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ВСТУП 

Актуальність теми. Процес розбудови сучасної Української держави характеризується запровадженням новітніх інформаційних технологій, значним прискоренням процесу отримання, обробки, аналізу інформації. Правовідносини у сфері доступу до публічної інформації безпосередньо пов’язані з реалізацією конституційних положень стосовно додержання та належної реалізації прав і свобод людини та громадянина. Одним із основних прав, гарантованих Конституцією України, є право на інформацію. 

Право громадян на інформацію знаходить відображення у всіх галузях сучасного вітчизняного законодавства, але особливе значення має його адміністративно-правове регулювання, спрямоване практично на всі інформаційні об’єкти. В основу адміністративно-правового регулювання інформаційного середовища і права громадян на доступ до інформації покладено здійснення владних повноважень органами державної влади. 

Забезпечення права на доступ до публічної інформації в Україні пов’язане із загальними проблемами реформування державного апарату. Оновлення у 2011 році інформаційного законодавства об’єктивно спонукає до необхідності створення сучасних форм державного адміністрування інформаційних відносин. Після прийняття Закону України «Про доступ до публічної інформації» лише до органів виконавчої влади надійшло 45275 запитів, а судами вже розглянуто понад 250 справ про доступ до інформації. Зважаючи на таку правову ситуацію, виникає необхідність створення реального механізму забезпечення права на доступ до публічної інформації, зокрема наукового дослідження специфіки діяльності органів державної влади в цій сфері. 

Забезпечення прав і свобод людини та громадянина, в тому числі й за допомогою адміністративно-правових засобів, є однією з тем, яка часто стає предметом особливої уваги вітчизняних учених-юристів, серед яких: В.Б. Авер’янов, С.М. Алфьоров, М.І. Ануфрієв, О.М. Бандурка, О.О. Бандурка, О.А. Баранов, К.І. Бєлякова, Ю.П. Битяк, В.М. Брижко, О.Б. Горова, М.В. Гуцалюк, Р.А. Калюжний, А.М. Колодій, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпаков, М.В. Корнієнко, Є.В. Курінний, Т.П. Мінка, М.І. Мельник, А.Ю. Олійник, В.Ф. Опришко, В.Ф. Погорілко, А.М. Подоляка, І.І. Родіонов, Ю.С. Шемшученко, О.М. Ярмиш та ін. У дослідженнях цих науковців висвітлювалися питання, пов’язані, зокрема, з визначенням адміністративно-правового статусу особи, механізмом забезпечення прав і свобод людини та громадянина, діяльністю органів державної влади в цій сфері.

За часів незалежності України лише деякі аспекти проблеми забезпечення права особи на інформацію, зокрема права на доступ до публічної інформації, були предметом дисертаційних досліджень, які здійснили І.В. Арістова, А.В. Грищенко, А.М. Гуза, В.О. Горобцов, М.С. Демкова, О.С. Денісова, Л.М. Задорожня, Є.Ю. Захарова, В.П. Колісник, Б.А. Кормич, Т.А. Костецька, Л.В. Кузенко, Н.В. Кушакова, О.В. Логінов, А.І. Марущак, О.Г. Марценюк, Г.Г. Почепцов, В.В. Речицький, В.О. Серьогін, Т.М. Слінько, Ю.М. Тодика та ін.

Безпосередньо питання реалізації права на доступ до інформації розглядала у 2008 р. О.В. Нестеренко в кандидатській дисертації «Право на доступ до інформації в Україні: конституційно-правовий аспект». У цій роботі автор здійснила історико-теоретичний аналіз становлення й розвитку права на доступ до інформації в Україні, звернула увагу на нормативно-правове забезпечення права на доступ до інформації, запропонувала певні положення щодо вдосконалення вітчизняного законодавства у цій сфері.

Після прийняття Закону України «Про доступ до публічної інформації» з’явилася низка публіцистичних робіт з питань забезпечення права на доступ до публічної інформації в Україні. Водночас спеціальні наукові дослідження щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації на сьогодні відсутні, зокрема поза увагою науковців залишилися питання забезпечення органами державної влади права на вільний доступ до публічної інформації за допомогою адміністративно-правових засобів. Отже, оновлення у 2011 р. законодавства з питань інформації, необхідність глибокого дослідження механізму адміністративно-правового забезпечення органами державної влади права на вільний доступ до публічної інформації свідчать про актуальність та своєчасність обраної теми дисертації.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до наукової теми «Актуальні проблеми державотворення, правотворення та правозастосування» (державний реєстраційний номер 0112U003550), дослідження якої здійснюється в Дніпропетровському державному університеті внутрішніх справ. 

Робота має безпосередній зв’язок із загальними положеннями: указів Президента України «Питання забезпечення органами виконавчої влади доступу до публічної інформації» від 5 травня 2011 р. № 547 та «Про першочергові заходи щодо забезпечення доступу до публічної інформації в допоміжних органах, створених Президентом України» від 5 травня 2011 р. № 548; постанови Кабінету Міністрів України «Питання виконання Закону України «Про доступ до публічної інформації» в Секретаріаті Кабінету Міністрів України, центральних та місцевих органах виконавчої влади» від 25 травня 2011 р. № 583; Концепції адміністративної реформи в Україні; цільової комплексної державної програми № 0186.0.070865 «Проблеми вдосконалення організації і діяльності органів законодавчої і виконавчої влади та місцевого самоврядування в Україні».

Тему дисертації затверджено вченою радою Дніпропетровського державного університету внутрішніх справ 6 вересня 2012 р. (протокол №1). 

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України та узагальнення практики його застосування визначити сутність адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації і на цій основі розробити пропозиції та рекомендації щодо вдосконалення правового регулювання в цій сфері й підвищення ефективності реалізації права на доступ до публічної інформації. 

Досягнення поставленої мети обумовило необхідність вирішення таких задач:

– охарактеризувати стан та визначити перспективи наукових розробок питань адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації;

- сформулювати поняття адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації;

- визначити особливості адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації; 

- з’ясувати ознаки публічної інформації, за якими вона відрізняється від інших видів інформації;

- розкрити зміст механізму адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації;

- охарактезувати суб’єктів адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації; 

- здійснити науковий аналіз нормативно-правових актів, що регулюють питання діяльності органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації;

- визначити форми й методи діяльності органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації;

- розробити науково-обґрунтовані пропозиції для вдосконалення діяльності органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що складаються в процесі забезпечення права на доступ до публічної інформації.

Предмет дослідження – адміністративно-правове забезпечення права на доступ до публічної інформації.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертації є сукупність спеціальних методів і прийомів наукового пізнання. 

Загальнонауковий діалектичний метод застосовувався в процесі пізнання сутності та змісту права на доступ до публічної інформації, а також при аналізі законодавства та практики його застосування щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації (підрозділи 1.2, 2.1, 2.3). Історичний та порівняльно-правовий методи дозволили простежити ґенезу утвердження права на доступ до публічної інформації в національних правових системах та на міжнародно-правовому рівні, дослідити роль державних органів у механізмі забезпечення права на доступ до інформації в зарубіжних країнах (підрозділи 1.2, 1.4, 2.1). За допомогою логіко-семантичного методу визначено поняття адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації (підрозділ 1.2). Формально-логічний метод застосовувався при розмежуванні таких понять як «право на доступ до публічної інформації», «інформація державного сектору», «механізм адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації» тощо (підрозділ 1.2, 1.3). Метод аналізу і синтезу використовувався для виявлення проблем адміністративного судочинства при розгляді справ, пов’язаних з реалізацією права на доступ до публічної інформації (підрозділ 2.3). Методи класифікації, групування й системно-структурний застосовувалися для розробки критеріїв визначення інформації як публічної (підрозділ 1.2). Соціологічний та статистичний методи використано для виявлення недоліків у механізмі адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації (підрозділи 1.2, 1.3, 2.3, 2.4). 

Нормативною основою роботи є Конституція України, закони та інші нормативно-правові акти України, законодавство колишніх СРСР та УРСР, відомчі нормативно-правові акти, міжнародно-правові договори, законодавство зарубіжних країн.

Емпіричну базу дослідження становлять статистичні й аналітичні матеріали Державного комітету телебачення та радіомовлення України, Комітету з питань свободи слова та інформації Верховної Ради України, Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення, Державної служби статистики України, Міністерства внутрішніх справ України, а також огляд судової практики застосування адміністративного законодавства щодо забезпечення права на доступ до публічної інформації, результати опитування розпорядників інформації (45 осіб) та фізичних осіб (270 чол.) з п’яти областей України.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним із перших у сучасній юридичній науці України комплексним монографічним дослідженням адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації.

У роботі сформульовано ряд положень, що вирішують конкретне наукове завдання і характеризуються науковою новизною, а саме:

вперше:

– сформульовано поняття адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації, яке визначається як регламентована законодавством діяльність органів державної влади, зміст якої складають охорона, захист, відновлення порушеного права на доступ до публічної інформації та створення умов щодо його реалізації за допомогою адміністративно-правових засобів;

– доведено, що адміністративно-правове забезпечення права на доступ до публічної інформації здійснюється з використанням системи засобів, яка включає в себе: 1) адміністративно-правові засоби, що регулюють порядок охорони права доступу до публічної інформації; 2) адміністративно-правові засоби захисту права доступу до публічної інформації; 3) процесуальні засоби, пов’язані з відновленням порушеного права на доступ до публічної інформації;

·  з’ясовано ознаки публічної інформації, за якими вона відрізняється від інших видів інформації: 1) інформація не підпадає під категорію «інформації з обмеженим доступом»; 2) інформація не містить відомостей щодо особистого, приватного життя особи; 3) інформація стосується службової діяльності органів державної влади або органів місцевого самоврядування; 4) інформація пов’язана з реалізацією посадовою особою владних повноважень, визначених законом;

·  з метою вдосконалення правового регулювання адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації запропоновано внесення змін та доповнень до Закону України «Про доступ до публічної інформації», Кодексу України про адміністративні правопорушення, Кодексу адміністративного судочинства України;
удосконалено:

– поняття механізму адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації, який запропоновано визначати як сукупність правових та організаційних засобів, що реалізуються органами державної влади з метою охорони, захисту, відновлення права на доступ до публічної інформації і створення умов для його реалізації та розкрито його зміст;

– критерії класифікації суб’єктів адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації. Суб’єктів адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації за функціональною ознакою класифіковано на: 1) органи державної влади загальної компетенції, які виробляють інформаційну політику; 2) розпорядники інформації; 3) структурний підрозділ або відповідальна особа з питань запитів на інформацію розпорядників інформації; 

– порядок застосування заходів адміністративної відповідальності за порушення права на доступ до публічної інформації. Запропоновано встановити додаткові кваліфікуючі ознаки диспозиції адміністративного проступку, передбаченого ст. 2123 КУпАП;

дістало подальшого розвитку:

– з’ясування змісту та особливостей регулятивної, організаційної та процесуальної форм діяльності органів державної влади по забезпеченню права на доступ до публічної інформації;

– обґрунтування необхідності вдосконалення діяльності органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації за такими напрямами: а) нормативно-правовим; б) організаційним.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес і можуть бути використані у:

– правотворчості – для вдосконалення Закону України «Про доступ до публічної інформації», Кодексу України про адміністративні правопорушення, Кодексу адміністративного судочинства України, а також підзаконних актів, що регулюють порядок діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації (лист до Комітету Верховної Ради України з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності № 4683 від 23.11.2011 р.);

– правозастосовчій діяльності – для вдосконалення практики застосування органами державної влади та органами місцевого самоврядування форм і методів щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації (акти впровадження Управління преси та інформації Дніпропетровської обласної державної адміністрації від 22.10.2012 р. та Самарського районного суду м. Дніпропетровська від 20.11.2012 р.); 

– науково-дослідній роботі – як основа для подальших наукових досліджень у галузі адміністративного права щодо розвитку інституту адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації (акт впровадження Дніпропетровського державного університету внутрішніх справ від 13.09. 2012 р.);

– навчальному процесі – при підготовці підручників і навчальних посібників, при викладанні дисциплін адміністративно-правового спрямування у вищих навчальних закладах МВС України; у різних формах підвищення кваліфікації фахівців-юристів (акт впровадження Дніпропетровського державного університету внутрішніх справ від 18.09.2012 р.).

Апробація результатів дослідження. Основні положення дисертації доповідалися на міжнародних науково-практичних конференціях, зокрема: «Напрями вдосконалення правового регулювання суспільних відносин» (м. Київ, 2011 р.), «Теорія і практика правотворчої та правозастосовної діяльності у контексті сучасних реформаційних процесів» (м. Харків, 2011 р.), «Сучасне право та законодавство : новий погляд» (м. Запоріжжя, 2011 р.), «Правова система України: сучасний стан та перспективи розвитку» (м. Одеса, 2012 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертація виконана автором самостійно. Частка наукового внеску дисертанта у навчально-практичному посібнику, опублікованому у співавторстві з Т.П. Мінкою, становить 60 %. Ідеї, що належать іншим авторам, у роботі не використовувалися. 

Публікації. Основні положення та висновки дисертації викладено у п’яти наукових статтях, опублікованих у фахових виданнях України з юридичних наук, чотирьох тезах доповідей на наукових конференціях та навчально-практичному посібнику.

Висновки

У дисертації містяться узагальнення дослідницької роботи й отримані особисто автором нові науково обґрунтовані результати, які в сукупності вирішують конкретне наукове завдання щодо розроблення пропозицій, спрямованих на вдосконалення правового регулювання адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації. 

На основі систематизації отриманих результатів сформульовано низку підсумкових узагальнень, які конкретизовано в таких висновках.

1. Дослідження перспективи наукових розробок проблем адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації надають змогу констатувати, що питання адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації ніколи не втратять своєї актуальності, зважаючи на виняткову рухливість такого явища як інформація. Для ефективного забезпечення права на доступ до публічної інформації в Україні виникає нагальна потреба в уніфікації нормативно-правових актів з питань доступу до публічної інформації та створення сучасних електронних форм спілкування держави та суспільства відповідно до європейських стандартів.
2. Сформульовано поняття адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації, яке визначається як регламентована законодавством діяльність органів державної влади, зміст якої складають охорона, захист, відновлення порушеного права на доступ до публічної інформації та створення умов щодо його реалізації за допомогою адміністративно-правових засобів.
3. Визначено особливості адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації. По-перше, це регламентована законодавством діяльність органів державної влади, зміст якої складають охорона, захист, відновлення порушеного права на доступ до публічної інформації та створення умов щодо його реалізації за допомогою адміністративно-правових засобів. По-друге, наявність особливих адміністративно-правових засобів, які охороняють, захищають та сприяють відновленню порушеного права на доступ до публічної інформації. По-третє, процедурний характер норм адміністративного права, які охороняють, захищають та сприяють відновленню порушеного права на доступ до публічної інформації.
4. З’ясовано ознаки публічної інформації, за якими вона відрізняється від інших видів інформації: 1) інформація не підпадає під категорію «інформація з обмеженим доступом»; 2) інформація не містить відомостей щодо особистого, приватного життя особи; 3) інформація стосується службової діяльності органів державної влади або органів місцевого самоврядування; 4) інформація пов’язана з реалізацією посадовою особою владних повноважень, визначених законом.

5. Розкрито зміст механізму адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації, який включає в себе такі елементи: 1) гарантії права на доступ до публічної інформації; 2) адміністративно-правові засоби забезпечення права на доступ до публічної інформації. Визначено види адміністративно-правових засобів забезпечення права на доступ до публічної інформації: 1) адміністративно-правові засоби, що регулюють порядок охорони права доступу до публічної інформації; 2) адміністративно-правові засоби захисту права доступу до публічної інформації; 3) процесуальні засоби, пов’язані з відновленням порушеного права доступу до публічної інформації.

Важливими умовами ефективності дії механізму адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації є його комплексний і послідовний характер, а також створення державою гарантій при реалізації органами державної влади адміністративно-правових засобів у цій сфері.

6. Охарактеризовано суб’єктів адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації шляхом дослідження їх системи та особливостей компетенції у цій сфері. Систему суб’єктів адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації складають: 1) органи державної влади загальної компетенції, які вироблять інформаційну політику; 2) розпорядники інформації; 3) структурний підрозділ або відповідальна особа з питань запитів на інформацію розпорядників інформації.

Зважаючи на зростаючу динаміку порушень інформаційних прав та актуальність державного регулювання адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації, необхідно створити спеціальну комісію з контролю щодо дотримання права на доступ до публічної інформації.

7. Здійснення наукового аналізу нормативно-правових актів, що регулюють діяльність органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації надало змогу виявити недоліки та запропонувати певні шляхи вдосконалення такої діяльності.

Для створення ефективного механізму комплексної профілактики правопорушень у цій сфері необхідно здійснити такі заходи: 1) прийняти загальнонаціональну програму «Електронна Україна»; 2) внести доповнення до Закону України «Про доступ до публічної інформації», Кодексу України про адміністративні правопорушення, Кодексу адміністративного судочинства України; 3) розробити та ухвалити навчально-методичні рекомендації про виховання та освіту з питань забезпечення права на доступ до публічної інформації; 4) створити Міністерством внутрішніх справ України автоматизовану довідково-правову систему.
8. Діяльність органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації відбувається в межах регулятивної, організаційної та процесуальної форми. Специфіка адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації обумовлює необхідність внесення змін до процесуальної форми діяльності органів державної влади в цій сфері, зважаючи на особливості судової процедури оскарження рішень, дій чи бездіяльності розпорядників інформації. 

Методи адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації поділяються на загальні (методи переконання та примусу) та спеціальні (створення умов для безперешкодної реалізації права на доступ до публічної інформації; контроль щодо дотримання використання права на доступ до публічної інформації; припинення порушення права на доступ до публічної інформації; поновлення порушеного права на доступ до публічної інформації). 

9. З метою вдосконалення діяльності органів державної влади щодо адміністративно-правового забезпечення права на доступ до публічної інформації запропоновано внести зміни:

– до п. 2 ст. 16 Закону України «Про доступ до публічної інформації», виклавши його в такій редакції: «Відповідальна особа з питань запитів на інформацію зобов’язана підтверджувати отримання інформаційного запиту»;

– ст. 2123 КУпАП, виклавши її в такій редакції: «Порушення права доступу до інформації»;
– ч. 1 ст. 2123 КУпАП, виклавши її в такій редакції:

«Неправомірна відмова в наданні інформації, несвоєчасне або неповне надання інформації, нездійснення реєстрації документів, надання інформації, що не відповідає дійсності, у випадках, коли така інформація підлягає наданню на запит громадянина чи юридичної особи відповідно до законів України “Про інформацію”, “Про доступ до публічної інформації”, “Про звернення громадян” та “Про доступ до судових рішень”, –

тягне за собою накладення штрафу на посадових осіб від п’ятнадцяти до двадцяти п’яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян»;

– п. 2 ст. 171-2 Кодексу адміністративного судочинства України, виклавши його в такій редакції:

«Рішення адміністративного суду апеляційної інстанції у справах з приводу рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень щодо притягнення до адміністративної відповідальності є остаточним і оскарженню не підлягає».
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