
Інформаційне забезпечення

Організаційно-правові 
засади доступу 
громадян до 
публічної інформації

0 Отримання учасниками суспільних ві 
носин достовірної та повної інформації п

І! процеси та явища в суспільстві та де ржа 
|  а також діяльність органів державної влат 
Ь в режимі постійного діалогу з громадськіс 
ц гарантують високий рівень довіри до влади
1 структур.

Питання вдосконалення

рип владних рішень від пот 
суспільства і впливу гром 
ської думки перешкоджають 
ліпшому функціонуванню ме 
ні.змів суспільного консенсусу 
здійсненню публіч ного ко 
ролю за діяльністю органін д 
жавіюї влади, а отже, і 11 од' 
тому утвердженню в У  краї 
демократичних принципів д 
жавності1. Можна створ джува 
що рівень відкритості Є' ОСІІ 
ним критерієм демократичн 
будь-якої держави, адже прав 
свободи людини і громадян: 
можуть бути гарантовані і за 
щепі лише за наявності вільн 
доступу до інформації в ус 
сферах суспільного життя, : 
безпечення вияву громадсь 
думки, адекватної подіям, 
відбуваються, ефективно 
впливу громадян на держав

Олена ЧЕРВЯКОВА,
доцент кафедри

адміністративного права
Національного

університету
"Юридична академія

України
імені Ярослава Мудрого", 

кандидат юридичних
наук,

О
почесний працівник 

прокуратури України

90



Інформаційне забезпечення

ладу з метою здійснення необ- 
іднил соціальних функцій.

За роки незалежності в Ук- 
аїні прийнято понад 600 за- 
онів, спрямованих на розвиток 
іформаційного суспільства в 
сржаві. Втім, подальший роз- 
иток обумовлюється само прий- 
яттям Верховною Раючою У  кра
ни 13 січня 2011 р. законів "Про 
оступ до публічної інформації" 
далі — Закон) та "Про внс- 
■ення змін до Закону України 
'Про інформацію" (згідно з яким 
його викладено у новій ре
дакції), які набрали чинності 
0 травим 2011 р.

Закон зобов’язує всіх розпо
рядників інформації надавати та 
оприлюднювати публічну ін
формацію — відображену та 
задокументовану будь-якими за
собами та на будь-яких носіях, 
отриману або створену в процесі 
виконання суб’єктами владних 
повноважень своїх обов’язків, 
передбачених чинним законо
давством, або яка знаходиться у 
володінні с у б ’єктів владних 
повноважень, інших розпоряд
ників публічної інформації. 
Зазначена інформація е від
критою, крім випадків, вста
новлених законом, а доступ до 
неї забезпечується шляхом 
систематичного та оперативного 
її оприлюднення в офіційних 
друкованих виданнях, на офіцій
них веб-сайтах в мережі Інтер
не-!, на інформаційних стендах 
та будь-яким іншим способом, а 
також шляхом надання її за 
запитами на інформацію.

Можливості інформаційних 
потоків у суспільстві обмежу
ються гак званими інформацій
ними бар’єрами, які е чинником,

шо зменшує ступінь інформа
ційного впливу суспільства на 
формування особистості. Такі 
інформаційні бар'єри виникають 
через об’єктивні та суб’єктивні 
чинники й відіграють подвійну 
роль у передачі інформації від 
суспільства до людини: з одного 
боку, вони здійснюють регулю
ючу (позитивну) функцію, за
побігають міграції надлишкових 
інформаційних потоків, недо
цільному витоку інформаційних 
ресурсів, захищають індивіда від 
непотрібної для нього або навіть 
шкідливої інформації, а з ін
шого — виконують обмежу- 
кальну (негативну) функцію, 
необгрунтовано гіозбавляючн у 
деяких випадках індивіда до
ступу до інформації2. До таких 
інформаційних бар’єрів, зокре
ма, належать відомчі, обумов
лені насамперед функціональ
ною спрямованістю відповідних 
державних органів, що дістає 
вияв у визнанні певної інфор
мації службовою та обмеженні 
доступу до неї.

Питання доступу до публіч
ної інформації розглядалися у 
працях І, Арістової, І. Бачило, 
V. Виноградової, В. Копилова, 
15. Кормича, А. Марушака, В. Ре- 
чицького, В. Сідака, М. Швеця 
та інших науковців. Метою цієї 
статіі є аналіз організаційно- 
правових гарантій доступу гро
мадян до публічної інформації 
з огляду на окремі положення 
Закону та інші нормативно- 
правові акти, які обмежують 
права громадян в цій сфері, 
зокрема на доступ до службової 
інформації, та внесення про
позицій щодо подальшого удос
коналення законодавчого вре-
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гулювашія інформаційних від- 
п _

Службовою є інформація, 
що:__а) міститься в документах 

б ’єктів владних повноважень, 
>ікі становлять внутрішньовідом
чу службову кореспонденцію, 
доповідні записки, рекомен
дації, якщо вони пов’язані з 
розробкою напряму діяльності 
установи або здійсненням конт
рольних, наглядових функцій 
органами державної влади, 
процесом прийняття рішень і 
передують публічному обгово
ренню та/або прийняттю рі
шень; б) зібрана в процесі опе
ра ги вно-розінукової, контрроз- 
відувальної діяльності, д іяль
ності у сфері оборони країни, 
яку не віднесено до державної 
таємниці. Документам, що міс
тять таку інформацію, присвою
ється гриф "Для службового 
користування" (Д С К )  (ст. 9 
Закону), і доступ до них нада
ється відповідно до ч. 2 ст. б 
Закону. На жаль, положення 
зазначеної статті у загальному 
вигляді формулюють єдині під
стави для обмеження доступу до 
усіх  видів такої інформації 
(конфіденційної, таємної та 
службової), між тим, очевидно, 
що кожному виду такої інфор
мації притаманний особливий 
правовий режим. Відсутність 
чітких обмежувальних бар’єрів 
доступу до службової інфор
мації створює правову невизна
ченість у цій сфері і призводить 
до порушення прав громадян на 
доступ до інформації. Розглянь
мо ці питання докладніше.

Указом Президента України 
від 5 травня 2011 р. № 547/2011 
"ТГитапия забезпечення органа

ми.- виконавчої влади доступу д 
публічної інформації' на Каб 
нст Міністрів України, зокрем' 
покладено обов’язки: аТТїїдг 
ту вати разом із СБУ та внес 
на розгляд Верховної Ради У  
раїии законопроект щодо в досі 
налення законодавчих акт' 
щодо доступу до інформації- 
обмеженим доступом та від- 
відальності за порушення та1 
актів; б) розробити та внести 
розгляд Верховної Ради Укрг 
законопроекти щодо здійсне 
державного контролю за за 
печенням розпорядниками 
формації доступу до публі1 
інформації; в ) ужити захо 
щодо забезпечення уніфік; 
ного підходу стосовно заті 
дженпя органами виконаї 
влади інструкцій з питань 
ліку, зберігання і використ- 
документів та інших матері
НИХ ІЮСІЇВ, ЯКІ МІСТЯТЬ ВІДОІУГ 
що становлять службову ін 
мацію; г) разом із централ- 
ми органами виконавчої в 
Радою міністрів Автопо 
Республіки Крим, обласн 
Київською та Севастопольс1 
міськими, районними держ" 
ми адміністраціями затвер 
переліки відомостей, що сі 
лять службову інформаці 
оприлюднити їх в у стан 
ному порядку ТОЩО. Проте 
невиконання зазначених 
жень в нашій державі не 
рено належних організац= 
правових умов для вільно- 
ступу до інформації через 
ґрунтоване надання їй ре 
обмежеиоіо користування. 
тим, віднесення певних ві 
тей до інформації з обме:. 
доступом у будь-якому Вї
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є бути правомірним, тобто 
ійснсним відповідно і на під- 
аві чинних норма тивно-право- 
х актів3.
Сьогодні в Україні правовий 
жим службової інформації 

)СЕ 'ульований положен нями 
струїщії про порядок обліку, 
срігання і використання до- 
'мснтів, справ, видань та ін- 
их матеріальних носіїв інфор- 
ації, які м іс тя ть  службову 
формацію, затвердженої поста- 

овою Кабінету Міністрів Ук- 
аїни від 27 листопада 1998 р.

1893. Відповідно до цієї 
нетрукції переліки відомостей, 
кі містять службову інформа- 
ію (конфіденційну інформа- 
ію, що е власністю держави), 
атверджуються міністерствами, 
ііш имп  центральними органами 
иконавчої влади, Радою мі- 
іістрів Автономної Республіки 

Крим, обласними, Київською 
;а Севастопольською міськими 
держадміністраціями, в яких ут
ворюються або у володінні, ко
ристуванні чи розпорядженні 
яких перебувають ці відомості. 
Документам, які містять таку 
інформацію, присвоюється гриф 
"Д ля  служ бового користу
вання". Водночас перелік відо
мостей, що становлять службову 
інформацію, який складається 
органами державної влади, ор
ганами місцевого самоврядуван
ня, іншими суб’єктами владних 
повноважень, у тому числі на 
виконання делегованих повно
важень, не може бути обмеже
ний в доступі (ст. 9 Закону).

Очевидно, оскільки зазначе
ні нормативно-правові акти, 
якими затверджується перелік 
відомостей, що становлять служ

бову інформацію, зачіпають пра
ва, свободи й законні інтереси 
громадян в інформаційній сфері, 
вони відповідно до Указу Пре
зидента України від 3 жовтня 
1992 р. Лг9 493/92 "Про держав
ну реєстрацію нормативно-пра- 
воних актів міністерств та інших 
органів виконавчої влади" під
лягають державній реєстрації в 
Міністерстві юстиції України та 
його територіальних органах. Б 
іншому випадку відповідно до 
сг. 57 Конституції України, 
пункту 2 постанови Кабінету М і
ністрів України від 28 грудня 
1992 р, XIі 731 "Про затверджен
ня Положення про державну 
реєстрацію нормативно-правових 
актів міністерств та інших орга
нів виконавчої влади" такі акти 
не підлягають оприлюдненню і 
є нечинними.

Громадянам відмовляють в 
доступі до публічної інформації 
із посиланням па присвоєння їй 
грифу ДСК, ие оприлюднюють 
в установленому законом поряд
ку перелік відповідних відо
мостей тощо. Проте пункт 7 ч. 1 
ст. 24 Закону передбачає від
повідальність осіб за необгрун
товане віднесення інформації до 
інформації з обмеженим досту
пом. Тож нагальною є потреба у 
встановленні необхідного ба
лансу інтересів учасників інфор
маційних відносин, виходячи з 
того, що в справжньому гро
мадянському суспільстві статус 
пріоритетного (первинного ) 
об ’єкта інформування, отриму
вача інформації повинні мати 
саме громадяни*.

Аналіз деяких нормативних 
актів міністерств, інших органів 
виконавчої влади в цій сфері 93
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засвідчує, що здебільшого нони 
не пройшли державної реєстра
ції, й отже, не підлягають за
стосуванню (див., наприклад, 
накази: голови Державної судо
вої адміністрації України від 22 
червня 2011 р. № 104; голови 
комісії з проведення реоргані
зації Державної інспекції з 
контролю якості лікарських за
собів МОЗ України від 3 черв
ня 2011 р. № 348; голови Д1ІС 
України від 8 червня 2011 р. 
№ 34(і; МОЗ України від 16 сер
пня 2011 р. № 517; Міністра 
культури України від 9 червня 
2011 р. № 432/0/16; голови 
Державною комітету ветеринар
ної медицини України від 26 
травня 2011 р. № 196; Міністра 
освіти і науки, молоді та спорту 
України від 9 червня 2011 р. 
Л-_> 562 та інші).

До того ж аналіз змісту ін
формації, що віднесена до ДСК, 
викликає сумніви у правомір
ності такого рішення. Наприк
лад, пункт 28 Переліку докумен
тів у місцевому загальному суді, 
що містять інформацію, яка 
становить служ бову інф ор
мацію, затвердженого наказом 
голови Державної судової адмі
ністрації України від 22 червня 
2011 р. № 104, обмежує доступ 
до довідок про роботу суду з 
розгляду звернень громадян, 
доповідні записки га узагаль
нення за результатами вивчен
ня цієї роботи. Між тим, від
повідно до ч. 1 ст. 19 Закону 
України від 2 жовтня 1996 р. 
"Про звернення громадян” орга
ни державної влади повинні 
систематично аналізувати та ін
формувати населення про роз
гляд заяв чи скарг; пунктами 15,

16 Переліку відомостей, що ста 
повлнть службову інформацію 
затвердженого наказом Міністр 
культури України від 9 черві 
2011 р . Х° 432 /  0 /16-11, перед 
бачено обмеження доступу д 
інформації про особу; пункт' 
ми 4, 5 Переліку відомостей, 
містять службову інформації 
затвердженого наказом МО 
України від 16 серпня 2011 
№ 517, обмежується доступ 
комер і і,і йної таєм ниці.

Стаття 23 Закону визнач1 
що рішення, дії чи бездіяльнії;- 
розпорядників інформації м 
жуть бути оскаржені до кер" 
ника розпорядника, вищого 
гану або до суду. Очевидно, 
у перших двох випадках пров- 
ження має відбуватися в ад. 
ністратнвному (иозасудово> 
порядку, визначеному Закон 
"Про звернення громадян". П 
те пунктом 4.8 Положення н 
порядок організації доступу 
публічної інформації, що зна 
диться у володінні Держав 
судової адміністрації У  краї" 
затвердженого наказом гол 
ДСА від 6 травня 2011 р. X? . 
передбачено розгляд 'таких п 
торних запитів про надання, 
формації, в яких, між інш 
оскаржується відповідь на 
передній запит, відповідь, 
дана не по су ті або не в по 
му обсязі, тощо.

Серед організаційпо-пр 
вих гарантій забезпечення п 
на інформацію особливе м: 
займає державний контрол- 
додержанням законодавства 
інформацію та встановле 
відповідальності за поруш 
законодавства в цій сфері (с 
Закону України від 2 ж о ї
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1992 р. "Про інформацію" (в 
редакції Закону від 13 січня 
2011 р.). Одним із наслідків 
рптимізації системи централь
них органів виконавчої влади в 
Україні є утворення структури 
органів виконавчої влади, по
кликаних забезпечити реаліза
цію державної політики в інфор
маційній сфері, розвиток інфор
маційного потенціалу, створен
ня умов для розвитку інформа
ційного суспільства. Йдеться 
насамперед про діяльність М і
ністерства освіти і науки, молоді 
та спорту України, Державного 
комітету телебачення і радіомов
лення України, Державного 
агентства з питань науки, інно
вацій та інформатизації Украї
ни, Державної служби України 
з питань захисту персональних 
даних (не враховуючи також 
інших суб’єктів, які здійснюють 
державне та недержавне управ
ління різними інформаційними 
ресурсами).

Як відомо, Закон України 
"Про інформацію" не передбачав 
будь-якого контролю (нагляду) 
в цій сфері, не системоутворюс 
на загальнодержавному рінні 
органи, які б здійснювали в ній 
управління, не містить поло
жень щодо узгодження їх дій із 
забезпечення реалізації права 
громадян та юридичних осіб на 
інформацію. У ст. 17 Закону 
"Про доступ до публічної інфор
мації" йдеться про державний 
контроль за забезпеченням роз
порядниками інформації до
ступу до неї. З аналізу по
ложень зазначеного Закону вба
чається, що такий контроль за 
відсутності спеціально утворе
ного єдиного державного органу

має здійснюватися у межах від
повідних органів (ст. 13 За
кону), суб’єкти владних повно
важень яких (а також інші, при
рівняні до них) володіють 
інформацією (с і .  1 Закону). 
Тобто йдеться про відомчий 
контроль в цій сфері.

Сьогодні по суті в Україні 
єдиним органом виконавчої 
влади, на який Законом покла
дається здійснення державного 
контролю (па їляду ) в інфор
маційній сфері, є Державна 
служба України з питань захис
ту персональних даних (ст. 22 
Закону України від 1 червня 
2010 р. "Про захист персональ
них даних"). Втім, контрольні 
повноваження цієї Служби об
межені: а) доступом до інформа
ції, пов’язаної з обробкою персо
нальних даних у базі персональ
них даних, та до приміщень, де 
здійснюється їх обробка; б) ви
дачею обов’язкових для виконан
ня законних вимог (приписів) 
про усунення порушень законо
давства тіро захист персональних 
даних (ст. 23 Закону "Про за
хист персональних даних").  
Водночас Положення про Дер
жавну службу України з питань 
захисту персональних даних, 
затверджене Указом Президен
та України від 6 квітня 2011 р. 
№ 390/2011, всупереч вимогам 
зазначеного Закону необгрунто
вано розширює повноваження 
цієї Служби аж до складання 
адміністративних протоколів 
про виявлені порушення законо
давства у сфері захисту персо
нальних даних (підпункт їй 
пункту 4 Положення).

Вочевидь, існуюче розмаїття 
державних органів, покликаних
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здійснювати управлінський 
вплив у сфері інформаційних 
відносин, за відсутності єди
ною загальнодержавного коор- 
динуючо-кон тролюючого центру 
не сприяє подальшому удоско
наленню механізму реалізації 
права на інформацію. Втім, па 
прискорення процесу приве
дення національної системи 
державного управління у від
повідність до інформаційних 
потреб суспільства має впливати 
вивчення та критичне викорис
тання досвіду діяльності в цій 
сфері публічних адміністрацій 
розвинених країн світу. В цьому 
аспекті цікавими вбачаються 
положення закону Великої 
Британії "Про свободу інформа
ції" щодо діяльності Комісара з 
інформації та Інформаційного 
Трибуналу, фінансування яких 
здійснюється за рахунок пар
ламенту країни. Саме на такого 
Комісара покладається обов’я
зок затвердження схем щодо 
опублікування кожним держав
ним органом інформації ("схем 
опублікування"). Такі схеми 
мають час від часу перегляда
тися з огляду на суспільний 
інтерес до інформації; більш 
того, Комісар може періодично 
затверджувати для певного типу 
органів державної влади моделі 
схем опублікування, розроблені 
ним самим або іншими особами 
(ст.ст. 19, 20 Закону). Обов’яз
ком Комісара є сприяння до
триманню органом державної 
влади встановленого порядку 
поширення інформації у такій 
формі і в такий спосіб, які вій 
вважає доцільними, що най
більш відповідає завданню по
дання відомостей громадськості

(ст. 47 Закону). Якщо, на думку 
Комісара, порядок, якого дотри
мується орган державної влади 
в цій сфері, не відповідає вста
новленим вимогам, він може 
дати свої рекомендації з уточ
ненням тих заходів, які повинні 
бути вжиті (ст. 48 Закону), а у 
разі їх невиконання -  напра
вити цьому органу новідомлен: 
про примусове виконання (ст. 5 
Закону). Якщо ж орган держав 
ної влади не вживає відповіде 
них заходів, як цього вимаг; 
Комісар, до справи залучає™ 
суд і видає йому ордер на д 
ступу до приміщення органу де 
жавиої влади, його обшук 
здійснення інших забезпечува 
них заходів (ст. 1 додатка З 
Закону). Рішення Коміса 
можуть бути оскаржені орган 
державної влади до Іиформац' 
ного Трибуналу (ст. 57 Закон 

Не можна не звернути у на 
на відсутність в Україні одн 
маїгітного підходу до реаліза 
органами державної влади п 
ва на доступ до публічної інф 
мації, оскільки ст. 19 Зако 
"Про доступ до публічної і 
формації" містить лише пере, 
формалізованих вимог 
оформлення запитів на інф 
мацію. Тож є нагальна потр 
у більш ретельному визнане 
процедурних питань доступу: 
публічної інформації, що гар 
гуватиме забезпечення ць 
права. У  Вели кій Брита 
наприклад, це здійснюєт 
шляхом затвердження від 
відних правил поведінки гц 
порядку виконання орган1 
державної влади функцій 
забезпечення прав с у б ’ еі: 
інформаційних ираковіднос
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[окрема, такі правила містять 
юложення, що стосуються: 
) надання поради й допомоги 
рганом державної влади осо- 
ам, які звернулися до нього або 
іають намір звернутися із запи- 
ом на інформацію; б ) передачі 
ашітів від одного органу дер
жавної влади до іншого, гцо 
юлодіе або може володіти за- 
іитуваною інформацією; в) кон- 
ультацій з особами, яких запн
ув ан а інформація стосується, 
бо з особами, па чиї інтереси 
шже вплинути розкриття 
н форма ції; г )  включення в 
ргоди, які укладаються органом 
державної влади, умов розкрит
тя інформації, а також і )  про
ведення органом державної 
влади процедур розгляду скарг,

що стосуються роботи із запита
ми на інформацію (ст. 45 Закону 
"Про свободу інформації")5.

Насамперед зазначу, що іс
нуючі недоліки правового ре
гулювання у сфері визначення 
й обігу публічної інформації з 
обмеженим доступом усклад
нюють реалізацію конститу
ційного права на інформацію, 
сприяють інформаційній асимет
ричності в суспільстві, створю
ють умови для зловживань та 
корупції з боку суб’єктів влад
них повноважень. Отже, нагаль
ною е погреба у створенні на
лежних організаці й но-право вих 
умов для втілення в життя по
ложень законів "Про інформа
цію" та "Про доступ до публічної 
інформації".

1 Див.: Жаровськз І.М. Георетико-правові проблеми інформаційної відкритості органів
державної влади / /  Життя і право. — 2004. — № 2. — С. 10.

3 Див.: Хмельницький 0 . 0  Інформаційна культура: Підготовка кадрів до інформаційної 
роботи: Иавч. посібн — К., 2007. — С. 24—25.

3 Див.: Організаційно-правові основи захисту інформації з обмеженим доступом- Навч. 
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