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1. Общая характеристика представленных для анализа нормативных актов органов государственной власти и местного самоуправления Новгородской области

1.1. Для проведения юридического анализа качества законодательства органов государственной власти и местного самоуправления Новгородской области о праве на информацию было представлено порядка пятидесяти нормативных актов, имеющих различное отношение к рассматриваемому вопросу. 

1.2. В целом законодательство Новгородской области отличается высоким юридическим качеством подготовки нормативных актов. В сравнении с рядом аналогичных положений федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации новгородское законодательство в ряде случаев предусматривает более энергичные меры, а также новые и альтернативные правовые механизмы информационного обеспечения граждан и развития региональной информационной среды. 

1.3. В числе возможных направлений информационного обеспечения органов власти, организаций и граждан в Новгородской области особыми правовыми гарантиями располагают следующие направления: 

· информатизация органов власти и управления в Новгородской области (Постановление Администрации Новгородской области от 18 марта 1996 г. № 97  «О координации деятельности по созданию единого информационного пространства Новгородской области»);

· защита информации и обеспечение безопасности информационных ресурсов (Постановление Администрации Новгородской области от 01 сентября 1997 г. № 364 «О совете по информационной безопасности и защите информации при губернаторе области»);

· опубликование нормативных актов органов государственной власти и местного самоуправления (Решение Новгородской городской думы от 26 ноября 1998 г. № 504 «О дополнительных мерах по обеспечению открытости и общедоступности нормативных актов органов местного самоуправления Великого Новгорода»);

· развитие государственных и коммерческих сетей связи в регионе (Закон Новгородской области от 27.12.2001 № 13-ОЗ «О Концепции социально - экономического развития области на 2002 год»);

· библиотечное обслуживание и архивное дело (Закон Новгородской области «О библиотечном деле и обязательном экземпляре документов в Новгородской области» от 12 июля 2002 года № 57-ОЗ);

· развитие информационной базы региональной экономики, обеспечение благоприятного инвестиционного климата (Закон Новгородской области от 27.12.2001 № 13-ОЗ «О Концепции социально - экономического развития области на 2002 год»);

· развитие программ информатизации в области здравоохранения; экологии, земельных отношений и градостроительства; правоохранительной деятельности; предупреждения последствий чрезвычайных ситуаций; образования и культуры; поддержки инвалидов; поддержки молодежи и др. (Постановление Администрации города Новгорода от 5 марта 1996 г. № 43  «О программе занятости населения г. Новгорода на 1996 год»; Постановление Администрации Новгородской области  от 8 мая 2002 г. № 96 «Об утверждении областной программы развития единой образовательной среды области на 2002 – 2005 гг.»; Распоряжение Администрации Новгородской области от 03 июня 1999 г. № 327-рг «О концепции информатизации здравоохранения Новгородской области на 1999 – 2001 годы»; Постановление Администрации Новгородской области от 11 февраля 2000 г. № 35  «О региональной целевой программе «Развитие земельной реформы в Новгородской области на 2000 - 2002 годы»).

1.4. Уровень действующего новгородского законодательства и динамика его развития в последние годы позволяет положительно судить о потенциале его совершенствования в деле реализации права граждан на информацию. Однако необходимо обратить внимание на отдельные проблемы существующей системы нормативных актов органов государственной власти и местного самоуправления Новгородской области.

2. Основные проблемы законодательства Новгородской области в сфере обеспечения права граждан на информацию

2.1. Проблема понимания места и значения механизмов гарантирования права граждан на доступ к информации. Законодательство Новгородской области в этом вопросе в целом эксплуатирует устоявшуюся еще с советского времени доктрину информатизации государственного управления, которая наиболее характерно воплощена в Федеральном законе «Об информации, информатизации и защите информации». Данный подход рассматривает вопросы информационного обеспечения с точки зрения эффективности государственного управления, одним из главных качеств которого является информационная мобильность и обеспеченность информационными системами. В то же время получение информации гражданином относится на счет социально-культурной политики государства. Однако извечный дефицит бюджетных средств, как правило, превращает информационное обслуживание населения в совершенно факультативный вопрос, так как постоянно проявляют себя более насущные вопросы социально-экономического развития, требующие отвлечения значительных материальных средств. 

Современная правовая доктрина западных государств рассматривает проблему доступа граждан к информации как вопрос гарантирования демократической инфраструктуры государства. В соответствии с этим подходом, каждый гражданин как заказчик управленческих услуг, оказываемых органами власти, вправе получить от представителей государства отчет об их деятельности. Требовать от государства предоставления любой информации гражданин не вправе, поскольку информационная среда в демократической обществе не контролируется государством, она открыта и свободна, и поддерживается средствами массовой информации, издательствами, библиотеками и т.д. От органов власти гражданин вправе потребовать предоставления той информации, которой они обязаны располагать в силу осуществления соответствующих управленческих функций. 

При анализе Новгородского законодательства выявлено обилие общих и специальных нормативных актов, посвященных информатизации органов власти, а также бюджетных организаций, прежде всего, посредством оснащения их современными информационными системами. Сам по себе данный факт заслуживает самой высокой оценки, однако, собственно к вопросу об обеспечении права на доступ к информации гражданина он не имеет прямого отношения. 

2.2. Проблема системности норм о праве граждан на информацию. Анализ областного и муниципального законодательства Новгородской области показывает, что совокупность норм о доступе граждан к информации органов власти носит спорадический и временный характер. Отдельные группы норм встречаются в самых различных по сфере регулирования нормативных актах. Следовательно, элементы обеспечения права на доступ к информации обязаны своим появлением не целенаправленной политике в этой области, а общей правовой культуре представителей аппарата органов власти, которая не позволяет им оставаться в стороне от современных тенденций развития права. 

Данные нормы нашли отражение, в частности, в ст.5  Закона Новгородской области «О местном самоуправлении в Новгородской области» от 7 мая 1996 года № 46-ОЗ, ст. 1.2.4.6 Решения Новгородской городской думы от 19 декабря 1996 г. № 36  «Об утверждении правил землепользования и застройки в г. Новгороде», в целом ряде положений Концепции социально-экономического развития области на 2002 год (Утверждена Законом Новгородской области от 27.12.2001 № 13-ОЗ «О Концепции социально - экономического развития области на 2002 год», п.п. 2.3. и 2.4. Решения Новгородской городской думы от 24 сентября 1998 г. № 447 «Об утверждении положения о регулировании градостроительной деятельности на территории Великого Новгорода» и др.

Вместе с тем, отсутствие концепции и системы регулирования в этой области делают существующие прогрессивные механизмы обеспечения права гражданина на доступ к информации органов власти малоэффективными. 

2.3. Проблема полноты регулирования отношений в области гарантирования права граждан на информацию. Разнообразие и качество правовой проработки отдельных направлений информатизации не должно вводить в заблуждение относительно того, что право на информацию в Новгородской области обеспечено юридическими гарантиями. Фактическое положение вещей в условиях гарантированности права на информацию предполагает возможность граждан получать полную и объективную информацию о различных сторонах деятельности, прежде всего, органов власти. 

Сравнение норм действующего в целом ряде западных стран законодательства о доступе граждан к информации (Законы о свободе информации США 1966 г., Франции 1978 г., Канады 1983 г., Австрии 1983 г., Бельгии 1994 г., Литвы 1996 г. и др.), а также норм проектов федерального закона РФ «О праве на информацию» и норм специальных нормативных актов ряда субъектов Российской Федерации показывает, что собственно законодательство о доступе граждан к информации должно предусматривать следующие правовые условия и механизмы: 

а) признание концептуального значения принципа открытости органов государственной власти местного самоуправления, предполагающего, что органы власти не вправе ограничивать доступ к сведениям, которые находятся в их распоряжении, за исключением сведений, составляющих государственную или служебную тайну; 

б) опубликование в средствах массовой информации не только нормативных актов, что по общему правилу является необходимым условием вступления их в юридическую силу, но также опубликование и иной информации о деятельности властных структур, в частности, информации о:

· порядке формирования и расходования бюджетных средств области и муниципальных образований, 

· конкретных результатах деятельности органов власти за определенный отчетный период, системе органов власти в Новгородской области и муниципальном образовании, их полномочиях (пределах их ответственности), а также о порядке их работы,

· состоянии дел в сфере борьбы с преступностью, экологии, здравоохранения, жилищно-коммунального хозяйства и т.д.;

в) обеспечение непосредственного доступа граждан к документам и материалам органов власти посредством гарантирования доступа к:

· открытым архивам органов власти;

· публичным и специализированным библиотекам;

· компьютерным базам данных общественного доступа. 

г) гарантирование участия граждан в обсуждении важнейших решений органов власти, затрагивающих права и интересы значительного числа граждан, в том числе посредством:

· обеспечения доступа к заседаниям законодательных, а также коллегиальных исполнительных органов власти; 

· инициирования публичных обсуждений, слушаний и «круглых столов» по проектам нормативных актов с участием представителей общественности и заинтересованных граждан;

· организации личного приема граждан различными должностными лицами в органах власти на постоянной основе, а не только в т.наз. «информационные дни»; 

д) обеспечение эффективной работы с обращениями граждан в виде: 

· организации предоставления документов и материалов, затрагивающих права и свободы граждан, на основании запроса об информации (устного, письменного или электронного);

· приема жалоб, предложений, заявлений и петиций от населения с последующим отчетом или информированием о результатах их рассмотрения; 

· формирования информационной и справочной службы органов власти, «горячих линий», телефонов прямого доступа; 

· организация пунктов бесплатной консультационной помощи по основным вопросам взаимодействия граждан и органов государственной власти и местного самоуправления.

Сравнение положений данного п.2.3., в котором находят воплощение механизмы гарантирования доступа граждан к информации, с положениями, перечисленными в п.1.3. настоящей характеристики дает определенное представление о состоянии дел в Новгородской области. Представляется, что если органы власти Новгородской области и в дальнейшем будут поддерживать идею удовлетворения права граждан на доступ к информации, то областному и муниципальному законодательству потребуется некоторая модернизация и корректировка. 

3. Концепция правового гарантирования доступа граждан к информации: типовое решение для субъекта Российской Федерации 

3.1. Проблема правового гарантирования доступа граждан к информации органов власти в рамках регионального законодательства наиболее продуктивно разрешается разработкой специального закона о порядке предоставления информации органами власти (об открытости деятельности органов государственной власти, о праве на информацию жителей субъекта РФ и т.п.). Разработка и введение в действие специального нормативного акта позволяет, во-первых, проявить органам власти соответствующего региона свою принадлежность началам современного государственного менеджмента, поддерживающего важнейшие направления демократической инфраструктуры, во-вторых, обеспечить системный и комплексный подход к решению возникающих вопросов в данной области, в-третьих, обеспечить таким образом эффективность управления и существование обратной связи между органами власти и населением региона. 

3.2. Концепция регионального закона о праве граждан на доступ к информации разработана под эгидой организации «Transparency International – R» с использованием опыта анализа зарубежного и отечественного законодательства при участии ведущих российских экспертов. Данная концепция основывается на ряде следующих принципиальных положений: политическая воля к открытости органов власти, максимальная открытость, обоснованность оснований ограничений доступа к информации, установление процедур получения информации, ответственность должностных лиц за непредоставление информации, обоснованность стоимости получения информации, гарантированность обеспечения действия закона и др.

Имеется и практический опыт совершенствования регионального законодательства на базе данной концепции. Разработанные принципы и правовые механизмы положительно зарекомендовали себя в процессе подготовки и принятия Закона Калининградской области «О порядке предоставления информации органами государственной власти Калининградской области» (2001-2002 гг.).

3.3. Структура закона состоит из последовательности различных процедур доступа к информации органов власти и гарантий ее получения. По существу структура включает все рассмотренные выше механизмы практического обеспечения получения необходимой информации гражданами (см. п.2.3.). Причем в данном случае имеет место отклонение от практики некоторых субъектов РФ, принимающих «двухстраничные» законы, которые лишь обозначают существование нормативного акта, но нисколько не решают проблемы. Процедуры направления запроса, работы над ним, получения информации регулируются по каждой форме предоставления информации подробно и обеспечиваются надлежащими правовыми гарантиями. 

Концептуальная основа закона, выражающаяся в закреплении всех возможных процедур доступа к информации, ориентирует его на строго конкретные и прагматические задачи. Это среди прочего позволяет избежать возможных трений с федеральным законодательством об информации и информатизации, отличающимся излишней асбтрактностью и своим рамочным характером. 

3.4. Гарантии реальности закона о праве граждан на доступ к информации органов власти являются неотъемлемой частью концепции. Главным образом, реальность закона обеспечивается такими гарантиями, как относительная независимость реализации закона от материальных ресурсов органов власти, организационные препятствия развитию бюрократизма, а также гарантии фактической исполнимости закона. 

Материальное обеспечение реализации закона часто является главным основанием, показывающим насколько он фактически реален, поэтому закон должен конструироваться с тем расчетом, чтобы его осуществление максимально не зависело от полноты региональной казны. В целом добиться абсолютной независимости от бюджетного финансирования 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 административного аппарата органов власти фактически всегда являлись 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 обозначается. 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. В-третьих, в части обеспечения наиболее затратного механизма ответа на запрос 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.

Бюрократизм как общее негативное проявление в деятельности государственных органов применительно к предмету закона о праве на информацию 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 должна даваться отсылка к нормам федерального законодательства, определяющим понятие, виды и содержание информации ограниченного доступа. В обязательном порядке 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. 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 нет оснований считать мотивированный этим отказ в предоставлении информации проявлением бюрократизма. 

Гарантии фактической исполнимости закона должностными лицами являются очевидной составляющей обеспечения его реальности. В силу своей значимости они выделены в тексте закона в самостоятельную главу. Среди основных гарантий можно отметить обжалование отказа в предоставлении информации вышестоящему должностному лицу, а также в судебном порядке. Во многом недооцененной гарантией прав граждан является возможность обжалования злоупотреблений должностных лиц Уполномоченному по правам человека в субъекте Федерации. 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. Популяризация закона также является одной из важных гарантий. 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.
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