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Механизмы обеспечения гражданами реализации проекта Закона Новгородской области «О порядке предоставления информации органами государственной власти и местного самоуправления Новгородской области»(
***

КОНСТИТУЦИЯ РФ

Ч.3 ст. 15. Законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются. Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения.
Ч.2 ст. 24. Органы государственной власти и органы местного самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом.
Ч.4 ст. 29. Каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом. Перечень сведений, составляющих государственную тайну, определяется федеральным законом.
***
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1. Основания отказа в предоставлении информации 

Российское законодательство устанавливает принцип открытости информации органов государственной власти и местного самоуправления. Подавляющее число нормативных актов, посвященных так или иначе регулированию деятельности органов власти, гарантируют гласность их работы и доступность гражданам документов, фиксирующих результаты их деятельности. Ограничение доступа к информации является исключением из правила. Объем информации ограниченного доступа, циркулирующей в документообороте органов власти, если они не относятся к системе органов обороны, безопасности и внутренних дел, ничтожно мал по сравнению с объемом информации, которая должна быть доступна гражданам без всяких условий. 

Отказ в предоставлении гражданам информации указывает на то, что требование гражданина о доступе попало в поле исключительных случаев, при которых раскрытие информации будет являться должностным нарушением для государственного или муниципального служащего. Проект закона Новгородской области в общих положениях предусматривает основания, при которых ограничение доступа к информации считается обоснованным. Существует лишь два случая правомерности ограничения доступа к информации органами власти: информация содержит сведения, составляющие государственную тайну, или содержит сведения, составляющие служебную тайну органов власти (ч. 1 ст. 4 ПЗНО). 

Порядок отнесения сведений к государственной тайне (или признания сведений секретными) регулируется законодательством РФ о государственной тайне. Момент ограничения доступа по тому основанию, что информация содержит сведения, отнесенные к государственной тайне, как правило, не является актуальным для региональных и муниципальных органов власти общего регулирования. Доступ к такой информации обычно находится под контролем специализированных центральных федеральных органов и их региональных подразделений. 

Что касается информации, составляющей служебную тайну органов власти, то она разделена на два вида: собственная служебная тайна органов власти и местного самоуправления и тайна других лиц, которая стала известна органам власти в связи с осуществлением ими своих полномочий и которая в отношениях органов власти с гражданами имеет тот же режим защиты, что и собственная служебная тайна. В ПЗНО приведен исчерпывающий перечень информации, которая может составлять собственную служебную тайну органов власти и местного самоуправления (ч. 2 ст. 4 ПЗНО), а также приводится перечень основных видов тайны других лиц (ч. 3 ст. 4 ПЗНО). 

В соответствии с ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации» ни по одному из приведенных оснований доступ к информации не может быть ограничен в случаях, которые приведены по аналогии закона в ч. 2 ст. 3 ПЗНО. 

2. Оценка гражданами правомерности отказа в предоставлении информации

Важно иметь в виду, что отказом в предоставлении информации является не только отказ на письменный запрос, но и неопубликование документов и материалов в соответствии с ПЗНО должны быть распространены в СМИ, а также отказ в доступе к заседаниям и открытым архивам органов власти. Иными словами, порядок ограничения доступа и механизм защиты от таких ограничений распространяется на все формы предоставления информации органами государственной власти и местного самоуправления. 

Важнейшей гарантией права граждан на доступ к информации при отказе в ее предоставлении является необходимость мотивирования соответствующего решения должностного лица и возможность ознакомления граждан с этим решением. Устанавливается также, что документы и материалы, содержащие сведения, доступ к которым должен быть ограничен, представляются в части, не содержащей таких сведений. Для этого материалы, которые могут содержать информацию ограниченного доступа, подвергаются специальной экспертизе. Общая норма об этом предусмотрена в ч. 3 ст. 3 ПЗНО, однако имеются и специальные нормы применительно к отдельным процедурам получения информации: ч. 3 ст. 15, чч. 4 и 5 ст. 20, ч. 3 ст. 30 ПЗНО. 

3. Обжалование отказа в предоставлении информации 

В случае непредставления информации в отсутствие мотивированного решения об отказе, при неудовлетворительности мотивировки отказа, при отказе от предоставления информации по основаниям, не предусмотренным законопроектом, при затягивании сроков предоставления информации, а также во всех иных случаях, граждане имеют право обжаловать действия и решения органов власти. ПЗНО предусматривает возможность обжалования вышестоящему должностному лицу, в Общественный совет по доступу к информации, а также в суд.

Последняя возможность является наиболее эффективной и максимально обязывающей органы власти, поскольку нельзя проигнорировать судебное решение без последствий для соответствующего органа власти. Право на обращение в суд является одним из основных конституционных прав граждан (ст. 46 Конституции РФ), поэтому возможность воспользоваться этим правом при отказе в доступе к информации не зависит от того, закреплено ли право на судебное обжалование в региональном и любом другом законе или нет. 

В настоящее время порядок обращения в суд в связи с нарушениями органами государственной власти прав граждан регулируется главой 25 (ст.ст. 254-258) ГПК РФ (Производство по делам об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих). Имеет смысл привести эти положения. 

Статья 254. Подача заявления об оспаривании решения, действия  (бездействия) органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего

 1. Гражданин, организация вправе оспорить в суде решение,  действие (бездействие) органа государственной власти, органа  местного самоуправления, должностного лица, государственного или  муниципального служащего, если считают, что нарушены их права и  свободы. Гражданин, организация вправе обратиться непосредственно в суд или в вышестоящий в порядке подчиненности орган государственной власти, орган местного самоуправления, к должностному лицу, государственному или муниципальному служащему.

 2. Заявление подается в суд по подсудности, установленной  статьями 24 - 27 настоящего Кодекса. Заявление может быть подано  гражданином в суд по месту его жительства или по месту нахождения  органа государственной власти, органа местного самоуправления,  должностного лица, государственного или муниципального служащего,  решение, действие (бездействие) которых оспариваются.  Отказ в разрешении на выезд из Российской Федерации в связи с  тем, что заявитель осведомлен о сведениях, составляющих  государственную тайну, оспаривается в соответствующем верховном  суде республики, краевом, областном суде, суде города федерального  значения, суде автономной области, суде автономного округа по  месту принятия решения об оставлении просьбы о выезде без  удовлетворения. 

 3. Заявление военнослужащего, оспаривающего решение, действие  (бездействие) органа военного управления или командира  (начальника) воинской части, подается в военный суд.

 4. Суд вправе приостановить действие оспариваемого решения до  вступления в законную силу решения суда.

 Статья 255. Решения, действия (бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления,  должностных лиц, государственных или муниципальных служащих, подлежащие оспариванию в порядке гражданского судопроизводства

 К решениям, действиям (бездействию) органов государственной  власти, органов местного самоуправления, должностных лиц,  государственных или муниципальных служащих, оспариваемым в порядке  гражданского судопроизводства, относятся коллегиальные и  единоличные решения и действия (бездействие), в результате  которых:  нарушены права и свободы гражданина;  созданы препятствия к осуществлению гражданином его прав и  свобод;  на гражданина незаконно возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к ответственности.

 Статья 256. Срок обращения с заявлением в суд

  1. Гражданин вправе обратиться в суд с заявлением в течение  трех месяцев со дня, когда ему стало известно о нарушении его прав  и свобод.

 2. Пропуск трехмесячного срока обращения в суд с заявлением не  является для суда основанием для отказа в принятии заявления.  Причины пропуска срока выясняются в предварительном судебном заседании или судебном заседании и могут являться основанием для  отказа в удовлетворении заявления.

 Статья 257. Рассмотрение заявления об оспаривании решения,  действия (бездействия) органа государственной власти, органа  местного самоуправления, должностного лица, государственного и  муниципального служащего

  1. Заявление рассматривается судом в течение десяти дней с  участием гражданина, руководителя или представителя органа  государственной власти, органа местного самоуправления,  должностного лица, государственного или муниципального служащего, решения, действия (бездействие) которых оспариваются.

 2. Неявка в судебное заседание кого-либо из указанных в части  первой настоящей статьи лиц, надлежащим образом извещенных о  времени и месте судебного заседания, не является препятствием к  рассмотрению заявления.

 Статья 258. Решение суда и его реализация

  1. Суд, признав заявление обоснованным, принимает решение об  обязанности соответствующего органа государственной власти, органа  местного самоуправления, должностного лица, государственного или  муниципального служащего устранить в полном объеме допущенное  нарушение прав и свобод гражданина или препятствие к осуществлению  гражданином его прав и свобод.

 2. Решение суда направляется для устранения допущенного  нарушения закона руководителю органа государственной власти,  органа местного самоуправления, должностному лицу,  государственному или муниципальному служащему, решения, действия  (бездействие) которых были оспорены, либо в вышестоящий в порядке  подчиненности орган, должностному лицу, государственному или  муниципальному служащему в течение трех дней со дня вступления решения суда в законную силу.

 3. В суд и гражданину должно быть сообщено об исполнении  решения суда не позднее чем в течение месяца со дня получения  решения. Решение исполняется по правилам, указанным в части второй  статьи 206 настоящего Кодекса.

 4. Суд отказывает в удовлетворении заявления, если установит,  что оспариваемое решение или действие принято либо совершено в  соответствии с законом в пределах полномочий органа  государственной власти, органа местного самоуправления,  должностного лица, государственного или муниципального служащего и  права либо свободы гражданина не были нарушены.

Примерная форма заявления в суд гражданина, право на доступ к информации которого нарушено, может быть следующей:

	В _______________ районный (городской) суд 

Новгородской области

От: ФИО заявителя  

Адрес: … 

Ответчик: ФИО должностного лица или наименование органа власти, действия (решения) которого обжалуются

Адрес: …

ЗАЯВЛЕНИЕ ОБ ОСПАРИВАНИИ ДЕЙСТВИЙ И РЕШЕНИЙ ОРГАНА ВЛАСТИ 

"___"_______________20___  г. __________________________________________________________________________________________
(указать должностное лицо, место его работы (органа власти), какие совершены
__________________________________________________________________________________________
действия, нарушающие права и законные интересы гражданина, подающего заявление, время их совершения)
Неправомерные действия______________________________________________ подтверждаются следующим:
 



(указать должностное лицо или орган власти)
__________________________________________________________________________________________
 (указать мотивы, по которым заявитель считает действия органа власти ущемляющими его интересы)
На основании  ст.ст.  254 и 255 ГПК РФ
ПРОШУ:
обязать__________________________________________________________ устранить допущенное нарушение
 

(должностное лицо или наименование органа государственной власти)
 моего права _______________________________________________________________________________.
В порядке подготовки дела к слушанию истребовать материалы  по  моему заявлению от _________________________________________________________________________________________
_________________________________________________________________________________________
 (наименование вышестоящего в порядке подчиненности должностного лица или органа)
ПРИЛОЖЕНИЕ
1. Ответ органа государственной власти, в связи с которым подано заявление (при наличии).
2. Имеющиеся   письменные  доказательства неправомерности действий должностного лица, органа власти.
3. Копия заявления.
4. Квитанция (марка) об уплате госпошлины.
Подпись
Дата


4. Ответственность должностных лиц за неисполнение обязанностей по предоставлению информации

Обязанности должностных лиц по предоставлению информации гражданам предусмотрены рядом основополагающих документов (ч.1 ст.24 Конституции РФ; ст.12 ФЗ от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации»; п.3 Указа Президента РФ от 31 декабря 1993 г. № 2334 «О дополнительных гарантиях прав граждан на информацию» (с изменениями от 17 января 1997 г., 1 сентября 2000 г.)). Поэтому правовыми актами органов власти, предусматривающими порядок их деятельности, закрепляются меры дисциплинарной ответственности к должностным лицам, не исполняющим обязанности по обеспечению права граждан на информацию органов государственной власти и местного самоуправления.

Кроме того, в Уголовном кодексе РФ и Кодексе РФ об административных правонарушениях предусмотрены специальные составы правонарушений, связанные с отказом в предоставлении информации органами государственной власти и местного самоуправления. Данные меры ответственности в отношении виновных должностных лиц применяются в уголовно-процессуальном и административно-процессуальном порядке, который установлен соответственно в Уголовно-процессуальном кодексе РФ и Кодексе РФ об административных правонарушениях.

Ст. 140 УК РФ (Отказ в предоставлении гражданину информации)

Неправомерный отказ должностного лица в предоставлении собранных в установленном порядке документов и материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина, либо предоставление гражданину неполной или заведомо ложной информации, если эти деяния причинили вред правам и законным интересам граждан, - наказываются штрафом в размере от двухсот до пятисот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от двух до пяти месяцев либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок от двух до пяти лет.

Статья 5.39 КоАП РФ (Отказ в предоставлении гражданину информации)

Неправомерный отказ в предоставлении гражданину собранных в установленном порядке документов, материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина, либо несвоевременное предоставление таких документов и материалов, непредоставление иной информации в случаях, предусмотренных законом, либо предоставление гражданину неполной или заведомо недостоверной информации - влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от пяти до десяти минимальных размеров оплаты труда.

5. Правила составления письменного запроса о предоставлении информации 

Данные правила указаны в ст. 24 ПЗНО, которая предусматривает объем запроса о предоставлении информации, закрытый перечень сведений, которые должны быть включены в запрос об информации, способы направления запроса в соответствующий орган власти и т.д.

· Можно привести следующий пример составления письменного запроса о предоставлении информации органами государственной власти и местного самоуправления Новгородской области.

	В АДМИНИСТРАЦИЮ 

НОВГОРОДСКОЙ ОБЛАСТИ
ЗАПРОС О ПРЕДОСТАВЛЕНИИ ИНФОРМАЦИИ
1. Прошу предоставить мне выдержки из нормативных актов, регулирующих размеры и порядок оплаты коммунальных платежей в Новгородской области. 

2. Также прошу предоставить адреса и телефоны коммунальных служб в городе моего проживания, либо укажите номер справочного телефона, по которому можно об этом узнать.

3. Укажите также в ответе на мой запрос реквизиты нормативных актов, в соответствии с которыми проводятся выборы губернатора области, а также названия и номера выпусков средств массовой информации, в которых они опубликованы. 

Мой контактный телефон: хх-хх-хх

Обратный адрес указан на почтовом конверте.

ФИО

Подпись

Дата




При использовании гражданами своего права получать информацию по письменному запросу необходимо иметь в виду следующие важные условия.

1. Обязанности по предоставлению информации по данному законопроекту распространяются только на представительные и высшие исполнительные органы государственной власти и местного самоуправления Новгородской области (ч. 2 ст. 2 ПЗНО). Все иные органы, в том числе федеральные органы власти, имеющие свои территориальные отделения в области, а также организации в соответствии с данным законопроектом информацию гражданам не предоставляют. Разумеется, это не исключает возможности обращаться за информацией в эти органы и организации, но исключает возможность ссылаться в своем праве получить информацию на данный закон. 

2. Органы власти обязаны представлять только документы и материалы, которые находятся и должны находится в соответствующих органах власти в соответствии с осуществляемыми ими полномочиями (абз. 5 ч. 1 ст. 30). Органы власти могут обеспечивать информационно-справочную работу только в сфере своей компетенции. Поэтому необоснованно требовать от обязанных по данному законопроекту органов власти предоставлять акты федерального законодательства, которые не касаются организации работы региональных и муниципальных органов власти, актов по правовым основам деятельности коммерческих или некоммерческих организаций, и прочих актов. 

Прежде всего, запрашивать можно те документы и материалы, которые принимаются самими этими органами власти или находятся на их рассмотрении. Органы власти, предоставляющие по данному законопроекту информацию, при соблюдении этого закона гарантируют открытость своей деятельности. Это необходимое и достаточное требование. Предоставление любой иной информации справедливо традиционно рассматривается не в связи с гарантиями гласности, а с точки зрения стимулирования информационного обмена в целом, т.е. с позиции развития не социально-политической, а информационно-культурной сферы жизнедеятельности. 

3. Органы государственной власти не обязаны консультировать заинтересованное в предоставлении информации лицо о порядке применения требуемых документов и материалов (ч. 1 ст. 23; ч. 2 ст. 25 ПЗНО). Обращаться следует исключительно за документами и материалами, или любой другой информацией, которая уже имеется в объективной форме. Сущность государственной и муниципальной службы, по крайней мере, в отношении исполнительных органов власти действительно выражается в практической реализации принципиальных нормативных установлений. Консультации этому могли бы способствовать. Однако, организовать консультационный процесс в рамках нормативного акта не представляется возможным. Не ясны юридические последствия таких консультаций, нормативные критерии распределения обязанностей консультантов и т.п. Поэтому нецелесообразно требовать от государственных органов информацию, отражающую оценки, а не факты.
6. Общественный контроль 
Реализация закона, раскрывающего возможности граждан в реализации их конституционных прав, должна сопровождаться общественным контролем. Специальными инструментами гражданского общества, как правило, являются СМИ, общественные организации и прочие аналогичные институты. Однако законопроект предусматривает гарантии права на информацию как одного из немногочисленных основных прав человека, практики и удовлетворительных правовых механизмов реализации которого еще не существовало. Поэтому проектом закона предусматривается учреждение Общественного совета по доступу к информации, т.е. специального органа общественного контроля. Основным назначением Общественного совета является поддержка актуальности вопроса о доступе к информации на протяжении периода, достаточного для закрепления в практике деятельности органов государственной власти и местного самоуправления Новгородской области традиций открытости. 

В соответствии с законопроектом Общественный совет рассматривает жалобы на отказ или ненадлежащее предоставление информации, оказывает информационную поддержку населению, обобщает соответствующие результаты работы органов власти, готовит ежегодный доклад о проблемах реализации доступа к информации (ч. 3 ст.32 ПЗНО). Общественный совет по доступу к информации может быть как автономной организационной единицей, так и структурным подразделением Общественной палаты. Предполагается, что регламент деятельности Общественного совета будет утверждаться самим органом с учетом эффективности осуществления его основных функций в текущий период. 

Законопроектом указано, что состав Общественного совета по доступу к информации формируется Общественной палатой Новгородской области из числа представителей СМИ и общественных объединений. Представляется, что это один из наиболее логичных вариантов его формирования, однако возможны и другие. Основным условием работы данного органа общественного контроля является то, чтобы его деятельность воспринималась всерьез представителями власти, так как, насколько можно судить по деятельности самой Общественной палаты Новгородской области, в этом направлении в регионе имеются некоторые недоработки.

( В тексте данного материала проект Закона Новгородской области «О порядке предоставления информации органами государственной власти и местного самоуправления Новгородской области» условно обозначается как «ПЗНО».





Проект осуществляется при финансовой поддержке Британского Совета

 и Министерства Международного развития Великобритании
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