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Протягом останніх двадцяти років Європейський Союз трансформувався, виконуючи широкий спектр завдань, що торкаються різноманітних сфер життя громадян ЄС. Однак комунікація Європи із громадянами не розвивалася швидкими темпами. Останніми роками Євробарометр провів опитування, які з’ясували, що  європейці мало знають про ЄС і мало що можуть повідомити про процес прийняття рішень у Союзі
. Парадокс у тому, що Європейський Союз постійно акцентує увагу на тому, що він є демократичною інституцією, виступає на захист демократії, а демократія неможлива без ефективної комунікації. Демократія буде процвітати лише тоді, коли громадяни будуть знати, що відбувається, та будуть у змозі брати участь у демократичних перетвореннях. Громадяни очікують, що Європа запропонує їм процвітання, єдність та безпеку в епоху глобалізації. Тому дуже важливо, щоб ЄС оприлюднив програму ефективної комунікаційної політики.

Протягом останніх десяти років можна віднайти чисельні заклики «відновити зв'язок з громадянами» - найвизначнішою є Конвенція про майбутнє Європи (Convention on the Future of Europe, 2003), яка  обіцяла широко консультуватися із громадянським суспільством
. Проте громадяни залишалися загалом неохопленими, непоінформованими, не залученими.

Мета нашої статті – проаналізувати правові засади комунікаційної політики ЄС та спробувати критично оцінити пропозиції Білої Книги з комунікації з точки зору їх практичного впровадження.

У Лісабонському договорі (як і в попередніх) не йдеться про інформацію і/чи комунікацію. Хоча договір декларує, що «рішення повинні прийматися відкрито і як можна ближче до громадян» (Стаття 10 Лісабонського договору), проте не зобов’язує європейські інституції активно інформувати громадян про політику та законодавство, які вони приймають та втілюють у життя
. Однак огляди Євробарометра свідчать, що громадяни не вимагають своєї безпосередньої участі в прийнятті рішень, вони прагнуть отримувати зрозумілу інформацію про те, як і чому приймаються певні рішення і який вплив вони будуть мати та їхнє життя. За умови, що ці вимоги будуть взяті до уваги, буде розроблена та втілена в життя спільна комунікаційна політика, яка охоплює всі інші спільні політики.  

Процес розпочався із Маастрихтського договору 1992 року, який не був ратифікований відразу всіма державами-членами, що розпочало дискусії про дефіцит демократії проекту ЄС. Зважаючи на це інституції ЄС вдалися до низки заходів, щоб зробити свою роботу більш прозорою та наблизитися до громадян. Ці наміри підтвердилися міжінституційною декларацією про демократію, прозорість та делегування повноважень (An inter-institutional declaration on democracy, transparency and subsidiarity), яка була прийнята у жовтні 1993 року
. Для стимулювання дебатів та початку консультацій з комунікації на європейському рівні у січні 1999 Європейська Комісія запропонувала Зелену книгу з Громадського сектору інформації в інформаційному суспільстві (Green Paper on Public Sector Information in the Information Society. COM (98) 585, 20 January 1999)
.

У липні 2001 року Європейська Комісія ухвалила процес передачі інформації в нових рамках співпраці щодо діяльності, яка стосується інформаційної та комунікаційної політики. Вона закликала інституції ЄС та держави-члени об’єднати свої зусилля, щоб відрегулювати інформаційно-комунікаційну політику. Вперше було визнано важливу роль, яку відіграють держави-члени в поширенні інформації про ЄС. У березні 2002 Європейський Парламент схвалив доповідь, яка закликала до покращення інформаційної політики ЄС та розвитку всебічної комунікативної стратегії. У липні 2002 Комісія поінформувала про нову стратегію інформаційно-комунікаційної політики, яка однак не змінила низьку підтримку громадськості 
.

Протягом останніх років інституції ЄС внесли основні зміни до комунікаційної політики. Так, у серпні 2004 році Комісія прийняла Інформаційно-комунікаційну Стратегію (Information and Communication Strategy (COM(2004) 552 final)), мета якої підтримати перехід на євро у країнах-членах, переконавши громадськість у перевагах євро та Економічного та монетарного Союзу (Economic and Monetary Union (EMU)). Основою цієї Стратегії є децентралізація та делегування ініціативи, послідовність та гнучкість послань, партнерські угоди з державами-членами та багатофункціональний мультимедійний підхід
 .

У липні 2005 розпочався План Дій Комісії з покращення комунікації в Європі (The Action Plan to Improve Communicating Europe (SEC(2005) 985)), де детально перераховувалися всі спеціальні заходи покращення комунікації із громадянами, зокрема, посилення представницьких офісів Комісії, краща внутрішня координація та планування, робота над мовним питанням та презентацією, більше пунктів доступу для громадян. Його мета – започаткувати справжній діалог з громадськістю та краще враховувати її сфери зацікавленостей у комунікаційній діяльності Комісії. В основі комунікаційної стратегії – три принципи: слухання (громадяни ЄС мають бути не лише проінформовані, але й почуті), повідомлення інформації про те, як європейські політики впливають на повсякденне життя громадян та встановлення контактів на місцевому рівні (як канали комунікації використовуються місцеві форуми та деякі ЗМІ)
.

У жовтні 2005 Комісія розпочала «План Д для демократії, діалогу та дебатів» («Plan D for democracy, dialogue and debate»: Plan D: COM (2005) 494 final, 13 October 2005), мета якого – залучити громадян до широкомасштабних обговорень з питань Європейського Союзу, а саме: для чого він створений, куди рухається, що має робити
. Проте ці ініціативи Європейської Комісії матимуть успіх лише за партнерського підходу, бо успіх залежить від участі інших інституцій та органів ЄС, національних, регіональних та місцевих органів влади держав-членів, європейських політичних партій, громадського суспільства.

У 2006 році Комісія запропонувала Білу Книгу з Європейської комунікаційної політики (White  Paper on a European  Communication Policy: COM (2006) 35 final, 1 February 2006), основна мета якої – зробити крок вперед і запросити всіх гравців запропонувати власні ідеї щодо співпраці для заповнення розриву в комунікації з громадянами
 . На противагу Плану Дій, який був зорієнтований на покращення комунікації Комісії, Біла Книга адресується усьому ЄС, включаючи інші центральні інституції, держави-члени, європейські політичні партії та громадянське суспільство. Результатом має стати порядок денний, зорієнтований на кращу комунікацію для посилення громадського обговорення в Європі. Слід згадати, що при укладанні Білої Книги Комісія взяла до уваги рекомендації Резолюції Європейського Парламенту з впровадження Інформаційно-комунікаційної стратегії ЄС (European Parliament Resolution on the Implementation of the European Union’s Information and Communication Strategy (Herrero Report, (2004/2238(INI))
. 8 листопада 2005 Економічний і Соціальний комітет (European Economic and Social Committee) організував форум «Подолання розриву» (“Bridging the Gap”)
, 25 листопада Комітет Регіонів провів пленарні обговорення ключових положень Білої Книги. Передбачалося, що всі висловлені пропозиції візьмуть до уваги.

У жовтні 2007 року Комісія реформувала свою Комунікаційну стратегію в «Комунікацію з Європою в партнерстві» (Communicating Europe in Partnership (COM(2007)568)), де акцент зробила на потребі сильніше об’єднати зусилля європейських інституцій та держав-членів, щоб покращити інформацію, яка пропонується громадянам на європейському, національному та місцевому рівнях. Ця нова стратегія запропонувала більшу координацію трьох основних інституції ЄС щодо комунікації, яка могла б посприяти у підписання міжінституційної угоди для досягнення цієї мети
.

Одним із останніх документів, що відображає профіль комунікаційної політики є «Європейські дебати» ("Debate Europe" (COM(2008)158/4)), опубліковані в квітні 2008 року. У ньому Комісія чітко вказує, що прагне здійснити План Д, акцентуючи увагу на тому, що «Д» – це «демократія», мета – надати пересічним громадянам можливість узагальнити свої ідеї та обговорити їх з тими, хто приймає політичні рішення, включаючи ЗМІ
.

Слід зауважити, що «розрив у комунікації» між ЄС та громадянами був предметом обговорення ще з часів референдумів, що передували вступу в дію в 1992 році Маастрихтського Договору. Останніми роками всі інституції ЄС у своїй роботі роблять наголос на комунікації, однак все ж комунікація залишається суто «справою Брюсселя». У фокусі уваги було інформування людей про діяльність ЄС, проте мало уваги приділялося думкам самих громадян. Механізм консультацій став звичною практикою, але обмежується окремими політичними ініціативами, і в громадян часто складається враження, що канали, через які вони можуть взяти участь в дискусіях, недоступні чи нечисленні. Інституційної комунікації недостатньо, щоб заповнити розрив. 

Громадяни Європи реалізовують свої політичні права загалом на національному та місцевому рівнях і дізнаються про політику та політичні питання через системи національної освіти та через ЗМІ, а отже й обговорюють ці питання суто у своїх спільнотах. Коли на порядку денному постає питання загальноєвропейського масштабу, воно розглядається  з національної перспективи. Пан΄європейська політична культура з пан΄європейськими партіями ще в стані розвитку.

У Білій Книзі Європейська Комісія пропонує фундаментально новий підхід: рішучий відхід від однобічної комунікації до посилення діалогу, від комунікації, зосередженій на інституціях, до комунікації, зосередженій на громадянах, від підходу Брюсселя до більш децентралізованого підходу. Комунікація має стати повною мірою політикою ЄС на службі громадян. Вона повинна базуватися на справжньому діалозі між людьми та політиками і на жвавих дискусіях між самими громадянами. Усі прошарки суспільства повинні мати право на чесну та повну інформацію про ЄС і бути впевненими, що їх погляди та переживання почуті інституціями ЄС.

Хоча Білій Книзі бракує революційності та конкретних політичних пропозицій, текст характеризується здоровим реалізмом та довготривалою перспективою. Підхід, який Комісія визначає як «фундаментально новий» дійсно таким є, бо Комісія звертається до інших інституцій та європейської громадськості з проханням про пропозиції для розвитку кращої комунікації з питань ЄС. В епоху Wallström Комітет з Культури (the EP Committee on Culture), який також має справу із комунікацією, протягом майже десяти років марно вимагав провести дискусії зі щорічних пріоритетів комунікації Європейської Комісії перед їх остаточним визначенням. Саме Біла Книга розпочинає консультаційний процес, який може покращити залучення основних акторів, які приймають політичні рішення, зокрема національні та європейські парламенти.

Європейській Комісії потрібно було багато часу, щоб представити Білу Книгу, що свідчить про делікатність питання. У багатьох країнах-членах політики традиційно мають слабке уявлення про комунікаційні зусилля акторів ЄС, особливо через представників Європейської Комісії. Національні уряди надають перевагу монополізації національних дебатів з приводу європейських політичних питань, а зростання євроскептицизму у внутрішній політиці призвело до ще тіснішого нагляду, чи бувало комунікація ЄС не порушує національні повноваження та не спричиняє марне витрачання грошей.

Два провальних референдуми щодо Конституційного договору (Constitutional Treaty) навесні 2005 року забезпечили політичний контекст для пришвидшення розгляду питання комунікації. Стримана реакція кількох національних парламентів на ініціативу Європейського Парламенту залучити їх до спільного дискусійного форуму про майбутнє Європи проілюструвала обмежені зобов’язання серед багатьох національних  відповідальних осіб щодо активної європейської інтеграції.

Акредитовані в Брюсселі журналісти відразу відреагували на Білу Книгу з певною зацікавленістю, що їх можуть зробити інструментом політики ЄС, та деяким острахом, що їх оминуть початкові плани створення агенції новин ЄС. Проте така критична реакція не дивна, зважаючи на те, що проект Білої Книги теж викликав багато критики від самої Комісії. Деякі комісари скаржилися на винятково самокритичний тон тексту щодо європейських інституцій (цей же аргумент висловлювався й у 2001 році з приводу Білої Книги з управління (White Paper on Governance)). Стверджували, що важливі пропозиції були політично нереальними чи юридично нездійсненними, що початковий проект надто зосереджував увагу на дефіциті демократії, тісно пов’язуючи його із дефіцитом комунікації ЄС. Насамкінець казали, що публікація тексту повинна мати форму більш загальної Зеленої Книги, оскільки вона навряд чи розв’яже питання інституційного впровадження та фінансових наслідків. Хоча Sebastian Kurpas, Michael Brüggemann та  Christoph Meyer вважають, що основні концепції не зовсім точно використовуються й мова тексту іноді є дещо туманною, проте, виходячи із загальної мети Білої Книги – подолати комунікативний розрив між тими, хто приймає рішення, та громадянами ЄС, загальний підхід є цілком реалістичним та доречним
.

Європейська Комісія визначила 5 сфер діяльності у партнерстві з іншими інституціями ЄС, державами-членами та громадянським суспільством, а саме
: 

1) Визначення загальних принципів: право на інформацію та вільне вираження думок є в основі демократії й гарантоване Маастрихтським договором та Європейською Хартією Основних Прав (European Charter of Fundamental Rights) (Стаття 11 Хартії). Це повинно стати точкою відліку в процесі, спрямованому на окреслення спільних принципів та поглядів на комунікаційну політику ЄС. Іншими важливими принципами, що лежать в основі комунікації є:

· включеність: усі громадяни повинні мати доступ до інформації про питання, що викликають громадський інтерес, своїми рідними мовами через різноманітні канали, включаючи ЗМІ та нові технології, зокрема інтернет. Усім громадянам надається допомога у розвитку навичок для доступу та використання інформації;

· різноманітність: усі громадяни ЄС мають різноманітне соціальне та культурне походження та дотримуються різних політичних поглядів, тому комунікаційна політика ЄС повинна поважати усі точки зору, що висловлюються під час політичних дискусій;

· участь: громадяни мають право висловлювати свої думки, бути почутими та мати можливість діалогу з тими, хто приймає рішення. На рівні ЄС, де завжди існує ризик того, що інституції віддалені від громадян, цей принцип особливо важливий.

2) Надання повноважень громадянам: передбачається, що майбутня робота у галузі створення успішної комунікативної політики буде концентруватися навколо таких трьох цілей:

· покращення світської освіти: світська освіта, яка є обов’язком держав-членів, не повинна зводитися до викладання учням про інституції та політику ЄС, вона повинна допомогти усім віковим категоріям використовувати інтернет, щоб мати доступ до публічної політики та приєднатися до дискусії. Програми Leonardo da Vinci, Socrates, Erasmus, Youth in Action (Молодь в дії) допомагають молоді в Європі. Програми інформаційних технологій сприяють скороченню цифрового розподілу та  намагаються вирішити проблему виключення;

· зв'язок громадян один з одним: хоча комунікаційні технології безперечно є важливими, проте зустрічі віч-на-віч залишаються суттєвими. Існуючі ініціативи Plan D, Youth in Action та Culture показали, що ЄС може запропонувати нові місця для громадських дискусій. Транснаціональні проекти могли б сприяти активному громадянству та проведенню публічних дискусій в Європі;

· зв'язок громадян та громадських інституцій: План Дій Комісії з Європейської комунікації 2005 року підкреслює важливість дослухатися до громадян та вказує, що має намір зробити Комісія, щоб «навести порядок у своєму домі». Комісія представила також Європейську ініціативу прозорості (European Transparency Initiative SEC (2005)1300/6 of 9 November 2005). Особлива увага приділяється праву громадян спілкуватися з інституціями за допомогою власної мови, адже  мультилінгвізм – невід΄ємна частина легітимності, прозорості та демократичності ЄС.

3) Співпраця із ЗМІ та новими технологіями: ключовими гравцями будь-якої Європейської комунікаційної політики є ЗМІ. Усі європейські інституції покращують свою взаємодію зі ЗМІ, у Брюсселі акредитовано більше тисячі журналістів.   Europe by Satellite від імені трьох основних інституцій ЄС постачає ЗМІ відео, звуковою та зображувальною інформацією. Європейський Парламент планує відкритися громадськості через веб-телебачення.  Europa – найбільший веб-сайт світу. Проте, не зважаючи на всі зусилля та компетентність журналістів, медійне охоплення європейських питань залишається обмеженим та фрагментарним. Природно, основні регулярні заходи, як от засідання Європейської Ради, висвітлюються у національних газетах, але в проміжний період мало йдеться про справи ЄС. Радіо- та телепрограми скоротили час інформування про питання ЄС, зважаючи на конкуренцію за «телевізійний простір».

Інформаційна революція суттєво посилила доступність інформації та відкрила світ інтерактивних медіа, що дало змогу величезній кількості людей зв’язуватися один з одним, однак ще попереду багато роботи, щоб заповнити інформаційну прірву завдяки використанню потенціалу інформаційних технологій. Діяльність повинна зосередитися на таких цілях:

· надання Європі «людського обличчя»: ЄС часто сприймається «без обличчя», тому громадянам слід допомогти зв’язатися з Європою, адже політична інформація має більший вплив, коли вміщена у рамки інтересів людей, це дає змогу громадянам зрозуміти, як і чому це стосується їх особисто;

· національні, регіональні та місцеві виміри: пан΄європейські ЗМІ та спеціалізована преса відіграють важливу роль у забезпеченні доступу громадян до сталого потоку загальної інформації. Проте європейські питання мають обговорюватися і в національному, і в місцевому контексті за ініціативи національних та місцевих політиків та інституцій, а інституції ЄС усіляко повинні цьому сприяти;

· використання потенціалу нових технологій: цифрові технології можуть запропонувати нові канали комунікації з європейських питань, нові форуми громадських обговорень та нові засоби транскордонної демократії. Ініціатива і-2010 (i2010 - A European Information Society for growth and employment) намагалася сприяти подоланню цифрового розриву, акцентуючи увагу на таких питаннях як рівні можливості, інформаційно-комунікативні навички та нерівність європейських регіонів у доступі до інтернету
.

4) Розуміння європейської публічної політики: європейська громадська думка – комплексне й складне явище, бо відображає різноманітні національні перспективи й розуміння цього стає окремим викликом. Саме Європейська Комісія була першою у запровадженні такого нового засобу як огляди Євробарометра для аналізу громадської думки. Зокрема, Євробарометр став основною базою даних; він на регулярній основі досліджує громадську думку в державах-членах та державах-кандидатах ЄС, опитуючи кожного разу тисячі людей. Усі огляди доступні для загальної публіки та дослідників. З 1994 року вже здійснено більше 350 міжнародних проектів незалежних громадських досліджень європейських питань за підтримки дослідницьких фондів ЄС.

5) Спільне виконання роботи: для обговорення публічних питань національний рівень залишається першочерговим, адже робота над «публічною сферою» не може формуватися в Брюсселі, Брюссель лише відслідковує, чи мета підтримується усіма ключовими акторами. Партнерський підхід має залучати всіх ключових акторів, а саме:

· держави-члени мають довготривалі зобов’язання співпрацювати з європейськими інституціями щодо інформування людей про Європу та створення національних зв’язків з Брюсселем;

· слід докласти зусиль для гарантування того, що інституції ЄС працюють  паралельно для покращення комунікації. Органи та інституції ЄС, які беруть участь в Міжінституційній групі з інформації (Inter-institutional Group on Information) мають сприяти децентралізації комунікації, зробивши її «місцевою», і заохочувати держави-члени активніше інформувати громадян про справи ЄС;

· багато стратегій та програм ЄС реалізовуються на регіональному та місцевому рівнях і місцева й регіональна влада залучає місцеві спільноти до обговорення європейських питань. Наприклад, Комісія та Шотландська виконавча влада тісно співпрацюють над проектом «наближення рішень до людей» («bring decisions closer to the people») через серію двосторонніх ініціатив між громадянами та інституціями;

· політичні партії відіграють важливу роль у формуванні громадської думки та в стимулюванні обговорень з європейських справ;

· на організації громадянського суспільства також покладаються великі сподівання в ознайомленні громадян з питаннями ЄС та в заохоченні до їх активного обговорення.

Зважаючи на усі окреслені проблемні питання щодо комунікаційної політики, Європейська Комісія запропонувала цілу низку шляхів їх можливого розв’язання, а саме:

1. Загальні принципи та норми, які корегують інформаційно-комунікативну діяльність  ЄС, могли б бути окреслені в документі з можливою назвою Європейська Хартія  (European Charter) чи Кодекс поведінки в галузі комунікації  (Code of Conduct on Communication). Мета такого документа – залучати всіх акторів (інституції ЄС, національні, регіональні та місцеві уряди, неурядові організації) до спільних зобов’язань, які базуються на добровільній основі,  поважати ці принципи та гарантувати, що комунікаційна політика ЄС слугує інтересам громадян. Комісія започатковує громадянський веб-форум, який триває протягом шести місяців, для пошуку ідей щодо мети та бажаного наповнення такого документа. Організовуються громадські обговорення, держави-члени сприяють дискусіям та консультаціям на національному рівні. Веб-сайт оновлюється регулярно й інформує про стан дискусій на європейському, національному та регіональному рівнях. По завершенню консультаційного періоду Комісія представляє результати та визначається із типом документа – Хартія, Кодекс поведінки чи який інший документ.

2. Наступним важливим кроком є забезпечення доступу громадян. Освіта громадян є обов’язком національного та регіонального рівня, проте ЄС може забезпечити обмін найкращими практиками та полегшити розвиток спільних освітніх засобів, щоб ефективніше відображати європейські виміри. Це можна реалізувати через спеціальну програму в межах існуючих структур, таких як Коледж Європи (College of Europe), чи через нову структуру з метою обміну інноваційними підходами до освіти громадян. Інший важливий проект – трансформація бібліотек в цифрові пов’язані європейські бібліотеки («digitally connected European libraries»), які працюють як інформаційні та навчальні центри, гарантуючи усім громадянам вільний доступ до інформаційних технологій та релевантної інформації. 

Держави-члени скоординовують свої зусилля та створюють нові місця засідань, відкриті для громадян усіх поколінь та різного походження, й організовують культурні та політичні заходи, що стосуються Європи. Інституції та органи ЄС співпрацюють для координації, покращення та розширення програм відвідувачів, забезпечуючи збалансоване представлення різних груп інтересів. Три основні інституції ЄС організовують об’єднані відкриті дебати, які  доповнюють Парламентські дебати, базуючись на запитаннях від громадськості чи від журналістів.

3. Питання залучення журналістів є наступним важливим аспектом.  Європейська комунікаційна політика повинна заохочувати громадські органи на європейському, національному та регіональному рівнях постачати ЗМІ високоякісними новинами та матеріалами про поточні події, тісніше співпрацювати з теле- / радіо-мовниками та медіа операторами, встановити нові зв’язки з регіональними та місцевими комутативними системами, активно використовувати нові технології. Інституції ЄС повинні бути краще оснащені засобами та потужностями комунікації, чому має сприяти вдосконалення Europe By Satellite (основна увага звертається на виробництві високоякісного аудіовізуального контенту та створенні міжінституційної служби, що діє на основі професійних стандартів) та Європейська програма навчання у сфері громадської комунікації (European Programme for Training in Public Communication), за якою службовці європейських та національних інституцій могли б навчатися у сфері комунікації та медіа технологій. Інституції ЄС повинні досліджувати способи найефективнішого забезпечення матеріалами пан΄європейських, національних та місцевих ЗМІ з метою адаптації інформації до потреб різних країн та сегментів населення. У Плані Д пропонується, що Європейський круглий стіл за демократію (European Round Table for Democracy) міг би укласти проект доповіді з інформаційних технологій та демократії в Європі.

4. Суттєва роль відводиться оглядам Євробарометра, які пропонуватимуть опитування та якісні дослідження комунікації ЄС. Нова мережа національних експертів з досліджень громадської думки сприятиме обміну найкращими практиками та розвитку спільної діяльності  між дослідниками різних рівнів. Інституції ЄС та держави-члени об’єднують свої ресурси для створення незалежної Обсерваторії європейської громадської думки (Observatory for European Public Opinion), яка б забезпечила глибинний аналіз тенденцій громадської думки.

5. Уся окреслена діяльність має відбуватися на партнерській основі. Співпраця може бути фінансовою, наприклад на зразок партнерського менеджменту, підписаного між Комісією та владою Німеччини, чи оперативною, включаючи співпрацю між Європейськими мережами  та ретрансляторами (European Networks and Relays), такими як нова мережа Europe Direct. Слід ініціювати нові, структуровані форми співпраці між національною владою у сфері публічної комунікації, щоб поділитися досвідом з питань комунікації в Європі для розвитку спільних ініціатив. Пошук моделей тіснішої співпраці є особливо важливим у сфері зовнішніх відносин. Масштаби співробітництва між Комісією та Європейським Парламентом мають суттєво розширитися. Економічний і соціальний Комітет та Комітет Регіонів уже заохочують регіональні та місцеві обговорення європейських питань. Політичні партії могли б теж сприяти обговоренням  через транснаціональні «мозкові центри». Громадські інституції могли б посилити свою роль через цільові проекти співпраці у галузі публічної комунікації
.

У Білій Книзі Комісія пропонує два досить нових терміни – «комунікаційна політика» та «Європейський громадський сектор», проте не дає їх однозначного точного тлумачення, однак це не є суто сферою наукового інтересу. Комісія заявляє, що вводить новий термін «комунікаційна політика» як нову сферу політики, так і нову мету для галузі комунікації. Раніше не існувало комунікаційної політики, лише стратегія інформації та комунікації, не існувало комісара з комунікації, а Генеральний Директорат з комунікації (DG Communication) називалася Генеральний Директорат преси (DG Press). Комісія прагнула рухатися від інформації до комунікації і хоче заснувати комунікацію як політику з власними правами з кінцевою метою розвитку європейської публічної сфери.

Якщо новий підхід буде застосовано з ясною ціллю, він трактуватиме питання  спілкування з громадянами як політичне, де демократія є на кону, а не лише інструментом «політики продажу»
.  Загальний підхід до комунікації ЄС, обраний Білою Книгою, може лише схвалюватися, оскільки питання зараз на політичному порядку денному. Новий термін «комунікаційна політика» замість «інформаційна політика» вказує на відхід від односторонньої інформації до справжньої взаємодії з громадянами. Проте на думку S. Kurpas термін «інформаційна політика» є більш адекватним, бо позначає інформаційну діяльність інституцій ЄС та вказує на готовність / неготовність громадян взаємодіяти
. Однак для повного заснування комунікаційної політики як галузі політики ЄС слід переглянути договори. Наприклад, Комісія має право інформувати громадян ЄС про свою діяльність як частину інституційної прерогативи, проте не існує чіткого мандату розробляти загальну комунікаційну політику ЄС.

Комунікаційні повноваження, як і пов΄язані з ними ключові питання освіти та медіа політики, покладаються суто на держави-члени. Європейські інституції можуть діяти лише в обмежених правових рамках та в межах недостатніх ресурсів. Не існує очевидних заперечень щодо компетенції ЄС інформувати громадян про результати політики, проте створення «європейської публічної сфери»  - досить амбітна мета. Для посилення конкретних ініціатив Білої Книги, для того, щоб не складалося враження, що ці ініціативи нав’язуються Брюсселем, Рада та Європейський Парламент повинні надати Комісії чіткий мандат, а не лише бюджет для комунікації. 

Інший важливий термін (окрім «комунікційна політика»), який не отримав чіткого тлумачення – «європейська публічна сфера». Ch. Meyer розглядає три функції громадської сфери в демократичному суспільстві, а саме
:

1) надати громадянам можливість сформувати поінформовану точку зору про те, як вони можуть пов’язати свої преференції з наявним політичним вибором,

2) забезпечувати відповідальність тих, хто приймає рішення, за свої дії, вивчаючи діяльність політиків між виборами;

3) сприяти загальній громадській єдності та довірі у суспільстві, надаючи широким групам в межах суспільства можливість бути почутими.

На відміну від переговорів у сфері бізнесу дебати не проводяться з позиції торгів чи сили, лише сила кращого аргументу призводить до прийнятного компромісу. Як результат, основний внесок публічної сфери в демократію – спроможність перетворити ізольованих індивідів у спільноту активних, поінформованих громадян, які взаємно довіряють один одному.  

Біла Книга розуміє європейську публічну сферу як дійсно міжнаціональне середовище, де пан΄європейські ЗМІ та партії формують публічний дискурс і спільну політичну культуру, та акцентує увагу на тому, що Європа повинна знайти «своє місце» в національних обговореннях.  Таке розуміння створює несприятливий образ європейської публічної сфери як еквіваленту національної громадської сфери, що могло б бути властивим супердержаві, але не політичній єдності, яка залежить від політичного волевиявлення громадян, організованих в межах національних держав. Окрім цього пан΄європейським ЗМІ бракує масованості звертання та чіткого місця на ринку поза зацікавленими елітними колами.  

На думку J. Gerhards національні ЗМІ, хоча й повільно, розширюють медіа охоплення питань ЄС (так звана «вертикальна європеїзація»), в той же час справжні міжнаціональні дебати («горизонтальна європеїзація») є спорадичним та залишаються рідкісним явищем. Все, що потрібно в такій ситуації, це не створювати комунікаційний простір, який конкурує із національними громадськими сферами, а створити європеїзацію національних громадських сфер, що буде супроводжуватися тіснішим узгодженням національних обговорень з політико-орієнтованими дискусіями, які протягом років проводилися спеціалізованими європейськими форумами та ЗМІ
. 

Національні сфери – складові елементи європейської публічної сфери, цей факт суттєво відображається у підході Білої Книги. Комісія просуває ключову ідею, яка полягає в тому, що європейські питання та позанаціональні актори мають стати більш видимі в межах національних публічних дебатів як первинне місце формування громадської думки. Для посилення європейської публічної сфери важливо, що Європейська Комісія прагне встановити партнерські відносини з державами-членами.

На думку M. Brüggemann Біла Книга містить чіткий, хоча й дещо дипломатичний аналіз існуючих проблем, і досить туманні думки щодо конкретних шляхів покращення існуючої ситуації. Зокрема серед основних ознак проблеми науковець виділяє такі:

· надто низька координація діяльності серед акторів;

· недостатнє залучення національних, регіональних та місцевих акторів;

· надто низьке фокусування уваги на інтересах та зацікавленості громадян
. 

Проблема в тому, що ці недоліки не можливо усунути суто адміністративними методами. Однак у Білій Книзі не достатньо підкреслюється, що цей новий підхід – достатньо довготривалий процес. Хороша комунікація не справа хороших намірів та нових координаційних механізмів, це політичні ініціативи, пов’язані з реалізацією владних відносин та вибором персоналу, правових мандатів та фінансових ресурсів. Без «партнерського підходу» Білу Книгу може спіткати доля інших сповнених хороших намірів ініціатив попередніх років.

Багатообіцяючим видається те, що Біла Книга йде проти логіки, яка домінувала в Європейській інтеграції протягом тривалого часу, а це сприяє відродженню після голосувань проти Європейської Конституції. Справа в тім, що велика кількість тих, хто приймає рішення, концентруються навколо політичних результатів та підкреслюють, що право ЄС завжди походило від «хороших результатів». Згідно цієї точки зору Європа повинна надавати робочі місця та зростання. Проте ця точка зору ігнорує факт, що успіх приписується владі національного рівня, а у разі будь-якого провалу усі звинувачення лунають у бік  Європейського Союзу. Біла Книга стверджує, що «зміст» є важливим, проте не суттєвим. Про політику слід інформувати, а ті, на кого вона спрямована, повинні залучатися до формування кінцевих результатів. Проте в політичному процесі це трапляється надто рідко, чи надто пізно.

Щодо консультаційного процесу з приводу Білої Книги, то суттєвим є те, що Комісія запевняє, що до дискусій будуть залучатися громадяни та представники неурядових організацій, які зазвичай не залучаються до дебатів на європейському рівні: місцеві та регіональні актори, які відіграють стрижневу роль в щоденному житті багатьох громадян.

Зрозуміло, що Комісія, контролюючи результати, прагне підвести підсумки дебатів та зробити власні висновки. Проте завжди існує загроза того, що небажані результати можуть відфільтруватися на певному етапі еволюційного процесу. Отож доречно було б сформувати широку експертну групу, наприклад на чолі з комісаром Wallström та представниками Європейського парламенту, президентом ЄС та асоціації європейських журналістів, щоб проглядати увесь зворотній зв'язок щодо Білої Книги та спільно укласти проект кінцевої доповіді.

Європейська Комісія пропонує принципи права на інформацію та свободу вираження, винятковості, різноманітності та участі громадян на основі громадських дебатів щодо європейської інтеграції і пропонує надалі розробити Європейську Хартію чи Кодекс Поведінки в галузі комунікації для залучення не лише інституцій ЄС, але й національних, регіональних, місцевих урядів та неурядових організацій. Очевидно основна мета Кодексу – сприяти відповідальності для гарантування доступу усіх громадян до важливої для них інформації та забезпечити дотримання базових правил європейського громадського дискурсу. Однак у Білій Книзі не вказується, чи цей Кодекс буде юридично зобов’язуючим, чи добровільним для дотримання. Щоб бути ефективним, Кодекс повинен пов΄язати багатьох акторів. 

 На думку S. Kurpas Кодек, який пов΄язує громадянське суспільство чи ЗМІ, не повинен створюватися в контексті Білої Книги Європейською Комісією. Незалежність недержавних акторів – основна ідея громадської сфери. Повідомлення про ЄС у манері, яка може вважатися  інституціями ЄС однобокою чи негативною, є частиною свободи преси та свободи слова; ЄС повинен захищати, а не порушувати ці принципи
.

Разом з тим журналістів та неурядові організації можна попросити запропонувати власний кодекс поведінки щодо специфіки відображення справ ЄС. Асоціація європейських журналістів могла б створити раду європейської преси, яка б спостерігала за такими добровільними зобов’язаннями. Проте кодекс слід розглядати не як інструкцію, а сертифікат якості, який би різні організації та актори прагнули б  здобути.

 В контексті Білої Книги доречно було б, щоб європейські інституції, національні, регіональні та місцеві урядові актори створили кодекс поведінки, який би охоплював їх власну комунікативну діяльність. Загалом кодекс має бути добровільним, проте, щоб не залишатися суто формальним, він має накладати деякі зобов’язання на сторони-учасниці на всіх рівнях. Окрім цього кодекс має чітко визначити, як відповідні актори зв’яжуть себе зобов’язаннями щодо просування європейської публічної сфери. Головна мета Кодексу Поведінки – гарантувати, що комунікаційна політика чітко відрізняється від «продажу» ЄС. Перш за все вона має слугувати громадянам та базуватися на демократичних принципах. Як наслідок інституції ЄС та національні уряди повинні підписати кодекс, який зобов’язує їх до активної комунікації про ЄС, до прозорості та діалогу з громадянами. Він повинен включати повагу громадських інституцій до свободи вираження та редакційну свободу преси. Кодекс мав би захищати від редакторського втручання ті організації та ЗМІ, які отримають фінансову допомогу від ЄС.

 Кодекс міг би зобов’язати національні уряди інформувати громадян про політику, яку вони здійснюють в Раді, як вони голосували, покінчивши із практикою звинувачення Комісії в будь-яких невдачах за непопулярну політику. Глави держав та урядів повинні взяти на себе зобов’язання публічно пояснити своїм національним парламентам власну позицію щодо пріоритетів головування в ЄС та позицію, яку вони обирали протягом попереднього головування. Такий звіт повинен пропонуватися двічі на рік після презентації кожним новим головуючим пріоритетів Європейського Парламенту. Уряди повинні створити мережу національних веб-сайтів, де б йшлося про їх позицію щодо питань ЄС і надавалося право вето на застосування режиму прозорості ЄС щодо національних документів, які утворюють частину процесу прийняття рішень в ЄС. Правила прозорості ЄС (Regulation No. 1049/2001, Art. 4, 4-5) вимагають, щоб Комісія консультувалася з державами-членами щодо доступу до національних документів. Відповідно держави-члени можуть ефективно використовувати документи, що стосуються прийняття рішень в ЄС
. 

Кодекс Поведінки міг би започаткувати незалежний орган, який би розглядав скарги людей. Європейський омбудсмен міг би розглядати справи про погане керівництво чи порушення цього кодексу європейськими інституціями; для цього він отримав би необхідні ресурси для виконання таких додаткових повноважень. Омбудсмену міг би посприяти  Дорадчий орган з Європейської комунікації (Advisory Board on European Communication), до складу якого входили б асоціації журналістів, представники громадянського суспільства, національні та європейські парламенти. 

Маастрихтській договір заклав розуміння громадянства ЄС, проте огляди Євробарометра показують, що більшість громадян мають обмежене розуміння про роботу ЄС і як вони можуть вплинути на політику Союзу.  Наприклад, більшість громадян ЄС розглядають Раду Міністрів лише як форум засідань, а не місце прийняття правових рішень; повноваження Європейського Парламенту недооцінюються, як наслідок явка виборців суттєво знизилася протягом останніх десятиріч. Тим не менше, держави Європи еволюціонували і близько половини громадян ЄС можуть вільно розмовляти  більше, ніж однією іноземною мовою. Європейська Комісія повинна гарантувати громадянам ЄС здобути знання та навички, необхідні для активної участі в демократичних процесах на національному та європейському рівнях, як є тісно пов’язані і не можуть функціонувати один без одного. 

Хоча освіта – обов’язок національної та регіональної влади, проте вчителі та фахівці у сфері освіти могли б розробити «основу європейського навчального плану» викладання політики, історії та мов. Такий навчальний план міг би створити базу для кожного європейського студента. Першим кроком могло б стати запрошення групи фахівців укласти проект доповіді про те, як мала б виглядати освіта в сучасній Європі. Другий крок – створення «мозкового центру» чи інституту з «віртуальним представництвом» в інтернеті, де була б розміщена база викладацьких матеріалів різними мовами, яка б постійно поповнювалася.  Третій крок – «мозковий центр» міг би стимулювати та пришвидшувати дискусії серед національних урядовців з приводу того, як зробити Європу частиною національних навчальних планів
.

Нажаль, Комісія не продемонструвала переконливо, як можна забезпечити систематичний зворотній зв'язок політики ЄС та громадян. Запропонований у Білій Книзі моніторинг громадської думки та утворення фокус-груп може допомогти колегії комісарів (College of Commissioners) уникнути громадського супротиву в деяких державах-членах щодо окремих ініціатив. Голосування можуть використовуватися як ініціатива політичних акторів стати активнішими та отримати схвалення.  Біла Книга приділяє особливу увагу моніторингу та голосуванням. Безперечно експерти можуть сприяти  стимулюванню опитувань громадської думки, але вони не можуть замінити роботу європейських інституцій для залучення громадян до інтерактивного діалогу.  Принципово, щоб саме парламентарі несли основну відповідальність із спрямування ідей громадян у політичний процес.  Журналісти могли б посприяти широкому залученню громадян, прямо інформуючи їх з питань ЄС, і в такий спосіб запобігти перетворенню комунікації в «розмову Брюсселя з Брюсселем».


Очевидно найважливішим аспектом Білої Книги є обов’язкова включеність місцевих, регіональних та національних акторів до втілення в життя ефективної комунікаційної політики, інакше ця політика зазнає краху. Передбачається низка проектів з комунікації, але мають бути розроблені чіткі критерії їх оцінки та слід вказати не тільки, скільки коштів буде витрачено, але й на кого конкретно зорієнтовані ці проекти. Фінансування ЄС мають отримати лише проекти із яскраво вираженим множинним ефектом.

Національні парламенти повинні прагнути приділяти більшу увагу європейським законодавчим проектам ще задовго перед процесом прийняття рішень, щоб національні дискусії не відбулися надто пізно. Національні парламенти краще місце, ніж будь-які європейські інституції, для стимулювання обговорень серед широкої громадськості та привертання уваги ЗМІ до окремих питань. Однак розуміння рівня залучення національних парламентів до обговорення питань ЄС різниться від країни до країни
. Згаданий Дорадчий орган з європейської комунікації повинен не лише моніторити ефективність комунікаційної політики ЄС й визначати порушення кодексу поведінки, він повинен надавати конкретні поради щодо покращення імплементації політики.

У Білій Книзі йдеться про те, що Europe by Satellite (EbS) слід вдосконалити, проте це не повинно призвести до появи агенції новин, що керується ЄС, адже це може спровокувати появу звинувачень в «Брюссельській пропаганді», що лише загострить, а не розв’яже існуючі проблеми. Слід використовувати саме трансляції  Europe by Satellite, а не посилювати покриття ЄС через існуючі ЗМІ особливо на регіональному та місцевому рівнях. EbS має отримувати ідеї та поради від Дорадчого органу. На додаток, EbS міг би забезпечувати веб-сайт EUROPA аудіо-візуальним контентом.

У Білій Книзі Комісія не інформує про деталі свої ролі в покращенні європейської комунікації, оскільки вже зробила внесок до цієї галузі в Плані Дій з покращення комунікації в Європі Комісією, оприлюдненому за 6 місяців до Книги. Розпочатий консультаційний процес має включати дискусії з приводу ролі Комісії в європейські комунікації
.  Залучення комісарів до комунікації з національною громадськістю потребує особливої уваги. Комісари мають незначну мотивацію проводити активну кампанію щодо нових ініціатив та пропозицій поза межами країни, яку вони знають найкраще. Першим важливим кроком стало створення Групи комісарів з вироблення програми комунікації (Communication Programming Group of Commissioners) для вироблення порад Колегії з пріоритетів комунікації та діяльності. Gramberger та Meyer пропонують таку взаємодію: наприклад, для переконання громадськості певної країни щодо необхідності розширення Союзу Комісар з питань розширення (Commissioner for Enlargement) повинен проконсультуватися з комісаром із цієї країни щодо основних інтересів громадськості та необхідної інформації, та як політики можуть залучити громадськість країни до серії комунікаційних актів. Комісари повинні звітуватися на веб-сайті про інтерв’ю, які вони давали як в рідній країні, так і в інших державах-членах, адже навіть визначні комісари, які успішно привертають увагу ЗМІ рідної країни, можуть зазнати невдачі закордоном
. Природно, штат прес-офісів Комісії має складатися з професіоналів у сфері комунікації. 

Підведемо підсумок пропозицій щодо комунікаційної політики ЄС, запропоновані Kurpas, Brüggemann & Meyer:

1. Європейська Хартія чи Кодекс Поведінки повинні містити зобов’язання, обов’язкові до виконання, підписані європейською, національною, регіональною та місцевою владою.

2. Дорадчий орган з європейської комунікації, який складається з європейських парламентарів, журналістів, представників громадянського суспільства та європейський Омбудсмен повинні проводити моніторинг ефективності комунікативної політики ЄС.

3. Вчителі та фахівці у сфері освіти з усього ЄС мають розробити «основу європейського навчального плану» для викладання політики, історії та мов.

4. Мають проводитися публічні обговорення, створені для вивчення важливих тем для усієї Європи. Телевізійне висвітлення зробить ці події цікавими для широкої громадськості.

5. Усі програми, що стосуються комунікації і фінансуються ЄС, повинні відбиратися на основі їх потенціалу вийти «за межі Брюсселя».

6. Усі національні парламенти держав-членів повинні взяти на себе зобов’язання в межах Кодексу Поведінки підвищити громадську обізнаність щодо європейських законодавчих проектів на ранній стадії процесу прийняття рішень.

7. Глави держав та урядів зобов’язані публічно інформувати свої національні парламенти про свою позицію з питань пріоритетів ЄС.

8. Слід постійно підтримувати контакти зі ЗМІ усіх рівнів, щоб з’ясувати, чи Аудіовізуальна служба Комісії, зокрема Europe by Satellite, та прес-служба повною мірою  сприяють їм у розкритті важливих питань ЄС.

9. Консультаційний процес в межах Білої Книги має включати пропозиції стосовно Комісії, зокрема активнішої комунікації комісарів.

Прагнення України вступити до Європейського Союзу обумовлюють потребу вивчення досвіду ЄС, європейських країн, європейських цінностей та норм соціально-економічного, соціально-політичного та культурного життя. Для реформування сучасного українського суспільства у напрямі гласності, відкритості та прозорості, публічності та підзвітності, природно, показовим є закордонний досвід. Однак вітчизняні труднощі і специфічні умови не дозволяють безпосередньо запозичити цей досвід.
1 грудня 2009 року представники Державного агентства України з інвестицій та інновацій взяли участь у засіданні круглого столу «Втілення світових стандартів комунікації між владою та громадськістю – план дій для України», що був організований Кабінетом Міністрів України. Учасники  обговорили питання втілення світових стандартів комунікації між владою та громадськістю в Україні в контексті розробки Концепції проекту Закону «Про основні напрямки державної комунікативної політики».
13 січні 2010 року Кабінет Міністрів України схвалив концепцію законопроекту про основи державної комунікативної політики, який повинен забезпечити взаємодію між органами державної влади, органами місцевого самоуправління, ЗМІ та громадськістю на основі рівноправного партнерства. Документ повинен сформулювати принципи та напрямки державної комунікативної політики, її цілі та пріоритети (зокрема сприяння у становленню громадянського та інформаційного суспільства, розробка стандартів комунікації державних органів, підвищення рівня відкритості та прозорості державних органів та органів місцевого самоврядування), права та обов’язки усіх сторін комунікації 
.

Отже комунікація відбувається тоді, коли громадяни відчувають, що вони можуть висловитися з приводу різних варіантів політики і що їх думки беруться до уваги.   Європейський Союз – спільний проект, який залучає всі рівні уряду, всі типи організацій та всі прошарки населення. Громадяни мають право на інформацію про Європу та конкретні проекти, право виражати свої погляди про Європу і бути почутими. Спрощення такого обміну, навчальний процес та діалог – завдання комунікації. Всі актори повинні узгодити цілі та повинні володіти спільними засобами вимірювання ефективності комунікації, для цього вони повинні співпрацювати в інноваційних напрямках.  Біла Книга окреслює завдання та визначає шляхи їх виконання. 
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