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       В.Д. Яремчук

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Процес розбудови демократичної, правової держави в Україні безпосередньо пов’язаний з додержанням та належною реалізацією гарантованих Конституцією України прав і свобод людини та громадянина, зокрема права на інформацію. Важливою і необхідною складовою здійснення права на інформацію є гарантування доступу громадян до публічної інформації, а також чітка правова регламентація виключних випадків його (доступу) обмеження.

На етапі становлення Української держави проблема забезпечення прозорості в діяльності органів влади є однією з перешкод на шляху демократичного розвитку нашої країни. Прикладів порушення або перешкоджання реалізації права на доступ до публічної інформації нині можна навести безліч: неправомірна відмова органів влади у наданні інформації через її віднесення до інформації з обмеженим доступом; незаконне застосування грифів обмеження доступу до інформації; ігнорування інформаційних запитів; перешкоди в отриманні громадянами локальних нормативно-правових актів місцевих органів влади, не говорячи вже про проекти таких актів; неналежне виконання органами влади вимоги оприлюднювати інформацію про свою діяльність (у тому числі через мережу Інтернет) тощо. Окрім того, за результатами проведеного нами анкетування, що здійснювалася за допомогою електронної пошти у першому півріччі 2012 року, в якому взяли участь 57 представників громадських організацій та медіа, більше ніж у 50% випадків реалізація громадянами права на доступ до публічної інформації супроводжувалась його порушенням зі сторони органів державної влади. 

Отже, можна констатувати, що сучасна державно-правова практика з питань надання публічної інформації не відповідає стандартам демократичної держави. Крім того, актуальність наукового пошуку цього напряму обумовлена і останніми баталіями навколо прийняття Закону України «Про доступ до публічної інформації». 

Водночас, актуальність дисертаційної роботи обумовлена низкою інших чинників, таких як становлення і розвиток інформаційної сфери суспільства як середовища суспільних і правових відносин, пов’язаних із створенням та експлуатацією національного та інтернаціонального потенціалу інформаційних і комунікативних технологій; пошук ефективних шляхів, способів та механізмів забезпечення інформаційних потреб громадян у нових інформаційних умовах; значущість проблем правового регулювання в інформаційній сфері; процеси реформування, що відбуваються в системі органів державної влади, в системі державної служби, оскільки вони безпосередньо впливають на забезпечення прав громадян в інформаційній сфері; посилення ролі тих сфер, які прямо визначають якість життя громадян. 

Теоретичним підґрунтям дослідження стали праці українських учених: В. Авер’янова, І. Арістової, К. Бєлякова, А. Гуза, Ю. Битяка, В. Горобцова, М. Гуцалюка, М. Демкової, О. Денісової, В. Захарова, Р. Калюжного, В. Колпакова, В. Колісника, А. Комзюка, Б. Кормича, Т. Костецької, Л. Кузенко, Н. Кушакової, В. Ліпкана, В. Лисюченка, А. Марущака, Г. Почепцова, В. Речицького, В. Серьогіна, Т. Слінько, Ю. Тодики, І. Чижа, Л. Чистоклетова, С. Чукут, І. Хорта, М. Швеца, О. Юдіна та ін.; а також російських науковців: І. Бачило, О. Городова, О. Задкова, В. Лопатіна, В. Монахова, О. Мохової, О. Одринського, М. Федотова, В. Хіжняк, С. Шевердяєва та ін. Над цією проблематикою працювали і такі зарубіжні дослідники: Д. Банісар, Ю. Габермас, С. Ламбл, П. Лейланд, Д. Майкл, Т. Мендел, Р. Смолл, Д. Уебстер; у ХІХ – початку ХХ ст. – А. Гюнтер, Л. Димш, Г. Єллінеко, А. Лохвіцкий. 

Однак, незважаючи на виняткову значущість і актуальність проблем реалізації громадянами свого права на доступ до публічної інформації, вітчизняна і зарубіжна наука потребує розробки нових підходів до формування державної політики інформатизації, розробки таких її методів та інструментів, які відповідатимуть сучасним реаліям розвитку суспільства. Цим і визначена актуальність дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими планами, темами. Обрана тема дослідження безпосередньо пов’язана із виконанням завдань Закону України вiд 13.01.2011 р. № 2939 «Про доступ до публічної інформації», Пріоритетних напрямами розвитку правової науки на 2011–2015 рр. (Постанова загальних зборів Національної академії правових наук України від 24.09.2010 р. № 14–10 (із змінами, внесеними згідно з Постановою загальних зборів Національної академії правових наук України від 05.03.2012 р. № 4–12), Плану науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт Львівського університету бізнесу та права на 2011–2015 роки. Роботу виконано на кафедрі адміністративного права і процесу, фінансового та інформаційного права Львівського університету бізнесу та права. Тему дисертаційної роботи затверджено рішенням вченої ради Львівського університету бізнесу та права від 23.05.2011 р. (протокол № 10).
Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційної роботи є теоретико-методологічне обґрунтування вдосконалення адміністративно-правових засад доступу громадян до публічної інформації на основі аналізу та оцінки організаційних та правових проблем наявної практики в Україні.

Для досягнення вказаної мети у роботі передбачено вирішити такі задачі:

– дослідити генезис наукової думки про право громадян на доступ до публічної інформації;

– на підставі науково-теоретичних і нормативно-правових джерел розробити етапи доступу громадян до публічної інформації;
– визначити рівень правового забезпечення реалізації права громадян на доступ до публічної інформації;

– проаналізувати зарубіжний досвід правового регулювання права громадян на доступ до публічної інформації; 

– дослідити сучасний стан та перспективи розвитку права громадян на отримання інформації від органів державної влади;

– обґрунтувати порядок обмеження прав громадян у доступі до публічної інформації;

– розкрити сутність існуючої практики застосування правових засобів доступу громадян до публічної інформації в сфері діяльності органів державної влади; 

– визначити проблемні аспекти застосування заходів державного примусу за порушення права на доступ громадян до публічної інформації;

– виокремити пріоритетні напрями державної інформаційної політики у сфері доступу громадян до публічної інформації;
– науково обґрунтувати оптимальні шляхи організаційно-правового удосконалення доступу громадян до публічної інформації;

– розробити пропозиції до національного законодавства щодо розвитку права громадян на доступ до публічної інформації. 

Об’єкт дослідження – правовідносини, що виникають у сфері реалізації громадянами свого права на доступ до публічної інформації.
Предмет дослідження – адміністративно-правові засади доступу громадян до публічної інформації.
Методи дослідження. Методологічною основою дисертації є діалектичний метод наукового пізнання, фундаментальні положення юридичної теорії, дослідження світової науки в галузі публічних інформаційних відносин, праці вітчизняних і зарубіжних науковців. 

Загальнонауковий діалектичний метод застосовувався в процесі пізнання сутності права на доступ до публічної інформації (підрозділи 1.2, 2.1, 2.2, 2.3). Історичний та порівняльно-правовий методи дозволили простежити ґенезу утвердження права на доступ до інформації в національних правових системах та на міжнародно-правовому рівні (підрозділи 1.1, 1.3), дослідити роль спеціалізованих інституцій у механізмі забезпечення права на доступ до інформації зарубіжних країн (підрозділ 1.3). Було також застосовано статистичний метод вибіркового дослідження фактів порушення права доступу до публічної інформації (за результатами проведеного автором анкетування) (розділ 2). Формально-логічний метод застосовувався під час розмежування та формулювання понять і таких визначень, як «право на доступ до інформації», «суспільно важлива інформація», «свобода інформації» та ін. (розділи 1, 3).

Науково-теоретичним підґрунтям дисертаційної роботи становлять наукові положення, що містяться у працях вітчизняних та іноземних дослідників з теорії та історії держави і права, адміністративного, інформаційного, конституційного, міжнародного та процесуальних галузей права. 
Нормативно-правовою основою стали положення законодавства України, міжнародно-правових актів універсального та регіонального значення, нормативно-правові акти Президента України та Кабінету Міністрів України.

Емпіричною базою дослідження є узагальнення діяльності органів державної влади, статистичні узагальнення роботи із запитами на доступ до публічної інформації у Секретаріаті Кабінету Міністрів України, аналіз судової практики порушення законодавства про доступ до публічної інформації за даними Єдиного державного реєстру судових рішень, статистичні матеріали та результати анкетування 57 представників громадських організацій та медіа. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим спеціальним комплексним дослідженням, яке визначається сучасною постановкою проблеми, виявленням та обґрунтуванням нових ідей і тенденцій щодо розвитку права громадян на доступ до публічної інформації. 

У результаті проведеного дослідження сформульовано низку концептуальних положень, що відрізняються науковою новизною та мають важливе теоретичне та практичне значення, зокрема:

уперше: 

– розроблено етапи доступу громадян до публічної інформації, серед яких визначено такі обов’язкові елементи: отримання запиту та його первинне опрацювання, збирання інформації за запитом, прийняття рішення за запитом, надання відповіді на запит;

– визначено та науково обґрунтовано порядок обмеження прав громадян у доступі до публічної інформації, складовими якого є: інформація, що стосується законної мети (національна безпека, охорона державної таємниці тощо), розголошення інформації, яка б істотно завдала шкоди цій меті та суспільним інтересам;

– доведено необхідність уведення посади Омбудсмена із захисту інформації, до основних завдань якого доцільно віднести: контроль за реалізацією норм Закону України «Про доступ до публічної інформації»; розгляд скарг громадян; забезпечення ведення Реєстру із захисту інформації;

удосконалено:


– поняття «право громадян на доступ до публічної інформації», яке визначено як гарантовану державою можливість громадян вільно одержувати, використовувати, поширювати та зберігати дані публічного характеру, які необхідні їм для реалізації своїх прав, свобод та законних інтересів, здійснення завдань і функцій, що не порушують права, свободи і законні інтереси інших громадян та юридичних осіб;

– принципи реалізації права громадян на доступ до публічної інформації, серед яких виділено принцип максимального оприлюднення та інформація, що знаходиться у володінні державних органів влади, яка підлягає оприлюдненню; кількість винятків на доступ до публічної інформації повинна бути обмежена, а також принцип, який характеризує вимоги щодо обмежень на доступ до публічної інформації: а) винятки щодо обмеження повинні бути зрозумілими; б) чітко визначені на законодавчому рівні; в) підлягати контролю на предмет наявності «шкоди» і впливу на «суспільні інтереси»;

– класифікацію прав громадян на доступ до публічної інформації;

– підстави для настання юридичної відповідальності за порушення вимог Закону України «Про доступ до публічної інформації»;

– правові засоби доступу громадян до публічної інформації, основним серед яких визначено інформаційний запит;

дістали подальший розвиток:

– наукові ідеї щодо вдосконалення правового регулювання доступу громадян до публічної інформації;

– загальнотеоретичні положення щодо умов забезпечення інформаційної відкритості діяльності державних та місцевих органів влади;

– положення, пов’язані зі створенням якісно нової нормативно-правової бази взаємодії органів державної влади та громадян у сфері інформаційних правовідносин на основі відповідних положень міжнародних стандартів та досвіду зарубіжних країн. 

Практичне значення одержаних результатів. Висновки і пропозиції, які містяться у дисертаційній роботі, можуть бути використані:

– у науково-дослідницькій сфері – теоретичні положення роботи, що спрямовані на уточнення окремих понять, категорій для найбільш ефективного їх використання, узагальнення і висновки, методи системного та порівняльного аналізу, прогнозування та моделювання можуть бути використані для подальшого проведення наукових досліджень у цьому напрямі;

– у правотворчій сфері – для вдосконалення інформаційного законодавства, зокрема Закону України «Про доступ до публічної інформації» та Закону України «Про інформацію»;

– у сфері правозастосування апарату органів публічної влади щодо удосконалення правовідносин у сфері доступу громадян до публічної інформації (акт впровадження Головного управління МВС України у Львівській області № 131 від 02.04.2012 року);
– у навчальному процесі – окремі положення і висновки, а також матеріали дисертації можуть бути використані під час підготовки підручників, навчальних посібників, курсів лекцій, методичних рекомендацій, а також під час читання курсів загальної теорії держави і права, інформаційного права, конституційного права (акт впровадження Львівського університету бізнесу і права № 8 від 30.03.2012 року).
Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження виконано здобувачем самостійно, викладені наукові положення, висновки і рекомендації, що виносяться на захист, розроблені автором особисто. У наукових працях, опублікованих у співавторстві, власний теоретичний доробок дисертанта становить 80,0 %. Наукові ідеї, що належать співавторам опублікованих праць, у дисертації не використовувалися.

Апробація результатів дисертаційної роботи. Підсумки розроблення проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення та висновки були оприлюднені дисертантом на 4 міжнародних науково-практичних конференціях: V Міжнародній науково-практичній конференції «Університет у науковому полі України» (18–19 грудня 2009 року, м. Львів), VI Міжнародній науково-практичній конференції «Україна у Європейському просторі. Проблеми бізнесу, політики, права» (29–30 квітня 2010 року, м. Львів), VII Міжнародній науково-практичній конференції «Регіональні виборчі процеси: теорія і практика» (29–30 вересня 2010 року, м. Львів), VIІІ Міжнародній науково-практичній конференції «Розвиток економічних і політико-правових систем України та інших країн Європи на початку ХХІ століття» (27–28 жовтня 2011 року, м. Львів).
Публікації. Основні положення та результати дисертації відображено у 7 наукових статтях, опублікованих у виданнях, що визначені як фахові з юридичних дисциплін, а також у 4 тезах доповідей на міжнародних науково-практичних конференціях.
Структура та обсяг дисертації. Робота складається зі вступу, трьох розділів, що поєднують 8 підрозділів, висновків, списку використаних джерел – 215 найменуваннь та шістьох додатків, викладених на 29 сторінках.  Повний обсяг дисертації становить 251 сторінка, з них загальний обсяг тексту – 197 сторінок. 
ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У Вступі обґрунтовується актуальність теми дисертації; визначено зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами; охарактеризовано мету, завдання, об’єкт, предмет і методи дослідження; розкрито наукову новизну та практичне значення одержаних результатів; наведено відомості про їх апробацію та впровадження, а також щодо кількості публікації, структури й обсягу роботи.

Розділ 1 «Теоретико-методологічна характеристика реалізації права громадян на доступ до публічної інформації в Україні» складається з трьох підрозділів і присвячений теоретичному дослідженню наукових праць, понятійного апарату та міжнародної практики доступу громадян до публічної інформації.
У підрозділі 1.1 «Генезис наукової думки про право громадян на доступ до публічної інформації в Україні» на основі нормативного та доктринального підходів уточнено, що поняття «інформація» є багатофункціональним об’єктом. Вона створюється й застосовується в усіх сферах діяльності та забезпечує виконання різних функцій і завдань, що постають перед суб’єктами – органами публічної влади, фізичними, юридичними особами та іншими соціальними утвореннями.

Обґрунтовано сутність принципу публічності, який передбачає відкритість влади, прозорість діяльності апарату державного управління для громадян через право впливу останніх на діяльність органів влади та їх посадових осіб; урахування думки громадськості під час прийняття державно-управлінських рішень; громадський контроль за діяльністю управлінського апарату та інші види контролю за дотриманням конституційно закріплених інтересів суспільства, прав і свобод громадян. 

Визначено, що для поліпшення ситуації щодо відкритості органів державної влади доцільно розробити комплексну програму діяльності у цій галузі, передбачивши у ній реалізацію конкретних і дієвих заходів, спрямованих на: уточнення положень законодавства про діяльність органів державної влади у частині визначення інформування громадян про поточну діяльність органу державної влади як важливого завдання; формування у державних службовців стійких внутрішніх переконань щодо їхньої відповідальності за інформування громадськості про діяльність державної влади та набуття ними необхідних знань і навичок; інформування населення про його права щодо доступу до інформації щодо функціонування органів державної влади; впровадження сучасних форм забезпечення відкритості влади і дієвих заходів щодо підвищення технологічної забезпеченості інформаційної відкритості та формування суспільного попиту на інформацію про діяльність державної влади, інтересу громадян щодо її отримання.

З огляду на це, концептуальним напрямом дослідження визначено науково-методологічне обґрунтування забезпечення прозорості та відкритості суб’єктів владних повноважень та розробка на цій основі механізмів реалізації права кожного громадянина на доступ до публічної інформації шляхом визначення режиму доступу до неї, а саме – виключних підстав обмеження доступу до інформації, встановлення відповідальності за відмову чи відстрочку у наданні інформації тощо.

У підрозділі 1.2 «Правове регулювання права громадян на доступ до публічної інформації в Україні» доведено, що серед недоліків правового регулювання права громадян на доступ до публічної інформації варто віднести і неприйняття вітчизняною правовою практикою існуючої в західному конституційному праві класифікації термінів для визначення прав людини. В українському законодавстві, натомість, застосовується єдиний термін «права людини». Це призводить, по-перше, до підміни політичних проблем прав людини соціально-економічними, по-друге, ставить під сумнів принцип судового захисту конституційних прав. Водночас, можливість невиконання одного з конституційних прав спричиняє сумнів щодо узагалі всієї системи відповідних гарантій.

Науково обґрунтовано доцільність закріпити в Конституції окреме право доступу до інформації, тобто вільне створення, зберігання, поширення та отримання інформації із відкритих джерел, а також окремо закріпити право на доступ до публічної інформації про діяльність публічної влади.

Зважаючи на важливість прийняття Закону України «Про доступ до публічної інформації» для розвитку демократичних процесів у суспільстві, автором акцентовано на низці принципових прогалин цього Закону, зокрема відсутності визначених чітких механізмів реалізації громадянами права на доступ до публічної інформації, контролю за дотриманням цього права, порядку застосування державно-примусових заходів впливу на порушників тощо. Окрім цього, Закон про доступ до публічної інформації не містить норму, відповідно до якої після прийняття рішення інформація, що була віднесена до службової, доступ до якої було обмежено, стає відкритою. Вказано на доцільність закріплення норми, відповідно до якої відкритою з дня прийняття рішення ставала інформація (у т.ч. службова): 1) що міститься у документах суб’єктів владних повноважень і становить внутрішньовідомчу службову кореспонденцію, доповідні записки, рекомендації, якщо вони пов’язані з розробленням напрямів діяльності установи, процесом прийняття рішень і передують їх публічному обговоренню та/або прийняттю; 2) зібрана у процесі здійснення контрольних або наглядових функцій органами державної влади.

У підрозділі 1.3 «Міжнародно-правові стандарти доступу громадян до публічної інформації» на основі аналізу міжнародно-правового регулювання доступу до публічної інформації, а також враховуючи досвід Європейського Парламенту, США, Франції, Німеччини, Угорщини, Польщі, авторитетної міжнародної інституції, як ООН, щодо забезпечення громадянам доступу до публічної інформації визначено, що правове регулювання права громадян на доступ до публічної інформації є однією з найважливіших гарантій становлення будь-якого демократичного суспільства. Процес доступу до публічної інформації від її носія (власника) до користувача може відбуватися як безпосередньо, так і за допомогою інформаційних посередників. Роль такого посередника виконують найчастіше засоби масової інформації. У цілому досвід інших країн, які прийняли закони про доступ до публічної інформації, свідчить про позитивний вплив таких законодавчих змін на реалізацію громадянами інших основоположних прав, підвищення ефективності діяльності органів влади, а також зменшення ризиків корупції.

Розділ 2 «Інформаційно-правові засади взаємодії органів державної влади з громадянами» складається з трьох підрозділів, які присвячено ґрунтовному аналізу розвитку права громадян на отримання інформації від органів державної влади.

У підрозділі 2.1 «Перспективи розвитку права громадян на отримання інформації від органів державної влади в сучасних умовах державотворення» зазначено, що з метою вдосконалення правового забезпечення прав громадян на доступ до публічної інформації Закон України «Про доступ до публічної інформації» має бути спрямований на виконання основного завдання – недопущення безпідставного і незаконного обмеження доступу до публічної інформації й у зв’язку з цим – унеможливлення зловживань державних службовців. З цією метою в законі має бути:

1) чітко визначено, які відомості належать до інформації з обмеженим доступом, а також підстави і критерії їх віднесення до такої;

2) передбачено, що органи влади не можуть володіти конфіденційною інформацією, за винятком тих випадків, якщо вони її отримали від третіх осіб, від імені яких вони можуть нею розпоряджатися;

3) закріплено пасивний доступ до інформації – порядок, види, засоби та строки оприлюднення органами влади інформації про свою діяльність; 

4) окреслено правовий статус розпорядників інформації, до яких, окрім суб’єктів владних повноважень, належать й інші суб’єкти, які володіють суспільно значущою інформацією;

5) визначено функціонування та статус спеціального органу, який би здійснював нагляд за дотриманням цього закону і до якого також можна було б оскаржити рішення, дії чи бездіяльність розпорядників інформації у зв’язку з порушенням права на доступ до інформації;

6) встановлено чітку процедуру подання та задоволення запиту на надання публічної інформації (строки, підстави для відмови, плата за надання інформації); 

7) передбачено чітку процедуру подання, розгляду, задоволення, відмови в задоволенні скарг на дії розпорядників публічної інформації.

Визначено, що право громадян на доступ до публічної інформації – це гарантована державою можливість громадян вільно одержувати, використовувати, поширювати та зберігати дані публічного характеру, необхідні їм для реалізації своїх прав, свобод та законних інтересів, здійснення завдань і функцій, що не порушує права, свободи і законні інтереси інших громадян, права та інтереси юридичних осіб.
У підрозділі 2.2 «Правові засоби доступу громадян до публічної інформації в сфері діяльності органів державної влади» обґрунтована думка про те, що застосування правових засобів доступу громадян до публічної інформації ускладнюється відсутністю інформації, якою повинен володіти той чи інший розпорядник, а також механізму її пошуку та безпосереднього отримання. Для цього в дослідженні запропоновано закріпити в Законі України «Про доступ до публічної інформації» вимогу про те, що орган державної влади повинен опублікувати: 

– путівник, достатній для того, щоб уможливити будь-якій особі доступ до інформації, що знаходиться під контролем цього органу державної влади, включаючи, але не обмежуючи контактну інформацію органу державної влади і її інформаційного інспектора, суттєві елементи процедури запиту разом із зразком запиту, інформацію щодо категорій, захищених від розголошення, процедури доступу, вартості копіювання, способи відновлення/виправлення, і будь-які відповідні часові обмеження. Путівник повинен бути розміщений в Інтернеті і повинен бути доступний за запитом в основних бібліотеках країни;

– алфавітний реєстр типів інформації, що знаходиться під контролем органу державної влади, форма, у якій ця інформація доступна, а так само те, куди за цією інформацією можна звертатися;

– щоквартальні статистичні дані, включаючи, але не обмежуючи кількість отриманих запитів, типи необхідної інформації, визначені випадки захисту від розголошення, а також прийняті процедурних та остаточних рішень;

– щорічний звіт, що деталізує функції, політику, діяльність, організаційну структуру і фінансові справи органу державної влади. 

Доводиться необхідність введення посади Омбудсмена із захисту інформації, до основних завдань якого доцільно віднести: контроль за реалізацією цього Закону та інших законів про інформацію; розгляд скарг; забезпечення ведення Реєстру із захисту інформації.

У підрозділі 2.3 «Юридична відповідальність за порушення права на доступ громадян до публічної інформації» на підставі аналізу правових норм, які встановлюють юридичну відповідальність за порушення права на доступ до публічної інформації, вказано, що за порушення цього права може наставати кримінальна, адміністративна, цивільна та дисциплінарна відповідальність. 

Визначено, що в зазначених складах злочинів, які досліджувалися автором, йдеться про відповідальність за надання громадянином-підприємцем або засновником чи власником суб’єкта господарської діяльності, а також службовою особою суб’єкта господарської діяльності завідомо неправдивої інформації органам публічної влади, банкам або іншим кредиторам з метою одержання субсидій, субвенцій, дотацій, кредитів чи пільг щодо податків; внесення громадянином або службовою особою суб’єкта господарської діяльності в документи, які подаються для реєстрації емісії цінних паперів, завідомо недостовірної інформації.

На підставі аналізу адміністративно-правової відповідальності за порушення законодавства про доступ до окремих видів публічної інформації доведено, що державні службовці підлягають адміністративній відповідальності за недодержання лише тих правил, забезпечення виконання яких належить до їх службових обов’язків. Особою, винною у вчиненні правопорушення, може бути не обов’язково відповідальна особа з питань запитів на інформацію чи керівник структурного підрозділу, а й інші, зокрема підлеглі їм особи.

Досліджено, що цивільно-правова відповідальність настає, коли фізична особа безпосередньо є розпорядником інформації (суб’єкт господарювання – розпорядник публічної інформації відповідно до ст. 13 Закону), а також у порядку регресу в окремих випадках існування трудових відносин або коли особа припинила трудові відносини з роботодавцем-розпорядником, працюючи на якого, колись завдала майнової шкоди третьому суб’єкту під час виконання трудових обов’язків. 

Зазначено, що дисциплінарна відповідальність настає за невиконання законодавства про доступ до інформації працівниками службових обов’язків багатьох працівників, і відповідне порушення є дисциплінарним проступком.

Розділ 3 «Удосконалення організаційно-правового забезпечення доступу громадян до публічної інформації в Україні» складається з двох підрозділів, в яких основну увагу приділено організаційно-правовому удосконаленню забезпечення доступу громадян до публічної інформації в Україні.
У підрозділі 3.1 «Пріоритетні напрями державної інформаційної політики у сфері забезпечення доступу громадян до публічної інформації в Україні» доведено, що державна інформаційна політика у сфері забезпечення реалізації права громадян на доступ до публічної інформації повинна спрямовуватись на виконання таких пріоритетних завдань: неухильне забезпечення конституційного права кожного на одержання, використання, поширення та зберігання інформації, на вільне вираження своїх поглядів; проведення відкритої інформаційної політики у публічному секторі та врегулювання на законодавчому рівні питання щодо права на доступ до інформації.

Розроблено пріоритетні напрями реалізації державної інформаційної політики у сфері забезпечення права громадян на доступ до публічної інформації, серед яких основними є: упорядкування законодавства про інформацію відповідно до сучасних вимог, адаптація його до норм та стандартів законодавства Європейського Союзу; запровадження дієвого державного, парламентського та громадського контролю за дотриманням вимог законодавства про інформацію і встановлення відповідальності за його порушення; забезпечення вільного доступу громадян України до зарубіжних інформаційних ресурсів, адаптації інформаційної продукції зарубіжних виробників для вітчизняних споживачів; забезпечення публічності діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування під час прийняття управлінських рішень.

Досліджено, що нині в Україні, попри наявності Закону про доступ до публічної інформації, відсутня розроблена законодавча база, яка встановлювала б чіткі механізми забезпечення права громадян та організацій на доступ до інформації про діяльність органів публічної влади та функції цих органів із забезпечення доступу до офіційної інформації. Чинне законодавство України містить лише окремі відповідні норми, які, до слова, теж потребують удосконалення. Загалом відсутня (або просто не розповсюджується) належна статистика про роботу органів влади, з якої б пересічний громадянин міг зробити висновок про ефективність їхньої діяльності, особливо у сфері забезпечення основних прав і свобод.

У підрозділі 3.2 «Шляхи організаційно-правового удосконалення доступу громадян до публічної інформації в Україні» доведено, що Кабінет Міністрів України, з огляду на ст. 16 Закону України «Про доступ до публічної інформації», з метою вдосконалення організаційної складової реалізації громадянами права на доступ до публічної інформації, повинен підготувати постанову щодо структурного підрозділу чи посадової особи, яка має займатися доступом до публічної інформації. 

Обґрунтовано, що серед інститутів, елементів функціонування і розвитку механізмів реалізації права громадян на доступ до публічної інформації важливе місце повинно відводитися е-урядуванню та розвитку публічних бібліотек, які можна визначити як ефективну технологію, що спрощує та полегшує спілкування громадян, бізнес-структур і органів державної влади на будь-яких рівнях і в усіх сферах. 

Установлено, що надання електронних державних послуг повинно базуватися на створенні спеціальних центрів (пунктів) надання послуг, центрів інформаційного обслуговування населення (call-центри), порталів надання електронних державних послуг, які повинні працювати за принципом «єдиного вікна». Можливість реалізації на основі смарт-технологій різноманітних платіжних і неплатіжних додатків дозволить побудувати ефективні схеми персоніфікованого розподілу та обліку використання адресної соціальної допомоги. 

Розроблено та запропоновано авторський погляд на алгоритм роботи із запитом в органах державної влади, в якому подано детальний опис кожного з чотирьох етапів опрацювання запиту на інформацію. 

ВИСНОВКИ

У дисертаційній роботі зроблено теоретичне узагальнення і нове вирішення актуального наукового завдання, яке полягає в науково-теоретичному обґрунтуванні адміністративно-правових засад доступу громадян до публічної інформації. Отримані в процесі дослідження результати підтверджують реалізацію мети і завдань роботи та дозволяють зробити такі основні висновки:

1. Дослідження генезису наукової думки про право громадян на доступ до публічної інформації дало змогу стверджувати, що інформація – це багатофункціональний об’єкт. Аналіз наукових джерел за темою дослідження дозволив визначити публічність як принцип демократичної правової держави; урахування думки громадськості під час прийняття державно-управлінських рішень; громадський контроль за діяльністю управлінського апарату та інші види контролю за дотриманням конституційно закріплених інтересів суспільства, прав і свобод громадян.

2. Публічність державної влади, у контексті доступу громадян до публічної інформації, розглядається в двох основних значеннях: 1) режим відкритості функціонування влади та прозорості прийняття політичних рішень (цей постулат виведений автором на основі ретроспективного аналізу проблеми дослідження); 2) участь громадськості у формуванні політичного порядку денного та прийнятті рішень (новітні форми та практики) – реалізовується в Україні як досі потенційна модель.

3. Зважаючи на безпідставне відмовлення у наданні інформації, відносячи її до інформації з обмеженим доступом та з неправомірним застосуванням грифу обмеження доступу до інформації, проблемні аспекти правового регулювання реалізації права громадян на доступ до публічної інформації доцільно закріпити в Конституції як окреме право доступу до публічної інформації, тобто вільне створення, зберігання, поширення та отримання інформації із відкритих джерел, і окремо закріпити право на доступ до публічної інформації про діяльність органів державної влади та місцевого самоврядування. 

4. Вивчення зарубіжного досвіду правового регулювання доступу громадян до публічної інформації дало змогу констатувати, що основні принципи доступу до публічної інформації, закріплені в аналізованих міжнародних нормативних документах, відображені в конституціях та національному законодавстві більшості країн світу. Національні законодавства багатьох країн містять єдині нормативно-правові акти (як правило, закони), які регламентують право громадян на інформацію. Вони слугують реальним правовим механізмом здійснення одного з основних прав людини – на доступ до публічної інформації, що є, своєю чергою, вимогою європейського законодавства та необхідною умовою інтеграції у Європейське Співтовариство. 

5. Досліджуючи сучасний стан права громадян на доступ до публічної інформації, обґрунтовано, що це право – гарантована державою можливість громадян вільно одержувати, використовувати, поширювати та зберігати дані публічного характеру, необхідні їм для реалізації своїх прав, свобод та законних інтересів, здійснювати завдання і функції, що не порушують права, свободи і законні інтереси інших громадян, права та інтереси юридичних осіб.

6. Визначаючи перспективи розвитку права громадян на отримання інформації від органів державної влади, доведено, що до загальних прав громадян на доступ до публічної інформації входять: право кожного вільно збирати, одержувати, зберігати, використовувати і поширювати будь-яку інформацію, за винятком обмежень, установлених Конституцією України, чинним законодавством; право особи давати згоду на збирання, зберігання, використання та поширення інформації про неї; право громадянина мати доступ до відомостей про себе (крім тих, що становлять захищену законом таємницю), право кожного перевіряти достовірність інформації про себе і членів своєї сім’ї, право спростовувати недостовірні відомості у судовому порядку; право вимагати вилучення будь-якої інформації про себе; право кожного на відшкодування матеріальної і моральної шкоди, завданої збиранням, зберіганням, використанням та поширенням недостовірної інформації про себе і членів своєї сім’ї; право на вільний доступ і поширення інформації про стан навколишнього середовища, про якість харчових продуктів і предметів побуту; право знати свої права і обов’язки, право на вільний доступ до нормативно-правових актів, що їх визначають; право на офіційну фінансову інформацію.

7. Аналіз практики реалізації права громадян на доступ до публічної інформації дав змогу констатувати, що основним засобом доступу до публічної інформації є інформаційний запит. Проте, як показують результати проведеного нами анкетування, цей механізм малоефективний. З уваги на це запропоновано розширити предмет інформаційного запиту, визначеного у Законі України «Про доступ до публічної інформації», шляхом зміни редакції статті 19 цього закону на таку: «Під запитом щодо надання письмової або усної інформації розуміється звернення з вимогою надати письмову або усну інформацію про діяльність органів законодавчої, виконавчої та судової влади України, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій незалежно від форм власності, їх посадових осіб з окремих питань».

8. У зв’язку з тим, що звернення громадян, надіслані в електронній формі, за допомогою електронної пошти чи через веб-сайт, які не містять електронного підпису (відповідно до Закону України «Про електронні документи та електронний документообіг» та Закону України «Про звернення громадян»), не є електронними документами, запропоновано, що на такі звернення державні органи не повинні відповідати, також обґрунтовується необхідність упорядкування окремих нормативно-правових актів відповідно до Закону України «Про доступ до публічної інформації» та сучасної практики. 

9. З метою вдосконалення контрольних функцій у сфері забезпечення доступу до публічної інформації запропоновано визначити окремим розділом у Законі України «Про доступ до публічної інформації» інститут Омбудсмена із захисту інформації. 

10. Обґрунтовано, що доступ до публічної інформації може бути обмежений, якщо інформація стосується: національної безпеки, правоохоронної діяльності, приватності особи, комерційної таємниці, суспільної чи особистої безпеки, питань внутрішніх процесів ухвалення урядових рішень, юридично привілейованої інформації, публічних економічних інтересів. 

11. Досліджено, що за порушення законодавства про право громадян на доступ до публічної інформації може наставати кримінальна, адміністративна, цивільна та дисциплінарна відповідальність. 

Особою, винною у вчиненні правопорушення, може бути не обов’язково відповідальна особа з питань запитів на інформацію чи керівник структурного підрозділу, а й інші, зокрема підлеглі їм особи. Це означає, що до адміністративної відповідальності за недодержання норм законодавства може бути притягнуто декілька посадових осіб, з урахуванням характеру і ступеня вини кожного з них.

12. Установлено підстави для настання юридичної відповідальності за порушення вимог Закону України «Про доступ до публічної інформації»: ненадання відповіді на запит, ненадання інформації за запитом, безпідставна відмова у задоволенні запиту на інформацію, не оприлюднення інформації, надання або оприлюднення недостовірної, неточної або неповної інформації, несвоєчасне надання інформації, необґрунтоване віднесення інформації до інформації з обмеженим доступом, навмисне приховування або знищення інформації чи документів.

13. Визначено, що пріоритетними напрями державної інформаційної політики у сфері забезпечення доступу громадян до публічної інформації мають бути: 

– забезпечення вільного обігу інформації в суспільстві для підвищення ступеня демократичної участі країн у політичних процесах;

– забезпечення інформаційної безпеки та захисту інформації;

– запобігання процесам концентрації власності у засобах масової інформації та монополізації вітчизняного інформаційного ринку (субринків), зокрема телебачення і радіомовлення;

– створення електронних он-лайн реєстрів з метою оприлюднення інформації про державні контракти з приватними особами, особливо що стосується запитів про державні тендери та закупівлі. Зокрема, у цьому аспекті доцільним є створення торгового реєстру; 

– нормативного закріплення на рівні закону захисту, який надається посадовим особам, що розголошують суспільно значущу інформацію про корупцію, зловживання тощо;

– забезпечення неухильного дотримання конституційного права громадян на свободу слова, доступ до інформації, недопущення неправомірного втручання органів публічної влади їх посадових осіб у діяльність засобів масової інформації, дискримінації в інформаційній сфері та переслідування журналістів за політичні позиції;

– створення сприятливих умов для розвитку ринку інформаційних послуг;

– посилення юридичної відповідальності за порушення законодавства про інформацію.

14. Досліджено та обґрунтовано, що основними шляхами організаційно-правового удосконалення доступу громадян до публічної інформації є:

– обов’язкове опублікування проектів нормативних актів державних органів та повідомлень про плани діяльності державних органів у засобах масової інформації;

– створення спеціального структурного підрозділу або призначення відповідальних осіб для забезпечення доступу запитувачів до інформації. В цьому напрямі автором розроблено алгоритм та етапність роботи із запитом на отримання публічної інформації на прикладі обласної державної адміністрації;

– розвиток системи електронного урядування, створення спеціальних центрів (пунктів) надання послуг, центрів інформаційного обслуговування населення (call-центри), порталів надання електронних державних послуг, які працюють за принципом «єдиного вікна». Центри надання зазначених послуг повинні створюватися для забезпечення надання цілого комплексу взаємозалежних державних послуг (прийом пропозицій, заяв, скарг, видача довідок тощо) органами публічної влади;

– розвиток публічних бібліотек з організації доступу користувачів до інформації органів державної та місцевої влади України. 

15. Основні концептуальні пропозиції із правового вдосконалення доступу громадян до публічної інформації стосуються таких загальних аспектів, як уточнення поняття «публічна інформація», визначення чітких підстав обмеження реалізації права громадян на доступ до публічної інформації, уточнення поняття «запит на інформацію», порядку обрання Омбудсмена із захисту інформації, визначення його правового статусу, а також уточнення статті 212-3 Кодексу України про адміністративні правопорушення в частині розширення видів адміністративних правопорушень у сфері порушення права громадян на доступ до публічної інформації. 
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АнотаціЯ

Смоляк О.Є. Адміністративно-правові засади доступу громадян до публічної інформації в Україні. –Рукопис.
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Приватний вищий навчальний заклад «Львівський університет бізнесу та права», Львів, 2013.

Дисертація присвячена дослідженню адміністративно-правових засад доступу громадян до публічної інформації. Визначено історичні етапи становлення та розвитку правових засобів забезпечення доступу громадян до публічної інформації. З’ясовано стан правового регулювання права громадян на доступ до публічної інформації в Україні. Досліджено міжнародно-правові стандарти доступу громадян до публічної інформації.

Здійснено аналіз стану та розроблено перспективи розвитку права громадян на доступ до публічної інформації. Визначено особливості застосування правових засобів у доступі громадян до публічної інформації в сфері діяльності органів державної влади. Досліджено порядок та особливості застосування заходів юридичної відповідальності за порушення права на доступ громадян до інформації органів державної влади.

Розкрито шляхи вдосконалення практики організаційно-правового забезпечення доступу громадян до публічної інформації в Україні. У цьому контексті розроблено пріоритетні напрями державної інформаційної політики у сфері забезпечення доступу громадян до публічної інформації та визначено шляхи організаційно-правового удосконалення доступу громадян до публічної інформації. 

Ключові слова: доступ до публічної інформації, інформаційна політика, публічність влади, інформаційні ресурси, інформаційне законодавство, інформаційний запит. 
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Смоляк О.Е. Административно-правовые основы доступа граждан к публичной информации в Украине. –Рукопись.
Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – административное право и процесс, финансовое право, информационное право. – Частное высшее учебное заведение «Львовский университет бизнеса и права». − Львов, 2013
Диссертация посвящена исследованию административно-правовых основ доступа граждан к публичной информации. Определены исторические этапы становления и развития правовых средств обеспечения доступа граждан к публичной информации. Выяснено состояние правового регулирования права граждан на доступ к публичной информации в Украине. Обоснована целесообразность закрепить в Конституции отдельное право доступа к информации, то есть свободное создание, хранение, распространение и получение информации из открытых источников, а отдельно закрепить право на доступ к публичной информации о деятельности органов государственной власти и местного самоуправления. Исследованы международно-правовые стандарты доступа граждан к публичной информации.

Осуществлен анализ и разработаны перспективы развития права граждан на доступ к публичной информации. Доказано, что Закон Украины «О доступе к публичной информации» должен быть направлен на выполнение основной задачи – недопущения безосновательного и незаконного ограничения доступа к публичной информации и в связи с этим предотвращения злоупотреблений государственных служащих. Определены особенности применения правовых средств в доступе граждан к публичной информации в сфере деятельности органов государственной власти. Предлагается ввести должность омбудсмена по защите информации, к основным задачам которого целесообразно отнести: контроль за реализацией настоящего Закона и других законов об информации; рассмотрение жалоб, обеспечение ведения Реестра по защите информации. Исследованы порядок и особенности применения мер юридической ответственности за нарушение права на доступ граждан к информации органов государственной власти. Установлено, что за нарушение данного права может наступать уголовная, административная, гражданская и дисциплинарная ответственность. 

Раскрыто, пути совершенствования практики организационно-правового обеспечения доступа граждан к публичной информации в Украине. В данном направлении разработаны приоритетные направления государственной информационной политики в сфере обеспечения доступа граждан к публичной информации и определены пути организационно-правового совершенствования доступа граждан к публичной информации. Определено, что расширению доступа к публичной информации могли бы способствовать такие меры, как обязательное опубликование проектов определенных актов государственных органов и сообщений о планах деятельности государственных органов в средствах массовой информации, которые не являются официальными. Обосновано, что среди институтов, элементов функционирования и развития механизмов реализации права граждан на доступ к публичной информации важное место отводится е-правительству и развитию публичных библиотек, которое можно определить как эффективную технологию, которая упрощает и облегчает общение граждан, бизнес-структур и органов власти на любых уровнях и во всех сферах.

Функционирование информационного общества возможно лишь при условии демократического, правового государства, где господствует принцип верховенства права, где власть осуществляется в соответствии с принципами прозрачности и открытости, которые являются составными надлежащего управления. По нашему мнению, воплощение технологий е-правительства в деятельность публичной администрации, с одной стороны, позволит повысить ее эффективность, а с другой – сделает ее более открытой, а следовательно, подконтрольной общественности.

Ключевые слова: доступ к публичной информации, информационная политика, публичность власти, информационные ресурсы, информационное законодательство, информационный запрос.
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The dissertation investigates the administrative and legal foundations of public access to public information. Defined historical stages of development and administrative and legal means to ensure public access to public information. 

Found out the state of legal regulation of citizens’ rights to access to public information in Ukraine. Study international legal standards for public access to public information.

The analysis of the state and developed prospects of citizens’ rights to access to public information. The features of the use of legal means of access of citizens to public information in the sphere of government. Research procedures and features of the application of legal responsibility for violations of the right of access to information by public authorities.

Reveals the ways to improve practice organizational and legal providing public access to public information in Ukraine. In this direction developed priorities of the state information policy to ensure public access to public information and the ways of improving organizational and legal public access to public information.
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