективна турбота про довкілля 
можлива в країнах з відносно добре розвинутою еко­
номікою і спроможних розробити альтернативні ви­
робничі системи. Країни з відсталою економікою ма­
ють порівняно малий вибір виробничих систем і не 
можуть виділити часто значних коштів на захист дов­
кілля або його очищення. Тому охорона природи, як і 
розвинуті системи охорони здоров’я та освіти, — це 
розкіш, яку можуть собі дозволити лише багаті країни. 
У світлі нового глобалізму та міжнародної обізнаності 
природоохоронний порядок денний опиняється пе­
ред цікавим викликом: як багатим країнам уникнути 
лицемірства, коли вони радять бідним країнам спо­
вільнити промисловий розвиток? Очевидна відповідь 
на цю дилему — використання механізмів міжнарод­
ного перерозподілу ресурсів для того, щоб допомогти 
біднішим країнам поводитися обачливіше з приро­
дою.

Природоохоронний рух має дві прикметні особли­
вості. Цей рух, здається, кидає етиці економічного роз­
витку рішучий виклик. Охорона природи та економіч­
ний розвиток, як показують численні приклади під­
приємців, прихильників “зелених”, не обов’язково ма­
ють протиставлятися одне одному. Однак як політич­
ний рух екологізм намагався переконати, що потрібні 
компроміси, якщо ми хочемо захистити природне се­
редовище. Природоохоронний рух також намагається 
побороти основні передумови традиційної політики. 
Наприклад, традиційна політика враховує терито­
ріальні межі, встановлені державою, а природоохоро- 
нці, принаймні ті, хто занепокоєний глобальним за­
брудненням, схильні менше поважати державні кордо­
ни. Якщо кислотні дощі стають проблемою по обидва 
боки кордону, то США і Канада мають знайти способи 
їх усунення. Тому природоохоронний рух робить вне­
сок у згадану вище міжнародну обізнаність, розширю­
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ючи концептуальні межі “народу”. Природоохоронне 
гасло “думати глобально, діяти локально” якнайкраще 
виражає поєднання міжнародної системи відліку з міс­
цевим масштабом політичної дії. Традиційні політичні 
партії не діють у цьому напрямі, а тому не дивно, що не 
стали визнаними опорами природоохоронних ре­
форм у Північній Америці. Партії “зелених” у Європі 
досягли певного успіху, але антиполітична природа їх­
ніх рухів поставила перед ними суттєві проблеми в 
стосунках на ниві нормальної політики.

Другий аспект нової екологічної свідомості — глиб­
ше розуміння цінності систем. Екологічне мислення 
грунтується на ідеї, що людство і природа співіснують 
у складних системах. Якщо ми спробуємо втрутитися в 
них, забувши про їхній взаємозв’язок, то можемо, як 
кажуть, “порушити рівновагу”. Хоча термін “екосисте­
ма” звичайно стосується природи, його застосовують 
також до людської царини, оскільки він дозволяє зро­
зуміти, як певні ситуації можуть зсередини себе підси­
лювати. Наприклад, у 60-х роках американські творці 
політики намагалися втрутитись у вирішення пробле­
ми гето. Будувалося житло, куди переселяли людей з 
гето, але кінець кінцем воно перетворювалося на місь­
кі нетрі. Дітям з бідних родин надавалася додаткова 
освітня допомога протягом літа, а їхнім школам ви­
ділялися додаткові ресурси, однак у результаті спосте­
рігалося ледь-ледь помітне просування в читанні та ін­
ших основних предметах. Ясна річ, проблема в тому, 
що ці люди залишилися бідними і в багатьох випадках 
зовсім цілеспрямовано створили соціальні системи, 
нкі підсилили їхню бідність. Випадкове втручання та­
кого роду, задумане творцями політики, мало незнач­
ний вплив, бо не спиралося на розуміння глибоких ко­
р т ів  проблеми або її екологічного характеру. Інший 
приклад важливості екологічного мислення — проти -

ІІІДова кампанія безпечних статевих стосунків, 
ірієнтована на молодь. Підходу, побудованому на здо- 

I >< >вому глузді (практикувати безпечні статеві стосунки 
і з уникати смерті), бракувало врахування екологічних 
м пектів проблеми: рівень сексуальної активності се­
рі д підлітків, здається, не може знизитися внаслідок
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тиску оточення і соціальних ролей, що заохочують до 
такої поведінки.

Однак якщо популярність природоохоронної діяль­
ності про щось свідчить, то лише про те, що чутливість 
до екологічних проблем зростає і поширюється. Це 
має важливі наслідки для розроблення політики. Пер­
ший — запровадження противаги технологічній са­
мовпевненості. Думати технологічно — значить вва­
жати, що врешті-решт усе можна зробити, а думати 
екологічно — значить думати обачно. За своїм визна­
ченням екосистеми, природна і людська, складні. Час­
тина складнощів спричинена взаємодією багатьох 
змінних величин. Зміна однієї внаслідок втручання 
може мати незчисленні наслідки, що прокочуватиму­
ться через систему і набиратимуть щораз більшої си­
ли. Наука не дуже придатна для передбачення або від­
стежування таких наслідків, бо вони залежать від влас­
тивостей самої системи. Існує хоч і невелике, але від­
чутне упередження проти втручання і поклоніння 
природному плину процесів. Екосистеми функціону­
ють як системи, можливо, не так, як нам хотілося б, або 
не приносять результатів, яким ми аплодували б, але 
все-таки функціонують.

Інший споріднений наслідок системного мислен­
ня — щораз більше розуміння ролі ринків. Може здава­
тися нелогічним: як може екологічне припущення про 
системи приводити до підтримки ринку? В такому ви­
падку один аспект екологічної свідомості вступає у су­
перечність з іншим, похідним від екологізму. Самі по 
собі ринки — складні системи, і їхні захисники часто 
вживали доводи, що відображали екологічні припу­
щення. Мільйони покупців і продавців сходяться ра­
зом без жодного плану, і все-таки результати їхньої 
взаємодії велетенські, якщо мати на увазі економічне 
зростання, виробництво і споживання. Захисники 
ринків також наполегливо переконували, що втручан­
ня політиків та урядів, у довготривалій перспективі і 
поза рамками вузько визначених обставин, порушу­
ють екологічну рівновагу і заважають ринковій систе­
мі. Привабливість ринків у тому, що це системи, які мо­
жна використати для вирішення проблем в інших сис­
темах, як-от вітчизняна бідність, режими міжнародної 
торгівлі або охорона довкілля. Ніхто ринків не конт­
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ролює; вони функціонують без центрального керівни­
цтва, але саме тому спроможні дати собі раду одночас­
но з багатьма чинниками, з якими не впорався б жоден 
найпродуманіший політичний проект. Яскравий при­
клад — ліцензії на забруднення. Намагаючись очисти­
ти довкілля без шкоди економіці, треба задумати таке 
втручання, яке дозволяло б гнучку реакцію і довготри­
вале пристосування до нових обставин. Встановлення 
норм, яких не можна порушити, не дасть позитивних 
результатів, бо багато компаній, залежно від їхнього 
ринку капіталовкладень і технології, не змогли б їх від­
разу дотриматися. Проринкова відповідь полягає в то­
му, щоб видати ліцензії на допустимий рівень забруд­
нення; компанії, що не можуть такого рівня гарантува­
ти, можуть продати свої ліцензії іншим компаніям, 
спроможним це зробити. Ринок дає собі раду з низкою 
змінних величин, які інакше вимагали б докладного 
розгляду, як-от місцеві ринки, розміри компанії, тех­
нічна доцільність зміни технології тощо.

Третя й остання особливість збільшеної чутливості 
до екологічних проблем — підвищене розуміння ризи­
ку. Це пов’язане з поняттям системи: одночасна дія ба­
гатьох чинників приводить до складних результатів. 
Ми знаємо, що наше втручання вивіряти дуже уважно, 
щоб не розладнати систему. Інший бік цього погляду 
зводиться до того, що будь-яке втручання несе з собою 
великий ризик невдачі. В царстві природи це може ма­
ги згубні наслідки. Розповсюдження екологічної свідо­
мості веде до відносно низьких рівнів терпимості до 
ризику і відповідних вимог високих рівнів безпеки12. 
Наприклад, чому більшість людей значно занепоко- 
• ніша впливом ядерних відходів на довкілля, ніж що- 
I >ічною загибеллю людей на наших автострадах? Одна 
відповідь — нова екологічна свідомість, котра допома- 
і .к їм зрозуміти, що*. 1) ядерна аварія навіть за наймен­
шого ризику пошкодження природи матиме серйозні 
наслідки для людей; 2) немає засобів передбачення, 
коли і як ці наслідки проявляться. Наприклад, люди 

турбовані генетичними експериментами. Вчені гово- 
I і гь/іро “низький ризик”, а людський загал побоюєть- 
ч випадкової появи навіть одного мікробного мутан- 
і який міг би становити серйозний ризик.
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Нова чутливість до ризику7, породжена поширенням 
екологічної свідомості, приводить до вимог щодо пра­
ктично стовідсоткової безпеки. Це кидає суворий ви­
клик творцям політики, що діють у сферах, пов’язаних 
з ризиком для людей, — від видалення відходів до 
транспортних проблем. Ніщо не дає стовідсоткової 
безпеки, і майже все пов’язане з певним рівнем ризику. 
В багатьох випадках досягнення повного захисту еко­
номічно нездійсненне. Тому зрослі домагання політи­
ки та програм, вільних від ризику, не можна ніколи по­
вністю задовольнити.

ВИСНОВКИ
На попередніх сторінках накидано ескіз лише одного 
кутка “цілісної картини.” Наприклад, можна було б до­
дати вплив вільної торгівлі на наступні покоління, на­
слідки репродуктивних технологій і ширші перспек­
тиви кінця холодної війни та об’єднання Європи. Крім 
того, “цілісна картина” фактично складається з мно­
жини мазків — “малих картин”, що визначають різні 
політичні сфери. Політичний експерт зобов’язаний 
добре знати свою конкретну сферу і розуміти політич­
ні дискусії, що її сформували, і питання, які рухають її 
порядком денним.

Суть цього розділу не в докладному описі діючих 
сил (що може бути неправильним!), а в усвідомленні 
того, що вироблення політики та її аналіз проходять у 
ширших контекстах, ніж ми іноді гадаємо. Бідність са- 
скачеванських хліборобів не можна відділити від вій­
ни субсидій та Спільного європейського сільськогос­
подарського плану. Канадська культурна політика по­
требує звернення до технологічних розробок, як-от 
відеотехніка та супутникове телебачення. Осмислення 
конституційних суперечок вимагає певної чутливості 
до ширших філософських міркувань про права та рів­
ність. Аналіз політики не може замінити всього — 
філософії, суспільствознавста і природничих наук. З 
іншого боку, як головна діяльність у демократичній 
політиці, вона зменшить свою роль, якщо заплющить
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очі на будь-яку частину людського знання та людських 
справ. Якщо аналіз політики — справді кваліфіковане 
застосування інтелекту, то все, що його шліфує та роз­
ширює, приносить користь. Хоча аналіз політики за­
лишається спеціалізованою прикладною цариною, 
ніщо під небом і на цій землі не має бути поза його за­
цікавленням.
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Додаток 1

ДЕСЯТЬ ПОРАД 
ДЛЯ УСПІШНОГО 

АНАЛІЗУ ПОЛІТИКИ
В цій книжці викладено методи аналізу політики ра­
зом з основними компонентами державної політики. 
Однак ці зусилля були б даремними, якби ми не обго­
ворили те, чим добрий аналіз відрізняється від погано­
го. Мало користі від знарядь, якщо не сказати, як ними 
послуговуватися. Така приписова рекомендація виво­
дить цю книжку з нейтральної зони, яку вона намага­
лася досі займати, в більш ненадійну сферу особистих 
думок і оцінних суджень. Що таке, зрештою, “добре”? 
Це не може бути чисто технічна ефективність, оскіль­
ки кожний суспільний вибір здійснюється в межах то­
го, що люди вважають добрим чи поганим. Це не може 
означати просто слугування своєму панові або прове­
дення аналізу, що матиме похвалу і, таким чином, 
сприятиме успіхові та просуванню по службовій дра­
бині експерта.

Це важкі питання — фактично настільки важкі, що 
часто приводять до паралічу під час вибору рекомен­
дацій. Можна зволікати з наданням порад, побоюю­
чись здобути репутацію технократа або Мак’явеллі. 
Але ясно, що аналіз політики — це практична діяль­
ність, у якій добрі, погані або посередні результати 
очевидні й розпізнавані.

Ми не робитимемо спроби заново відкривати етич­
ні механізми. Читачі цієї книжки цивілізовані люди, 
тобто помірковані, але принципові; співчутливі, але не 
слабохарактерні; скептичні, але не цинічні; скромні 
перед лицем соціальних проблем, але впевнені у мож­
ливості поліпшення ситуації; задоволені досягненням 
малих перемог і терпимі до малих поразок; обережні, 
але не потаємні; матеріально зацікавлені, але не егоїс­
тичні; прихильні до політичного плюралізму і громад­
ської співпраці. Простіше, читачі — порядні люди зі 
здоровим глуздом. Наступні поради передбачають, що
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добрий аналіз політики визначається здатністю ви­
світлити проблему і, можливо, вказати надійні спо­
соби її вирішення. Модно казати, що все це відносне і 
повністю залежить від цінностей і припущень, але в 
кінцевому рахунку в якісній роботі є щось невимовне, 
що відрізняє її від поганої. Добра робота має свій ритм 
та архітектуру якості. Ці поради не гарантуватимуть 
доброї роботи, але нехтування ними майже напевно 
і іризведе до ненадійного аналізу.

1. П ірнайт е глибоко. Добрий аналіз майже завжди 
відрізняється солідним історичним розумінням пи­
тань і проблеми. У деяких випадках глибина історич- 
і юго розуміння може сягати лише кількох років; інші 
випадки вимагатимуть від експерта повернутися на де­
сятки років назад у розвиток та еволюцію проблеми. 
Така інформація може не ввійти в остаточну доповідь 
експерта, а тому виникає спокуса обійтися без неї. 
Крім того, брак часу змушує багатьох експертів робити 
справу “швидко і брудно”. По можливості, уникайте 
і щого.

2. В ивчайт е закони. Як зазначалося в попередніх 
розділах, це правило може повести експерта крізь без­
ліч законодавчих та юридичних матеріалів, але це єди­
ний спосіб викристалізовування практичних виявів 
політики. Аналіз, що обмежується риторичним прого­
лошенням намірів для прикрашування політики, не­
минуче заведе на манівці.

3. Рахуйт е ст авки. Кожна державна політика розро­
бляється в політичному контексті виграшу для одних і 
програшу для інших, цінностей та інтересів. Нехтуван- 
і ія цим згубне, але точний облік негативів і позитивів 
надзвичайно важкий. Зважування цих інтересів та 
оцінка їхньої значущості також потрібні. І, нарешті, 
експерт не може просто звести цінності до інтересів. У 
багатьох випадках посилання на етику або принци­
пи — це просто димова завіса для приховування кори­
сливих інтересів, а в інших — на карту поставлено 
справжні цінності, не пов’язані з будь-якими очевид­
ними короткотерміновими вигодами. Добрий аналіз 
намагається враховувати ці особливості, навіть якщо 
їх не можна чітко окреслити.

25*
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4. Уявляйт е со б і цілісну карт ину. Звичайно практи­
чний аналіз політики проводиться на певному рівні. 
Наприклад, чи слід переглядати субсидії або змінюва­
ти програму? З’являється спокуса засунути свого ана­
літичного носа в пісок і не дивитися на цілісну карти­
ну — на довготривалі тенденції. Іноді суттєво кинути 
погляд на ширший контекст, якщо хочемо, щоб аналіз 
був творчим, сміливим і свіжим. У телекомунікаційній 
політиці таким широким контекстом могла б бути ін­
формаційна революція, в економічній — поява “сим­
волічної” економіки, а в закордонній — розвал СРСР. 
Погляд на широкий контекст часто зміщує кут бачен­
ня експерта та перевпорядкування елементів пробле­
ми або питання по-новому.

5. Будьте обереж но скепт ичним и до експерт ів. Зви­
чайно люди стають експертами, коли зосереджуються 
на одній справі протягом тривалого часу. Справжні 
експерти не просто знають свою галузь, але й допома­
гають сформувати і визначити її. Мало того, вони мо­
жуть заробляти на прожиття з її дослідження. Вна­
слідок цього вони часто виробляють собі упереджен­
ня, бачення та переконання, що роблять їх сліпими до 
нових можливостей або інших підходів. Добрий аналіз 
передбачає використання допомоги експертів у з’ясу­
ванні подробиць та історичного підґрунтя проблеми, 
але також вимагає пошуків урівноважувальних реко­
мендацій. Якщо експертів використовують, то завжди 
кількох і, бажано, з різними поглядами на проблему.

6. Ст авт еся з розсудливою  повагою  до  здорового  
глузду. Самовпевненість сучасних наук, суспільних і 
природничих, знаходить свій вираз в їхній зневазі до 
здорового глузду. Зрештою, здоровий глузд нам підка­
зує, що Сонце обертається навколо Землі, а наука — 
кваліфіковане добування і застосування знання — несе 
нам істину: Земля обертається навколо Сонця. Аналізо­
ві політики також властива така самовпевненість, коли 
він називає уподобання спільноти або здоровий глузд 
“спрощенством”. Люди не такі нерозумні, як це може 
іноді здаватися, а точна наука часто може загнати себе 
в нелогічні глухі кути. Сучасне становище світу — до­
сить жалюгідна реклама успіхів політичних до­
сліджень та наукових методів управління державою. 
Ясна річ, таким чином завищується оцінка впливу нау­
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ки на політичний процес, але також правда, що спалах 
рекомендацій політичних експертів упродовж двох 
останніх десятиріч не збігається з багатьма перемога­
ми у розв’язанні соціальних проблем. Ми не радимо 
впадати у відчай, а виявляти скромність. Пересічні гро­
мадяни також можуть думати.

7. Якщ о м ож на, схиляйт еся до м алих розв'язк ів. Ця 
порада — варіант іншої, старшої: “Якщо річ не полама­
лася, не лагодь її”. “Покращення” заради самого покра­
щення — це марна трата часу, грошей та енергії; таки­
ми ж можуть бутй занадто честолюбні, грандіозні пла­
ни розв’язання політичних проблем. Іншими словами, 
“якщо щось поламалося, то виправляй поламане, а ре­
шти не чіпай”. Малі розв’язки, які важко визначити, мо­
жуть здаватися шляхом до консервативного вироблен­
ня політики. Кілька політичних сфер, як-от охорона 
довкілля, здається, піддаються тільки “великим” роз­
в’язкам. Однак використання малого поступу в розв’я­
занні проблем можливе в більшості політичних сфер. 
Малий розв’язок можна визначити як такий, що має 
вузькі межі дії (тобто його мета дуже конкретна) і спи­
рається на менш примусові знаряддя управління. Малі 
розв’язки можуть також вважатися обмеженими експе­
риментами, що дозволяють творцям політики побачи­
ти, чи їхні пропозиції спрацьовують. Таким чином, 
схильність до малих розв’язків вказує на бажання ви­
пробувати нові ідеї та експериментувати зі старими 
формами.

8. В ибирайт е т акі пол іт ичн і цілі, я к і зм ож ет е п о ­
т ім  конт ролю ват и. Аарон Вілдавський відзначив, що 
урядам вдається зробити одні речі краще та ефектив­
ніше, ніж інші. Загальна мета державної політики поля­
гає в тому, щоб змінити або підтримати певний тип 
поведінки, але розумно обирати засоби, які можна на­
дійно контролювати і відстежувати. Заклики проти ку­
ріння — це розмиті й нечіткі засоби зменшення ризи­
ку для здоров’я від цигарок; наказ виробникам змен­
шити вміст смоли або змінити інші складові цига­
рок — ефективніший і пряміший спосіб. Може бути 
важко покращити рівень охорони здоров’я чи освіти, 
ллє уряди спроможні забезпечити доступ до таких за­
кладів, як лікарні та школи. Складна справа — підвищи­
ти терпимість до інших людей, але легко контролюва­
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ти відкриту дискримінацію. Річ не в тому, щоб відмови­
тися від більших цілей, але треба їх переформулювати 
таким чином, щоб їх можна було зробити придатними 
для реалістичного політичного втручання.

9- Н езваж аю чи на вищ есказане, пам ’ят айт е, щ о 
л ю ди  м аю т ь р ізн і уподобання нам агайт еся сф ор ­
м улю ват и їхн ій  вибір  у  вигляді політ ики. Часто при 
наданні послуг інтереси уряду полягають у тому, щоб 
скоротити або зменшити діапазон вибору. Це підви­
щує рівень бюрократичного контролю і може привес­
ти до зменшення витрат. У цьому іноді відображається 
прихована недовіра пересічних громадян, бо як мож­
на сподіватися від тих, що не мають фахового досвіду 
та відповідної кваліфікації, правильних рішень? Сучас­
ний уряд інколи здається тиранією експертів, під якою 
громадянам випадає лише одна роль — сплачувати ра­
хунки. Вчителі хочуть контролювати освіту, медики — 
систему охорони здоров’я, працівники соціальної 
сфери — соціальні послуги. Ясна річ, у цих галузях екс­
перти посідають законне місце, але хоча система по­
слуг мусить функціонувати ефективно, політика, що 
має справу з їхнім наданням, повинна забезпечувати 
клієнтам максимально можливу автономію. Індивіди 
мають різні потреби та інтереси, і ніяка, навіть най- 
компетентніша, бюрократична система не здатна їх 
усіх врахувати. Наприклад, державні центри догляду за 
дітьми можуть забезпечити високий рівень догляду, 
визначений експертами, а не батьками. Мало того, во­
ни можуть виявитися не такими зручними за місцем 
знаходження, ціною або розкладом, як товариш за су­
сідніми дверима. В таких випадках субсидії або вауче- 
ри кращі за монопольну послугу. Канадська державна 
система охорони здоров’я дозволяє людям обирати 
собі лікаря; абітурієнти можуть вступати до будь-якого 
канадського університету. Це приклади політики, що 
пристосовує вибір до обставин і дозволяє реципієнто­
ві узгоджувати спосіб надання допомоги зі своїми по­
требами.

10. В рівноваж ено враховуйт е інт ереси, але в ідда ­
вайт е перевагу ш ироким чи  розм ит им  інт ересам  пе­
р е д  зосередж еним и т а  організованим и. Державна по­
літика — це кінець кінцем вираз уявлення спільноти 
про справедливість. Вона не може бути позбавлена мо­
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ралі. Хоча експерти мають бути безсторонніми і врів­
новаженими у своїх оцінках конкурентних претензій 
та інтересів, вони також мусять примиритися з непри­
ємним, але універсальним фактом, що політика стосу­
ється влади: її завоювання, збереження та використан­
ня. Соціальні та політичні системи мають тенденцію 
відображати інтереси сильних і чутливіші до них. Од­
нак багатство і влада виправдані не заради самих себе, 
а заради суспільної користі. Корпораціям надаються 
податкові пільги не для того, щоб заробити більше 
грошей, а для того, щоб дати людям працю і робити 
економічно корисні речі. Накопичення багатства при­
йнятне, бо воно, за припущенням, досягнуто чесним 
шляхом і приносить користь суспільству взагалі. 
Профспілкам та професійним асоціаціям даровано 
привілей сприяти загальному добробуту, а не просто 
збільшувати доходи їхніх членів.

Політичні експерти мають оцінювати ці вимоги, ре­
тельно зважувати їх і визначати, чи вони обґрунтовані, 
чи своєкорисливі. Зважаючи на те, що привілей — це 
майже завжди обстоювання власної справи, експерт 
повинен мати незначне, але здорове упередження до 
нього. Чи справді економічне реґулювання служить су­
спільній меті, чи іноді збільшує витрати споживачів і 
захищає майнові інтереси від конкуренції? Чи подат­
кові пільги або податковий захист справді приносить 
хоч би часткові вигоди безробітним? Експерти часто 
змушені ставити подібні запитання, спираючись лише 
па власні міркування або інстинкт. У такі моменти схи­
льність сприяти слабшим — корисне, але небезпомил­
кове практичне правило.

Знання десяти порад не достатньо для того, щоб бу­
ти експертом. Можна їх усіх застостосовувати на прак­
тиці і продовжувати зазнавати невдачі. Має значення 
прагнення досягти досконалості, доповненої сумлін­
ністю, справедливістю та кваліфікацією. Все це надає 
політичному експерту вигляд трохи святого, трохи су- 
/іді і трохи вченого. Світові треба більше святих і біль­
ше кваліфікованих експертів.
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БІБЛІОГРАФІЧНИЙ ПУТІВНИК 
ДО МАТЕРІАЛІВ ПРО КАНАДСЬКУ 

ДЕРЖАВНУ ПОЛІТИКУ

Ріс Вільямс,
Бібліотеки Болгарського університету

ВСТУП
Уявіть собі, що вас попросили дослідити політику X і 
зробити про неї доповідь. З чого ви почнете, якщо не 
знаєте нічого про політику X? Цей путівник ставить 
собі за мету допомогти вам. Майте на увазі, що можете 
починати з будь-чого, але обирати різні стратегії. Як­
що політика і відповідні програми добре визначені 
(наприклад, страхування на випадок безробіття), то 
треба звертатися до додаткової літератури на цю тему. 
Перегляньте бібліотечні каталоги і деякі покажчики, 
описані під рубрикою “Неурядові джерела”, для пошу­
ку матеріалів, які б познайомили вас із цією сферою. 
Якщо політика нова або реформується, то вам захоче­
ться спочатку оглянути первинні матеріали (напри­
клад, законодавчі дебати), можливо, за допомогою O t­
taw a Letter або газет і періодичних покажчиків. Однак 
в усіх випадках добре осмислення політики залежати­
ме від збалансованого огляду вторинних і первинних 
матеріалів.

Оскільки політичні дебати здебільшого відбувають­
ся в контексті ухвалення законів або поправок до них 
(розпоряджень у випадку місцевої влади), то треба 
описати головні стадії законодавчого процесу. На фе­
деральному та провінційному рівнях законопроекти 
вносяться відповідними міністрами і мусять пройти 
три читання, перше з яких проста формальність. Друге
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читання супроводжується дебатами про принципи за­
конопроекту, після чого його передають постійному 
або спеціально обраному комітетові, який може влаш­
тувати слухання із запрошенням зацікавлених груп 
або осіб. Третє читання — обговорення рекомендацій 
комітету (звичайно незначних) у постатейному режи­
мі. На федеральному рівні цей процес відповідно по­
вторюється в Сенаті, після чого законопроект стає за­
коном і дістає королівське схвалення. Мал. Д.1 ілюст­
рує ці законодавчі кроки.

Провінційна та федеральна влада має організовува­
ти упродовж п’ятирічного періоду принаймні одну па­
рламентську сесію, але звичайно їх буває три або чо­
тири перед оголошенням парламентських виборів 
упродовж осені та зими і з літньою перервою. Парла­
ментська традиція вимагає, щоб кожна сесія законо­
давчого органу починалася тронною промовою з ви­
кладенням законодавчих планів монарха. Фактично 
тронну промову готує особисто прем’єр-міністр, хоча 
оголошує її генерал-губернатор. Тронна промова ко­
ротка — звичайно містить не більше, як 2000 слів. Не­
зважаючи на свої невеликі розміри, це єдине прилюд­
не оголошення загальної урядової законодавчої про­
грами та її широкої державної філософії. Небагато 
тронних промов відрізняється чітким філософським 
спрямуванням, але більшість кидає трохи світла на по­
літичний порядок денний уряду.

Хоч би що там говорили про політику в парламенті, 
ллє вона може змінюватися під час її втілення. Сучасне 
вироблення політики складається з багатьох ланок ор­
ганізаційної координації, спрямованої на досягнення 
певного ефекту. Часом (а іноді й досить часто) деякі 
ланки цього ланцюга доводиться розтягувати, пере­
тлумачувати політику відповідно до виступу міністра 
або рішення самого законодавчого органу. Майже ко­
жна політика залежить від складного процесу її реа- 
іізації, який охоплює міністерства, регулятивні агент- 

і гва, їхні периферійні відділення, провінційну та му­
ніципальну' владу', агентства суспільних послуг і навіть 
приватних осіб. На якій ланці здійснення політики 
(лід зупинитися? Це залежить від проблеми або питан­
ня, що стоїть перед експертом. Аналіз політики має по-
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Політична пропозиція, що 
виїмагає законодавства 
^подана до Кабінету, 

Міністрів)

Перше читання за­
конопроекту в Се­
наті або Палаті 
громад (зачиту­
вання тільки назви 
і розпорядження 
про опублікування 
законопроекту)

►
Друге читання в 
тій же Палаті (об ­
говорення прин­
ципів законопро­
екту і передача до 
відповідного комі­
тету)

►

Розгляд законо­
проекту відповід­
ним комітетом (ви­
слуховування свід­
ків і постатейний 
розгляд законо­
проекту)

І
Передача законо­
проекту до другої 
палати й повто­
рення того ж про­
цесу (з незначни­
ми відмінностями

<
Третє читання за­
конопроекту (об ­
говорення та оста­
точне схвалення) <

Стадія доповіді 
(розгляд доповіді 
комітету та її по­
правок до законо­
проекту)

W
Генерал-губернатор або його за­
ступник (звичайно суддя Верхов­
ного суду) схвалює законопроекту 
Сенаті в присутності членів обох 
палат парламенту

М А Л . Д. 1. Законодавчий процес (федеральний)

К
абінетний процес 

Законодавчий процес
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читатися з офіційного її проголошення міністрами 
або виконавчою владою, але не повинен на цьому за­
кінчуватися. Майже в усіх випадках, де бере участь 
регулятивне агентство, треба мати під рукою огляд йо­
го правил та рішень. Регулятивні аґентства часто му­
сять встановлювати правила для запровадження відпо­
відного закону в життя. Урядова політика — це орга­
нізаційна основа, у межах якої проходить процес здій­
снення політики, але саме цей процес координування 
аґентств і зусиль вдихає життя в політику та увиразнює 
її завдання. Коротко кажучи, у більшості випадків ви­
черпний опис змісту політики не може скінчитися 
міністерськими заявами та законами. Він має охоплю­
вати засоби здійснення її намірів.

Дослідникам, які вперше беруться до вивчення ка­
надської політики, радимо ознайомитися з книжкою 
Джона Макменемі: John McMenemy, The Language o f  Ca­
nadian Politics: A Guide to Im p orta n t Terms and Concepts 
(Toronto: John Wiley and Sons, 1980). У книжці автор 
визначає та обговорює політичні терміни та інститу­
ції; визначення кожного терміна тут супроводжується 
коротким списком літератури для повнішого ознайо­
млення з предметом. Необхідна й обізнаність з офіцій­
ною структурою трьох гілок державної влади (вико­
навчої, законодавчої та судової) на кожному її рівні 
(федеральному, провінційному або територіальному 
та муніципальному). На федеральному рівні уряд випу­
скає довідник під назвою O rganiza tion  o f  the G overn­
m ent o f  Canada, що востаннє вийшов у світ 1990 року7. 
Цей довідник коротко розповідає про історію виник­
нення кожного міністерства й окреслює їхні обов’язки 
та відповідальність; додаткова схема показує лінії під­
порядкування. Однак уряди мають погану славу через 
те, що перекроюють міністерські карти. Дві комерцій­
ні служби надають поточну інформацію: Canadian  
G overnm ent Program s and  Services (Don Mills: CCH Cana­
dian Ltd.) та The Corpus Adm inistrative In d ex  (Don Mills: 
Corpus Information Services Ltd.). Corpus Adm inistrative 
Index також відзначає зміни на провінційному (тери­
торіальному) рівні і серед окремих міжурядових орга­
нів. Більшість провінційних (територіальних) і му­
ніципальних органів влади також публікує довідники 
про свої організації.



396 ДОДАТОК 2

ПУБЛІКАЦІЇ КАНАДСЬКОГО УРЯДУ
ЗАКОНОДАВСТВО

Аналіз законодавчого процесу — основа для розуміння 
урядової політики. Новообраний законодавчий орган, 
як правило, з чотирирічним терміном повноважень, 
працює упродовж кількох сесій, кожна з яких звичай­
но триває рік. Кожна сесія парламенту відкривається 
тронною промовою, що накреслює урядову програму 
для даної сесії. Тронна промова — частина звіту про 
дебати в Палаті представників (House o f Commons De­
bates), що його зазвичай називають “Гансардом” (Han­
sard) — від прізвища його англійського засновника. 
Матеріали кожного дня засідання Палати представни­
ків або Сенату публікуються окремим випуском у м’я­
кій обкладинці. Підсумково бібліотекам висилаються 
оправлені томи дебатів, розділені за сесіями і складені 
у хронологічному порядку. Окремий покажчик про­
мовців та обговорюваних тем публікується для кожної 
сесії.

Кожен потенційний закон з’являється в обох пала­
тах у вигляді законопроекту. Для того, щоб установити, 
чи законопроект став законом (тобто пройшов три 
читання в обох палатах парламенту та дістав королів­
ське схвалення), зверніться до Status o f  Bills and  M otions 
під час парламентських сесій, а після їхнього закінчен­
ня скористайтеся Journals o f  the H ouse o f  Com m ons або 
покажчиком до H ouse o f  Com m ons і Debates,

Journals (обох палат) публікуються за сесіями з пред­
метним покажчиком у кінці останнього оправленого 
тому. Пошукайте у покажчику назву або номер законо­
проекту і дізнаєтеся, як проходить законопроект на 
даній сесії '..Journalsof the House o f  Com mons, функціону­
ючи як щоденник, нагадуватиме також про читання 
законопроекту? та розгляд комітетом громад. І, нареш­
ті, якщо законопроект було схвалено, буде названо но­
мер розділу закону; законопроект, що не став законом 
на певній сесії, закінчує своє життя на порядку денно­
му. Journals o f  the Senate можна також використати для 
посилання на розгляд питання в Сенаті.

Більшість федеральних і провінційних законопрое­
ктів передаються окремим комітетам для докладного
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розгляду. До нього звичайно залучаються урядові та 
приватні свідки з письмовими свідченнями або усни­
ми відповідями на запитання членів комітету. Стено­
графічні записи складаються у комітетські M inutes 
Proceedings and  Evidence, упорядковані за сесіями і з 
покажчиком.

Під час сесії закони періодично публікуються у м’я­
кій обкладинці під назвою Canada Gazette, P a rt III. Під­
сумково закони, схвалені протягом певної сесії, вихо­
дять у світ у вигляді розділів оправленого тому. Почи­
наючи з 1984 року, оправлені томи виходили кожного 
календарного року; раніше період публікування визна­
чався тривалістю парламентської сесії. Важливо також 
зазначити, що покажчики в кінці оправлених томів за­
конів і періодичні покажчики в м’якій оправі під час 
сесій (як випуски Canada Gazette, P a rt I I I ) вміщують усі 
поправки до федеральних законів, чинних 1985 року, і 
всі наступні законодавчі акти. Отже, можна бути в кур­
сі законодавчої роботи, оскільки такі покажчики відо­
бражають поточний стан справ. Іноді уряди публіку­
ють збірники переглянутих і виправлених законів. 
Такі збірники з новою системою упорядкування та по­
кажчиком охоплюють усі закони, чинні на момент 
опублікування. Поточне видання такого збірника Re­
vised Statutes o f  Canada з’явилося 1985 року. Провінцій­
ні законодавчі органи використовують аналогічні ме­
ханізми і публікують подібні законодавчі документи.

Як і закони, реґулювання або узаконені знаряд дя та­
кож мають силу закону. До узаконених знарядь нале­
жить “правило, наказ, припис, постанова, інструкція, 
форма документів, тариф витрат і зборів, патент, упов­
новаження, гарантія, проголошення, підзаконний акт, 
резолюція тощо.” (Statutes of Canada 1970—71—72, 
с. 38). Узаконені знаряддя публікуються через кожні 
два тижні у вигляді Canada Gazette, P a rt ІІ. Вони ділять­
ся на дві групи: група SOR (правила, накази, приписи) і 
група SI (інші знаряддя, крім названих вище). Canada  
Gazette, P a rt І І  супроводжується покажчиком з назвою 
реґулювання і відповідного закону, а також реєстра­
ційного номера для всіх узаконених знарядь групи 
SOR або SI, опублікованих протягом двох тижнів. У по­
шуках всіх узаконених знарядь, чинних у даний мо­
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мент, звертайтеся до щоквартальних збірників Consoli­
dated Index o f  Statutory Instruments. Таблиця І таких що­
квартальників перераховує всі узаконені знаряддя і 
відповідні їм закони. Таблиця ІІ побудована у зворот­
ньому порядку: дає перелік законів з відповідними уза­
коненими знаряддями. Узаконені знаряддя публікува­
лися у зведеному вигляді двічі, останній раз 1979 року 
у вигляді Consolidated Regulations o f  Canada —  вісімна­
дцять томів з додатковим томом змісту і каталогу. То­
му, коли йдеться про повноваження, делеговані закон­
ним чином таким організаціям, як королівські корпо­
рації та регулятивні агентства, то треба бути обізна­
ним з регулюванням (особливо) та іншими узаконени­
ми знаряддями.

Законодавство не тільки створюється і втілюється в 
життя силою влади, але й часто вимагає тлумачення. 
Для цієї мети служать суди. Верховний суд Канади і Фе­
деральний суд Канади (раніше Суд у справах скарбни­
ці) — два найвищі федеральні суди. Від 1949 року Вер­
ховний суд, очолюваний головним суддею, став остан­
нім апеляційним судом у цивільних та кримінальних 
справах. Цей суд також потрібний для вирішення пи­
тань федерального та провінційного конституційного 
права. Верховний суд засідає тричі на рік в Отаві й пу­
блікує свої вироки в Canada Suprem e C ourt Reports. Фе­
деральний суд, що складається з апеляційного та судо­
вого відділень, виконує функції звичайного суду, суду 
справедливості і морського суду, а також вищого реєс­
траційного суду з цивільною та кримінальною юрис­
дикцією. Федеральний суд у складі щонайбільше два­
надцяти суддів у двох відділеннях має регіональні 
офіси, де можна проводити засідання. Його вироки пу­
блікуються реґулярно у Canada Federal C ourt Reports. 
Провінційна (територіальна) влада також має судову 
гілку. Наприклад, в Альберті провінційний суд, найни­
жчий провінційний суд, ділиться на чотири відділення: 
кримінальне, у справах молоді, родини та дрібних по­
зовів. Суд королівської лавки бере до розгляду всі спра­
ви, якщо провінційні або федеральні закони не вима­
гають їхнього слухання в іншому суді. І нарешті, апеля­
ційний суд приймає апеляції від судів нижчої інстанції 
Альберти. Тому, коли мова заходить про тлумачення
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законодавства та узаконених знарядь, то політичні 
експерти можуть звертатися до читання і розгляду су­
дових рішень.

КОРОЛІВСЬКІ КОМІСІЇ
ТА СПЕЦІАЛЬНІ КОМІСІЇ З ОКРЕМИХ ПИТАНЬ

Королівська комісія — це розслідувальний орган, при­
значений провінційним або федеральним урядом і на­
ділений повноваженнями для дослідження конкретної 
державної справи. Найвідоміший недавній приклад ко­
ролівської комісії — федеральна Королівська комісія з 
питань двомовності та двокультурності. Королівська 
комісія з питань охорони здоров’я, призначена 1961 
року, сприяла схваленню Закону про медичне обслу­
говування (Statutes of Canada 1966-67, с. 64), хоча ме­
дичне страхування вперше було запроваджене на про­
вінційному рівні в Саскачевані 1962 року. Королівські 
комісії часто готують доповіді про підґрунтя пробле­
ми, які самі по собі часто стають цінними документа­
ми. Королівська комісія з питань Економічного союзу і 
перспектив розвитку Канади, очолювана Доналдом 
Макдоналдом, оприлюднила свою тритомну доповідь 
1985 року. Сімдесят дві індивідуальні доповіді, з яких 
кілька стосуються політичних питань, варті вивчення, 
навіть незалежно від підсумкової доповіді. Певна річ, 
не всі королівські комісії торкаються інтересів нації 
гак глибоко, як вищеназвані. Однак важливо бути обі- 
інаним з такими документами, а також з публікаціями, 
що служать орієнтиром. Приклади таких комісій пере­
вчено у: George F. Henderson, F e d e r a l  R o y a l  
io n s  i n  C a n a d a , 1 8 6 7 — 1 9 6 6 : A  C h e c k l i s t  (Toronto: Uni- 

> ersity of Toronto Press, 1967). Більшість доповідей, зга- 
ілних Гендерсоном, доступні у вигляді мікрофіш, під- 
і < м овлених фірмою Micromedia Limited у Торонто; ця 
Фірма також опублікувала окремий путівник G u id e  t o  

M ic r o fo r m  E d i t i o n  o f  t h e  R e p o r t s  o f  t h e  R o y a l  C o m m is s io n s  
1 C a n a d a , 1 8 6 7 — 1 9 6 6  (Toronto: Micrimedia Ltd., 1977). 
вертайтеся також до сучасного доповнення книжки 
і ндерсона під назвою: Denise Ledoux, C o m m is s io n s  o f  
биju i r y  u n d e r  t h e  I n q u i r i e s  A c t , P a r i  I :  1 9 6 7  t o  D a t e  (Ot- 

• nva: Library o f Parliament, 1980).
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Подібні до королівських комісій, хоча звичайно 
менш офіційні, спеціальні комісії з окремих питань — 
інший тип органів, призначуваних урядом для розгля­
ду суспільних справ і надання політичних рекоменда­
цій. Багато уваги наприкінці 70-х років приділялося 
слуханням і тритомній доповіді Федеральної спеціаль­
ної комісії з питань канадської єдності. Не всі її реко­
мендації підтримували урядову політику, але її треба 
аналізувати у світлі доповідей таких королівських і 
спеціальних комісій.

УРЯДОВІ МІНІСТЕРСТВА

На виконавчому рівні федеральні та провінційні уряди 
діляться на міністерства. Кожне міністерство очолює 
міністр, відповідальний перед кабінетом. Серед безлічі 
різних матеріалів міністерства публікують щорічні до­
повіді. Такі документи окреслюють діяльність мініс­
терства протягом року. І хоча щорічні доповіді короткі 
й відповідно спрямовані в певний бік, вони забезпечу­
ють експертів заявами про те, що міністерствам вдало­
ся зробити. У щорічній доповіді за 1983-84 роки Мініс­
терства індіанських та північних справ міститься на 
двох сторінках виклад політичних подій у галузі ін­
діанських справ, розвитку Півночі та вимог корінних 
народів. Однак часто політика стає складовою части­
ною опису діяльності міністерств.

Експерти з питань державної політики можуть особ­
ливо цікавитися бюджетним процесом, який характе­
ризується двома головними стадіями. Перша — уряд 
пропонує, а парламент обговорює розподіл видатків 
на наступний фінансовий рік. Документ під назвою Es­
tim ates fo r  the F isca l Year Ending... складається з трьох 
частин. Перша частина — G overnm ent Expenditure  
Plan  — дає огляд сукупних видатків федерального уря­
ду. Друга — M ain  Estimates — разом зі змістом і покаж­
чиком описує видатки кожного міністерства та 
аґентства. Третя — Expenditure P la n  — дає навіть ще до­
кладнішу оціню7 видатків в окремих томах для кожно­
го міністерства та агентства. Друга стадія — після схва­
лення розподіл^7 видатків пропонуються шляхи надхо­
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дження доходів у бюджет. Ця стадія, коли міністр 
фінансів щорічно представляє бюджет у Палаті гро­
мад, — велика суспільна подія. Певна річ, бюджет по­
требує наступного парламентського схвалення. Budget 
Papers і Estimates разом окреслюють урядову фінансо­
ву програму принаймні на один рік. Бюджетна промо­
ва, супроводжувана шестиденними дебатами у Палаті 
громад, відіграє вирішальну роль у парламентській си­
стемі, бо в разі проголошення вотуму недовіри у зв’яз­
ку з несхваленням бюджету уряд мусить іти у відставку. 
Інший ключовий документ, публікований щорічно, 
подає докладний звіт про видатки всіх федеральних 
міністерств, королівських корпорацій та інших корпо­
ративних організацій. Pu b lic Accounts o f  Canada — три­
томну доповідь з вичерпними подробицями про дохо­
ди й видатки — треба уважно аналізувати у порівнянні 
з Estimates. Бюджетний процес проходить аналогічно 
на провінційному (територіальному) та муніципаль­
ному рівнях.

КОРОЛІВСЬКІ КОРПОРАЦІЇ

Королівські корпорації, створені за провінційним або 
федеральним законодавством, мають структуру при­
ватних підприємств, але звичайно підзвітні законодав­
чому органу через міністра. Федеральний фінансово- 
адміністративний закон встановлює три класи коро­
лівських корпорацій: аґентства, відомчі та патентовані 
корпорації. Приклади королівських корпорацій: Банк 
Канади (Bank o f Canada), Атомна енергія Канади (Ato­
mic Energy o f Canada Limited), Економічна рада Канади 
(Economic Council o f Canada), Канадські авіалінії (Air 
Canada). Королівські корпорації, що виконують голов­
но консультаційні функції, обговорюються в окремо­
му параграфі. Характер публікацій королівських кор­
порацій широкий.

Банк Канади — одна з найстаріших королівських 
корпорацій — відповідає за регулювання грошової ма­
си в обігу і за підтримання вартості долара в міжнарод- 
і юму масштабі. Хоча Банк Канади не бере участі в ко­
мерційних банківських операціях, він здійснює конт­

)(, -  91361
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роль над чартерними банками (приклад — теперішня 
щотижнева практика встановлення відсоткової став­
ки). Для того, щоб мати повне уявлення про фінансову 
й монетарну політику, можна проаналізувати A nnual 
R eport і щомісячник Bank o f  Canada Review  разом з ін­
шими публікаціями Міністерства фінансів.

Як і урядові міністерства, більшість королівських 
корпорацій публікує щорічні доповіді. До прикладів 
інших документів, які випускає корпорація “Атомна 
енергія Канади”, належить щоквартальник Ascent і дві 
серії видань, що стосуються досліджень ядерних лабо­
раторій Чок-Рівера. Такі корпорації, як Канадська наф­
та (Petro Canada), Канадські авіалінії (Air Canada) Ка­
надські національні залізниці (Canadian National Rail­
ways), та провінційні комунальні споруди теж видають 
щорічні доповіді.

РЕГУЛЯТИВНІ АҐЕНТСТВА

Регулятивні аґентства функціонують відповідно до за­
кону з метою здійснення реґулювання, що має силу за­
кону. В руках аґентств перебуває значна влада. Серед 
найвідоміших федеральних організацій — Канадська 
радіотелевізійна і телекомунікаційна комісія (КРТТК), 
Канадська транспортна комісія (КТК) і Національна 
енергетична рада (НЕР). Очевидно, регулятивні аґент­
ства також публікують щорічні доповіді.

Більшість часу КРТТК витрачає на влаштування при­
людних слухань, а свідчення на них публікуються у ви­
гляді серій. Однак експерти можуть більше цікавитися 
щорічними томами постанов і політичних заяв з пока­
жчиками. Деякі дослідження КРТТК варто також чита­
ти, враховуючи їхнє відображення думок громадськос­
ті і відносний вплив на урядову політику.

A nnual R eport — щоквартальник HEP — та Regulatory  
Agenda підсумовують діяльність цієї ради. Дослідження 
конкретних випадків застосування Закону національ­
ної енергетичної ради доступні в серії Reason fo r  D e c i­
sion. КТК також публікує серії, як-от Decisions and  O r­
ders, Research Reports, W orking Papers. Такі приклади до­
кументів з трьох федеральних регулятивних аґентств 
свідчать про широкий діапазон доступних публікацій.
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КОНСУЛЬТАЦІЙНІ РАДИ
Консультаційні ради дають рекомендації відповідному 
міністрові й часто складаються з людей, що представ­
ляють зацікавлені групи. Канадська консультаційна ра­
да з питань становища жінок (ККРСЖ), крім власної 
доповіді, публікує дослідження, що стосуються жіно­
чих проблем, і рекомендації, котрі, як сподівається 
ККРСЖ, відповідний міністр подасть на розгляд ка­
бінету для подальшого впровадження в життя. Інші 
приклади: Національна рада з питань добробуту та 
Уповноважений з питань офіційних мов. Приклад на 
провінційному рівні (в Альберті): Провінційна кон­
сультаційна рада старійшин. їхні різні нерегулярні до­
повіді часто фігурують головно як засоби спонукання 
уряду до дії.Тоді консультаційні ради можуть виконува­
ти роль груп тиску навіть у межах урядових структур.

Інші відомі організації, що консультують уряди: Еко­
номічна рада Канади, Наукова рада Канади та Еконо­
мічна рада Онтаріо. Упродовж останніх років кожний 
річний огляд Економічної ради Канади (ЕРК) мав 
окрему назву — наприклад, Legacies (1989). ЕРК пуб­
лікує документи на різні теми в Discussion Paper, 
W orking Papers, Technical Rep, а також у C ouncil R e­
ports, Research Studies, Conference Proceedings. Врахову­
ючи, зокрема, рекомендації, якими супроводжуються 
багато доповідей, публікації можна вивчати з метою 
визначення, чи впливають вони на поточну і майбут­
ню урядову політику. Подібні документи публікуються 
під егідою Наукової ради та Економічної ради Онтаріо, 
.і також багатьох федеральних і провінційних королів­
ських корпорацій.

МІЖУРЯДОВІ ВІДНОСИНИ

' продовж минулих двох десятиліть щораз більше дис- 
ім ій між різними рівнями провінційних урядів та між 
ними і їхніми федеральними аналогами стали звични­
ми та офіційними. Конференції перших міністрів — 
прем'єр-міністра та провінційних прем’єрів — тепер, 
її, правило, відбуваються щорічно. Іноді на порядку



404 ДОДАТОК 2

денному з’являються теми, що викликають обопільне 
зацікавлення, але в центрі дискусій на таких зібраннях 
можуть бути окремі проблеми, як-от енергопостачан­
ня, конституція, економіка і права корінних народів. 
За організацію таких конференцій відповідає феде­
ральний орган — Управління федерально-провінцій­
них відносин. У багатьох провінціях, як-от Британська 
Колумбія та Онтаріо, існують власні відомства міжуря­
дових справ.

Щорічні конференції провінційних перших мініст­
рів, прем’єрів східних і західних провінцій скликають­
ся незалежно. Часто також зустрічаються міністри з 
однаковими портфелями — наприклад, міністри ос­
віти та фінансів. Ці міжурядові заходи привертають до 
себе увагу засобів масової інформації і можуть проду­
кувати цінну документацію, але їх каталогізація недо­
статня. Спроба каталогізації зроблена для конферен­
цій перших міністрів (та їхніх історичних попередни­
ків) у: James Quantrell, Canada, Fed era l-P rov in cia l C on­

ferences o f  F irst M inisters, 1 9 8 7 — 1 9 7 6 :  Guide to M icrofiche  
Edition  (Toronto: Micromedia Limted,1977).

Дослідники державної політики мають звернути ува­
гу на публікації (поза сферою державних публікацій) 
Інституту міжурядових відносин при Королівському 
університеті в Кінгстоні. Зокрема, зверніть увагу на 
щорічник Canada: The State o f  the Federation. Цей інсти­
тут також видає серію Discussion Papers. При Королів­
ському університеті також існує Інститут місцевої вла­
ди, що час від часу публікує статті на муніципальні 
теми.

ДОСТУП ДО ІНФ ОРМ АЦ ІЇ

Закон про доступ до інформації, проголошений 1983 
року, надає канадському громадянинові або постійно­
му резидентові Канади право переглянути або одержа­
ти копії архівних записів федеральних державних ін­
ституцій, за винятком архівних матеріалів, визнаних 
вилученими. Однак дізнайтеся, чи бажана інформація 
вже доступна, за допомогою інформаційної служби 
(наприклад, бібліотеки, електронної бази даних), що
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функціонує в інституції. Наприклад, In fo  Source кни­
жка та комп’ютерна база даних — як нове джерело фе­
дерального уряду надає таку інформацію, як опис ор­
ганізації урядових міністерств, перелік програм і бан­
ків персональної інформації. G uide to Sources o f  Federal 
In form ation  — це путівник з переліком різних джерел, 
де можна одержати інформацію про федеральний 
уряд. І нарешті, можна подати заяву (відповідно до за­
кону) про надання інформації.

Питання доступу до урядової інформації з одночас­
ним захистом недоторканності особистого життя гро­
мадян були темою дебатів також з різними провінцій­
ними (територіальними) та муніципальними органа­
ми. Вперше в Нью-Брансвіку провінційний уряд ухва­
лив закон про свободу інформації 1980 року, а місто 
Калґарі розпочало політику свободи інформації 
1979 року.

БІБЛІОГРАФ ІЧНИЙ НАГЛЯД 
ЗА УРЯДОВИМИ ПУБЛІКАЦІЯМИ

Канадська інформаційна група — видавнича справа 
(Canada Communication Group — Publishing), підзвітна 
Міністерству постачання та послуг, публікує щотижне­
вик Weekly Checklist o f  Canadian G overnm ent P u b lica ­
tions і щомісячник Special List o f  Canadian G overnm ent 
Publications. Обидва видання містять перелік парла­
ментських і міністерських публікацій. Зведений що­
квартальник із щорічним покажчиком, з щотижневи­
ми і спеціальними переліками виходить під назвою 
( lovem m en t o f  Canada Pu b lica tion  Catalogue. Однак усі 
переліки Міністерства постачання та послуг неповні. 
Іноді аґентство або міністерство випускає перелік сво- 
і х публікацій у вигляді додатку до річної доповіді. Біб- 
іотеки звичайно розміщують матеріал відповідно до 
і рганізацій, що їх опублікували.

Статистичне агентство Канади (Statistics Canada) 
відстежує свої публікації за допомогою щорічника Cat- 
■ ilogue. Його зміст розбито на вісім частин, як-от освіта 
і .і виробництво; окрема частина подає перелік усіх 
продуктів на основі останнього федерального перепи­
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су (наприклад, 1986 року); остання велика частина ка­
талогу — покажчик з переліком тем та авторів (назв). 
Однак не всі статистичні дані можна одержати від Ста­
тистичного аґентства Канади; часто самі міністерства 
публікують свої дані. І все ж таки щорічник Canada  
Year Book, який, нереґулярно (щорічно до 1980—81 ро­
ку) видає Статистичне аґентство Канади, — найкраще 
зведене джерело статистичних даних про різноманіт­
ні види діяльності в Канаді; останнє видання вийшло 
1990 року.

НЕУРЯДОВІ ПУБЛІКАЦІЇ

Кілька вибраних джерел проілюструють, наскільки не­
урядові джерела також можуть бути корисними для 
аналізу канадської державної політики. Canadian A n ­
n u a l Review  o f  Po litics  and  P u b lic  Affairs, що виходить у 
світ від I960 року, окреслює головні події та обгово­
рює важливі питання даного року. Кожний том ділить­
ся рівно на дві частини — федеральну та провінційну 
(територіальну); кожна публікація супроводжується 
змістом та окремим алфавітним покажчиком. Зміст 
кожного тому відстає від подій принаймні на три роки. 
Однак дослідники можуть бути у курсі справ завдяки 
двом новим публікаціям: C anadian News Facts і Ottaw a 
Letter. Перша публікація, що почала з’являтися 19б7 ро­
ку через кожних два тижні, — це стислий виклад най­
головніших федеральних та провінційних (терито­
ріальних) новин. Запізнення в часі кожного випуску — 
приблизно один місяць; покажчик виходить щорічно. 
Дослідники політики федерального уряду можуть 
звертатися до Ottaw a Letter (раніше View fro m  O tta iva), 
що видається щотижня від 1965 року. Кожний випуск, 
крім подробиць про ключові аспекти діяльності феде­
рального уряду, на останній сторінці окреслює прохо­
дження законопроектів через парламент; ще одна осо­
бливість — додаток із протоколами поточної парла­
ментської сесії. Ottaw a Letter супроводжується покаж­
чиком, а кожний випуск надходить протягом тижня. 
Спостерігачам канадської політичної сцени треба та­
кож знайомитися з Canadian Parliam en ta ry  Guide, який



Бібліографічний путівник.... 407

публікується щорічно. На жаль, цей путівник не має 
покажчика, а зміст короткий. Однак його варто уважно 
переглядати, бо він охоплює федеральний та провін­
ційний (територіальний) рівні уряду з такою інформа­
цією: прізвища посадових осіб, біографічні довідки 
про членів кожного законодавчого органу й результа­
ти недавніх та історично важливих виборів.

Крім короткої фактичної інформації, наявної у та­
ких поточних відомостях, путівниках та підручниках, 
дослідники мають використовувати бібліографію. Біб­
ліографія — це перелік читань різних законопроектів. 
Бібліографію, корисну для вивчення державної по­
літики на всіх рівнях державної влади, склав Брешем: 
W.E. Grasham, Canadian Pu b lic Adm in istration  B ib liogra ­
phy (Toronto: Institute o f Public Affairs of Canada, 1972); 
п’ять додатків доповнюють цю бібліографію новими 
даними (до 1985 року). (Перероблений предметний 
покажчик у четвертому додатку — довгождане покра­
щення.) Перелік книжок, журнальних статей та урядо­
вих публікацій, що їх подає Ґрешем, можна рекоменду­
вати як джерело для початкової орієнтації в матеріалі.

Каталоги та реферати також служать корисним дже­
релом інформації. Каталог подає такі бібліографічні 
подробиці, як прізвище автора, заголовок статті, назва 
журналу тощо. Реферат містить не тільки посилання 
па автора та публікацію, але також її короткий зміст. 
Один з унікальних каталогів — M icrolog. Виходячи у 
світ щомісячно, а в зведеному варіанті щорічно, він 
містить перелік федеральних, провінційних (терито­
ріальних) та муніципальних публікацій за заголовком 
(разом з рефератом або резюме), ім’я (корпоративно­
го або індивідуального автора), темою і назвою серії. 
Всі занесені до каталогу матеріали можна одержати у 
вигляді мікрофіш від фірми Micromedia Limited у Торо­
нто. M icrolog,що виходить з 1979 року, — це об’єднан­
ня з Pro file  (провінційні (територіальні) та муніци­
пальні документи 1973—78 років), Pu b lica t (федераль­
ні публікації 1977—78 років) та Urban Canada (пуб­
лікації про міське та регіональне планування на всіх 
рівнях державної влади 1977—78 років).

Близько до M icro log  та Statistics Canada Catalogue 
стоїть C anadian Statistics Index, який щорічно (з 1985
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року) публікує фірма Micromedia Limited у Торонто. 
Цей каталог містить предметний покажчик та рефера­
ти про урядові і неурядові джерела статистичних мате­
ріалів. У ньому також подано перехресні посилання на 
документи з Statistics Canada Catalogue і M icrolog.

Певна річ, багато матеріалів містять журнали. Корис­
тування каталогом, як правило, набагато зручніше, ніж 
перегортання журналів, виданих упродовж років. Ca­
nadian P eriod ica l Index, що функціонує від I960 року (з 
ретроспективними виданнями за 1920-59 роки), пуб­
лікується щомісячно і підсумково у вигляді одного то­
му наприкінці року. Цей комбінований авторський і 
предметний покажчик охоплює статті з різноманіт­
них канадських журналів, як-от: Canadian Jou rn a l o f  
Econom ics, Canadian Jou rn a l o f  P o litica l and  Socia l The­
ory, Canadian Jou rn a l o f  P o litica l Science, Canadian P a r­
liam entary Revieiv, Canadian P u b lic Adm inistration, Cana­
dian P u b lic Policy, Canadian TaxJournal, Jou rn a l o f  Cana­
d ian Studies, Po licy  Options, Studies in  P o litica l Econom y. 3 
цим каталогом перекривається інший — Canadian  
M agazine Index, що публікується від 1985 року щоміся­
чними і підсумковим річним випусками й охоплює по­
дібні журнали в супроводі предметного та авторського 
покажчиків. Дослідникам, особливо зацікавленим 
фінансовими перспективами, рекомендується Cana­
dian Business Index  (раніше Canadian Business P e riod i­
cals Index ), що виходить щомісячно й підсумково 
наприкінці року. Ця публікація з окремим предмет­
ним, авторським та фірмовим покажчиком охоплює 
канадські журнали й газети з ділового світу. Для 
політичних експертів можуть бути цінними також 
газетні статті, особливо тоді, коли популярна тема ще 
не встигла потрапити на сторінки наукових журналів. 
Canadian Neivs Index  (раніше Canadian New spaper In ­
dex) — каталог, що виходить щомісячно і щорічним 
підсумковим томом від 1977 року, містить відомості 
про статті з семи основних газет і супроводжується 
предметним та авторським покажчиками.

Канадські матеріали слід також шукати в міжнарод­
них каталогах та реферативних журналах. PAIS In te r­
na tiona l in  P rin t (Public Affairs Informaton Service, New 
York) — це нове повніше видання, що виникло вна-
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слідок об’єднання PAIS Bulletin  і PAIS Foreign Language 
Index. PAIS In tern a tion a l in  P rin t друкується щомісячно 
від 1991 року із щоквартальним і щорічним підсумко­
вим випуском. Цей каталог, побудований за предмет­
ним принципом, охоплює статті з різноманітних су­
спільно-політичних журналів, книжок та урядових ви­
дань. Справді міжнародний перелік журнальних ста­
тей можна знайти в In tern a tion a l P o litica l Science A b ­
stracts — реферативному журналі, що публікує через 
кожних два місяці (від 1952 року) Міжнародна асоціа­
ція політичних наук (МАПН) у Парижі. Щорічно вихо­
дять предметний та авторський покажчики. МАПН та­
кож друкує щорічно In tern a tion a l B ibliography o f  P o liti­
ca l Science з переліком книжок і журнальних статей у 
супроводі окремих предметного та авторського пока­
жчиків. Додаткова особливість — окремі журнальні 
статті мають перехресне посилання на реферати з In ­
terna tiona l P o litica l Science Abstracts.

Альманахи та довідники, опубліковані приватними 
фірмами, можуть бути цінними і легко доступними 
джерелами фактичної інформації. Canadian A lm anac 
and D irectory  (Toronto: Copp Clark Ltd.) виходить що­
місячно. Видання 1991 року складається із семи час­
тин, дві з яких стосуються безпосередньо урядової ін­
формації: частина 4 (федеральна, провінційна, тери­
торіальна інформація) і частина 5 (муніципальна і 
регіональна інформація). Також щорічно друкується 
Corpus A lm anac and Canadian Sourcebook  (Don Mills, 
Ont.: Southam Communication Ltd.) з докладною інфор­
мацією про організацію провінційних (територіаль­
них) урядів; окремі частини присвячені федерально­
му, муніципальному та міжурядовому рівням. D irectory  
o f Associations in Canada, 11-e видання (Toronto: Micri- 
media Ltd., 1990), — довідник, що подає алфавітний і 
предметний список інституцій, чиї публікації відобра­
жають державну політику' і часто на неї впливають. Се­
ред них найголовніші: Інституту Гова (C.D. Howe Insti­
tute) (Торонто), Інститут Фрейзера (Fraser Intitute) 
(Ванкувер), Інститут досліджень державної політики 
(Institute for Research on Public Policy) (головна конто­
ра в Галіфаксі), Інститут державного управління Кана­
ди (Institute of Public Administration of Canada) (Торон­
’7 -  91361
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то) та Канадський західний фонд (Canada West Foun­
dation) (Калґарі).

Інше важливе джерело — Canadian Encyclopedia, 
2-е видання, за редакцією Джеймса Марша (Edmonton: 
Hurtig Publishers, 1988). Одна із сильних сторін цієї ен­
циклопедії — статті про сучасні канадські політичні 
питання.

МІЖНАРОДНІ ОРГАНІЗАЦІЇ
Окремі міжурядові організації, які бібліотеки звичайно 
зараховують до списку власників урядових документів, 
також зберігають матеріали що мають відношення до 
Канади. До таких організацій належить Організація 
економічного співробітництва і розвитку (ОЕСР), 
ЮНЕСКО та Міжнародне аґентство з атомної енергії 
(МАҐАТЕ).

Документи OOH, включно з документами її спеціа­
лізованих аґентств та споріднених установ, особливо 
добре впорядковані й доступні. Існує загальний ката­
лог публікацій OOH, а також відповідні списки та пока­
жчики для окремих аґентств OOH. Однак доступ до до­
кументації інших міждержавних організацій може бу­
ти важчим.

ЕЛЕКТРОННИЙ ДОСТУП 
ДО ІНФОРМАЦІЇ
Великим досягненням минулого десятиліття стало ви­
користання технологій, що ведуть до легшого і швид­
шого доступу до різних видів інформації, зібраної у 
різних формах. Бази даних, як-от Canadian Business In ­
dex, C anadian New s In d ex  та Canadian M agazine Index  
доступні за окрему плату із сервера або на компактних 
дисках. C anadian P eriod ica l In d ex  також доступний за 
окрему плату із сервера бази даних. Ще один вибір — 
електронний варіант газети Globe and  Май, відомий
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під назвою In fo  Globe. Пошук урядових публікацій на 
сервері CAN/OLE або використання M icro log  на компа­
ктному диску, безперечно, ефективніший, ніж звичай­
ний ручний спосіб. У деяких випадках друкований (па­
перовий) еквівалент електронного знаряддя не існує. 
На додачу до бібліографічних джерел (посилань або 
повного тексту) політичний експерт часто потребує 
доступу до необроблених даних, наприклад, магніто­
фонних записів, компактних дисків. Наприклад, Ста­
тистичне аґентство Канади вже зробило доступними в 
електронній формі за окрему плату більшість своїх да­
них. Це зокрема стосується його магнітофонних запи­
сів результатів перепису. Буде дуже добре, коли дедалі 
більше результатів перепису (тобто перепису 1991 ро­
ку) стануть загально доступними електронним спосо­
бом. Тому нині важливо, щоб дослідники знали про іс- 
нування щораз більшої різноманітності джерел, досту­
пних у різних електронних формах.

ЛЮДСЬКИЙ ЕЛЕМЕНТ 
У ДОСЛІДЖЕННІ ПОЛІТИКИ
Можна змарнувати багато часу й зусиль, обравши не­
правильний напрям пошуку або нечітку назву доку­
мента. Експерти мають знати про існування аґентств 
або груп, частково уповноважених допомагати розшу­
кам у своїй галузі. Кожне велике місто має у телефон- 
і юму довіднику список своїх установ, а федеральний 
уряд — довідник про свої міністерства та аґентства. 
І іевеликі частини інформації, бібліографічну допомо- 
іу або роз’яснення можна одержати, звернувшись до 
відповідного аґентства або приватної групи, що має 
інтереси в цій галузі. Потрібна наполегливість, особ­
ливо тоді, коли вас “футболять” до потрібної вам люди­
ни. Іноді для виявлення та одержання інформації мо­
жуть прислужитися місцеві відділення всіх трьох рів­
нів влади. Просте правило зводиться до того, щоб за­
питати того, хто має знати, якщо документальний ма­
теріал суперечливий або здається відсутнім.
27*
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234, 240, 241, 243, пр. 7

Ґавермент Консалтентс Інтер- 
нешнл Інк. (Government Con­
sultants International Inc), 128 

Ґан (Gunn), Льюїс A., 248—253, 
279, пр. 1

Ґанел (Gunnell), Джон С, 140, 
пр. 2

Ґаньон (Gagnon), Ален-Ґ., 67, пр. 
15, 141, пр. 8, 143, пр. 23, 313, 
пр. 40

Ґвінсберґ (Guinsburg), Т. Н.,142, 
пр. 21

Ґемсон (Gamson), Вільям, 69, 
пр. 32

Ґертлер (Gertler), Мерік С, 358, 
пр. 1

Ґест (Guest), Деніс, 246, пр. 45 
Ґіденс (Giddens), Ентоні, 69, пр. 

1
Ґолд (Gold), Марк, 358, пр. 2 
Ґолдвін (G oldw in ), Роберт А., 

140, пр. З
Ґолемб’євскі (Golembiewski), Р. 

Т., 104, пр. 21
Ґотліб (Gotlieb), Ален, 172, пр. З 
Ґрем (Graham), Кетрін, 37, пр. 1, 

105, пр. 27,143, пр. 27, 143, пр. 
29, 280, пр. 13

Ґранатштайн (Granatstein), Дж.
Л., 143, пр. 24, 201, пр. 5 

Ґрант (G rant), Він, 156, 174, 
пр. 22

Ґреґ (Gregg), Філіп М., 140, пр. 2 
Ґрей (Gray), Шарлет, 143, пр. 26 
Ґудін (Goodin), Роберт Е., 312, 

пр. 29
Ґулд (Gould), Стівен Джей, 201, 

пр. З
Ґулік (Gulick), Лютер, 140, пр. 4

Дайсон (D yson ), Кеннет, 
157-158,174, пр. 26 

Дан (Dunn), Вільям Н., 41, 66, пр. 
2,313, пр. 31

Данек (Daneke), Ґреґорі А., 106, 
пр. 38

Дансір (Dunsire), Ендрю, 38, 
пр. 9

Датта (Datta), Лоїс-еллін, 141, 
гір. 13

Давне (Downs), Ентоні, 201, пр. 1 
Двайведі (Dwivedi), О. П., 243, 

пр. З
ДеЛеон (DeLeon), Пітер, 29, 39, 

пр. 13,333,337, пр. 26 
Державна політика (Public pol­

icy) визначення (definitions), 
21—24; прямий вплив... (direct 
impact of), 263—268; еконо­
мічний вплив ...(economic im­
pact of), 273—275; вплив змін у 
формах демократії (influence 
o f changing dem ocracy), 
368—373; вплив екології (influ­
ence o f ecology), 379— 384; 
вплив прав і рівності (influence 
o f  rights and equality), 
363—368; вплив технології (in­
fluence o f  technology ), 
373—379; усвідомлена легіти­
мність... (perceived legitimacy 
o f), 269—273; політичний 
вплив... (political impact o f), 
268—273; соціальний вплив... 
(social impact of), 275—278; 
джерела... (sources o f), 24—29 

Дері (Dery), Девід, 37, 40, np. 27, 
196, 201, np. 2, 333, 337, np. 27 

Джексон (Jackson), Дорін, 173, 
np. 5, 243, np. 5

Джексон (Jackson), Роберт Дж.,
173, np. 5, 243, np. 5 

Дженінґс (Jennings), Брус, 103,
np. 7, 333, 336, np. 15, 337, 
np. 31

Дженкінс (Jenkins), В. I., 38, np. 2 
Дженкінс-Сміт (Jenkins-Smith), 

ГенкС., 331, 337, np. 24 
Дженсон (Jenson), Джейн, 358, 

np. 6
Джордан (Jordan), Ґрант, 155,

174, np. 21
Дискусія про аборти, 176— 178 
Діфур (Dufour), Крістіан, 54, 68, 

пр. 25
Добел (Dobell), Родні, 118 
Донер (Donner), Артур В., 358, 

пр. 4
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Дослідження (Research). Див. Га­
лузь аналізу політики (Policy 
analysis industry

Дослідний інститут Гова (С.Н. 
Howe Research Institute), 118, 
131

Дрейч (Drache), Деніель, 358, пр. 
1,358, пр. 7

Дрор (Dror), Єгезкел, 103, пр. 5
Дуглас (D ouglas), Мері, 385, 

пр. 12
Дурн (Doern), Ґ. Брус, 38, пр. З, 

38, пр. 7, 39, пр. 20, 67, пр. 15, 
140, пр. 18, 143, пр. 27, 143, пр. 
28,144, пр. 31, 144, пр. 36, 201, 
пр. 8, 206-208, 217, 238, 243, 
пр. 10,313, пр. 35

Еберт (Abert), Джеймс Дж., 140, 
пр. 14

Ебт (Abt), Кларк С, 142, пр. 13
Еванс (Evans), Пітер, 173, пр. 8
Еґор (Agor), Вестон Г., 101, 106, 

пр. 36
Едвардс (Edwards), Джефрі, 68, 

пр. 16
Економічна рада Канади (Eco­

nomic Council o f Canada), 114, 
123

Ексворті (Axworthy), Томас, 39, 
пр. 20

Експериментальн і схем и  (Ex­
perimental designs), 85—88

Елстер (Elster), Джон, 14, 68, пр. 
27,102,107, пр. 43, 385, пр. 5

Етзіоні (Etzioni), Амітай, 103, 
пр. 5

Жіноча програма (Womn’s Pro­
gram), 194

Закон про індіанців (1876) (In­
dian Act (1876)), 27

Закон про радіомовлення і теле­
бачення (1991) (Broadcasting 
Act (1991), 23

Закон про реєстрацію лобістів 
(Lobbyists Registration Act), 
128-129

Закон про рівноправну зайня­
тість (Employment Equity Act), 
268

Зальд (Zald), Маєр Н., 69, пр. 32

Зацікавлені групи (In terest 
groups) взаємовідносини з 
державою (relationship to the 
state), 167— 170 Див. також 
Політичні спільноти

Здійснення політики (Im ple­
m entation) як процес (as а 
process), 257 ідеальна мо­
дель... (id ea l m odel o f),  
248-253

Зінґер (Singer), O t t o , 313, пр. 40
Знаряддя (Instrum ents). Див. 

Знаряддя політики (Policy in­
struments)

Знаряддя політики (Policy instru­
ments) базовані на владних 
повноваженнях (based on au­
thority), 225—232; базовані на 
ц ен тральн ост і (based on 
nodality), 210—216; базовані 
на організації (based on orga­
nization), 232—235; базовані 
на ф інансових ресурсах 
(based on treasure), 217—225; 
класифікація... (categorization 
o f),  204 — 210; визначення 
(definition), 34—36; регулю­
вання як... (regu la tion  as), 
226—227; вибір... (selection 
o f), 235 — 242; саморегулю­
вання як... (self-regulation as), 
229—230; субсидії як., (subsi­
dies as), 218—220; податкові 
видатки (tax expenditures as), 
221

Знаряддя управління (Governing 
Instruments). Див. Знаряддя 
політики (Policy instruments)

Ідеї (Ideas) фактичні судження 
(factual assertions), 287—291; 
г іп отези  (h y p o th e t ic a l ) ,  
291—294; важливість...(ітрог- 
tance of), 308—310; нормати­
вний розрахунок (normative 
calculation), 297—300; оцінні 
судження (value assertions), 
294-297

Індіанці, Оджибва, Ґрасі-Неровз, 
52,277-278

Ініс (Innis), Гаролд А., 152, 173, 
пр. 16

Інститут атестованих консуль­
тантів з питань управління
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Канади (Institute o f  Certified 
Management Consultants o f 
Canada), 127— 128

Інститут дослідження державної 
політики (Institu te for Re­
search on Public Policy), 117, 
131; Інститут родини Ваньє 
(Vanier Institute o f the Family), 
131-132

Інститут Фрейзера (Fraser Insti­
tute), 118,131-132 

In (Ip), Ірен, 359, np. 10
Істербрук (Easterbrook), Ґреґ, 

145, np. 50

Камерон (Cam eron), Динкен, 
358, np. 358

Канадська асоціація стандартів 
(Canadian Standards Associa­
tion), 231

Канадська дepжaвa(Canadian 
state) сила... (strength  o f), 
158— 164 Див. також Націо­
нальна держава

Канадська західна фундація 
(Canada West Foundation), 
131

Канадська консультаційна рада 
зайнятості та імміграції (Can­
ada Employment and Immigra­
tion Advisory Council), 124

Канадська податкова фундація 
(Canadian Tax Foundation), 
131-132

Канадська радіомовна корпора­
ція (Canadian Broadcasting 
Corporation (CBC)), 26

Канадська радіотелевізійна й те­
леком ун ікац ійна ком ісія 
(К Р Т Т К ) (Canadian Ra­
dio-television and Telecommu­
nications Commission) (CRTC), 
24- 26,124, 226,228

Канадська рада соціального роз­
витку (Canadian Council on 
Social D eve lop m en t), 118, 
131-132

Канадська транспортна комісія 
(Canadian Transport Commis­
sion), 24

Канадський закон про догляд за 
дітьми

(1984) (Canada Child Care Act 
(1984)), 34, 266

Канадський закон про охорону 
здоров’я

(1 9 8 4 ) (Canada Health Act 
(1984)), 28

Канадський інститут міжнарод­
них справ (Canadian Institute 
o f International Affairs), 131 

Карлі (Carley), Майкл, 104, np. 12, 
104, np. 15, 104, np. 26, 106, 
np. 33

Каслз (Castles), Френсіс Дж., 68, 
np. 26,175, np. 43, 358, np. 3 

Квейд (Quade), E. C., 103, np. 2, 
104, np. 16,104, np. 26 

Квіґлі (Quigley), Джон M., 66, 
np. 8

Кейнс (Kevnes), Джон Майнард, 
141, пр.ІО

Келеген (Callahan), Деніел, 103, 
np. 7, 336, np. 15

Кемпбел (Campbell), Колін, 142, 
np. 19,143, np. 25 

Кемпбел (Campbell), Роберт M., 
68, np. 23, 145, np. 54, 173, np. 
4, 247, np. 55, 281, np. 21 

Кент (Kent), T o m , 201, np. 9 
Kepi (Carey), Реймонд Ґ., 103, np. 

9,104, np.
Кернз (Cairns), Ален C, 278, 281, 

np. 23
Кесіді (Cassidy), Френк, 337, 

np. 23
К етлін  (K a th len e ), Л ін, 338, 

np. 33
К ’єранс (K ierans), Том, 244, 

np. 23
Кін (Keane), Джон, 281, np. 22 
К інґдон (K in gdon ), Джон B., 

40,np. 24, 186-189, 194, 202, 
np. 11, 286, 311, np. 3 

Кландерманс (K landerm ans), 
Берт, 64,69, np. 33 

Клемент (Clement), Волес, 39, 
np. 12, 38,69, np. 25, 201, np. 6 

Кнопф (K nop f), Райнер, 281, 
np. 20

Коен (Cohen), Девід K.,66, np. 4 
Коен (Cohen), Джін Л., 69, np. 34 
Коен (Cohen), M. Д., 187, 202, 

np. 10
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Колаковський (Kolakowski), Ле- 
шек, 314, пр. 25 

Ком (К оте ), Пені, 144, пр. 25 
Комісія з правової реф орми 

(Law Reform Commission), 124 
Комісія Спайсера (Spicer Com­

mission), 126, 308-309, 334 
Консервативна партія Канади 

(Conservative Party o f Canada), 
184

Консультаційна рада з питань 
становища жінок (Advisory 
Council on  the Status o f  
Women), 123

К онтинентальна інтеграц ія  
(C on tin en ta l In teg ra tion ), 
352-358

Конференційна рада Канади 
(Conference Board of Canada), 
118

Королівська комісія з нових ре­
продукц ійних техн оло г ій  
(Royal Commission on New Re­
productive Technologies), 125 

Королівська комісія з питань ор­
ганізації уряду (Royal Com­
mission on Government Orga­
nization), 114

Королівська комісія у справах 
Економічного Союзу та перс­
пектив розвитку Канади 
(Royal Commission on the Eco­
nom ic Union and D evelop ­
ment Prospects for Canada), 
117

Корпорація розвитку Канади 
(Canada Development Corpo­
ration), 234

Кортні (Courtney), Дж. C, 144, 
np. 36

Коулмен (Colem an), Вільямс, 
151, 157-161, 164, 173, np. 6, 
174, np. 24, 244, np. 36 

Коулмен (Coleman), Джеймс, 67, 
np. 15

Кримінальний кодекс Канади 
(Criminal Code o f Canada), 229 

Критерій Калдора-Хікса, 92 
Kpicno (Crispo), Джон, 201, пр. 4 
Кроз’єр (Crozier), Майкл, 281, 

пр. 22
Круглий стіл про опитування 

громадян (Боулдер, штат Ко­

лорадо) (Citizen’s Survey Panel 
(Boulder,Colorado)),334 

Кун (Kuhn), Томас, 312, пр. 25 
Кунео (Cuneo), Карл, 66, пр. 10 
Куршен (Courchene), Томас, 118, 

244, пр. 15
Кутнер (Kuttner), Роберт, 145, 

пр. 50
Кушнер (Kushner), Кароль,281, 

пр. 18

Лакстон (Luxton ), М., 59, 69, 
пр. 29

Лалонд (La lon de ), Марк, 39, 
пр. 20

Лангіль (Langille), Девід, 145, 
пр. 52

Лафрамбуаз (Laframboise), Г. Л., 
244, пр. 13

Леві (Levi), Маргарет, 68, пр. 27 
Леві (Lew ), Майкл Б., 68, пр. 20, 

337, пр. 31
Левіт (Levitt), Сиріл, 202, пр. 16 
Легка швидкісна транспортна 

система (ЛШТС) у м. Кал гарі 
(City o f Calgary Light Rapid 
Transit (LRT)) аналіз витрат і 
вигід..., 95—97

Лейтон-Браун (Leyton-Brown), 
Девід, 358, пр. 2

Лексер (Laxer), Ґордон, 201, 
пр. 7

Леман (Leman), Крістофер, 59, 
69, пр. 31, 172, пр. 1 

Лернер (Lerner), Барбара, 281, 
пр. 19

Лернер (Lerner), Деніел, 140, пр. 
5,141, пр. 6

Лесвел (Lasswell), Гаролд Д, 141, 
пр. 6, 361, 385, пр. 1 

Ліберальна партія Канади (Lib­
eral Party o f Canada), 184 

Лін (Lynn), Лоренс E. (мол.), 68, 
пр. 24

Ліндблом (Lindblom), Чарлз Е., 
66, пр. 4,103, пр. 4, 281, пр. 24 

Ліндер (Linder), Стівен Г., 204, 
207,237, 243, пр. 1 

Ліндквіст (Lindquist), Еверт, 67, 
пр. 15,118,143, пр. 23 

Лінстоун (Linstone), Гаролд А., 
104, пр. 16
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Ліпсет (Upset), Сеймур Мартін, 
59,69, пр. ЗО, 364, 385, пр. 4

Л ітв ік  (L ith w ick ), Н. Гарві,
37, пр. 1

Лукас (Lucas), А. Р., 38, пр. 7
Луц (Lu tz), Вільям, 324, 336, 

пр. 14

Маґнусон (Magnuson), Ворен, 
146, пр. 57

Макґован (McGowan), Джон П.,
38, пр. 4

Майхрзак (Majchrzak), Ен, 336, 
пр. 12

Маккарті (McCarthy), Джон Д., 
69, пр. 32

Макмілан (M cM illan), Мелвіл, 
385, пр. 9

Макнотон (Macnaughton), Брус,
39, пр. 21

Макробертс (MacRoberts), Ке­
нет, 202, пр. 18

М алколм сон  (M a lco lm son ), 
Джон, 145, пр. 52,146, пр. 57

Малярек (Malarek), Віктор, 202, 
пр. 12

Мандель (Mandel), Майкл, 38, 
пр. 10

Манзер (Manzer), Рональд, 104, 
пр. 13, 311, пр. 7

Маркс (Marx), Карл, 311, пр. 1
Мароні (Магопеу), Г. Дж., 59, 69, 

пр. 29
Мартін (Martin), Джон А., 338, 

пр. 33
Марч (M arch ), Джеймс Ґ., 

151-154,173, пр. 15, 187, 202, 
пр. 10

Масґрейв (Musgrave), П., 359, 
пр. 13

Масґрейв (Musgrave), Р. А., 359, 
пр. 13

Мейджоун (Majone), Джандоме­
ніко, 12, 43, 66, пр. 6, 256, 280, 
пр, 6, 311, пр. 5

Мельцнер (M eltsner), Арнолд 
Дж, 318-324, 336, пр. З

Меслав (Maslove), Ален М, 37, 
пр. 1, 39, пр. 15, 201, пр. 8, 243, 
пр. 12

Метьюз (Mattews), Ральф, 39, 
пр. 17

М етод Д ельф і (D e lph i tech ­
nique), 83

Мічлейкська угода (Meech Lake 
Accord), 13, 22, 53, 155-156, 
270-271

М ол (Maule), Крістофер, 245, 
пр. 32

Морґан (M organ), Девід, 244, 
пр. 25

М ортон  (M o rton ), Ф. Л., 38, 
пр. 10

Мур (Moore), Марк Г, 307, 313, 
пр. 38

Н агель (N a ge l), Стюарт С., 
327-329,337, пр. 18 

Накамура (Nakamura), Роберт Т., 
26, 38, пр. 8

Наукова рада Канади (Science 
Council o f Canada), 114,123 

Нахміас (Nachmias), Девід, 104, 
пр. 12,104, пр. 23 

Н ац іональна держава (N a ­
tion-state), сили ослаблення 
(diminishing forces), 339—343; 
функції... (fu nctions o f ) ,  
344—352; майбутнє... (future 
o f), 352-357

Національна енергетична про­
грама (National Energy Pro­
gram), 29,31-34,35,227 

Національна енергетична рада 
(National Energy Board), 24 

Національна нафтова політика 
(National Oil Policy), 23 

Національна рада добробуту 
(National Council o f Welfare), 
124

Національна рада з ф ізичної 
підготовки та аматорського 
спорту (N a tion a l Advisory 
Council on Fitness and Ama­
teur Sport), 124

Нельсон (Nelson), Річард P., 103, 
np. 3, 385, np. 10

Н ео ін сти туц іон ал ізм  (N e o ­
institutionalism), 150— 157 

Нетл (Nettl), Дж. П., 173, np. 7 
Н ільсен  (N ie ls en ), Кай, 337, 

np. 20
Нісканен (N iskanen), Вільям, 

173, np. 17
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І Іова демократична партія Кана­
ди (New Democratic Party o f 
Canada), 182

Нова теорія суспільних рухів 
(New social movement theory). 
Див. Теорії значеннєвих сис­
тем (Meaning system theories)

1 Іозік (Nozik), Роберт, 312, пр. ЗО 
Нордлінґер (Nordlinger), Ерік 

А, 173, пр. 9
Пьюмен (Newman), Едвін, 324, 

336, пр. 13

Обершаль (Oberschall), Ентоні, 
69, пр. 32

Оврам (Owram), Даґ, 141, пр. 8 
Оквен (Aucoin), Пітер, 143, пр. 

28,144, пр. 36
О клендський проект (С Ш А ) 

(O ak land  Pro ject (U S A )), 
253-234

Олсен (Olsen), Едґар, 312, пр. 20 
О лсен  (O lsen ), Йоган П., 

151-154,173, пр. 15, 187,202, 
пр. 10

Олсон (Olson), Манкур, 355, 359, 
пр. 13

Омае (O h m ae), Кен іті, 359, 
пр. 18

Опитування громадської думки 
(Public opinion polling, sur­
veys), 83, 130— 131 

О птим альн ість за П арето 
(Pareto optimality), 91 

( )фе (Offe), Клаус, 281, пр. 22 
Оцінювання (Evaluation) межі... 

(limits of), 99— ЮЗ; моделі... 
(models of), 71—78; ефектив­
ності (o f efficiency), 88—99; 
впливу (o f  impact), 85—88; 
потреб (o f  needs), 78—83; 
процесу (o f process), 83—85 

Оцінювання політики (Policy 
evaluation). Див. Оцінювання 
(Evaluation)

Пал (Pal), Леслі A, 38, np. 10, 68, 
np. 23, 145, np. 54, 173, np. 4, 
175, np. 42, 202, пр. 15, 244, np. 
21,246, np. 55, 281, np. 21, 335, 
пр. 1, 359, np. 15, 385, пр. 3 

Малумбо (Palumbo), Деніс Дж., 
104, np. 26

Партія реформ Канади (Reform 
Party o f Canada), 182, 270

Пельке (Paehlke), Роберт, 236, 
np. 246

Перл ін (Perlin), Джордж G, 280, 
np. 7
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