До № 10455 від 14.05.2012 р., 

внесеного Кабінетом Міністрів України 

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв’язку з прийняттям Закону України «Про інформацію» (у новій редакції) та Закону України «Про доступ до публічної інформації»

(реєстраційний № 10455)

Законопроектом пропонується внести зміни до низки законодавчих актів України (4 кодекси та 53 закони України) з метою приведення їх у відповідність із законами України «Про інформацію» та «Про доступ до публічної інформації». 

Головне науково-експертне управління вбачає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і пропозиції. 

Загальні зауваження до законопроекту.

На думку управління, проектом не охоплено всіх питань щодо приведення у відповідність законодавчих актів України із зазначеними інформаційними законами, що є його кінцевою метою. Так, наприклад, проект не містить змін до відповідних кодексів, що звільняють посадових та службових осіб від відповідальності за розкриття суспільно необхідної та іншої важливої інформації, що передбачено статтею 11 Закону України «Про доступ до публічної інформації» та статтею 30 Закону України «Про інформацію».

У проекті пропонується внести зміни до законодавчих актів, які визначають статус окремих суб’єктів владних повноважень (Рада міністрів Автономної Республіки Крим, органи міліції, СБУ, прокуратури тощо), поклавши на них обов'язок «оприлюднювати інформацію та надавати інформацію на запити відповідно до Закону України «Про доступ до публічної інформації» (ст. 6 Закону України «Про прокуратуру», ст. 7 Закону України «Про Службу безпеки України», ст. 40 Закону України «Про Рахункову Палату», нова ст. 30-1 Закону України «Про Конституційний Суд України», ст. 7 Закону України «Про державне регулювання ринку цінних паперів в Україні», ст. 7 Закону України «Про приватизацію державного майна», ст. 14 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини»).
Разом із тим, доцільність «тиражування» у низці законів наведеного обов'язку викликає сумніви. Адже він вже знайшов відображення у Законі України «Про доступ до публічної інформації», який визначає порядок здійснення та забезпечення права на доступ до інформації, що знаходиться у володінні суб'єктів владних повноважень, які є розпорядниками публічної інформації, обов’язок яких полягає у наданні та оприлюдненні відповідної інформації відповідно до цього Закону (п. 1) ч. 1 ст. 3).
Доцільно було б на законодавчому рівні визначити термін «веб-сайт», який неодноразово згадується у запропонованих змінах до низки законів.

У «Прикінцевих положеннях» слід було б доручити Кабінету Міністрів України привести свої нормативно-правові акти у відповідність до цього Закону.

Законопроект потребує усунення багатьох технічних недоліків в частині узгодження Порівняльної таблиці з його текстом, що заважає правильному розумінню запропонованих змін. Так, зазначені невідповідності присутні у змінах до статей 12 та 33 Закону України «Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг», статті 15 Закону України «Про електронні документи та електронний документообіг», статті 96 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», статті 3 Закону України «Про захист інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах».

Слід також висловити зауваження і пропозиції щодо змін до окремих законодавчих актів України.

До Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КупАП) (п. 1).

У запропонованих змінах до статті 15 КУпАП не враховується, що службова інформація є одним із видів інформації з обмеженим доступом (ст.6 Закону України "Про доступ до публічної інформації").

Невиправданим, на наш погляд, є зміна редакції статті 2123 КУпАП, якою передбачається відповідальність за порушення права на інформацію, оскільки Законом України від 13.01.2011  № 2939-VI "Про доступ до публічної інформації" вже були внесені зміни у зазначену статтю у зв’язку з прийняттям цього Закону. Таким чином, зміна однієї і тієї ж норми КУпАП з однакових підстав та протягом досить короткого проміжку часу лише ускладнить її правозастосування. 

Не можна погодитись із пропозицією законопроекту щодо встановлення адміністративної відповідальності за неоприлюднення інформації,  або порушення порядку такого оприлюднення.  Адже відповідно до статті 15 Закону "Про доступ до публічної інформації" обов’язок стосовно оприлюднення інформації в контексті вимог цього Закону є безпосереднім обов’язком відповідних посадових осіб. У зв’язку з цим, вважаємо, що неоприлюднення такої інформації є порушенням службових обов’язків відповідними посадовими особами. Тому у цьому випадку, щодо вказаних осіб має застосовуватись інший вид юридичної відповідальності, зокрема дисциплінарна відповідальність.

Крім того, звертаємо увагу, що зміни до КУпАП, передбачені цим законопроектом, не узгоджуються з порівняльною таблицею до нього.

До Закону України "Про міліцію" (п. 5).

Вважаємо, що нормі щодо можливості акредитації представників ЗМІ при органах міліції необхідно надати імперативного змісту, інакше її запровадження втрачає сенс, оскільки і надання акредитації представникам ЗМІ, і ненадання буде однаково правомірним.

До Закону України «Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи» (п.6).
Вважаємо, що зміни до законодавства про доступу до публічної інформації здійснено у проекті безсистемно і вибірково. Наприклад, у Законі України «Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи» передбачена окрема стаття 10, якою встановлено, що «Кабінет Міністрів України забезпечує населення необхідною інформацією про радіаційний стан території». У цій статті й доречно визначити, яким чином має забезпечуватись відповідне інформування населення, а не обмежуватись формальним  доповненням до статті 2 цього Закону (п. 6 розділу І проекту).

До Закону України «Про зовнішньоекономічну діяльність» (п.7).

В ст. 23 Закону України «Про зовнішньоекономічну діяльність» пропонується змінити назву «Державний комітет статистики України» на «Державну службу статистики України» (підп. 3) п. 7 Розділу I проекту).
З метою уникнення залежності приписів цього Закону від положень указів Президента України, якими визначається система центральних органів виконавчої влади та затверджуються положення про них (адже така потреба виникатиме щоразу у випадку внесення змін до Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» чи до відповідних указів, якими затверджені положення про відповідні центральні органи виконавчої влади), на думку Головного управління, в приписах Закону України «Про зовнішньоекономічну діяльність» має бути відображений наступний підхід. Законом, по-перше, у загальній формі визначається вид державного органу і, по-друге, окреслюється сфера, в якій відповідний державний орган здійснює свою діяльність. Головне управління наголошує на необхідності вилучення з тексту Закону положень, які вміщують конкретні (власні) назви центральних органів виконавчої влади (крім центральних органів виконавчої влади у формі міністерств, власні назви яких є сталими й які завжди існували й існуватимуть в державному механізмі незалежно від конкретних умов), тобто замість «Державної служби статистики України» доцільніше вказати: «спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у галузі статистики».

До Закону України «Про науково-технічну інформацію»  (п.12) та Закону України «Про інформаційні агентства» (п.15).
У деяких законах України (наприклад, ст.ст. 6, 7, 11 Закону України «Про науково-технічну інформацію», ст.ст. 6 і 32 Закону України «Про інформаційні агентства») пропонується змінити формулювання «право власності на науково-технічну інформацію» на «право на науково-технічну інформацію» (підп. 1) і 2) п. 12, підп. 1) і 2) п. 15 Розділу I проекту). Таку зміну формулювань вважаємо некоректною, адже за пропонованою редакцією незрозуміло, про які саме права на науково-технічну інформацію йдеться: володіння, користування, розпоряджання чи право власності. Крім того, якщо необхідність внесення відповідних змін обумовлена потребою узгодження з приписами Закону України «Про інформацію», то необхідно звернути увагу на те, що чинна редакція ст. 38 Закону України «Про інформацію» зберігає «право власності на інформацію».
До Закону України «Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні» (п. 10) та Закону України «Про інформаційні агентства» (п.15).

У проекті пропонується виключити з частини першої статті 3 Закону України «Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні» абзац другий, в якому міститься посилання на те, що друковані засоби масової інформації в Україні не можуть бути використані для «поширення відомостей, розголошення яких забороняється статтею 46 Закону України «Про інформацію» (підп. 1) п. 1 Розділу I проекту).

Звертаємо увагу, що чинна редакція частини першої статті 3 Закону України «Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні» встановлює два види заборон: 1) заборону використання друкованих засобів масової інформації для поширення заборонених відомостей (абзац другий); 2) заборону використання друкованих засобів масової інформації для здійснення заборонених дій (закликів до захоплення влади; пропаганди війни, насильства та жорстокості; розпалювання расової, національної, релігійної ворожнечі тощо) (абзаци 3-6). Тому вважаємо недоцільним  виключати припис, який встановлює перший вид заборони (абзац другий частини першої статті 3), а лише змінити посилання на номер статті (з 46 на 28). Адже чинна редакція Закону України «Про інформацію» замість статті 46 «Неприпустимість зловживання правом на інформацію» містить статтю 28 з аналогічною назвою, в якій визначається, з якою метою інформація не може бути використана.

Статтю 42 Закону України «Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні», яка носить назву «Звільнення від відповідальності», пропонується доповнити пунктом, відповідно до якого редакція, журналіст не несуть відповідальності за публікацію відомостей, які не відповідають дійсності, принижують честь і гідність громадян і організацій, порушують права і законні інтереси громадян або являють собою зловживання свободою діяльності друкованих засобів масової інформації і правами журналіста у разі, якщо законом передбачено звільнення або не притягнення до відповідальності за такі дії. У той же час, статтю 35 Закону України «Про інформаційні агентства», яка має таку ж саму назву, пропонується доповнити аналогічним пунктом, але в іншій  редакції: «законом передбачено звільнення від відповідальності за такі дії».

До Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» (п.22).

Неприйнятою вбачається пропозиція щодо доповнення ст. 14 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» новою частиною, за якою «Уповноважений здійснює парламентський контроль за дотриманням прав людини на доступ до публічної інформації» (підп. 2) п. 22 Розділу I проекту). Адже згідно з п. 1 ч. 1 ст. 3 цього Закону метою парламентського контролю (який здійснює Уповноважений Верховної Ради України з прав людини) є захист прав і свобод людини і громадянина, проголошених Конституцією України, законами України та міжнародними договорами України. Тобто йдеться про весь спектр прав та свобод, а отже  немає жодних підстав для виокремлення конкретних прав та свобод людини і громадянина як спеціального об’єкта парламентського контролю.

До Закону України «Про телекомунікації» (п. 39). 

Змінами до частини першої статті 18 цього закону, пропонується викласти пункт 23 у новій редакції, тим самим виключаючи з повноважень Національної комісії з питань регулювання зв’язку обов’язку видання нею офіційного друкованого бюлетеня. На думку управління, такі зміни є недоречними, оскільки про цей бюлетень згадується ще у восьми статтях цього закону, проте  зміни до них не пропонуються.

До Регламенту Верховної Ради України (п.48) та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (п.20).

Частиною 2 ст. 3 Регламенту Верховної Ради України пропонується встановити що «відкритість засідань Верховної Ради забезпечується шляхом доступу до них в установленому порядку будь-яких осіб. Порядок доступу до відкритих засідань визначається постановою Верховної Ради» (підп. 1) п. 48 Розділу I проекту). Натомість у чинній редакції вказаного припису закріплено, що «відкритість засідань Верховної Ради забезпечується шляхом допуску на них в установленому порядку представників засобів масової інформації».

Вважаємо, що формулювання права бути присутніми на відкритих засідання Верховної Ради України як абсолютного, невідчужуваного права будь-яких осіб, що не передбачає жодних підстав його обмеження шляхом встановлення відповідних законодавчих приписів, певних винятків із цього правила, не може бути підтримане. Адже навіть, якщо порядок доступу до відкритих засідань визначатиметься підзаконним актом – постановою Верховної Ради, то наведене формулювання (“будь-хто”) означає необмежене коло осіб та не передбачає жодних винятків із загального правила. Крім того, необхідно було б передбачити заходи щодо осіб, які порушують вимоги Регламенту Верховної Ради України, перешкоджають роботі парламенту. Слід врахувати також і ту обставину, що бажання бути присутніми на засіданні Ради можуть виявити  більше осіб, ніж може бути розміщено у відповідному приміщенні, то запропоновані у проекті положення буде неможливо виконати, а закон не повинен вимагати неможливого (lex non cogit ad impossibilia).

На нашу думку, приписи ст. 3 Регламенту Верховної Ради України, які регулюють питання відкритості і гласності роботи парламенту, повинні враховувати необхідність належного балансу між дотриманням принципу гласності та забезпеченням безперешкодної та ефективної його діяльності. Адже навіть Закон України «Про доступ до публічної інформації» передбачає одну із гарантій забезпечення права на доступ до публічної інформації доступ до засідань колегіальних суб'єктів владних повноважень, крім випадків, передбачених законодавством (п. 4) ч. 1 ст. 3).

Аналогічне за змістом зауваження може бути висловлено до пропозиції щодо внесення зміни до ч. 16 ст. 46 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», передбачивши, що «сесії ради проводяться гласно із забезпеченням права кожного бути присутнім на них. Порядок доступу до засідань визначається радою відповідно до закону» (підп. 1) п. 20 Розділу I проекту).

До Закону України "Про захист інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах" (п. 42).

Запровадження в цьому законі терміну "володілець інформації" викликає заперечення як щодо місця його визначення, так і щодо його змістовного наповнення.

Вважаємо, що визначення зазначеного терміну у цьому законі виходить за межі законопроекту, а тому він має бути визначений у Законі України "Про інформацію",  який є  базовим  Законі в інформаційній сфері. 

Крім того, вказане визначення, на наш погляд, є неповним, оскільки не конкретизує, які саме права належать володільцю інформації, чим вони відрізняються від прав на інформацію власника інформації, а також не проведено розмежування між володільцем інформації, її власником або користувачем.

До Закону "Про Державну службу спеціального зв'язку та захисту інформації України" (п. 44).

Визначення у вказаному Законі терміну "державні інформаційні ресурси" виходить як за межі законопроекту,  так і за межі самого Закону. Нагадаємо, що  цей Закон "визначає правові основи організації та діяльності Державної служби спеціального зв'язку та захисту інформації України" (див. Преамбулу до Закону), а тому включення до нього нової редакції вказаного терміну (як і його чинної редакції), є помилковим.

Визначення цього терміну, на наш погляд, має міститися в законодавстві з питань інформації, а тому вважаємо, що його  слід дати у базовому законі, яким є Закон України "Про інформацію". 

Крім того, зміст вказаного визначення, також підлягає доопрацюванню, оскільки  із нього не зрозуміло,  чи є державні органи, у володінні яких перебуває інформація, володільцями чи власниками даної інформації.

До Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» (п.54).

Надання інформації у сфері містобудування відповідно до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», на нашу думку, має стосуватись усієї містобудівної документації (планів зонування територій, а також містобудівного кадастру тощо), а не лише стосовно генерального плану населеного пункту та детального плану території, матеріали яких згідно проекту (п. 54 розділу І) можуть надаватись за запитом відповідно до Закону «Про доступ до публічної інформації».

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                         В. Борденюк 

Вик.: О.Шуба, В. Попович, О. Петриченко, 

Н.Лебедь, В.Грицак, І. Снігур, .С.Кузнєцова
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