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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Найважливішою умовою існування демократії є

публічність політики. Доступ до інформації, до діяль+

ності органів державної влади є головним елементом

розвитку громадянського суспільства. Публічна політи+

ка дає можливість забезпечувати прозорість дій влади

та можливість громадян впливати на процеси розробки

і впровадження державних рішень.

Демократизація суспільних відносин, входження

України у світове співтовариство потребує нового по+

гляду на проблему державного управління відповідно

до стандартів, принципів і норм, вироблених світовою

спільнотою. Недостатність процедури прозорості дер+

жавної служби є однією з перешкод на шляху інтеграції

України в європейський простір.

У цьому процесі важливу роль повинен відігравати

зарубіжний досвід забезпечення прозорості державної

служби та пропозиції щодо удосконалення механізмів

прозорості державної служби в Україні.

МЕТА СТАТТІ
Метою даної статті є аналіз досвіду забезпечення

прозорості державної служби таких європейських країн,

як Польща та Німеччина.
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У статті проаналізовано принцип прозорості державної служби, наведено етимологічний
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of the term "transparency" and its interpretation as a principle of public service. Studied the
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Considered international experience on public involvement to develop and implement local policies
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Завданнями статті є:

— ознайомлення з досягненнями польської та

німецької управлінської культури;

— вивчення досвіду цих країн в сфері впроваджен+

ня прозорості державної служби;

— дослідження можливостей оптимальної інтеграції

такого досвіду у вітчизняні напрацювання.

АНАЛІЗ ДОСЛІДЖЕНЬ І ПУБЛІКАЦІЙ
Дослідження забезпечення принципу прозорості

державної служби відображено в працях Е. Афоніна,

О. Бабінової, І. Василенко, Ю. Габермас, Н. Гудими,

Н. Нижник, Н. Гончарук, М. Лахижі, С. Серьогіна, Л. Паш+

ко, М. Пірен, Г. Іздебського, М. Кулеші, Й. Святкевича

та ін. Усі ці дослідники акцентували увагу на різних ас+

пектах забезпечення прозорості державної служби, але

розробок щодо комплексної програми дій та заходів

немає.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Через термін "принцип державної служби" визнача+

ються основні риси, суттєві характеристики, зміст та зна+

чення самої державної служби. Принципи державної

служби — це основоположні ідеї, настанови, які вира+
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жають об'єктивні закономірності та визначають науко+

во обгрунтовані напрями реалізації компетенції, завдань

і функцій державної служби, повноваження державних

службовців [1, с. 80].

Одним із найважливіших принципів державної служ+

би є принцип прозорості.

Проблема прозорості останнім часом все частіше

згадується при характеристиці різних соціальних інсти+

туцій у контексті демократизації державного і суспіль+

ного життя в Україні. Багато в чому це пов'язано з ви+

вченням міжнародних стандартів та адаптацією до до+

свіду країн Європейського Союзу в якому прозорість

визнано одним із принципів, що випливає з ідеї утверд+

ження правового співтовариства [2, с. 47]. У результаті,

на думку вітчизняних науковців, політиків, експертів,

прозорість постає обов'язковою характеристикою соц+

іальних комунікацій, насамперед, за участю органів дер+

жавної влади, фінансових установ, засобів масової

інформації, громадських організацій.

Для вироблення чіткого підходу до тлумачення

принципу прозорості державної служби важливо

здійснити етимологічний аналіз терміну "прозорість". У

довідкових виданнях він насамперед визначається, як

фізична характеристика матеріальних об'єктів (світло

пропускання), водночас у деяких з них він має й інше

значення, пов'язане з характеристикою інформаційних

об'єктів [3, c. 48]. Такий підхід зустрічаємо у "Малому

оксфордському словнику англійської мови", який пов'я+

зує "прозорість" (англ. transparency) передусім з фізич+

ним явищем, характерним для рідини, коштовного ка+

міння, фотоплівки, а згодом з терміном "clarity", що

означає зрозумілість, легкість для сприйняття [4]. "Кем+

бриджський навчальний словник" визначає "прозорість"

і як універсальну характеристику об'єкта бути прозорим,

і як ясність та зрозумілість [5]. Вітчизняний "Великий

тлумачний словник" [6] під терміном "прозорість" ро+

зуміє властивість і стан чогось прозорого, а у системах

опрацювання інформації — проміжні засоби взаємодії,

застосування яких непомітне для користувача, влас+

тивість фізичного з'єднання протоколу чи програми пе+

редавати інформацію, закодовану будь+яким способом,

без жодних змін у ній. Водночас при визначенні прик+

метника "прозорий" наводиться його переносне значен+

ня — доступний для сприймання, зрозумілий, ясний,

дохідливий, якого легко розгадати (збагнути), явний,

неприхований, щирий, відвертий.

Виходячи з наведених визначень, на нашу думку,

найдоцільніше тлумачити термін "прозорий" у значенні

принципу державної служби як зрозумілий, доступний

та легкий для сприйняття.

Принцип прозорості означає, що державна служба

має здійснюватися відкрито, ефективно, справедливо і

чесно. Як результат, громадськість може приймати об+

грунтовані рішення та утримувати державних чиновників

у відповідальності перед громадянами [7, с. 43].

Прозорість державної служби є невід'ємною харак+

теристикою здійснення державної влади на засадах

реальної демократії, оскільки саме прояви прозорості

діяльності державної служби справляють реальний,

об'єктивний та дієвий вплив суспільства на органи дер+

жавного управління передусім через громадські об'єд+

нання та організації. Так, діалог державної служби та

суспільства, у тому числі суспільно+політичних об'єд+

нань, неурядових організацій, засобів масової інфор+

мації передбачає систематичне інформування держав+

ними органами громадян про свою діяльність, а також

розвиток контактів з населенням та прийняття на їх ос+

нові взаємно допустимих рішень [8, с. 80].

Проголошений Україною шлях про спрямування до

Європейського Союзу передбачає адаптацію національ+

ного законодавства до норм ЄС. Європейські ж стан+

дарти державної служби, в свою чергу, полягають в

об'єктивності, прозорості, справедливості та неуперед+

женості, відданості інтересам суспільства.

Необхідність адаптації законодавства України про

державну службу до законодавства ЄС відображаєть+

ся в різних нормативно+правових документах.

Згідно з п. 3 розділу 2.1. Плану дій "Україна — Євро+

пейський Союз", схваленого Кабінетом Міністрів України

ще 12 грудня 2005 року, щодо забезпечення ефективності

боротьби з корупцією Україна повинна сприяти прозорості

діяльності та підзвітності органів державного управління,

зокрема, шляхом реформування інституту державної

служби на основі європейських стандартів [9].

У цьому процесі значну роль відіграє вивчення до+

сягнень світової управлінської культури. Впроваджен+

ня різноманітного досвіду країн західної демократії у

вітчизняний простір. Для України надзвичайно цікавим

є досвід реформ, які Польща проводила в останні два

десятиліття, а також досвід Німеччини щодо побудови

державної служби.

Однією із реформ державної влади в Польщі було

запровадження нових механізмів та процедур діяльності

органів влади з тим, щоб зробити їх діяльність більш

ефективною, прозорою та зрозумілою для громадян.

Адміністративна реформа у Польщі мала два дже+

рела "натхнення": європейський досвід і практику та

власні традиції. Принципи, заклались в проведення ад+

міністративної реформи, базувалися на традиціях євро+

пейської цивілізації. Серед таких принципів були про+

зорість, відкритість і підзвітність, що означало ліквіда+

цію зайвих адміністративно+бюрократичних структур,

радикальне реформування системи публічних фінансів,

делегування нових, ширших повноважень для демокра+

тично вибраних місцевих влад [10, c. 70].

У цьому напрямку польський парламент прийняв низ+

ку важливих законопроектів, а саме: Закон "Про державні

замовлення" від 1993 р. та Закон "Про вільний доступ до

публічної інформації" від 2001 р., також було прийнято

та реалізовано повний комплекс законів у сфері публіч+

них фінансів та боротьби з корупцією [11, с. 128].

18 грудня 1998 р. було ухвалено Закон "Про держав+

ну службу" (набув чинності 30 червня 1999 р.), положен+

ня котрого забезпечили створення корпусу державної

служби з метою "професійного, ретельного, безсторон+

нього й політично нейтрального виконання завдань дер+

жави" [12]. Відзначимо, що правовий статус державних

службовців до цього визначався Законом "Про праців+

ників державних органів" від 16 вересня 1982 р. та Зако+

ном "Про державну службу" від 5 липня 1996 р.

Закон "Про державну службу" від 18 грудня 1998 р.

запроваджував принципи відкритості, прозорості і кон+

куренції при наймі працівників. Він надавав єдиний ста+

тус усім працівникам управлінських органів і сприяв
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зміцненню стабільності та політичної нейтральності дер+

жавних службовців завдяки визначенню поняття "поса+

да" та введенню посту Голови державної служби. У За+

коні також містилося положення щодо обов'язкового

оприлюднення інформації про вакансії в будь+якому

державному органі та про дату кваліфікаційних іспитів,

а також положення про оголошення конкурсів на вільні

керівні посади шляхом публікації їх у "Бюлетені держав+

ної служби" [13, с. 22—24].

Найважливіші зміни в органах публічної влади

Польщі, за період реформ такі:

— якісні зміни у відносинах між політикою та адмі+

ністрацією (виділення політичних посад, державних

службовців);

— зміцнення принципу субсидіарності;

— впровадження домінування територіального

принципу над галузевим (децентралізація процесу прий+

няття рішень, завдань та коштів, обмеження розмірів

державного апарату);

— детальне регламентування процесу прийняття

рішень;

— збільшення прозорості діяльності органів влади

та доступу до публічної інформації;

— заміна ієрархічних зв'язків горизонтальними (як

всередині окремих інституційних структур, так між

ними);

— перехід від кількісних до якісних критеріїв оцін+

ки діяльності органів виконавчої влади;

— запровадження у процес прийняття значимих

рішень механізмів суспільного діалогу (наприклад, ме+

ханізм тристоронньої комісії);

— створення гарантій належної поведінки чинов+

ників [14, с. 69—72].

У рамках програми "Приязна адміністрація" з 2000 р.

у Польщі здійснено низку заходів: створено інфор+

маційні кіоски з поширення електронної оперативної

інформації про послуги адміністрації та вакантні місця

в них; створено інформаційний центр цивільної служ+

би, що зробив більш доступною інформацію про

діяльність адміністрацій, послуги й компетенцію органів

державної влади та їх працівників, можливості розвит+

ку цивільної служби; упроваджено в академічному се+

редовищі інформацію про напрями розвитку та пробле+

ми органів державної влади, організацію презентацій і

конференцій тощо; розповсюджено практичний довід+

ник, що містить інформацію та пропозиції щодо про+

блемних питань діяльності адміністрації, набору, на+

вчання кадрів, розвитку комунікацій тощо.

Постійним напрямом роботи органів влади Польщі

стало інформування громадян про наміри адміністрації

з питань удосконалення надання послуг, проведення

конкурсів та інших заходів, спрямованих на покращен+

ня роботи. У межах програми "Приязна адміністрація"

оцінюються дії адміністрації, які спрямовані на вдоско+

налення послуг, що ними надаються. Таким чином, про+

екти, що реалізуються польською владою, ініціюють

зміни в адміністраціях, особливо щодо поширення дос+

віду відкритості дій та надають громадянам інформа+

цію про найважливіші процедури адміністративних

органів, спрямованість послуг, документи, оплату [15].

Конституція Польщі гарантує право громадян на

інформацію про діяльність державних органів (ст. 61).

У Польщі доступ до публічної інформації може бути

розширений через розміщення в доступному місці, або

через інформаційні термінали (інфомати). Крім того, тут

друкують Бюлетень публічної інформації.

У Польщі до розпорядників інформації відносяться

усі органи державної і місцевої влади, а також ті уста+

нови, які використовують кошти з бюджетів. Закон по+

ширюється на політичні партії і профспілки.

Відмова у наданні інформації в Польщі може бути обу+

мовлена тільки її конфіденційністю (захист персональних

даних, право на недоторканність приватного життя, дер+

жавні, професійні, фінансові, статистичні). Відмова

здійснюється у формі адміністративного рішення. Оскар+

жити рішення можна впродовж 14 днів (стаття 16, пункт 2,

пункт 1). Стаття 23 польського закону "Про доступ до пуб+

лічної інформації" передбачає штраф, покарання у вигляді

обмеження або позбавлення волі на строк до одного року

для тих, хто, на відміну від зобов'язань, накладених на них,

не дає публічної інформації [16].

Право на доступ до публічної інформації є консти+

туційним правом людини, передбаченим і гарантованим

положеннями ст. 10 Конвенції "Про захист прав та ос+

новоположних свобод людини", ст. 19 Загальної дек+

ларації прав людини, ст. 18 та 19 Міжнародного пакту

про громадянські й політичні права тощо. Так, кожному

гарантується право на свободу думки і слова, на вільне

вираження своїх поглядів і переконань. Кожен має пра+

во вільно збирати, зберігати, використовувати і поши+

рювати інформацію усно, письмово або в інший спосіб

на свій вибір. Здійснення цих прав може бути обмежене

законом в інтересах національної безпеки, територіаль+

ної цілісності або громадського порядку з метою запо+

бігання праворушенням чи злочинам, для охорони здо+

ров'я населення, для захисту репутації або прав інших

людей, для запобігання розголошенню інформації,

одержаної конфіденційно або для підтримання автори+

тету і неупередженості правосуддя [17].

Зокрема Парламентська Асамблея Ради Європи зак+

ликала органи влади України покращити правове регу+

лювання доступу до інформації, неухильно дотримува+

тися ст. 34 Конституції України стосовно свободи інфор+

мації під час засекречення документів, а також відкрити

доступ до офіційних документів, які були закриті для за+

гального доступу всупереч закону (пп. 13.17 п. 13 Резо+

люції Парламентської Асамблеї Ради Європи "Про вико+

нання обов'язків та зобов'язань Україною" від 5 жовтня

2005 р. № 1466). З метою забезпечення прозорості та

відкритості суб'єктів владних повноважень, створення

механізмів реалізації права кожного на доступ до інфор+

мації, що перебуває у володінні суб'єктів владних повно+

важень, інших розпорядників публічної інформації та

інформації, що становить суспільний інтерес, 13 січня

2011 р. Верховною Радою України прийнято нову редак+

цію Закону України "Про інформацію" та Закон України

"Про доступ до публічної інформації", які набрали чин+

ності 9 травня 2011 р. [18, с. 5—69]. Проте, забезпечен+

ня доступу до публічної інформації в Україні потребує

удосконалення, в чому може посприяти досвід Польщі.

Серед європейських країн з федеральним типом дер+

жавно+адміністративного управління найбільш впливо+

вою є публічна служба Федеративної Республіки Німеч+

чина. У Німеччині професійна державна служба з'явила+
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ся однією з перших у Європі. Вона будувалася на основі

принципів відданості службі, законності, єдності, профес+

ійності. Слід зазначити, що в Німеччині на сьогоднішній

день немає поняття "державна служба". Після Першої

світової війни з'явився термін "публічна служба", який

міцно ввійшов в теорію і практику соціального життя. У

функціональному плані публічна служба означає

діяльність з метою виконання загальнодержавних зав+

дань управління. В інституційному плані під нею розуміє+

мо як певне коло осіб, для яких виконання публічних

справ становить професійну діяльність.

У діяльності роботи публічної служби набули роз+

витку такі форми діалогу між органами влади і громадсь+

костю, як громадські ініціативи, коли громадяни об+

'єднуються для вирішення питань повсякденного життя

та затвердження громадських законодавчих ініціатив,

що дає населенню право виносити питання на громадсь+

ке обговорення. Причому слід зазначити, що статус

рішень, які приймаються населенням шляхом викорис+

тання зазначених форм, є обов'язковими для реагуван+

ня місцевими органами влади.

Корисним є досвід Німеччини у стимулюванні роз+

витку означених форм прямої дії, які активно впровад+

жувалися на комунальному та земельному рівнях. Коли

в країні відбулася реформа законодавства щодо участі

громадян в управлінні рішеннями, то до всіх комуналь+

них статутів було включено право законодавчої ініціа+

тиви, де визначалася тематика ініціатив, необхідна

кількісна підтримка з боку громадян висунутих ініціа+

тив, форми та механізм втілення прийнятих рішень

місцевими органами самоуправління. Внаслідок цього,

наприклад, у Баварії, тільки за два роки після законо+

давчого врегулювання механізмів прямої демократії

було зафіксовано більше 330 громадських законодав+

чих ініціатив.

Отже, можна стверджувати, що посилення форм

прямої дії населення Німеччини, сприяло подальшій

відкритості та прозорості діяльності державних органів

й зростанню зацікавленості населення в особистій участі

в прийнятті рішень [19, c. 137].

Державна служба в Німеччині відрізняється висо+

кою ефективністю, престижем і пошаною серед насе+

лення, у зв'язку з чим для адаптації державної служби

до умов сучасного світу, що змінюється, була вобрана

тактика "великого якісного стрибка за допомогою ма+

леньких кроків". Серед таких "кроків" можна відзначи+

ти децентралізацію державної служби, дивергенцію ста+

тусу держслужбовців, переорієнтацію державної служ+

би на "клієнтні" відносини з громадянами [20].

ВИСНОВКИ
Аналіз світового досвіду доводить, що необхідним

є певне удосконалення українського законодавства сто+

совно прозорості державної влади в частині звернень

громадян чи засобів масової інформації до органів дер+

жавної влади. Зарубіжний досвід діалогу влади і су+

спільства свідчить про традиції обов'язкової звітності

органів державної влади про свою діяльність незалеж+

но від наявності запитів та звернень громадян, обов'яз+

кове інформування громадян про її поточну діяльність.

Саме в цьому напрямі бажаним є подальше коригуван+

ня законодавства України.

На сьогодні держава сформувала цілу низку ме+

ханізмів залучення громадян до прийняття рішень, од+

нак більшість із них не працюють належним чином. Го+

ловними причинами цього є невміння і небажання пред+

ставників влади керуватися в роботі принципами про+

зорості та відкритості та переходити до процедур пуб+

лічної політики, визнавати організації громадянського

суспільства рівними партнерами і проводити з ними кон+

сультації.

Аби реалізувати принцип прозорості діяльності,

необхідно повною мірою використати потенціал друко+

ваних та електронних засобів масової інформації, які

здатні забезпечити ефективний інтерактивний зв'язок

між державними органами і населенням, донести потре+

би й думки соціальних груп до державних органів усіх

рівнів. На реалізацію принципу "прозорості діяльності"

покладаються надії як на дієвий спосіб боротьби з та+

кими негативними явищами в державному управлінні, як

бюрократизм і корупція.

Запровадження відповідного зарубіжного досвіду

у налагодженні ефективного безперервного процесу

громадського діалогу та взаємодії надасть можливість

створити місцевим органам влади України міцну осно+

ву для прийняття поміркованих управлінських рішень та

дасть можливість залучити громадськість до безпосе+

редньої участі у формуванні державної політики та кон+

тролі за її реалізацією.
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