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Цільова та етична неефективність формальних правил, як чинник поширення маніпулювання суспільними настроями та уповільнення інституційних реформ.
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Вступ. Успішність інституційних реформ в значній мірі залежить від правильного вибору тих формальних правил, що підлягають скасуванню чи заміні більш ефективними формальними правилами. Загалом може бути виділено три основні “критерії доцільності реформування неефективних формальних правил: прийнятність для суспільства мети, досягненню якої мають сприяти неефективні формальні правила; низький рівень трансакційних витрати заміни формальних правил, порівняно з очікуваною перевагою від їх зміни; відсутність прямої несиметричності альтернативних формальних правил” [1]. Намагання підвищити ефективність формальних правил, що не відповідають цим критеріям не лише приречене на поразку, але й може обернутися погіршенням загальної якості чинних інституційних рамок.

Поширення практики маніпулювання суспільними настроями може призвести до розширення переліку формальних правил, реформування яких є недоцільним. Так, внаслідок маніпулювання суспільними настроями, може стати недоцільно реформувати навіть такі безумовно-неефективні формальні правила, як формальні правила зі значним рівнем цільової чи етичної неефективності.
Аналіз останніх досліджень та літератури. Пильна увага, що приділяється сьогодні ефективності формальних правил, обумовлена тим, що найактуальніші проблеми з якими стикається суспільство так чи інакше викликані неефективністю чинних формальних правил. Такі проблеми сучасності як корупція [2-6], тіньова економіка [7-11], маніпулювання волевиявленням виборців [12-16], порушення правил обігу заборонених речовин [17-20], при більш ретельному досліджені зводяться до проблеми неефективності чинних формальних правил, що не дозволяють досягти поставленої мети або ж суперечать морально-етичним нормам значної частини суспільства. Ще більшої актуальності проблемі неефективності чинних формальних правил надає їх властивість негативно впливати також й на ефективність інституційних реформ у довгостроковій перспективі, чому сприяє поширення практики маніпулювання суспільними настроями. Проте взаємозв'язок між неефективністю формальних правил і маніпулюванням суспільними настроями та їх сукупний вплив на ефективність інституційних реформ, залишається по заувагою більшості дослідників.
Метою статті є виявлення критеріїв доцільності реформування  формальних правил зі значною цільовою чи етичною неефективністю в умовах поширення практики маніпулювання суспільними настроями.
Результати досліджень. Як принципова неспроможність формальних правил досягти поставленої мети, так і їх суперечливість морально-етичним нормам суспільства є одними з основних причин неефективності формальних правил [21]. Тому, очевидно, що прийняття формальних правил, що характеризуються цільовою або етичною неефективністю негативно позначиться на загальній ефективності чинних інституціональних рамок. Проте негативні наслідки їх прийняття для динаміки ефективності формальних правил цим не обмежуються. З часом, як для політичної верхівки, так й для пересічних громадян стає зрозуміло, що поставлена мета не досягнута. Тому, для компенсації неефективності даних базових формальних правил, починає вводитися низка додаткових другорядних формальних правил, що мають забезпечити належне виконання базових формальних правил. Подібне нагромадження другорядних формальних правил, з часом, призводить до стрімкого зростання кількості та заплутаності бюрократичних процедур та, в тій чи іншій мірі, негативно позначається на загальній ефективності інституційних реформ. (Далі в статті, якщо це не оговорено окремо, під неефективними формальними правилами ми будемо розуміти весь комплекс базових та другорядних формальних правил, що присвячені розв'язанню певної проблеми та характеризуються цільовою чи етичною неефективністю).

Тяжкість наслідків цільової та етичної неефективності формальних правил для динаміки ефективності чинних формальних правил може змінюватись в дуже широких межах: від повної їх відсутності до практичної неможливості позбутися неефективних чинних формальних правил у майбутньому. Для того щоб з'ясувати чим визначається ступінь тяжкості негативних наслідків цільової та етичної неефективності формальних правил для ефективності інституційних реформ у довгостроковому періоді, розглянемо вплив відповідних формальних правил на динаміку ефективності чинних формальних правил у випадку відсутності маніпулювання суспільними настроями та за його наявності.

За відсутності маніпулювання суспільними настроями, прийняття формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю призводить, у довгостроковій перспективі, до погіршення динаміки загальної ефективності інституціональних рамок, внаслідок зростання кількості другорядних формальних правил. І якщо суспільством не буде вчасно виявлено, що безпосередньою причиною провалу інституційних реформ є цільова чи етична неефективність базових формальні правила, то процес прийняття другорядних формальних правил буде продовжуватися й надалі, зменшуючи ефективність інституційних реформ.

Наведемо декілька прикладів негативного впливу формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю на динаміку ефективності формальних правил, за відсутності маніпулювання суспільними настроями.

Ілюстрацією негативного впливу етично неефективних формальних правил на динаміку ефективності формальних правил є законодавство, що забороняє споживання окремих видів товарів та послуг. У багатьох випадках суспільство намагається уникнути, справжніх чи уявних, негативних наслідків споживання його членами тих чи інших товарів та послуг. Так у окремих країнах в різні часи намагалися позбутися негативних наслідків від алкоголю, наркотиків, абортів чи проституції, шляхом їх заборони. Проте, законодавча заборона не призводить до зникнення у окремих верств населення бажання споживати ці товари та послуги. Внаслідок чого утворюється чорний ринок та зростає рівень злочинності. Тому для того щоб утримати своїх громадян від споживання заборонених товарів та послуг суспільство, найчастіше, вдається до введення додаткових другорядних законів та нормативних актів, що передбачають посилення відповідальності за виготовлення, збут, та подекуди, споживання заборонених товарів.

Подібні спроби примусу до виконання вимог етично неефективних формальних правил, не лише не досягають успіху, але й призводять до суттєвого зростання витрат на утримання додаткових правоохоронців та відкривають можливості для корупції. Як наслідок, намагання позбавити суспільство від негативних наслідків споживання окремих видів товарів та послуг обертається для суспільства ще більшими проблемами ніж їх споживання. Очевидно, що будь-які намагання виправити ситуацію шляхом прийняття додаткових другорядних формальних правил, призведуть до ще більшого загострення даної проблеми, оскільки базові формальні правила, що забороняють вживання відповідного товару й надалі суперечитимуть бажанням багатьох членів суспільства. Тому єдиною можливістю позбутися негативних наслідків нововведених етично неефективних базових формальних правил є їх повне скасування.

Прикладом негативного впливу на довгострокову динаміку формальних правил внаслідок прийняття формальних правил, що характеризуються цільовою неефективністю є так званий Джерімандерінг (Gerrymandering). У виборчих системах, де переможець отримує все в межах свого виборчого округу, створюються умови, сприятливі для маніпулювання межами виборчих округів. Найпоширенішими методами маніпулювання є так звані стратегії концентрації – концентрація електорату опозиції в окремих округах для зменшення числа суперників в інших округах, та розмазування – розподіл опозиційного електорату по різних округах для забезпечення їх меншості в кожному з них.

Внаслідок цього в окремих країнах, де діє подібна виборча система, виникають дискусії, щодо припинення подібних маніпуляцій шляхом встановлення більш чітких правил формування меж виборчих округів. В дискусії навколо цієї проблеми включаються навіть математики, що розробляють статистичні методи, які суди могли б використовувати під час розгляду справ, щодо умисного маніпулювання межами виборчих округів. Проте введення чітких правил формування меж виборчих округів не вирішує проблеми, адже усуваючи можливості для чиновників встановлювати межі виборчих округів на власних розсуд, данні формальні правила можуть бути самі побудовані таким чином, що під час формування меж виборчих округів перевага буде надаватися певній політичній силі. І навіть якщо це не так, то на цьому все одно наполягатимуть програвши політичні сили і суперечки навколо  правил формування меж виборчих округів точитимуться й надалі.

Слід зазначити, що проблема маніпулювання межами виборчих округів та подальше нагромадження додаткових формальних правил, для її усунення є наслідком виключно цільової неефективності формальних правил, адже за інших виборчих систем, подібні проблеми не виникають.

Позбутися  проблеми маніпулювання межами виборчих округів можна замінивши чинні базові формальні правила, на формальні правила, що передбачають введення пропорційної виборчої системи. Адже за пропорційної виборчої системи стратегії концентрації та розмазування стають недієвими і  маніпулювання межами виборчих округів позбавляється будь-якого сенсу.

Таким чином, якщо принципова неможливість певних формальних правил досягти поставленої мети або їх суперечливість моральним поглядам суспільства не буде вчасно виявлена, то зусилля реформаторів, замість повної заміни всього комплексу неефективних формальних правил, будуть помилково націлені на підвищення ефективності другорядних формальних правил даного комплексу. Проте, необхідно звернути увагу на те, що за відсутності маніпулювання суспільними настроями не існує жодних зовнішніх чинників які б заважали скасуванню формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю, окрім несвоєчасного виявлення їх повної неспроможності досягти поставленої мети. Щойно буде з'ясована їх цільова чи етична неефективність, данні формальні правила будуть з легкістю замінені більш ефективними альтернативними формальними правилами і ніщо не сприятиме їх поверненню. Тобто, базові формальні правила будуть характеризуватися, або симетричністю витрат зміни (витрати прийняття формальних правил дорівнюють витратам їх скасування), або прямою несиметричністю витрат зміни (витрати прийняття формальних правил перевищують витрати їх скасування) [22]. Більш того, між рівнем цільової та етичної неефективності формальних правил та імовірністю їх скасування існує пряма залежність. Адже, чим більш неефективними є подібні формальні правила тим більше уваги буде прикуто до проблеми яку вони мають регулювати, як з боку суспільства, так й збоку фахівців у відповідній галузі. Це, у свою чергу, має призвести до зростання кількості досліджень цієї проблеми та підвищення імовірності виявлення цільової чи етичної неефективності даних формальних правил. Таким чином, чим вище неефективність подібних формальних правил, тим більш очевидною стає їх неспроможність досягти поставленої мети й, відповідно, тим вище імовірність того, що вони будуть скасовані.

Слід окремо зауважити, що багато прикладів формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю, втому числі й тих, що будуть розглянуті в цій статті, мають місце у країнах з ефективними формальними правилами. Особливо якщо останні порівнювати з формальними правилами інших країн. Проте загальна ефективність інституційних рамок цих країн зовсім не означає, відсутності негативного впливу формальних правил з цільовою та етичною неефективністю як на ефективність чинних формальних правил, так й на їх динаміку. Просто їх негативний вплив залишається непоміченим на фоні ефективності інших формальних правил.

В умовах поширення практики маніпулювання суспільними настроями,  ступінь негативного впливу цільової або етичної неефективності формальних правил на динаміку інституційних рамок залежить від того чи стали данні формальні правила інструментом маніпулювання. В тих випадках коли певні формальні правила не перетворилися на інструмент маніпулювання суспільними настроями їх негативний влив на динаміку формальних правил повністю аналогічний випадку відсутності практики маніпулювання суспільними настроями: базові формальні правила будуть характеризуватися симетричністю або прямою несиметричністю витрат зміни і ситуація може бути легко виправлена, щойно суспільство виявить справжню причину проблем та замінить базові формальні правила, що характеризуються цільовою або етичною неефективністю їх більш ефективними аналогами.

Якщо ж проблема, для регулювання якої були прийняті формальні правила з цільовою чи етичною неефективністю, стає предметом маніпулювання суспільними настроями, то на інструмент маніпулювання, неодмінно, перетворюються й відповідні формальні правила. Наслідки подібного перетворення формальних правил, залежатимуть від дій гравців маніпуляторів та їх інтересів. Якщо в інтересах гравців-маніпуляторів буде скасування чинних неефективних формальних правил, то завдяки їх зусиллям у групи занепокоєння буде формуватися ставлення до даних формальних правил як до чинника, що недостатньо протистоїть, або навпаки сприяє поширенню певного небезпечного явища. Це спонукатиме членів групи занепокоєння до активної підтримки скасування відповідних формальних правил; і випадковий збіг інтересів гравців-маніпуляторів та суспільства буде сприяти позитивній динаміці ефективності чинних формальних правил.

Протилежна ситуація складатиметься у тих випадках коли гравці-маніпулятори зацікавлені, або у збереженні чинних неефективних формальних правил, або у підриві репутації прибічників їх реформування. В цьому випадку, завдяки діям гравців-маніпуляторів, у групи занепокоєння буде формуватися думка про те, що чинні формальні правила є ефективним, або навіть єдиним, засобом попередження певного небезпечного явища. Відповідно, будь-які спроби скасування даних формальних правил будуть сприйняті групою занепокоєння як загроза для їх безпеки чи добробуту та викличуть посилену протидію з їх боку подібним інституційним змінам.

Саме негативна реакція з боку суспільства суттєво ускладнить або взагалі унеможливить заміну базових формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю іншими більш ефективними формальними правилами. Тобто, у випадку поширення практики маніпулювання суспільними настроями, неефективні формальні правила, що перетворилися на інструмент маніпулювання суспільними настроями будуть характеризуватися зворотною несиметричністю витрат зміни, (витрати прийняття даних формальних правил будуть меншими за витрати їх скасування). Консервація ж неефективних базових формальних правил призведе до того, що подальші спроби їх реформування підуть шляхом прийняття додаткових другорядних формальних правил, що й визначить у довгостроковому періоді негативну динаміку формальних правил.

Проте, за даних обставин, заморожування формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю на невизначений період - це не єдина загроза, яку вони несуть для успіху інституційних реформ. Значно більшу небезпеку становить здатність неефективних формальних правил самим створювати умови сприятливі для маніпулювання суспільними настроями.

Прикладом формальних правил з цільовою неефективністю, що здатні створювати умови сприятливі для маніпулювання суспільними настроями, є репресивні антикорупційні формальні правила [23, 24]. Через значну цільову неефективність дані формальні правила здатні призвести до цілої низки негативних наслідків, що є не менш загрозливими ніж сама корупція та, найголовніше, є очевидними для суспільства. Тому, якщо до введення репресивних антикорупційних формальних правил суспільна увага ще не була загострена на проблемі корупції, то після того як проявляться в повній мірі всі негативні наслідки нововведених формальних правил, рівень суспільного занепокоєння через високий рівень корумпованості може суттєво підвищитися. Проблема при цьому полягає в тому, що суспільство немає можливостей самостійно визначити реальну причину виникнення даних негативних явищ і, завдяки підказкам гравців-маніпуляторів, буде помилково вважати, що їх причиною є безпосередньо корупція, а не репресивні антикорупційні заходи. В цьому випадку суспільство буде вороже ставитися до будь-яких спроб скасування даних неефективних базових формальних правил, що й забезпечить їх консервацію. 

Проте загострена увага суспільства вимагатиме від уряду та парламенту рішучих дій, щодо боротьби з корупцією чи її імітації. Через неможливість скасувати неефективні базові формальні правила, інституційні перетворення відбуватимуться шляхом прийняття другорядних формальних правил, а зростання суспільного занепокоєння спонукатиме до нарощування темпів їх прийняття, що суттєво підвищить кількість другорядних формальних правил та посилить негативну динаміку формальних правил у довгостроковому періоді. Це у свою чергу ще більше підвищує ступень занепокоєння суспільства через поширення корупції. Внаслідок цього, утворюється коло позитивного зворотнього зв'язку між неефективністю формальних правил та маніпулюванням суспільними настроями, що суттєво погіршує динаміку ефективності формальних правил та може стати причиною провалу інституційних реформ. 

Створенню формальними правилами з цільовою чи етичною неефективністю умов для виникнення та поширення практики маніпулювання суспільними настроями сприяють наступні чинники:

- поширення суспільного занепокоєння щодо проблеми, що регулюється відповідними формальними правилами на широкі верстви населення;

- наявність широких можливостей для досягнення гравцями-маніпуляторами власної мети.

Поширення практики маніпулювання суспільними настроями призводить до того, що крім зазначених вище критеріїв доцільності реформування формальних правил, додається такий критерій як відсутність поширення практики маніпулювання на коло проблем, що регулюються відповідними неефективними формальними правилами. В тих випадках коли неефективні  формальні правила перетворилися на інструмент маніпулювання суспільними настроями, їх реформування стає недоцільним і має бути відкладено до усунення практики маніпулювання навколо питань, що регулюються цими формальними правилами [25].
Висновки. Цільова неефективність формальних правил може стати причиною як негативної динаміки формальних правил, так й поширення практики маніпулювання суспільними настроями.

За відсутності маніпулювання суспільними настроями, основним чинником, що обумовлює негативний вплив формальних правил з цільовою чи етичною неефективністю на динаміку формальних правил та ефективність інституційних реформ є зростання кількості другорядних формальних правил, що приймаються для компенсації неефективності базових формальних правил.

Поширення практики маніпулювання суспільними настроями на коло проблем, що регулюються формальними правилами зі значною цільовою чи етичною неефективністю, призводить до значної зворотньої несиметричності витрат зміни даних правил, через що групи занепокоєння можуть легко домогтися їх повернення. З іншого боку, цільова чи етична неефективність формальних правил може сама створювати сприятливі умови для маніпулювання суспільними настроями. В останньому випадку негативний вплив на динаміку формальних правил та ефективність інституційних реформ суттєво посилюється.

Відповідно, усунення формальних правил, що характеризуються цільовою чи етичною неефективністю, для підвищення ефективності інституційних реформ, можливе лише в тих випадках коли відповідні базові формальні правила не супроводжується маніпулюванням суспільними настроями навколо цих правил.
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