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О Законе Калининградской области «О порядке предоставления информации органами власти Калининградской области»

1. Доступ к информации органов власти: постановка проблемы в России

Полтора десятка лет назад в нашей стране был избран путь системного реформирования общественных отношений. Конструирование новой политической и экономической реальности российского общества и государства призвано разрешить множество принципиально важных задач. Налоговая и земельная, военная и судебная, федеративная и образовательная реформы находят сегодня свое воплощение в законодательстве. 

Однако особое значение в построении нового образа российской власти имеет административная реформа, получившая в этом году дополнительный импульс в президентском послании российскому парламенту. 

Обеспечение доступа граждан к информации, находящейся в распоряжении органов власти, – один из центральных моментов административной реформы. Значение гарантирования доступа к информации обусловлено такими основными ожиданиями, как:

- открытость и ясность политического властвования;

- снижение возможностей для коррупции;

- установление традиции отчета государственных служащих в своей деятельности не только перед вышестоящим начальством, но и перед обществом. 

Достижение таких характеристик российской государственной власти является важной частью процесса формирования модели гибкой, эффективной, современной демократии. 

2. История вопроса

Проблема гласности осуществления государственной власти стоит на протяжении всей истории развития государственности. Однако восприятие этой проблемы существенным образом корректировалось по мере совершенствования демократических устоев. 

Вплоть до начала Нового времени идея гласности деятельности государства рассматривается лишь в связи с повышением эффективности властных предписаний. Правление должно быть открытым для того, чтобы общество имело представление, каким указаниям государства следовать. Иными словами, основная задача гласности в таком понимании состоит в укреплении общественного порядка и системы власти.

Формирование первых европейских демократий приводит к закреплению принципов ответственного перед народом правления. Суть ответственности проявляется в следующем. Если власть принадлежит народу, необходим отчет в своей деятельности служащих, нанятых обществом для обслуживания общих интересов народа. На этом основании доступными должны быть не только нормативные акты, но и любая другая информация, находящаяся в распоряжении органов власти. В ином случае общество не сможет оценить, насколько служащие справляются с возложенными на них обязанностями. Эта идея образует стержень современного понимания гласности.

Усложнение системы общественного производства в годы промышленной революции в XIX веке, мировые войны и международное идеологическое противостояние в ХХ веке и другие политические условия приводят к увеличению нагрузки на государственный аппарат. Это способствует росту количества документов в системе государственного администрирования, усложнению документооборота, бюрократизации власти. Идея отчета государства перед обществом по-прежнему признается, но ее влияние становится все более формальным. В запутанной непрозрачной системе административного документооборота становится более важным не раскрыть какие-либо конфиденциальные сведения, нежели предоставить гражданам общественно значимую информацию. 

Примером этого служит законодательство других субъектах РФ в сфере обеспечения права граждан на доступ к открытой для общественности информации,  которое в целом, направлено на обеспечение безопасности информации, на контроль над информационными потоками в виде установления систем защиты от несанкционированного доступа, а также утверждения порядка учета государственных ресурсов. 

Бюрократизация власти и административные злоупотребления приводят к пониманию необходимости возрождения принципа гласности. В этой связи в западных государствах возникает общественный дискурс о прозрачности правительств, в национальных правовых доктринах формируется концепция права на доступ к информации. Закономерным итогом этих процессов явилось законодательное гарантирование принципа гласности. И сегодня большинство развитых государств уже приняли базовые законы об открытости информации, находящейся в распоряжении органов власти: Финляндия (1951 г.), США (1966 г.), Франция и Голландия (1978 г.), Канада (1983 г.), Австрия (1987 г.), Великобритания (1994 г.) и др. 
3. История закона 

В 2001 году в Центре Антикоррупционных исследований и инициатив Трансперенси Интернешнл – Россия была разработана Концепция закрепления права граждан на доступ к информации о деятельности органов государственной власти и местного управления, ставшей в результате основой   закона Калининградской области «О порядке предоставления информации органами власти Калининградской области». В Концепции были определены расширенные требования к закону, отвечающие нормам европейского законодательства о свободе информации: которые и были в результате закреплены: принцип гласности и максимальной открытости органов государственной власти,  принцип обязательного опубликования об основных результатах деятельности органов власти, презумпция открытости, а не закрытости информации от граждан, информированность граждан о механизме получения информации, принцип ответственности и подконтрольности, наказуемости  должностных лиц в случае отказа в предоставлении информации или предоставления формального не исчерпывающего ответа на запрос, минимальные финансовые затраты на получение информации, деятельность Уполномоченного по правам человека. 

В июле 2001 года рабочая группа экспертов Калининградского Фонда «Региональная стратегия» и Центра Трансперенси Интернешнл – Россия приступила к разработке областного закона, основанного на Концепции, принятого Калининградской областной думой 27 июня 2002 г.   

4. Правовые предпосылки реализации принципа гласности в России

В настоящее время в нашей стране отсутствует единый нормативный акт, который бы раскрывал систему мероприятий по обеспечению гласности деятельности органов власти. Между тем, вполне можно утверждать, что в российском законодательстве уже сложились основные предпосылки для формирования единой правовой базы гарантирования гласности.

Во-первых, Конституция Российской Федерации устанавливает обязанность органов власти и их должностных лиц обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом (ч. 2 ст.24).

Во-вторых, провозглашение принципа гласности является общим местом в действующих нормативных актах российского законодательства, затрагивающих основы деятельности различных органов власти.
В-третьих, в сфере отношений по поводу информации действует ряд нормативных актов, конкретизирующих реализацию принципа гласности. Среди основных можно назвать такие нормативные акты. Закон «Об информации, информатизации и защите информации» от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ устанавливает основы правового режима открытой информации и информации ограниченного доступа, разворачивает формулу ч. 2 ст. 24 Конституции РФ о праве на доступ к информации. Закон «О государственной тайне» от 21 июля 1993 г. № 5485-1 (с послед. изм. и доп.) в перечнях сведений, которые относятся к государственной тайне и не могут к ней относится, определяет основные пределы гласности. Закон «О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации» от 13 января 1995 г. № 7-ФЗ устанавливает процедуру доведения до сведения общественности основных аспектов текущей деятельности государства. 

Кроме того, важно отметить, что на федеральном уровне уже существует опыт подготовки проекта закона «О праве на информацию», который в значительной мере призван сформировать основу нормативной системы и процедурного базиса обеспечения гласности. Представленные на рассмотрение Государственной Думы законопроекты стали заложниками неблагоприятной политической конъюнктуры и несовершенства избранных регулятивных подходов. Однако в настоящее время активизация административной реформы улучшает политико-правовой климат вокруг данной проблемы. 

5. Концептуальная основа регионального закона о гласности

Неразрешенность вопроса о создании единой правовой основы гласности деятельности органов власти на федеральном уровне не исключает возможности реализации инициативы регионов в этом вопросе. Причем отсутствие федерального нормативного образца может быть положительным обстоятельством при создании закона субъекта Федерации, поскольку лишает регионы необходимости учитывать не всегда удачные конструкции федеральных законов.

Обобщение зарубежного опыта и исследование российской практики реализации принципа гласности привели к выводу о необходимости ориентации регионального закона на сугубо практическое решение проблемы. Сущность такой концептуальной основы проявилась, прежде всего, в отказе от первоначального наименования закона как закона о праве на доступ к информации. Отражающее концепцию наименование – «О порядке предоставления информации органами государственной власти и местного самоуправления». Это позволило разрешить несколько принципиальных проблем формального характера.

Во-первых, в соответствии с п. «в» ст. 71 российской Конституции «регулирование и защита прав и свобод человека и гражданина» относится к исключительной компетенции Федерации. Между тем, непосредственная организация работы региональных органов государственной власти и местного самоуправления в значительной мере находится в компетенции субъектов Федерации. Поэтому практическая процедурная концепция регионального закона не вызывает вопросов о вмешательстве в сферу федеральной компетенции.

Во-вторых, возможное принятие федерального закона, регулирующего право на информацию или основы реализации принципа гласности, не приведет к необходимости значительной корректировки регионального закона. Последний, будучи ориентированным на решение исключительно организационных и процедурных вопросов, даже в случае затрагивания совместной компетенции, не вступит в противоречие с федеральным законом. По этой причине нормы регионального закона будут иметь долгосрочный характер и не будут сильно зависеть от изменений законодательства.

В-третьих, в отличие от рамочных двухстраничных законов, нередко принимаемых сегодня регионами для регулирования отношений в сфере информации и информатизации, данный закон не нуждается в дополнительных актах, развивающих его положения. Благодаря этому, достигается задача отражения в одном акте единой, целостной системы мер обеспечения гласности.

В-четвертых, процедурная, практическая концепция разрешения проблемы открытости деятельности органов власти позволяет подойти к вопросу комплексно. Право на доступ к информации в том виде, в котором оно закреплено в ч. 2 ст.24 Конституции РФ, гарантирует лишь возможность получения гражданином информации, затрагивающей его конкретные права и свободы. Это важный элемент гласности, но он не охватывает всех направлений обеспечения открытого осуществления власти. Так, все механизмы реализации доступа граждан к общественно значимой информации оказываются без правовых гарантий. Комплексное решение проблемы ликвидирует недостатки односторонних подходов.

6. Структура и механизм закона 

Данная концепция позволила установить структуру закона, в основу которой положено регулирование различных процедур обеспечения гласности деятельности региональных органов государственной власти и органов местного самоуправления. В зависимости от способа организации получения информации выделяется четыре вида процедур.

Во-первых, это процедура опубликования официальной общественно значимой информации в средствах массовой информации. По тематике информации здесь разграничиваются процедуры опубликования: 

- нормативных правовых актов, затрагивающих права и свободы граждан;

- информации об основных текущих решениях органов власти и официальных событиях;

- ежегодных докладов органов государственной власти и местного самоуправления о результатах работы за отчетный период; 

- информационных материалов с основными данными о структуре и порядке работы органов власти.

Во-вторых, процедура обеспечения непосредственного доступа к документам и материалам органов государственной власти и местного самоуправления, включая архивы официальной информации органов власти, библиотечные фонды официальной информации и компьютерные базы данных.

В-третьих, процедура обеспечения доступа к заседаниям органов власти, предусматривающая предварительное уведомление общественности о проведении заседаний, меры по организации посещения, порядок ведения протоколов заседаний.

В-четвертых, процедура предоставления документов и материалов заинтересованным лицам на основании их запроса. Процедура предусматривает различные формы подачи запроса и его удовлетворения, порядок составления и рассмотрения запроса, основания отказа в предоставлении информации и иные гарантии права граждан на доступ к информации.

Реализация механизма закона является одним из основных показателей его качественности. Однако с одной стороны закон может обладать высокой юридической техникой, но при этом не исполняться должностными лицами не только по их вине, но и по вине самих граждан, которые не знают о механизме реализации  права на информацию. Механизм реализации настоящего закона, включает в себя следующее: 

- четкое определение предмета и сферы действия закона; 

- перечень субъектов закона, которые обязаны предоставлять информацию: органы государственной власти, должностные лица ответственные за процедуру выполнения закона;

- обозначение четкого перечня информации ограниченного доступа. Информацией ограниченного доступа признается та информация, которая в соответствии с законом РФ «О государственной тайне»  отнесена к государственной тайне и в соответствии с Указом Президента РФ  «Об утверждении перечня сведений конфиденциального характера» является конфиденциальной информацией. А именно, конфиденциальной информацией являются: сведения о фактах, событиях и обстоятельствах частной жизни гражданина (персональные данные), сведения составляющие тайну следствия и судопроизводства, служебные сведения (служебная тайна), доступ к которым ограничен в соответствии с федеральными законами, сведения, связанные с профессиональной деятельностью (врачебная, нотариальная, адвокатская, тайна связи (переписки, телефонных переговоров, почтовых отправлений, телеграфных  или иных сообщений), тайна усыновления, тайна страхования, тайна исповеди), а также сведения, связанные с коммерческой деятельностью (коммерческая тайна), сведения о сущности изобретения, полезной модели или промышленного образца до официальной публикации и информации о них (п.1 ст.4 Закона КО);

- перечень информации, которая не может относиться к информации ограниченного доступа (п.2 ст.4 Закона КО);

- способы предоставления информации (статья 5 Закона КО);

- информирование граждан о результатах работы органов представительных и исполнительных органов государственной власти  через публикации в средствах массовой информации, а также через ежегодные послания  и доклады населению Калининградской области; 

- порядок предоставления информации на основании  запроса (срок и порядок рассмотрения запроса, форма заполнения запроса, минимальные расходы граждан по предоставлению им информации);

- инстанции обжалования необоснованного отказа в предоставлении информации;  

7. Основные проблемы реальности закона 

В работе над текстом законопроекта возникает ряд проблем, от решения которых зависит его дальнейшая судьба как реального и эффективного инструмента регулирования отношений. Данные проблемы находятся вне зависимости от формальной структуры или теоретической основы закона. В целом в той или иной степени они характерны для любого нормативного акта. Однако их особые проявления в каждом случае имеют большое значение в достижении цели реальности закона. 

Конкретность закона о порядке предоставления информации органами власти является воплощением его концептуальной основы, состоящей в ориентировке на решение существующих практических проблем. Закон предназначен для реализации широким кругом лиц, а не для узкой группы теоретиков или специалистов. Поэтому текст закона должен служить не просто основанием к осуществлению гражданами своих прав, но практическим руководством. В связи с этим текст последовательно выстроен на основе базовых процедур доступа к информации. 

Из описания процедур можно ясно судить о том, какая информация может и должна быть предоставлена, о последовательности действий для получения информации, о способах защиты своих прав при их нарушении. Во избежание произвольного толкования государственными служащими содержания своих обязанностей по предоставлению информации указываются четкие критерии оснований отказа в предоставлении информации, правила составления запроса на получение информации, сроки и конкретный порядок обеспечения общественности информацией. 

Таким образом, проблема, получившая название «отсутствия механизма реализации» здесь решена принципиально, так как закон по всему тексту снабжен таким механизмом. 

Одной из важных гарантий реализуемости закона является его популяризация. Поэтому после вступления закона в силу среди населения должна проводится разъяснительная работа о порядке реализации положений закона. Кроме того, предусматривается ежегодное опубликование в средствах массовой информации доклада о результатах исполнения закона органами власти. Разработка технологий привлечения населения к активному диалогу с властями в области защиты и отстаивания своих прав на получение исчерпывающей информации одна из главных целей проекта. Реализуемость закона также будет определяться постепенным преодолением барьера недоверия к властям и уважением к правовым институтам общества.  

Материальное обеспечение реализации закона часто является главным основанием, показывающим насколько он фактически реален. В данном случае закон конструировался с тем расчетом, чтобы его осуществление максимально не зависело от полноты региональной казны. В целом добиться абсолютной независимости невозможно, поскольку обязанными лицами по данному закону являются государственные и муниципальные служащие, работа которых оплачивается из бюджетных средств. Однако предоставление органами власти информации не потребует существенных дополнительных затрат. 

Во-первых, средства на содержание аппарата фактически являются одной из приоритетных статей бюджетных расходов. Поэтому трудно будет обосновать невыполнение служащими требований закона отсутствием средств в бюджете. 

Во-вторых, каких-либо принципиально новых функций органов власти в законе не обозначено. Опубликование нормативных актов, сбор информации, аналитическая деятельность и обработка документации – это не факультативный, а обычный труд служащих. Следовательно, потребуются не дополнительные расходы, а оптимизация финансирования обыденной работы органов власти. 

Кроме того, деятельность по обеспечению населения информацией усовершенствует систему документооборота, что сделает соответствующие затраты направленными не на социальные нужды, а на рационализацию деятельности органов власти. 

В-третьих, в части обеспечения наиболее затратного механизма ответа на запрос законом предусматривается механизм возмездного оказания услуг по предоставлению информации. Поэтому финансовая нагрузка в отношении оплаты бумаги, расходных материалов, почтовых услуг, а также дополнительных информационно-аналитических услуг ложится в основном на заинтересованных в дорогостоящем информационном продукте граждан.

Таким образом, реальность осуществления данного закона зависит скорее не от финансового и материально-технического базиса, а от рациональной организационной работы органов власти.

Бюрократизм как общее негативное проявление в деятельности государственных органов применительно к предмету данного закона имеет свое воплощение, прежде всего, в презумпции конфиденциальности административной документации. Данная традиция государственной службы лишена правовой основы, поскольку российское законодательство предусматривает прямо противоположное правило. Всякая информация является открытой и гласной за исключением случаев, предусмотренных законом. 

Для того чтобы предотвратить опасения служащих в раскрытии конфиденциальной информации, в законе дается отсылка к нормам федерального законодательства, определяющим понятие, виды и содержание информации ограниченного доступа. Законом также устанавливается и конкретный перечень оснований для отказа в предоставлении информации, упрощающий работу служащих с документами, которые могут содержать информацию ограниченного доступа.

С целью разрешения ситуаций, когда у обязанного лица возникает сомнение в том, что запрашиваемый документ не содержит конфиденциальной информации, законом предусматривается проведение специальной экспертизы документа. И в случае, если будет подтверждено наличие в документе сведений секретного или конфиденциального характера, в соответствии с предусмотренным законодательством порядком доступ ограничивается. 

Обязанности предоставления информации в соответствии с данным законом несут органы государственной власти субъекта Федерации и органы местного самоуправления. Общая организация работы федеральных органов власти, осуществляющих свою деятельность в субъекте Федерации, в том числе и в вопросе о предоставлении ими информации находится в федеральном ведении. Поэтому информация судов, правоохранительных органов, органов военного управления и региональных отделений других федеральных органов находится вне действия данного закона. Кроме того, если обязанные обеспечивать реализацию данного закона региональные органы власти не имеют и не обязаны по роду своей деятельности иметь запрашиваемую информацию, то отказ в предоставлении информации в этом случае не является проявлением бюрократизма. 

Правовые гарантии исполнения закона должностными лицами являются очевидной составляющей обеспечения его реальности. В силу своей значимости они выделены в тексте в отдельную главу. 

Среди основных гарантий можно отметить обжалование отказа в предоставлении информации вышестоящему должностному лицу, уполномоченному по правам человека в субъекте Федерации, а также обжалование в судебном порядке. Невыполнение требований закона обязанными лицами влечет санкции, предусмотренные российским законодательством. 

К числу организационных гарантий относятся нормы о назначении в органах власти лиц, ответственных за обеспечение информационного обслуживания населения. С целью возможно полной реализации положений закона органы власти организуют специальные структурные подразделения по информационной работе, создают справочную службу. 

8. Право на информацию как мера борьбы против коррупции 

Открытость деятельности органов государственной власти и местного самоуправления является важным условие демократии. Закрытость органов власти  и безнаказанность должностных лиц действительно создают все условия для коррупции. Неподконтрольность должностных лиц создает еще больший разрыв между властью и обществом, что противоречит самой сути государства. Должностные лица устанавливают свои правила, предоставляющие им неограниченную возможность извлечения личной выгоды из своих административных полномочий. Поэтому закон Калининградской области «О порядке предоставления информации органами власти Калининградской области» сразу же направлен на достижение нескольких целей: на обеспечение гласности, открытости деятельности органов государственной власти в целом, а также органов местного самоуправления, и на сокращение разрыва между властью и обществом. Открытость деятельности органов власти позволит населению участвовать в государственном управлении делами области, что позволит сказать о действительной, а не мнимой демократизации общества.   
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