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ВСТУП
Сьогодні ми живемо в інформаційному суспільстві, у якому доступ до певних інформаційних ресурсів є визначальним, а сама інформація стала продуктом суспільного виробництва. Свобода інформації для сучасного українського суспільства - одна з основних потреб, адже саме у таких умовах право на отримання інформації стає дуже важливим в системі прав і свобод індивіда. Особливо важливу роль має доступ громадян до інформації про діяльність державних органів влади.

Відкритість влади, оприлюднення інформації про те, як саме вона діє, є завжди актуальним питанням, лакмусовим папірцем, що дозволяє зробити висновок про демократичність/недемократичність політичного режиму.

У зв’язку з цим у нашій країні розпочато і продовжується формування правової системи, що забезпечує доступ до інформації про діяльність органів державної влади. 13 січня 2011 року у дію вступив Закон України «Про доступ до публічної інформації». Проте, державні службовці і посадові особи місцевого самоврядування Донецького регіону недостатньо ознайомлені з вимогами зазначеного закону щодо надання публічної інформації.

Методичний посібник підготовлено з урахуванням результатів вивчення  потреб органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ і організацій з підвищення рівня професійної компетентності з питань комунікації відповідно до вимог законодавчих і нормативно-правових актів, що регламентують питання надання публічної інформації: Конституції України, законів України «Про доступ до публічної інформації», «Про інформацію», «Про порядок висвітлення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування в Україні засобами масової інформації», «Про державну підтримку засобів масової інформації та соціальний захист журналістів»; указів Президента України від 5 травня 2011 р. № 547 «Питання забезпечення органами виконавчої влади доступу до публічної інформації», від 5 травня 2011 р. № 548/2011 «Про першочергові заходи щодо забезпечення доступу до публічної інформації в допоміжних органах, створених Президентом України»; постанов Кабінету Міністрів України від 25 травня 2011 р. № 583 «Питання виконання Закону України «Про доступ до публічної інформації» в Секретаріаті Кабінету Міністрів України, центральних та місцевих органах виконавчої влади», від 7 вересня 2011 р. № 938 «Про внесення змін до деяких постанов Кабінету Міністрів України з питань доступу до інформації», від 13 липня 2011р. № 740 «Про затвердження граничних норм витрат на копіювання або друк документів, що надаються за запитом на інформацію», від 21 листопада 2011 р. № 1277 «Питання системи обліку публічної інформації», від 4 січня 2002 р. № 3 «Про Порядок оприлюднення у мережі Інтернет інформації про діяльність органів виконавчої влади», від 21 листопада 2011 р. № 1330 «Про внесення змін до постанови Кабінету Міністрів України від 4 січня 2002 р. № 3»; розпорядження Кабінету Міністрів України від 5 квітня 2012 р. № 220 «Про схвалення плану дій з впровадження в Україні Ініціативи «Партнерство «Відкритий Уряд»; розпоряджень голови Донецької облдержадміністрації та нормативно-правових актів, що регламентують питання державної служби, організації і функціонування системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування, депутатів місцевих рад, керівників державних підприємств, установ і організацій, а саме: Закону України від 17 листопада 2011 року № 4050-VI «Про державну службу», Закону України від 17 січня 2002 року № 2984-III «Про вищу освіту», Указу Президента України від 1 лютого 2012 року № 45/2012 «Про Стратегію державної кадрової політики на 2012-2020 роки», Указу Президента України від 12 березня 2012 року № 187/2012 «Про Національний план дій на 2012 рік щодо впровадження Програми економічних реформ на 2010-2014 роки «Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава»; постанов Кабінету Міністрів України: від 07.07.2010 № 564 «Про затвердження Положення про систему підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування», від 14.07.1999 № 1262 «Про фінансове забезпечення підготовки і підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування та органів військового управління Збройних Сил», від 16.12.2004 № 1681 «Про центри перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ і організацій», від 27.06.2012 № 411-р «Про схвалення Концепції Державної цільової програми розвитку державної служби на період 
до 2016 року»; наказів Нацдержслужби України від 04.11.2011 № 49 
«Про затвердження методичних рекомендацій щодо розробки тематичних постійно діючих і короткострокових семінарів, тренінгів, спеціалізованих навчальних курсів», від 06.04.2012 № 65 «Про затвердження Порядку підвищення рівня професійної компетентності державних службовців».

1. Публічна інформація: поняття, класифікація, доступ

Відповідно до Закону України «Про доступ до публічної інформації» публічна інформація – це відображена та задокументована будь-якими засобами та на будь-яких носіях інформація, що була отримана або створена в процесі виконання суб’єктами владних повноважень своїх обов’язків, передбачених чинним законодавством, або яка знаходиться у володінні суб’єктів владних повноважень, інших розпорядників публічної інформації, визначених цим Законом.

Тобто до публічної інформації Законом віднесено:

•  всю інформацію, що знаходиться у володінні суб’єктів владних повноважень;

•  визначену в статті 13 Закону  інформацію, що знаходиться у володінні розпорядників, які не є суб’єктами владних повноважень (інформація щодо використання бюджетних коштів, виконання делегованих повноважень, умов постачання товарів, послуг і цін на них, інша суспільно необхідна інформація).

Публічна інформація є відкритою, крім випадків, встановлених законом. Інформація з обмеженим доступом теж є публічною, і на неї поширюється дія Закону. Доступ до такої інформації може бути обмежений за умови додержання вимог Закону («трискладовий тест» тощо).

Отже, в деяких випадках, як виняток із загального правила, доступ до публічної інформації може бути обмежено згідно з частиною 2 статті 6 Закону України «Про доступ до публічної інформації».
2. Нормативно-правове забезпечення  регулювання відносин у сфері доступу до публічної інформації. Досвід зарубіжних країн
Деякі  країни  члени  OECD  (Організація  економічного  співробітництва  і  розвитку) мають  давно  встановлену  традицію  доступу  до  інформації  та  законодавство  – наприклад, Швеція, чий перший закон по темі було прийнято в 1766 році, Фінляндія прийняла  сучасний  закон  у  1951  році,  Акт  про  публікацію  офіційних  документів,  а Сполучені Штати  у  1966  році  прийняли  Акт  про  свободу  інформації.  Деякі  країни додали положення про доступ до  інформації у свої конституції  (наприклад, Австрія, Угорщина та Польща). 
 Тенденція щодо адаптування законів про доступ до інформації в останні роки набирає темп. В 1980 році тільки 20% країн-членів OECD  мали законодавство стосовно доступу до інформації; в 1990 році ця цифра виросла до 40%, а до  кінця 2000 року  досягла  рівня  80%  -  тобто  24  з  30  країн-членів.  В  процесі    творення проектів  законів  щодо  доступу  до  інформації  країни-члени  часто  застосовували громадські консультації.
 Закони про доступ до інформації кількох країн-членів OECD чітко визначають доступ як  закон,  та  секретність,  як  виняток  (наприклад,  Фінляндія,  Нова  Зеландія  та Норвегія).  Усі  закони  надають  доступ  до  документів  органів  державної  влади  та передбачають  апеляційні  механізми  у  разі  відмови.  Однак  можна  знайти  значні різниці  у  питаннях:  1)  обсягу  подачі  заявки,  2)  умов  подачі  запиту,  3)  обсягу виключень,  4)  часових  меж  для  відповіді,  5)  зобов’язань  надавати  причини  для відмови,  6)  пасивного  та  активного  надання  інформації,  7)  використання  офіційної мови та 8) визначення форматів інформації. 

 Кілька років тому 67 країн по всьому світу мали законодавство стосовно доступу до інформації,  і  є  чітка  тенденція,  що  все  більше  і  більше  країн  приєднаються  до процесу.  Демократичні  країни  постійно  підвищують  тенденцію  прийняття законодавчих актів  стосовно надання публічного доступу до урядових документації та  процесів.  Культура  секретності,  яка  характеризувала  багато  урядів  протягом сторіч,  здається  все  менш  життєздатною.  Сучасні  комунікаційні  технології  також укладають шлях  для  більш  легкого  та широкого  доступу,  навіть  якщо  деякі  країни намагаються протидіяти цьому розвитку.   

 Однак  не  всі  закони  показали  себе  адекватними,  або  ж,  можливо,  була  їх невідповідна  реалізація.  У  деяких  країнах  закони  можуть  здаватись  твердими  та всеосяжними,  однак  вони  не  застосовуються  владою.  В  інших  країнах  ці  закони обходяться  урядом  через  різні  причини.  Нові  закони  про  секретність  у  глобальній війні  з  терором  обмежили  доступ  до  інформації. Міжнародні  організації  відіграють роль  урядів  у  національному  та  глобальному  контекстах,  але  не можуть  видавати закони або встановлювати правила про доступ до інформації.   

 Хоча  є  потоки,  що  йдуть  всупереч  відкритості  та  доступу  до  інформації  у  деяких країнах  або  регіонах,  глобальна  тенденція  рухається  у  бік  більшого  доступу.  Та навіть якщо уряди бажають практикувати закрите та неосвічене керівництво, тільки кілька  авторитарних  лідерів  насміляться  стверджувати,  що  громадяни  не  мають права знати.  

 Захист персональних даних також збільшився протягом останніх десятиріч, в першу чергу завдяки актуальності нових та набагато потужніших технологій, що спрощують технічний  аспект  обробки  даних.  Усі  інструменти  міжнародного  та  регіонального захисту  даних  надають  особам  право  доступу  до  даних  про  себе,  а  також  право випробувати ці дані.  
 Контрольний список – відкритий уряд  
 Для  оцінки  відкритості  в  конкретній  країні  необхідно  надати  відповіді  на  наступні питання: 
Чи було адаптовано Акт про доступ до інформації, що будується на:       

Принципі максимального розкриття?                                                                      

Широкому застосуванні до державних органів (в тому числі законодавчих та судових)?                                                                                                                   

Загальному праві до публічності інформації?                                                        

Обов'язку органів державної влади активно інформувати громадськість про свою діяльність?                                                                                                        

 Обмеженому та чітко сформульованому ряді винятків?                                        

 В принципі, відсутності платні за отримання доступу до інформації?                   

 Чи національне законодавство або нормативно правові акти:                                          

  Зобов’язують владу активно залучати громадськість до специфічних заходів, планів, тощо, що призводить до публічних слухань, дебатів, тощо?                    

  Встановлюють, що основний навчальний план відповідних вищих навчальних закладів та післядипломної освіти має включати введення в хорошу адміністрацію?                                                                                                           

  Чи влада піднімає інформування громадськості стосовно правових стандартів, включаючи право доступу до інформації?                                           

  Чи існують ініціативи громадянського суспільства, направлені на інформування громадськості стосовно права доступу до інформації?                 

  Чи громадськість користується правом доступу до інформації?                           

  Чи представники влади знають про свій обов’язок надавати інформацію. і чи проходять вони тренінги та навчання по цьому питанню?                                     

  Чи практикуючі юристи та інші відповідні співробітники проінформовані про стандарти, і якщо ні, чи щось робиться для виправлення ситуації?                      

  Чи застосовуються правові стандарти на практиці?                                            

  Чи державні службовці надають інформацію по запитах?                                  

  Чи відмовляють в отриманні інформації тільки у випадках, передбачених законом?                                                                                                                  

 Чи влада публікує кількість запитів, на які були дані позитивні/ негативні відповіді щодо доступу до інформації, у щорічних звітах або подібних документах?                                                                                                            

 Данський акт про доступ до публічної інформації, 1970 та 1985 роки                      Перший закон у сфері доступу до публічної  інформації у Данії відноситься до 1970 року. У 1985 році його було замінено на новий. До того ж, Данське законодавче поле включає Закон про акти державних адміністрацій та місцевих урядів. Акти місцевих урядів  є  дуже  важливими  не  в  останню  чергу  тому,  що  передані  обов’язки дозволяють приймати рішення по більшості державних послуг, що пропонуються на місцевому рівні.                                                                                                                    

Метою Акту від 1985 року було забезпечення можливості громадян взагалі (та преси) отримувати доступ до інформації щодо роботи органів державної влади.                     

Закон  надає  право  кожному  громадянину  ознайомлюватись  із  документами  та інформацією  щодо  роботи  уряду.  Закон  покриває  усі  аспекти  урядових  відносин, включаючи  усі  вхідні  або  вихідні  файли  (такі  як,  документи,  фотографії,  мапи, електронні файли, тощо).                                                                                                    

Виключеннями  є:  1)  документи,  підготовлені  для  внутрішнього  використання (нотатки,  проекти  робочих  документів),  2)  реєстри,  в  яких  використовується електронна  обробка  даних,  3)  інформація,  що  порушує  приватність  особи,  тобто раса, релігія, сексуальна орієнтація, фінансові питання та національна безпека.        

Громадяни  можуть  зробити  запит  по  телефону/  листом/  електронною  поштою, а органи державної влади мають надати відповідь протягом 10 робочих днів.                

 В  той  час  як  постачальниками  відкритості  та  доступу  до  інформації  взагалі  є держава  та  її  адміністрації,  тобто  державні  інституції,  найбільш  частими користувачами  доступу  до  файлів  є  журналісти,  громадянське  суспільство, громадяни, політики, державні інституції та дослідники.                                                   

Специфічні приклади                                                                                                

В Данії, журналісти, зокрема, використовують право доступу до  інформації про осіб або  процеси.  Право  доступу  до  інформації  часто  є  корисним,  коли  доходить  до розкриття споживання політиками державних ресурсів, принаймні, не лише міністри були в центрі уваги.                                                                                                              

Нещодавно  данська  газета,  через  право доступу  до  інформації,  висвітила молоду, бадьору,  видатну  та,  вочевидь,  талановиту  та  амбіційну  професорку  університету, що витратила бюджет грантів на персональні потреби, та її нечесність відповідно до результатів  її  досліджень.  Було  повідомлено  Міністра  з  досліджень,  і,  зрештою, професорка була змушена  залишити свою посаду в університеті. У цьому випадку, фактично,  газета  дуже  добре  виконала  функції  четвертої  влади  у  державі, «сторожового  пса»,  що  контролює  державні  інституції  та  роботу  їх  працівників відповідно до правил.                                                                                                          

 В Данії є інші приклади неправильного поводження. Наприклад, журналісти розкрили справу  Міністерства  інтеграції,  завдяки  чиїм  питанням  від  ООН  була  відхилена конкретна  конвенція  (стосовно  курдських  осіб  без  громадянства).  В  результаті, відповідального Міністра було звільнено.                                                                         

У  Данії  були  справи,  де  інформація,  що  запитувалась,  не  надавалась  через закордонні  інтереси.  Однак,  данські  журналісти  отримали  необхідну  інформацію через державні органи влади Швеції.

Хоча Данія  і пишається відкритим урядом, ведеться постійна «війна» між мас-медіа та  чиновниками  державних  адміністрацій  стосовно  більш  широких  кордонів відкритості.                                                                                                                          

Данська комісія стосовно відкритої адміністрації, 2002-2009 роки             

В 2002 році уряд Данії створив Комісію з метою розробки нового, всебічного Акту про доступ до файлів державної адміністрації, що мав замінити поточний закон від 1985 року.                                                                                                                             

Загальною метою був подальший розвиток базового принципу закону про відкритість та  демократичний  контроль  над  державною  адміністрацією,  та  у  цьому  контексті адаптувати закон до сучасних умов, наприклад, трансформацію державних компаній та інституцій, тощо, виконання державних послуг, цифрові рішення, так само як і нові та сучасні шляхи співпраці в межах державних адміністрацій.                                       

Біла  книга  (що  складається  з  1199  сторінок)  детально  описує  роздуми  Комісії  та презентує  добре  підготовлене  обґрунтування  для  кожної,  окремої  пропозиції.  В межах даної статті неможливо описати усе в деталях; однак, у загальній перспективі можна  сказати,  що  26  елементів  законопроекту  Комісії  позначають  розширення принципу відкритості у державній адміністрації та визначаються у Акті про доступ до файлів державної адміністрації.                                                                                        

Наступні  десять  прикладів  взяті  із  переліку  26  елементів,  для  того  аби  надати розуміння  по  сферах,  яких  торкнулось  розширення  принципів  відкритості  (номер  у лапках відповідає підсумковому переліку Комісії): 

(2) Акцент на відповідальності органів державної та  іншої влади для забезпечення, того,  що  турбота  про  відкритість  до  максимально  можливого  ступеня  сприяє створенню нових ІТ-рішень;                                                                                                

(4)  Розширення  обсягу  Акту,  для  того  аби  включити  компанії,  інституції,  тощо, оскільки вони приймають рішення від імені державної адміністрації;                             

(06)  Обов’язок  забезпечити,  щоб  компанії,  що  мають  відповідальність  виконувати завдання, що  за  законом є державними, регулярно  інформували відповідний орган державної влади про роботу по таких завданнях;                                                             

(08)  Право  отримувати  інформацію  у  базах  даних  органів  державної  влади  за допомогою простих команд, так званих витягів даних;                                                     

 (10) Обов’язок органів державної влади,  за своєю власною  ініціативою, розглядати розширення своєї відкритості;                                                                                              

(12)  Статутне  регулювання  обов’язку  органів  державної  влади  забезпечувати заповнення документів;                                                                                                       

(13)  Створення  пілотної  схеми  для  публікації  та  обслуговування  переліку кореспонденції;                                                                                                                    

(14)  Обов’язок  органів  державної  влади  надавати  звичайну  інформацію  про  свою діяльність;                                                                                                                            

(15) Створити так званий портал громадського доступу;                                                

(17)  Доступ  до  контрактів  найвищого  керівництва  відповідно  до  інформації  про загальні пріоритети у конкретному органі державної влади;                                          

Деякі інші елементи про кінцеві дати обробки даних.                                                     

Наступні  п’ять  елементів  у  законопроекті можна  назвати,  із  загальної  перспективи, обмеженням  існуючих  принципів  відкритості  державної  адміністрації,  як  описано  у законі від 1985 року:                                                                                                             

(01) Звільнення від громадського доступу до усіх справ, пов’язаних із керівництвом; 

(02) Звільнення від  громадського доступу до  внутрішньої  інформації  та документів, що  поширюються  між  органами  державної  влади  у  зв’язку  із  обслуговуванням Міністра;                                                                                                                                 

(03)  У  зв’язку  із  обсягом  Акту,  що  розширюється,  внести  у  звільнення  від громадського  доступу  Асоціацію  місцевих  урядів  Данії  (АМУД),  а  також  Асоціацію Данських регіонів. Це  стосується доступу до  внутрішньої  інформації  та документів, що  розповсюджуються  між  АМУД,  Данськими  регіонами,  муніципалітетами  та регіонами  у  зв’язку  із,  наприклад, фінансовими  або  політичними  консультаціями  з урядом;                                                                                                                                  

(04)  Звільнення  від  громадського  доступу  документів,  що  розробляються  та поширюються між міністрами та членами Folketing (Данський парламент) у зв’язку із питаннями,  пов’язаними  із  законодавством  або  іншими  подібними  політичними процесами;                                                                                                                            

 (05) Положення  для  відмови  виконувати  так  звані  витяги  інформації  із,  наприклад, внутрішніх документів, потягне за собою непропорційне використання ресурсів.        

Після  дев’яти  років  роботи  та  49  зустрічей,  Комісія  подала  свою  Білу  книгу  у листопаді 2009 року. Однак пропозиція Комісії замінити закон від 1985 року не була прийнята Данським парламентом. Мабуть складно досягти широкого  консенсусу по певним спірним питанням, наприклад, обов’язок органів державної влади надавати постійну  інформацію  стосовно  своїх  дій,  керівництва  та  публічного  доступу  до документів,  що  розробляються  та  розповсюджуються  між  міністрами  та  членами Folketing – як зазначено вище.                                                                                            

Підтримка реалізації Українського закону про доступ до публічної інформації 

 На  час  написання  цього  документу  (серпень  2011  року)  очікується,  що  проект «Технічна  підтримка  реформування  державного  сектору  в  Україні,  Фаза  2  – Данська Програма Сусідства» в Україні, що є частиною широкого діапазону заходів на 2011 та 2012 роки, надасть виключну підтримку для реалізації нового Закону про доступ  до  публічної  інформації.  Ця  підтримка  включає  інформаційно-пропагандистські  кампанії  та  тренінги  державних  службовців  на  центральному  та регіональному рівнях. Сподіваюсь,  в результаті буде широкий діапазон  позитивних відповідей на питання, включені у вище приведений контрольний перелік.
3. Інформаційні запити. Різниця між зверненням громадян та запитом. Порядок подання запиту на інформацію. Умови настання відповідальності 

3.1. Поняття  інформаційного  запиту та його відмінність від  інших форм звернень громадян 
Такі  форми  правовідносин  в  інформаційній  сфері,  як  звернення  громадянина,  запит  /  вимога  суб’єкта  владних  повноважень  та  запит  на інформацію  різняться  за правовими  підставами, предметом,  вимогами щодо форми,  порядку  оплати.  Окрім  того,  потреба  в  розмежуванні  форм правовідносин  передбачена  ст.  2  Закону України  «Про  доступ  до  публічної інформації», яка визначає, що цей закон не поширюється на відносини щодо отримання інформації суб’єктами владних повноважень при здійсненні ними своїх  функцій,  а  також  на  відносини  у  сфері  звернень  громадян,  які регулюються спеціальним законом. Звернення  громадян  регулюються  спеціальним  Законом  –  «Про  звернення  громадян»,  запит  на  інформацію  –  Законом  України  «Про  доступ  до  публічної  інформації»,  а  запит  (вимога)  суб’єкта  владних повноважень  –  спеціальними  законами  про  статус  та  повноваження відповідних суб’єктів владних повноважень. 

Предметом звернення громадян є широкий спектр правовідносин – від реалізації своїх особистих прав і надання пропозицій щодо діяльності органів державної влади до оскарження неправомірних дій посадових осіб. Предметом  інформаційних відносин, в які вступають суб’єкти владних повноважень для отримання певної  інформації, є виконання останніми своїх функцій. 

Запит на отримання інформації має чітко визначений предмет: надання публічної інформації, якою володіє або повинен володіти її розпорядник. 

Зверненням  громадян  є  викладені  в  письмовій  або  усній  формі пропозиції  (зауваження),  заяви  (клопотання)  і  скарги  (ст.  3  Закону України   24 «Про звернення громадян»). 

Запит на інформацію – це прохання особи до розпорядника інформації надати  публічну  інформацію,  що  знаходиться  у  його  володінні  (частина перша статті 19 Закону). 

Запит  (вимога)  суб’єкта  владних  повноважень  –  викладене  в письмовій  формі  звернення  або  вимога  такого  суб’єкта  про  надання інформації  чи  виконання  певних  дій  (утримання  від  дій)  у  зв’язку  із 

виконанням суб’єктом звернення своїх владних повноважень. 

До  таких  форм  відносяться,  зокрема:  протест,  припис,  подання 

прокурора;  ухвала  суду  про  витребування  певної  інформації  відповідно  до процесуальних законів; депутатський запит тощо. Запит  (звернення) суб’єкта владних повноважень завжди пов’язаний  із виконанням  таким  суб’єктом  своїх  владних  функцій.  Разом  із  тим  владні суб’єкти можуть отримувати інформацію від інших учасників інформаційних відносин  не  на  підставі  свого  звернення,  а  на  підставі  обов’язку  інших учасників  інформаційних  відносин  їм  таку  інформацію  систематично надавати. 

Окрім  того,  розмежування  звернень  і  запитів  органів  влади передбачають  застосування  окремих  процедур  реєстрації  та  обліку,  а  також різні строки надання відповіді.
3.2. Випадки  відмови  та  відстрочки  в  задоволенні  запиту  на 

отримання публічної інформації 

Відповідно  до  статті  22  Закону  України  «Про  доступ  до  публічної 

інформації»: Розпорядник  інформації  має  право  відмовити  в  задоволенні  запиту  в таких випадках: 

1)  розпорядник  інформації не  володіє  і не  зобов’язаний  відповідно до його компетенції, передбаченої законодавством, володіти  інформацією, щодо якої зроблено запит; 

2)  інформація,  що  запитується,  належить  до  категорії  інформації  з обмеженим доступом відповідно до частини другої статті 6 Закону; 

3)  особа,  яка  подала  запит  на  інформацію,  не  оплатила  передбачені статтею 21 Закону фактичні витрати, пов’язані з копіюванням або друком; 

4)  не  дотримано  вимог  до  запиту  на  інформацію,  передбачених частиною п’ятою статті 19 Закону. 

Відповідь  розпорядника  інформації  про  те, що  інформація  може  бути одержана запитувачем із загальнодоступних джерел, або відповідь не по суті запиту вважається неправомірною відмовою в наданні інформації. 

Розпорядник  інформації,  який  не  володіє  запитуваною  інформацією, але якому за статусом або характером діяльності відомо або має бути відомо, хто нею володіє, зобов’язаний направити цей запит належному розпоряднику з одночасним повідомленням про це запитувача. У такому разі відлік строку розгляду  запиту  на  інформацію  починається  з  дня  отримання  запиту належним розпорядником. 

У відмові в задоволенні запиту на інформацію має бути зазначено: 

1)  прізвище,  ім’я,  по  батькові  та  посаду  особи,  відповідальної  за розгляд запиту розпорядником інформації; 

2) дату відмови; 

3) мотивовану підставу відмови; 

4) порядок оскарження відмови; 

5) підпис. 

Відмова  в  задоволенні  запиту  на  інформацію  надається  в  письмовий формі.   

Відстрочка  в  задоволенні  запиту  на  інформацію  допускається  в  разі, якщо  запитувана  інформація  не  може  бути  надана  для  ознайомлення  в передбачені цим Законом строки у разі настання обставин непереборної сили. 

Рішення про відстрочку доводиться до відома запитувача у письмовій формі з роз’ясненням порядку оскарження прийнятого рішення. 

У рішенні про відстрочку в задоволенні запиту на інформацію має бути зазначено: 

1)  прізвище,  ім’я,  по  батькові  та  посаду  особи,  відповідальної  за розгляд запиту розпорядником інформації; 

2) дату надсилання або вручення повідомлення про відстрочку; 

3)  причини,  у  зв’язку  з  якими  запит  на  інформацію  не  може  бути задоволений у встановлений цим Законом строк; 

4) строк, у який буде задоволено запит; 

5) підпис. 

3.3.  Умови  настання  відповідальності  державних  службовців  за порушення норм Закону України «Про доступ до публічної інформації» 

Інститут  юридичної  відповідальності  за  порушення  Закону  України «Про  доступ  до  публічної  інформації»  є  однією  з  гарантій  належної  його реалізації. Ніхто  не  ставить  собі  за  мету  безпідставно  «карати»  державних службовців  чи  шукати  додаткових  підстав  для  цього,  проте  відсутність санкцій, здебільшого, негативно впливає на сумлінність виконання норми. 
Підстави  для  настання  юридичної  відповідальності  за  порушення вимог Закону України «Про доступ до публічної інформації»: Ненадання  відповіді  на  запит  –  це  протиправна  бездіяльність державного службовця, яка полягає в пасивній поведінці (невчиненні жодних дій)  і  невиконанні  покладеного  на  нього  правового  обов’язку  надати інформацію за запитом. 

Ненадання  інформації  за  запитом  –  це  надання  відповіді  на  запит, проте  неповідомлення  запитуваної  інформації.  Зокрема,  стаття  22  Закону говорить:  відповідь  розпорядника  інформації  про  те,  що  інформація  може бути одержана запитувачем із загальнодоступних джерел або відповідь не по суті запиту вважається неправомірною відмовою в наданні інформації. 

Безпідставна відмова у задоволенні запиту на інформацію – це надання відповіді на запит, у якій посадові особи відмовляють у наданні інформації з підстав, не передбачених статтею 22 Закону. Цей перелік є вичерпним, а отже, відмова  в  наданні  інформації  з  інших  підстав  є  неправомірною (безпідставною). 

Неоприлюднення  інформації  відповідно  до  статті  15  Закону  – бездіяльність  державного  службовця,  яка  полягає  у  невчиненні  дій  щодо розміщення  передбаченої  Законом  інформації  у  встановлені  строки.  Стаття п’ятнадцята  передбачає  види  інформації,  яку  розпорядник  повинен оприлюднити,  проте  не  визначає  способів  такого  оприлюднення.  Частково способи  визначені  іншими  законодавчими  актами  (як-от,  постановою Кабінету Міністрів України «Про Порядок оприлюднення у мережі Інтернет інформації  про діяльність  органів  виконавчої  влади»). Решту  –  розпорядник може визначити самостійним рішенням, інколи шляхом видання відповідного акта.  Наприклад,  розпорядження  голови  ОДА  про  порядок  офіційного оприлюднення  правових  актів  ОДА  тощо.  Або  в  майбутньому,  коли законодавцем  буде  чітко  врегульовано  способи  оприлюднення,  варто  їх дотримуватися. 

Надання  або  оприлюднення  недостовірної,  неточної  або  неповної інформації  –  дії  осіб,  які  виражаються  у  наданні  завідомо  недостовірної інформації,  яка  вводить  адресата  в  оману  або  повідомлення  тільки  частини запитуваної інформації або інформації, що повинна бути оприлюднена. 

Несвоєчасне надання  інформації – надання  інформації з порушеннями, передбачених  Законом  строків.  Тут  важливо  пам’ятати  не  тільки  про п’ятиденний строк. Якщо посадова особа приймає рішення про продовження строку  розгляду  запиту  до  20  робочих  днів,  вона  зобов’язана  повідомити запитувача в письмовій формі не пізніше п’яти робочих днів з дня отримання запиту. 

Необґрунтоване  віднесення  інформації  до  інформації  з  обмеженим доступом  –  вчинення  дій  по  протиправному  закриттю  інформації. Це може бути: надання документам, а не  інформації, обмежувальних грифів; надання інформації  обмежувальних  грифів,  не  передбачених  законодавством (наприклад,  «не  для  друку»),  віднесення  інформації,  яка  не  відповідає  усім трьом  елементам  «трискладового  тесту»  до  інформації  з  обмеженим доступом  (частина  2  статті  6),  ненадання  інформації,  якщо  немає  законних підстав  для  обмеження  у  доступі  до  такої  інформації,  які  існували  раніше тощо. 

Нездійснення  реєстрації  документів  –  бездіяльність  особи,  що виражається  у  невиконанні  обов’язків  по  реєстрації  документів  у  системі обліку, відповідно до ст.18 Закону або запитів на інформацію. Навмисне  приховування  або  знищення  інформації  чи  документів. Приховування  означає  неповідомлення  інформації  або  несвоєчасне повідомлення інформації належним адресатам. Крім того, стаття 16 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції»  передбачає  вимоги  щодо  прозорості  інформації.  Зокрема, державним службовцям забороняється: 

1) відмовляти фізичним або юридичним особам в  інформації, надання якої цим фізичним або юридичним особам передбачено законом; 

2)  надавати  несвоєчасно,  недостовірну  чи  не  в  повному  обсязі інформацію, яка підлягає наданню відповідно до закону. Разом  із  тим,  незаконне  надання  доступу  до  певних  видів  інформації так само тягне за собою відповідальність посадової особи, яка такий доступ неправомірно  надала,  в  тому  числі  і  кримінальну,  зокрема  за  розголошення відомостей  про  проведення  медичного  огляду  на  виявлення  зараження вірусом  імунодефіциту  людини  чи  іншої  невиліковної  інфекційної  хвороби (ст.  132 Кримінального  кодексу України);  за порушення  авторського права  і суміжних  прав  (ст.  176 КК);  за  незаконне  поширення  інформації  про  особу без  її  згоди  (ст.  182 КК);  за  розголошення  у  будь-якому  вигляді  інформації, яка  відповідно  до  Закону  надається  спеціально  уповноваженому центральному  органу  виконавчої  влади  зі  спеціальним  статусом  із  питань фінансового моніторингу, особою, якій ця інформація стала відома у зв’язку з професійною  або  службовою  діяльністю,  якщо  такі  дії  заподіяли  істотну шкоду  охоронюваним  законом  правам,  свободам  чи  інтересам  окремих громадян,  державним  чи  громадським  інтересам  або  інтересам  окремих юридичних осіб (ч. 2 ст. 209-1 КК) тощо. 

Дисциплінарна  відповідальність  державних  службовців  полягає  в  їх обов’язку  відповісти  за  вчинене  ними  порушення  трудової  дисципліни  і зазнати  дисциплінарних  стягнень.  Правовою  підставою  притягнення  до дисциплінарної відповідальності є вчинення дисциплінарного проступку. 

Відповідно  до  ст.  14  Закону  України  «Про  державну  службу» дисциплінарні  стягнення  застосовуються  до  державного  службовця  за невиконання  чи  неналежне  виконання  службових  обов’язків,  перевищення своїх  повноважень,  порушення  обмежень,  пов’язаних  із  проходженням державної  служби,  а  також  за  вчинок,  який  порочить  його  як  державного службовця або дискредитує державний орган, у якому він працює. 

До  службовців,  крім  дисциплінарних  стягнень,  передбачених  чинним законодавством  про  працю  України  (догана  і  звільнення),  можуть застосовуватися такі заходи дисциплінарного впливу: 

а) попередження про неповну службову відповідність; 

б)  затримка  до  одного  року  у  присвоєнні  чергового  рангу  або  у призначенні на вищу посаду. 

Невиконання  службових  обов’язків,  що  призвело  до  людських  жертв або  заподіяло  значної  матеріальної  чи  моральної  шкоди  громадянинові, державі,  підприємству,  установі,  організації  чи  об’єднанню  громадян,  є підставою  для  відсторонення  державного  службовця  від  виконання повноважень за посадою із збереженням заробітної плати. 

Тривалість  відсторонення  від  виконання  повноважень  за  посадою  не повинна  перевищувати  часу  службового  розслідування.  Службове розслідування  проводиться  у  строк  до  двох місяців  у  порядку,  визначеному Кабінетом  Міністрів  України.  Якщо  правомірність  рішення  про відсторонення державного службовця від виконання повноважень за посадою не  підтверджується  результатами  службового  розслідування,  це  рішення скасовується. 

Дисциплінарне стягнення застосовується безпосередньо за виявленням проступку,  але  не  пізніше  одного місяця  з  дня  його  виявлення,  не  рахуючи часу  звільнення  працівника  від  роботи  у  зв’язку  з  тимчасовою непрацездатністю або перебування його у відпустці. 

Дисциплінарне  стягнення  не  може  бути  накладене  пізніше  шести місяців із дня вчинення проступку (стаття 148 Кодексу законів про працю). Адміністративна  відповідальність  державного  службовця  полягає  в обов’язку  відповідати  за  вчинення  адміністративного  правопорушення  та понести адміністративне стягнення.   
Державний  службовець  може  бути  притягнутий  до  адміністративної відповідальності  за  порушення  (недотримання)  Закону,  якщо  (1)  він  вчинив діяння  (дію  або  бездіяльність),  яке  передбачене  статтями  Кодексу  про адміністративні правопорушення, і якщо при цьому (2) він порушив правила, забезпечення яких входить до його службових обов’язків. 

Відповідно  до  статті  40  КпАП,  якщо  у  результаті  вчинення адміністративного правопорушення заподіяно майнову шкоду громадянинові, підприємству, установі або організації, то суд під час вирішення питання про накладення  стягнення  за  адміністративне  правопорушення  має  право одночасно вирішити питання про відшкодування винним майнової шкоди. 

Адміністративне стягнення може бути накладено не пізніш як через три місяці з дня вчинення правопорушення, а при триваючому правопорушенні – три місяці з дня його виявлення (ст.38 КпАП). 

Кримінальна  відповідальність  державного  службовця  наступає  за вчинення  злочину,  тобто  діяння,  передбаченого  Кримінальним  кодексом України.  Зокрема,  він  передбачає  відповідальність  за  приховування  або перекручення  відомостей  про  екологічний  стан  або  захворюваність населення. 

Стаття  238  Кримінального  кодексу  України  «Приховування  або перекручення  відомостей  про  екологічний  стан  або  захворюваність населення». 

1.  Приховування  або  умисне  перекручення  службовою  особою відомостей про екологічний, в тому числі радіаційний, стан, який пов’язаний із  забрудненням  земель,  водних  ресурсів,  атмосферного  повітря,  харчових продуктів і продовольчої сировини і такий, що негативно впливає на здоров’я людей,  рослинний  та  тваринний  світ,  а  також  про  стан  захворюваності населення  в  районах  із  підвищеною  екологічною  небезпекою  –  караються штрафом  до  ста  неоподатковуваних  мінімумів  доходів  громадян  або позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, або обмеженням волі на строк до трьох років. 

2. Ті самі діяння, вчинені повторно або в місцевості, оголошеній зоною надзвичайної  екологічної  ситуації,  або  такі, що  спричинили  загибель  людей чи  інші  тяжкі  наслідки,  –  караються  обмеженням  волі на  строк  від двох  до п’яти років або позбавленням волі на той самий строк, із позбавленням права обіймати  певні  посади  чи  займатися  певною  діяльністю  на  строк  до  трьох років або без такого. 

Якщо державний службовець порушив Закон, свої посадові обов’язки і це  завдало  істотної  шкоди  охоронюваним  законом  правам  (свободам)  та інтересам  окремих  фізичних  чи  юридичних  осіб  або  державним  чи громадським  інтересам,  він  також  може  бути  притягнутий  до  кримінальної відповідальності  за  статтями  364  (зловживання  владою  або  службовим становищем),  365  (перевищення  влади  або  службових  повноважень),  366  (службове  підроблення),  367  (службова  недбалість)  Кримінального кодексу  України.  Істотною  шкодою,  якщо  вона  полягає  у  заподіянні матеріальних  збитків,  вважається  така  шкода,  яка  в  сто  і  більше  разів  перевищує  неоподатковуваний  мінімум  доходів  громадян.  Шкода нематеріального характеру може полягати і порушенні політичних, трудових, житлових  та  інших  прав  громадян,  порушення  громадського  порядку, створення  умов,  що  перешкоджають  юридичним  особам  здійснювати  свої функції.  Наприклад,  ненадання  публічної  інформації  з  метою  приховати вчинений злочин. 

Не  виключається  притягнення  державного  службовця  до  декількох видів  відповідальності.  Наприклад,  дії  (бездіяльність),  що  містить  ознаки адміністративного  правопорушення,  як  правило,  є  і  дисциплінарним проступком, оскільки неналежно виконуються службові обов’язки. В той же час вони можуть завдати матеріальної чи моральної шкоди. А  отже,  особу  можна  притягнути  до  адміністративної  (в  межах накладення  стягнення  суд  зобов’язує  відшкодовувати  шкоду)  та дисциплінарної  відповідальності.  Не  застосовується  одночасно  тільки кримінальна й адміністративна відповідальність. 
4. Організація доступу до публічної інформації та налагодження ефективної взаємодії між владою та громадськістю

Прикладів порушення  або перешкоджання реалізації права на  доступ 

до  інформації  сьогодні  можна  навести  безліч.  Так,  органи  влади  фактично безпідставно відмовляють у наданні  інформації, відносячи  її до  інформації з обмеженим доступом; неправомірно застосовують грифи обмеження доступу до  інформації «опублікуванню не підлягає», «не для друку», «для службового користування»  або ж  взагалі  залишають  інформаційні  запити  громадян  без розгляду;  існують  великі  труднощі  в  отриманні  громадянами  локальних нормативно-правових  актів  місцевих  органів  виконавчої  влади  та  органів місцевого самоврядування, не говорячи вже про проекти таких актів. 

Органи  влади  не  повністю  виконують  вимогу  оприлюднювати інформацію про свою діяльність (у тому числі, через мережу Інтернет). Не всі внутрішньовідомчі акти публікуються в офіційних виданнях  і, таким чином, органи  влади  стають  подібними  до  власників  інформації,  які  на  власний розсуд,  приймають  рішення  про  надання  або  відмову  у  наданні  інформації. 

Достовірна  і  повна  інформація  про  внутрішню  структуру  будь-якого  державного  органу,  закріплене  за  ним  майно,  витрати  на  його діяльність практично недоступні для звичайних громадян. 

Можна констатувати, що  існуюча державно-правова практика з питань надання  інформації  громадянам  не  відповідає  стандартам  демократичної держави. 

Причин  таких  порушень можна  навести  безліч,  але  в  основі них  – це «ментальність»  нашої  влади,  чиновників,  не  усвідомлення  ними  ролі держави як «сервісної» структури, яка надає послуги і функціонує виключно в  інтересах  громадян.  Узагальнивши  усі  проблеми,  можна  виокремити основні: 

1) Неправомірне застосування грифів обмеження доступу до інформації («опублікуванню  не  підлягає»,  «не  для  друку»,  «для  службового користування»). Питання застосування таких грифів не врегульовано на рівні закону,  і  це  цілком  нормально,  оскільки  відповідно  до  міжнародних стандартів  прозорості  влади,  резюмується,  що  будь-яка  інформація,  що знаходиться у володінні органів влади, вважається відкритою, якщо  інше не встановлено  законом.  Таке  положення  також  знайшло  своє  відображення  у чинному Законі України «Про  інформацію» від 02.10.1992 р., який визначає, що обмеження доступу до  інформації може здійснюватися тільки відповідно до закону. Проте, сьогодні дане питання частково врегульовано не законом, а підзаконним  нормативно-правовим  актом  –  постановою  Кабінету Міністрів України  №  1893  від  27.11.1998  р.,  відповідно  до  якої  конфіденційній інформації,  що  є  власністю  держави,  присвоюється  гриф  «для  службового користування»  (ДСК).  Даний  акт  надає  органам  влади  можливість присвоювати  гриф  «ДСК»  практично  кожному  документові,  обмеживши  в такий спосіб доступ до інформації, що міститься у цьому документі.   

2)  Неналежне  виконання  вимоги  органами  влади  оприлюднювати інформацію  про  свою  діяльність.  Органи  влади  не  повністю  виконують вимогу оприлюднювати  інформацію про свою діяльність (в тому числі через мережу Інтернет), ігноруючи при цьому норми постанови Кабінету Міністрів України № 3/2002 від 04.01.2002 р., указу Президента України № 683/2002 від 01.08.2002 р. тощо. 

3)  Відсутність  ефективних  технологій  інформування  владою громадськість про свою діяльність. Діяльність прес-служб при органах влади у  більшості  випадків  зводиться  до  піар-акцій,  а  сама  інформація, що  ними подається  через  ЗМІ,  не  орієнтується  на  потреби  у  ній  громадськості, внаслідок  чого  конструктивний  діалог  між  владою  та  громадськістю практично не відбувається. 

4)  Відсутність  спеціальних  інституцій  (органів),  відповідальних  за реалізацію  права  на  доступ  до  інформації.  Гарантами  реалізації  права  на доступ  до  публічної  інформації  мають  стати  спеціальні  органи.  Це, наприклад,  уповноважені  з питань  доступу  до  інформації або спеціальні комісії у системі органів влади. Окрім іншого, такі органи мали б виконувати  роль  суб'єкта,  до  якого можна  було  б  оскаржити  діяння  органів влади щодо порушення права на доступ до інформації. 

5)  До  правової  проблеми  можна  віднести  відсутність  єдиного нормативно-правового акта (закону), який би чітко визначив види інформації з  обмеженим  доступом  та  критерії  віднесення  її  до  такої.  Закон  «Про  інформацію»  не  вирішує  цю  проблему.  До  того  ж,  він  фактично  не розмежовує  публічну  інформацію  від  приватної,  визначаючи  конфіденційну інформацію як таку, що може належати органам влади і може поширюватися за їх бажанням і до передбачених ними умов. 

Окремо слід зупинитися на особливо гострій проблемі – неправомірне застосування  грифів  обмеження  доступу  до  інформації.  Про  грифи  «не для друку» та «опублікуванню не підлягає» взагалі навіть не згадується у жодному  нормативно-правовому  акті.  Гриф  «ДСК»  також  є  незаконним, незважаючи  на  те,  що  його  застосування  передбачено  згаданою  вище Інструкцією,  яка  суперечить міжнародним  стандартам доступу до публічної інформації,  Конституції  України,  Закону  України  «Про  інформацію»  з наступних підстав. 

По-перше,  стаття  34  Конституції  України  передбачає  дві  вимоги критерії,  відповідно  до  яких  здійснення  права  на  інформацію  може  бути обмежене:  (1)  лише  на  підставі  закону  (а  не  підзаконного  нормативно-правового  акта)  і  (2)  лише  в  інтересах  національної  безпеки, територіальної  цілісності  або  громадського  порядку  з  метою  запобігання заворушенням  чи  злочинам,  для  охорони  здоров'я  населення,  для  захисту репутації або прав інших людей, для запобіганню розголошенню інформації, одержаної конфіденційно, або для підтримання авторитету і неупередженості правосуддя. 

По-друге,  Закон  України  «Про  інформацію»  передбачає:  «інформації, що  є  власністю  держави  і  знаходиться  в  користуванні  органів  державної влади  чи  органів  місцевого  самоврядування,  підприємств,  установ  та організацій  усіх  форм  власності,  з  метою  її  збереження  може  бути відповідно  до  закону  встановлено  обмежений  доступ  –  надано  статус конфіденційної»  (частина  друга  статті  30).  Так,  статус  конфіденційної інформації,  що  є  власністю  держави  і  знаходиться  в  користуванні  органів державної  влади  чи  органів  місцевого  самоврядування,  може  бути встановлено відповідно до закону, а не на власний розсуд органів влади. Крім того,  органи  влади  відповідно  до  ст.  19  Конституції  України  мають  діяти тільки  на  підставах,  в  межах  повноважень  і  способом,  передбаченими Конституцією  України  і  законами  України,  що  не  допускає  застосування таких  категорій  як  «поширення  інформації  за  бажанням  держави»  та «самостійне  визначення  державним  органом  порядку  доступу  до інформації».  Звідси  можна  зробити  висновок,  що  органи  влади  не  можуть самостійно,  на  власний  розсуд,  визначати  режим  доступу  до  інформації,  а відтак не можуть володіти, користуватися  і розпоряджатися конфіденційною інформацією, що  є  власністю  держави,  не  говорячи  уже  про  некоректність визначення держави власником інформації. 

У цій же статті сказано, що порядок обліку, зберігання  і використання документів  та  інших  носіїв  інформації,  що  містять  конфіденційну інформацію,  що  є  власністю  держави,  визначається  Кабінетом  Міністрів України. Така норма аналогічно суперечить попередній нормі, відповідно до якої  тільки  законом  може  бути  надано  статус  конфіденційної  інформації,  а відтак  Кабінет  Міністрів  не  може  мати  повноважень  щодо  порядку  її обліку,  зберігання  і  використання,  оскільки  ці  повноваження  є  також складовими елементами режиму доступу до інформації. 

По-третє,  викликає  чимало  зауважень  сам  зміст  згаданої  Інструкції. Відповідно до п. 2 Інструкції центральні і місцеві органи виконавчої влади та органи  місцевого  самоврядування  повинні  у  шестимісячний  термін розробити і ввести в дію переліки конфіденційної інформації, що є власністю держави. Цій  інформації надається гриф «ДСК». Хто саме  і виходячи з яких критеріїв  повинен  вирішувати,  які  саме  відомості  є  конфіденційними Інструкція  чітко  не  визначає.  Також  не  зрозуміло,  чи  будуть  доступні  ці переліки для широкого загалу. Адже мало не кожен орган відтепер може мати подібний перелік. Крім того, далеко не усі органи підготували, а тим більше, оприлюднили такі переліки. 

По-четверте,  процедура  доступу  до  інформації  за  Інструкцією,  що передбачає  застосування  грифу,  його  обмеження,  встановлення  порядку роботи  з документами та  їх  зберігання, умов технічного  захисту  інформації, функціонування  експертних  комісій  як  органу  для  вирішення  питання доступу  до  інформації  для  «сторонніх»,  нагадує  порядок,  установлений стосовно  інформації,  що  є  державною  таємницею.  Суттєва  відмінність полягає в тому, що суспільні відносини, пов'язані з віднесенням інформації до державної  таємниці,  засекречуванням,  розсекречуванням  її  матеріальних носіїв  та  охороною  державної  таємниці,  регулюються  відповідним  законом, яким,  до  речі,  чітко  встановлено  перелік  інформації,  яка  не  може  бути віднесена до державної таємниці, та забороняється віднесення до державної таємниці  будь-яких  відомостей,  якщо  цим  будуть  звужуватись  зміст  і  обсяг конституційних  прав  і  свобод  людини  та  громадянина.  Користуючись  же положенням  зазначеної  вище  Інструкції,  державні  органи  не  позбавлені можливості  присвоїти  гриф  «ДСК»  практично  кожному  документові, обмеживши  у  такий  спосіб  доступ  до  інформації,  що  міститься  в  такому документі. У кінцевому рахунку, маємо ще один вид інформації з обмеженим доступом,  яка  за  відсутності  будь-яких  правил  стосовно  змісту  та  обсягу інформації,  що  підлягає  «грифуванню»,  фактично  утаємничується  від зацікавлених осіб. 

Доходимо  до  висновку,  що  практика  застосування  будь-яких  грифів обмеження  доступу  до  інформації,  в  тому  числі,  «ДСК»,  є  неправомірною. Законними  можна  визнати  лише  такі  грифи  секретності  як  «особливо  таємно»,  «цілком  таємно»,  «таємно»,  які  визначені  Законом України  «Про  державну  таємницю»  від  21.01.1994  р.  Тому,  очевидно, потрібно  ставити  також  питання  і  про  скасування  таких  грифів  або  ж визначати  на  рівні  закону  (а  не  постанови),  що  слід  вважати  службовою таємницею  та  який  порядок  і  підстави  віднесення  інформації  до  такої. 

Зволікання  у  правовому  регулюванні  цих  питань  тягне  до  поширення практики  застосування  незаконних  грифів.  Наприклад,  протягом  2006  року Кабінетом Міністрів України  та  іншими центральними органами виконавчої влади  видано  44  акти  з  грифом  «ДСК»  (22  з  яких  –  це  розпорядження  і постанови  уряду),  у  2007  році  –  48  актів  (28  –  розпорядження  і  постанови уряду).  У  2008  році  також  продовжувалася  практика  застосування  грифу «ДСК»: було видано 29 таких актів, 12  з яких – розпорядження  і постанови Кабінету  Міністрів  України.  Також  потрібно  наголосити,  що  громадяни навіть не можуть дізнатися, про що ці акти (відсутні назви), не говорячи уже про підстави і критерії накладення на них грифів обмеження доступу. 

Отже, органи влади, на власний розсуд, не можуть визначати ні режим доступу до  інформації, ні критерії  її віднесення до  інформації  з обмеженим доступом.  Якщо  ж  органи  влади  і  володіють  інформацією  з  обмеженим доступом  (не  конфіденційною,  а  таємною),  то  вони  повинні  складати  і оприлюднювати зводи чи реєстри видів такої інформації. 

У  всякому  разі,  будь-яке  обмеження  доступу  до  інформації  може здійснюватися виключно на підставі та в порядку, встановленому Законом.

 Взаємодія із суспільством та типи зв’язків між органами державної влади  та організованими інтересами – Аналітична основа 

Метою даних таблиць є надання аналітичної основи в межах сфери взаємозв’язків  між органами державної влади та громадянським суспільством/ НУО. 

В  першій  таблиці  (Таблиця  №1)  описані  різні  рівні  взаємовідносин  із  суспільством: від інформації, через консультування до активної участі. 

Таблиця №1. Підвищення рівня залучення громадян та впливу на формування політики

	Інформація →
	Консультація →
	Активна участь

	Інформація є одностороннім зв’язком, в якому уряд створює   та доносить інформацію громадянам для користування. Це передбачає як «пасивний»     доступ до інформації - шляхом надання запиту громадянами, так і «активні» заходи, що застосовуються урядом для   розповсюдження інформації  серед громадян.   Приклади включають доступ до публічної інформації, офіційних   газет та урядових веб-сайтів.                                                                                                                                                                          
	Консультація - це двосторонній зв’язок, у якому громадяни забезпечують зворотній зв’язок   із урядом. Він базується на    попередньому визначенні  урядом питання, на яке    розглядається точка зору   громадян, та яке потребує надання інформації. Уряди   визначають питання для  консультування, задають  питання та керують процесом, в  той час як громадяни  запрошуються прийняти участь у                                     процесі шляхом надання своїх   точок зору, поглядів та думок. Прикладом можуть слугувати  вивчення суспільної думки,                                     коментарі по проектах  законодавчих актів.                                                                      
	Активна участь - це відносини,  що базуються на партнерстві з  урядом, в якому громадяни  активно залучені до визначення  процесу та складу формування  політики. Вона підкреслює  рівність громадян у визначенні  політичного плану дій, пропонуючи варіанти розвитку  політики та формуванні  політичного діалогу – однак  відповідальність за остаточне  рішення стосовно  формулювання політики  покладено на уряд. Прикладами можуть слугувати конференції                                     по досягненню консенсусу,                                     громадянські журі (присяжні).  


Як  можна  побачити,  у  таблицю  включено  приклади  методологій  для  залучення  тавпливу  громадян.  Наприклад  доступ  до  публічної  інформації,  офіційних  газет, урядових  веб-сайтів,  вивчення  суспільної  думки  та  коментування  проектів законодавчих  актів,  конференції  по  досягненню  консенсусу  та  громадянські  журі(присяжні).                                                                                                                             

В  іншому  документі,  також  опублікованому  OECD  (Організація  економічного співробітництва та розвитку - ОЕСР), надається аналітична структура, що базується на  рівнях  залучення  громадян.  Матриця  у  Таблиці  №2  включає  велику  кількість інструментів,  як  традиційних  так  і  тих,  які  базуються  на  інформаційних  та комунікаційних  технологіях  (ІКТ).  Стосовно  консультування,  публічні  слухання  та електронна пошта визначені основними інструментами.  
Таблиця № 2. Аналітична структура
	
	Закони
	Політика
	Інституції
	Інструменти (традиційні)
	Інструменти

(ІКТ)

	Інформація
	Свобода

інформації

(FOI)
	Зобов’язання
	Інформаційні офіси
	Реєстри, 

брошури, 

постери
	Веб-сайти, 

портали   

	Консультація
	Вивчення

регулятивного

впливу
	Групи меншин
	Консультативні

органи
	Публічні 

слухання  
	Електронна

пошта   

	Активна

участь
	Популярні

законодавчі

ініціативи
	Угоди про співпрацю
	Центральні 

політичні 

апарати   
	Громадянські 

журі   
	Електронн

дискусійні

групи 

(EDG)   


 Відносини між органами державної влади та організованими інтересами можна структурувати по рівню інституалізації та цільових груп, як показано на матриці нижче.  
Таблиця № 3. Чотири типи взаємозв’язків між органами державної влади та організованими інтересами 
	
	Низький рівень 

інституалізації   
	Високий рівень 

інституалізації  

	Стратегії направлені на 

парламентських діячів   
	Парламентський лобізм
	(Парламентська співпраця)  

	Стратегії направлені на 

адміністративних діячів   
	Адміністративний лобізм  
	Адміністративна співпраця   


Виявляється, що у разі низького рівня  інституалізації, лобізм є звичним шляхом для впливу, в той час як при високому рівні  інституалізації, співпраця між партіями є пре домінантною.     
5. Проблемні моменти реалізації права громадян на доступ до публічної інформації та перспективи їх вирішення   
Прикладів порушення  або перешкоджання реалізації права на  доступ до  інформації  сьогодні  можна  навести  безліч.  Так,  органи  влади  фактично безпідставно відмовляють у наданні  інформації, відносячи  її до  інформації з обмеженим доступом; неправомірно застосовують грифи обмеження доступу до  інформації «опублікуванню не підлягає», «не для друку», «для службового користування»  або ж  взагалі  залишають  інформаційні  запити  громадян  без розгляду;  існують  великі  труднощі  в  отриманні  громадянами  локальних нормативно-правових  актів  місцевих  органів  виконавчої  влади  та  органів місцевого самоврядування, не говорячи вже про проекти таких актів. 

Органи  влади  не  повністю  виконують  вимогу  оприлюднювати інформацію про свою діяльність (у тому числі, через мережу Інтернет). Не всі внутрішньовідомчі акти публікуються в офіційних виданнях  і, таким чином, органи  влади  стають  подібними  до  власників  інформації,  які  на  власний розсуд,  приймають  рішення  про  надання  або  відмову  у  наданні  інформації. 

Достовірна  і  повна  інформація  про  внутрішню  структуру  будь-якого  державного  органу,  закріплене  за  ним  майно,  витрати  на  його діяльність практично недоступні для звичайних громадян. 

Можна констатувати, що  існуюча державно-правова практика з питань надання  інформації  громадянам  не  відповідає  стандартам  демократичної держави. 

Причин  таких  порушень можна  навести  безліч,  але  в  основі них  – це «ментальність»  нашої  влади,  чиновників,  не  усвідомлення  ними  ролі держави як «сервісної» структури, яка надає послуги і функціонує виключно в  інтересах  громадян.  Узагальнивши  усі  проблеми,  можна  виокремити основні: 

1) Неправомірне застосування грифів обмеження доступу до інформації («опублікуванню  не  підлягає»,  «не  для  друку»,  «для  службового користування»). Питання застосування таких грифів не врегульовано на рівні закону,  і  це  цілком  нормально,  оскільки  відповідно  до  міжнародних стандартів  прозорості  влади,  резюмується,  що  будь-яка  інформація,  що знаходиться у володінні органів влади, вважається відкритою, якщо  інше не встановлено  законом.  Таке  положення  також  знайшло  своє  відображення  у чинному Законі України «Про  інформацію» від 02.10.1992 р., який визначає, що обмеження доступу до  інформації може здійснюватися тільки відповідно до закону. Проте, сьогодні дане питання частково врегульовано не законом, а підзаконним  нормативно-правовим  актом  –  постановою  Кабінету Міністрів України  №  1893  від  27.11.1998  р.,  відповідно  до  якої  конфіденційній інформації,  що  є  власністю  держави,  присвоюється  гриф  «для  службового користування»  (ДСК).  Даний  акт  надає  органам  влади  можливість присвоювати  гриф  «ДСК»  практично  кожному  документові,  обмеживши  в такий спосіб доступ до інформації, що міститься у цьому документі. 
2)  Неналежне  виконання  вимоги  органами  влади  оприлюднювати інформацію  про  свою  діяльність.  Органи  влади  не  повністю  виконують вимогу оприлюднювати  інформацію про свою діяльність (в тому числі через мережу Інтернет), ігноруючи при цьому норми постанови Кабінету Міністрів України № 3/2002 від 04.01.2002 р., указу Президента України № 683/2002 від 01.08.2002 р. тощо. 

3)  Відсутність  ефективних  технологій  інформування  владою громадськість про свою діяльність. Діяльність прес-служб при органах влади у  більшості  випадків  зводиться  до  піар-акцій,  а  сама  інформація, що  ними подається  через  ЗМІ,  не  орієнтується  на  потреби  у  ній  громадськості, внаслідок  чого  конструктивний  діалог  між  владою  та  громадськістю практично не відбувається. 

4)  Відсутність  спеціальних  інституцій  (органів),  відповідальних  за реалізацію  права  на  доступ  до  інформації.  Гарантами  реалізації  права  на доступ  до  публічної  інформації  мають  стати  спеціальні  органи.  Це, наприклад,  уповноважені  з питань  доступу  до  інформації  (омбудсмени)  або 

спеціальні комісії у системі органів влади. Окрім іншого, такі органи мали б виконувати  роль  суб'єкта,  до  якого можна  було  б  оскаржити  діяння  органів влади щодо порушення права на доступ до інформації. 

5)  До  правової  проблеми  можна  віднести  відсутність  єдиного нормативно-правового акта (закону), який би чітко визначив види інформації з  обмеженим  доступом  та  критерії  віднесення  її  до  такої.  Закон  «Про  інформацію»  не  вирішує  цю  проблему.  До  того  ж,  він  фактично  не розмежовує  публічну  інформацію  від  приватної,  визначаючи  конфіденційну інформацію як таку, що може належати органам влади і може поширюватися за їх бажанням і до передбачених ними умов. 

Окремо слід зупинитися на особливо гострій проблемі – неправомірне застосування  грифів  обмеження  доступу  до  інформації.  Про  грифи  «не для друку» та «опублікуванню не підлягає» взагалі навіть не згадується у жодному  нормативно-правовому  акті.  Гриф  «ДСК»  також  є  незаконним, незважаючи  на  те,  що  його  застосування  передбачено  згаданою  вище 

Інструкцією,  яка  суперечить міжнародним  стандартам доступу до публічної інформації,  Конституції  України,  Закону  України  «Про  інформацію»  з наступних підстав. 

По-перше,  стаття  34  Конституції  України  передбачає  дві  вимоги критерії,  відповідно  до  яких  здійснення  права  на  інформацію  може  бути обмежене:  (1)  лише  на  підставі  закону  (а  не  підзаконного  нормативно-правового  акта)  і  (2)  лише  в  інтересах  національної  безпеки, територіальної  цілісності  або  громадського  порядку  з  метою  запобігання заворушенням  чи  злочинам,  для  охорони  здоров'я  населення,  для  захисту репутації або прав інших людей, для запобіганню розголошенню інформації, одержаної конфіденційно, або для підтримання авторитету і неупередженості правосуддя. 

По-друге,  Закон  України  «Про  інформацію»  передбачає:  «інформації, що  є  власністю  держави  і  знаходиться  в  користуванні  органів  державної влади  чи  органів  місцевого  самоврядування,  підприємств,  установ  та організацій  усіх  форм  власності,  з  метою  її  збереження  може  бути відповідно  до  закону  встановлено  обмежений  доступ  –  надано  статус конфіденційної»  (частина  друга  статті  30).  Так,  статус  конфіденційної інформації,  що  є  власністю  держави  і  знаходиться  в  користуванні  органів державної  влади  чи  органів  місцевого  самоврядування,  може  бути встановлено відповідно до закону, а не на власний розсуд органів влади. Крім того,  органи  влади  відповідно  до  ст.  19  Конституції  України  мають  діяти тільки  на  підставах,  в  межах  повноважень  і  способом,  передбаченими Конституцією  України  і  законами  України,  що  не  допускає  застосування таких  категорій  як  «поширення  інформації  за  бажанням  держави»  та «самостійне  визначення  державним  органом  порядку  доступу  до інформації».  Звідси  можна  зробити  висновок,  що  органи  влади  не  можуть самостійно,  на  власний  розсуд,  визначати  режим  доступу  до  інформації,  а відтак не можуть володіти, користуватися  і розпоряджатися конфіденційною інформацією, що  є  власністю  держави,  не  говорячи  уже  про  некоректність визначення держави власником інформації. 

У цій же статті сказано, що порядок обліку, зберігання  і використання документів  та  інших  носіїв  інформації,  що  містять  конфіденційну інформацію,  що  є  власністю  держави,  визначається  Кабінетом  Міністрів України. Така норма аналогічно суперечить попередній нормі, відповідно до якої  тільки  законом  може  бути  надано  статус  конфіденційної  інформації,  а відтак  Кабінет  Міністрів  не  може  мати  повноважень  щодо  порядку  її обліку,  зберігання  і  використання,  оскільки  ці  повноваження  є  також складовими елементами режиму доступу до інформації. 

По-третє,  викликає  чимало  зауважень  сам  зміст  згаданої  Інструкції. Відповідно до п. 2 Інструкції центральні і місцеві органи виконавчої влади та органи  місцевого  самоврядування  повинні  у  шестимісячний  термін розробити і ввести в дію переліки конфіденційної інформації, що є власністю держави. Цій  інформації надається гриф «ДСК». Хто саме  і виходячи з яких критеріїв  повинен  вирішувати,  які  саме  відомості  є  конфіденційними Інструкція  чітко  не  визначає.  Також  не  зрозуміло,  чи  будуть  доступні  ці переліки для широкого загалу. Адже мало не кожен орган відтепер може мати подібний перелік. Крім того, далеко не усі органи підготували, а тим більше, оприлюднили такі переліки. 

По-четверте,  процедура  доступу  до  інформації  за  Інструкцією,  що передбачає  застосування  грифу,  його  обмеження,  встановлення  порядку роботи  з документами та  їх  зберігання, умов технічного  захисту  інформації, функціонування  експертних  комісій  як  органу  для  вирішення  питання доступу  до  інформації  для  «сторонніх»,  нагадує  порядок,  установлений стосовно  інформації,  що  є  державною  таємницею.  Суттєва  відмінність полягає в тому, що суспільні відносини, пов'язані з віднесенням інформації до державної  таємниці,  засекречуванням,  розсекречуванням  її  матеріальних носіїв  та  охороною  державної  таємниці,  регулюються  відповідним  законом, яким,  до  речі,  чітко  встановлено  перелік  інформації,  яка  не  може  бути віднесена до державної таємниці, та забороняється віднесення до державної таємниці  будь-яких  відомостей,  якщо  цим  будуть  звужуватись  зміст  і  обсяг конституційних  прав  і  свобод  людини  та  громадянина.  Користуючись  же положенням  зазначеної  вище  Інструкції,  державні  органи  не  позбавлені можливості  присвоїти  гриф  «ДСК»  практично  кожному  документові, обмеживши  у  такий  спосіб  доступ  до  інформації,  що  міститься  в  такому документі. У кінцевому рахунку, маємо ще один вид інформації з обмеженим доступом,  яка  за  відсутності  будь-яких  правил  стосовно  змісту  та  обсягу інформації,  що  підлягає  «грифуванню»,  фактично  утаємничується  від зацікавлених осіб. 

Доходимо  до  висновку,  що  практика  застосування  будь-яких  грифів обмеження  доступу  до  інформації,  в  тому  числі,  «ДСК»,  є  неправомірною. Законними  можна  визнати  лише  такі  грифи  секретності  як  «особливо  таємно»,  «цілком  таємно»,  «таємно»,  які  визначені  Законом України  «Про  державну  таємницю»  від  21.01.1994  р.  Тому,  очевидно, потрібно  ставити  також  питання  і  про  скасування  таких  грифів  або  ж визначати  на  рівні  закону  (а  не  постанови),  що  слід  вважати  службовою таємницею  та  який  порядок  і  підстави  віднесення  інформації  до  такої. Зволікання  у  правовому  регулюванні  цих  питань  тягне  до  поширення практики  застосування  незаконних  грифів.  Наприклад,  протягом  2006  року Кабінетом Міністрів України  та  іншими центральними органами виконавчої влади  видано  44  акти  з  грифом  «ДСК»  (22  з  яких  –  це  розпорядження  і постанови  уряду),  у  2007  році  –  48  актів  (28  –  розпорядження  і  постанови уряду).  У  2008  році  також  продовжувалася  практика  застосування  грифу «ДСК»: було видано 29 таких актів, 12  з яких – розпорядження  і постанови Кабінету  Міністрів  України.  Також  потрібно  наголосити,  що  громадяни навіть не можуть дізнатися, про що ці акти (відсутні назви), не говорячи уже про підстави і критерії накладення на них грифів обмеження доступу. 

Отже, органи влади, на власний розсуд, не можуть визначати ні режим доступу до  інформації, ні критерії  її віднесення до  інформації  з обмеженим доступом.  Якщо  ж  органи  влади  і  володіють  інформацією  з  обмеженим доступом  (не  конфіденційною,  а  таємною),  то  вони  повинні  складати  і оприлюднювати зводи чи реєстри видів такої інформації. У  всякому  разі,  будь-яке  обмеження  доступу  до  інформації  може здійснюватися виключно на підставі та в порядку, встановленому Законом. 
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