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ПЕРЕЛІК УМОВНИХ СКОРОЧЕНЬ

	ІКТ
	інформаційно-комунікаційні технології

	ЗМІ
	засоби масової інформації

	ДСК
	для службового користування

	ЦТ
	цілком таємно

	Т
	таємно 

	ДП «ІРЦ»
	державне підприємство «Інформаційно-ресурсний центр» 

	ЄДР
	Єдиний державний реєстр

	ЄДРПОУ
	Єдиний державний реєстр підприємств та організацій України

	КУпАП
	Кодекс України про адміністративні правопорушення

	КК України
	Кримінальний кодекс України

	КЗпП
	Кодексу законів про працю України 

	ЦК України
	Цивільний кодекс України

	ОДА
	Обласна державна адміністрація

	ДПС
	Державна податкова служба

	ПДВ
	податок на додану вартість

	CIDA
	Канадська агенція міжнародного розвитку 

	ОЕСР
	Організація економічного співробітництва і розвитку

	ОДВ
	органи державної влади

	ОМС
	органи місцевого самоврядування

	КМДА
	Київська міська державна адміністрація


ВСТУП

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 2011 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, Є. 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 програмами, 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 2012–2015 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 передбачалось вирішити такі задачі:

– дослідити генезис наукової думки про право громадян на доступ до публічної інформації
– визначити рівень правового забезпечення реалізації права громадян на доступ до публічної інформації;
– розробити етапи доступу громадян 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;

– 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 – врегульовані правом суспільні відносини, 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).

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. Другий принцип 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;

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

– 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 практичній діяльності 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.
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 у цьому Законі 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, зазгачено, 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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