Узагальнення

судової практики застосування Житомирським окружним адміністративним судом положень Закону України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 № 2939-VI
На  виконання плану роботи Житомирського окружного адміністративного суду на 2016 рік вивчено та проведено узагальнення судової практики щодо застосування судом положень Закону України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 № 2939-VI. 

Об’єктом узагальнення судової практики є аналіз найбільш характерних помилок і проблем, що виникають під час розгляду справ за адміністративним позовом з приводу застосування положень Закону України «Про доступ до публічної інформації».

Метою узагальнення судової практики є дослідження найбільш характерних помилок, проблем та складнощів, що виникають під час розгляду справ з приводу застосування положень Закону України «Про доступ до публічної інформації», для подальшого вжиття заходів, необхідних для формування єдиної судової практики.
Статистичні показники.
До Житомирського окружного адміністративного суду за період січень 2015 року – червень 2016 року надійшло 17 адміністративних позовів з приводу порушення відповідачами вимог Закону України «Про доступ до публічної інформації », серед яких: відмовлено в задоволенні позову - 3, задоволено частково – 3, задоволено позов – 7, повернуто позовну заяву (після залишення без руху) – 2, повернуто позовну заяву  у зв’язку з відкликанням – 1, залишено без розгляду позовну заяву в зв’язку з її відкликанням (після відкриття провадження у справі) – 1.
У апеляційному порядку оскаржувалось – 3, з них: залишено без змін рішення суду першої інстанції –2,  залишено апеляційну скаргу без руху- 1.

Загальні питання правового регулювання відносин у сфері застосування Житомирським окружним адміністративним судом Закону України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 № 2939-VI
Закон України «Про доступ до публічної інформації» визначає порядок здійснення та забезпечення права кожного на доступ до інформації, що знаходиться у володінні суб'єктів владних повноважень, інших розпорядників публічної інформації, визначених цим Законом, та інформації, що становить суспільний інтерес.
Згідно ст. 1 Закону,  публічна інформація - це відображена та задокументована будь-якими засобами та на будь-яких носіях інформація, що була отримана або створена в процесі виконання суб'єктами владних повноважень своїх обов'язків, передбачених чинним законодавством, або яка знаходиться у володінні суб'єктів владних повноважень, інших розпорядників публічної інформації, визначених цим Законом. Публічна інформація є відкритою, крім випадків, встановлених законом.
Разом з тим, на ступінь реалізації права на доступ до публічної інформації впливають такі обставини: строк розгляду запиту; плата за надання інформації; відмова в задоволенні запиту; віднесення певних відомостей до інформації з обмеженим доступом; недотримання запитувачем вимог до запиту на інформацію, відповідно до законодавства (ч. 5 ст. 19 Закону України «Про доступ до публічної інформації»); неправомірна відмова в наданні інформації; перенаправлення запиту розпорядником, який не володіє інформацією, іншому (належному) розпоряднику; відстрочка в задоволенні запиту на інформацію.

 Під адміністративно-правовим механізмом забезпечення доступу до публічної інформації слід розуміти систему взаємопов’язаних і взаємодоповнюючих (активних, пасивних) елементів, за допомогою яких реалізується право на доступ до публічної інформації. До елементів структури адміністративно-правового механізму забезпечення доступу до публічної інформації належать: об’єкт забезпечення доступу до публічної інформації – суспільні відносини, які виникають під час доступу до публічної інформації; засоби (способи) здійснення забезпечення доступу до публічної інформації, що включають: норми права, інститут адміністративної відповідальності та контроль суб’єктів за забезпеченням реалізації права; адміністративно-правові відносини – це врегульовані нормами права відносини, які виникають під час реалізації права доступу до публічної інформації; суб’єктами адміністративно-правового забезпечення доступу до публічної інформації виступають розпорядники інформації та уповноважені особи забезпечення ефективного доступу до інформації.

Узагальнення судових рішень винесених Житомирським окружним адміністративним судом за наслідками застосування  Закону України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 № 2939-VI.
Як розпорядники порушують право на інформацію? Аналіз судової практики розгляду даної категорії справ показує, що серед основних причин, які сприяли виникненню спорів при застосуванні положень Закону України «Про доступ до публічної інформації», насамперед є порушення порядку задоволення запитів на інформацію.
Зокрема, виявлено три випадки ненадання відповіді на запит (справи № 806/606/15, 806/276/16,  806/967/15) та один випадок надання неповної інформації (справа № 806/688/15). Також відмова в задоволенні запиту на інформацію (5 випадків, а саме: справи № 806/801/16, 806/602/16, 806/664/16, 806/160/16, 806/2252/15), один випадок надання інформації не по суті запиту (справа № 806/84/16), один випадок надання недостовірної інформації (справа № 806/191/16).
        Ненадання відповіді на запит.

При узагальненні  судової практики застосування судом Закону України «Про доступ до публічної інформації» встановлено, що у трьох випадках  позовні вимоги задовольнялись  та визнавалась бездіяльність  розпорядників інформації щодо ненадання жодної відповіді протиправними. Матеріалами справ підтверджувалось  направлення позивачем запиту на інформацію та відсутності доказів, які б свідчили про реагування на вказаний запит.
Зокрема, у справі № 806/606/15, зазначено, що «матеріалами справи підтверджено, що запит Особа 1 на доступ до публічної інформації від 16 жовтня 2014 року, адресований розпоряднику інформації - Житомирській обласній комунальній спеціалізованій аварійно-рятувальній службі, отримано останнім 24 жовтня 2014 року. Однак жодних доказів того, що відповідачем у строк, встановлений ст. 20 Закону України "Про доступ до публічної інформації", була надана позивачу відповіді на цей запит суду надано не було».
Надання неповної інформації.
Так, у справі № 806/688/15, судом відмовлено в задоволенні позову, оскільки на  запит, відповідач, надіслав лист від 17 січня 2015 року №А-1Ф з копіями документів, які були наявні у відповідача на час розгляду запиту, а представники відповідача у судовому засіданні вказали на те, що на момент надіслання запиту, запитувана інформація у Департаменту ЖКГ була відсутня, оскільки запитувані позивачем документи розробляються на підставі рішення Житомирської обласної ради про обласний бюджет на 2015 рік та додатку до рішення обласної ради про розподіл видатків обласного бюджету на 2015 рік, які на час запиту не були прийняті, а відповідно і запитувані позивачем документи не були на той час розроблені. Департамент ЖКГ не відмовляв у наданні запитуваної інформації, а надіслав копії тимчасових документів, якими керувався Департамент ЖКГ до розробки запитуваних позивачем документів
Відмова в задоволенні запиту на інформацію.
В таких справах судом задовольняють позовні вимоги за умови, що орган влади неправомірно обмежив в доступі публічну інформацію, що потягло за собою відмову в наданні такої інформації, або ж відмовив у наданні інформації, доступ до якої необмежений.

Крім цього спостерігається  обмеження доступу до публічної інформації шляхом віднесення її до конфіденційної або службової, видання одного виду інформації за інший, накладення на документи грифів обмеження доступу.
Розпорядники інформації порушують принцип, за яким обмеженню доступу підлягає інформація, а не документ. Тому відмовляються надавати документи, які містять конфіденційну чи службову інформацію.
Прикладом відмови в наданні відповіді на запит у зв’язку з тим, що запитувана інформація  є інформацією з обмеженим доступом є справи         № 806/602/16, та 806/160/16. 
У обох справах позивачі просили відповідачів надати копії декларацій про майно, доходи, витрати і зобов"язання фінансового характеру в одному випадку – працівників УМВС і Житомиській області, а в іншому – суддів районного суду.

Відповідачами було відмовлено у наданні інформації з тих підстав, що у декларації містяться відомості щодо реєстраційного номера облікової картки платника податків, а також щодо місця проживання та реєстрації декларанта, місцезнаходження об'єктів, які є інформацією з обмеженим доступом і оприлюдненню не підлягають. Декларації  про майно, доходи, витрати і зобов"язання фінансового характеру містять інформацію про персональні дані як декларанта, так і членів сім"ї декларанта, що є інформацією з обмеженим доступом, поширення якої дозволяється лише із згодою цих осіб. Тому оприлюдненню підлягають не самі декларації, а певні відомості зазначені у деларації, що не являється інформацією з обмеженим доступом.
Задовольняючи позовні вимоги суд виходив з того, що відповідно до ч.5 ст.6 Закону України "Про доступ до публічної інформації" не може бути обмежено доступ до інформації про розпорядження бюджетними коштами, володіння, користування чи розпорядження державним, комунальним майном, у тому числі до копій відповідних документів, умови отримання цих коштів чи майна, прізвища, імена, по батькові фізичних осіб та найменування юридичних осіб, які отримали ці кошти або майно. 

Оскільки відповідачі є державними закладами та фінансуються за рахунок бюджетних коштів, то інформація щодо осіб (прізвище, ім'я та по-батькові, займана посада, назва структурного підрозділу), які отримали ці кошти є публічною.
Окрім того, під час узагальнення судової практики застосування судом Закону України «Про доступ до публічної інформації» встановлено, що існують випадки відмови в наданні відповіді на запит з посиланням на конфіденційність. Так, у справі № 806/2252/15 позивач звернувся з адвокатським запитом №1-/01 СФ від 02.06.2015 року до Головного управління Держземагентства в Житомирській області із запитом в якому просив надати відомості про те, коли саме, якій особі та якими наказами був наданий дозвіл на розроблення проекту землеустрою щодо відведення земельних ділянок для ведення фермерського господарства, що розташовані на території Соболівської та Водотиївської сільських рад Брусилівського району, коли саме така особа звернулася до Головного управління Держземагентства у Житомирській області із заявою про надання такого дозволу та надати копії наказів про надання дозволу на розроблення проекту землеустрою. До адвокатського запиту були додані посвідчені адвокатом копії свідоцтва про право на заняття адвокатською діяльністю та ордера.
 Листом від 04.06.2015 року за вих. № 29-6-0.6-8480/2-15 (а.с.13-14) відповідач відмовив позивачу у наданні запитуваної інформації та копій документів, мотивуючи це тим, що ця інформація є конфіденційною, оскільки містить персональні данні, і у запиті відсутні конкретні норми, що регламентують вимоги листа, тобто не містять підстав для надання вичерпної інформації з піднятих питань.
        Задовольняючи позовні вимоги,суд виходив з того, що інформація про розпорядження земельними ділянками державної, комунальної власності становить суспільний інтерес і розповсюдження такої інформації не може завдати істотної шкоди інтересам, зазначеним в п.1 частини 2 ст. 6 Закону України "Про доступ до публічної інформації". Частиною 5 ст. 6 Закону України "Про доступ до публічної інформації" встановлено, що не може бути обмежено доступ до інформації про розпорядження бюджетними коштами, володіння, користування чи розпорядження державним, комунальним майном, у тому числі до копій відповідних документів, умови отримання цих коштів чи майна, прізвища, імена, по батькові фізичних осіб та найменування юридичних осіб, які отримали ці кошти або майно. 

Інформація та копії документів, які позивач просив надати, стосується розпорядження державним/комунальним майном, оскільки в силу приписів ст. 123 Земельного кодексу України надання дозволу на виготовлення проекту землеустрою є одним з етапів надання земельних ділянок державної або комунальної власності у користування, тобто розпорядження цією власністю. 
       Окрім того, розпорядники інформації, відмовляючи в наданні інформації на запит, посилаються те, що запитувана інформація є  публічною інформацією, а тому особи можуть самостійно з нею ознайомитись на офіційному веб-сайті в мережі Інтернет (справи № 806/801/16 та 806/664/16). Задовольняючи позовні вимоги, суд  виходив з того, що частиною 2 статті 22 Закону України №2939-VI відповідь розпорядника інформації про те, що інформація може бути одержана запитувачем із загальнодоступних джерел, або відповідь не по суті запиту вважається неправомірною відмовою в наданні інформації. Отже, відповідач повинен був надати відповідь на запит у формі відкритих даних, незважаючи на те, що запитувана інформація відноситься до публічної інформації у формі відкритих даних та розміщена в мережі Інтернет. З огляду на те, що у встановлений законом термін відповідачем не було виконано обов’язок надання відповіді на запит позивача та було відмовлено у наданні відповіді суд вважає позов у частині визнати протиправною відмову відповідача у наданні інформації на запит позивача №2 від 21.04.2016 обгрунтованим та задовольняє його в цій частині.
    Надання інформації не по суті запиту.
Так, у справі № 806/84/16 позивач зазначає, що звернулась до Житомирської обласної комунальної спеціалізованої аварійно-рятувальної служби із запитом на доступ до публічної інформації, у якому, з метою реалізації конституційних прав та відповідно до положень Закону України "Про доступ до публічної інформації", просила надати публічну інформацію, що знаходиться у володінні розпорядника, а саме:

- копію наказу про відпустку, надану їй на підставі її заяви,  копію наказу про надання їй матеріальної допомоги у зв’язку зі смертю її чоловіка, виданого на підставі її заяви; копію локального нормативно-правового акту, яким встановлено режим роботи працівників Житомирської обласної комунальної спеціалізованої аварійно-рятувальної служби на 2015 рік; копію локального нормативно-правового акту, яким встановлено режим роботи працівників Житомирської обласної комунальної спеціалізованої аварійно-рятувальної служби на 2016 рік 

Листом від 31.12.2015 № 300 відповідач повідомив, що Особа 1 є звільненою з роботи з 03.08.2014 і її поновлення на робочому місці не підтримав на сьогоднішній день жодний суд, в якій вона зверталась.
При розгляді вказаної справи та винесення рішення встановлено та взято до уваги, що звернувшись до відповідача із запитом на отримання публічної інформації, позивач мала право розраховувати на дотримання відповідачем порядку та термінів його розгляду, визначених Законом України "Про доступ до публічної інформації", а тому, суд дійшов висновку, що відповідач, як розпорядник публічної інформації, надав відповідь не по суті запиту позивача, що свідчить про порушення останнім наведених норм Закону України "Про доступ до публічної інформації".
Надання недостовірної інформації.

У справі  № 806/191/16  позивач звернувся до відповідача саме з інформаційним запитом про надання публічної інформації, однак отримав відповідь на запит, в якій зазначено, що обсяг копій запитуваних документів складає 960 сторінок. Відповідно до ч.2 ст.21 Закону України "Про доступ до публічної інформації" у разі, якщо задоволення запиту на інформацію передбачає виготовлення копій документів, обсягом більш, як 10 сторінок, запитувач зобов"язаний відшкодувати фактичні витрати на копіювання та друк. Оскільки, згідно розрахунку, виконаного відповідно до Наказу ЖОКСАРС від 31 грудня 2015 №56 фактичні витрати на виготовлення запитуваних документів складають 4627,20 грн., запитувана інформація буде надана протягом трьох днів після підтвердження оплати вартості фактичних витрат. 

Як вбачається з розрахунку №1 від 18 січня 2016 для здійснення оплати витрат на копіювання або друк документів, що надаються за запитом на інформацію, розпорядником якої є ЖОКСАРС в кількість вказаних відповідачем аркушів (960 арк.) були враховані: дорожні листи 448 арк., копії наказів 182 арк., посвідчення про відрядження 170 арк., відомості про заробітну плату 160 арк.(а.с. 33)

Разом з тим, в інформаційному запиті позивач запитував лише копії наказів ЖОКСАРС, виданих установою за період з 01 січня 2006 по 31 грудня 2012, на підставі яких здійснювались виїзди водолазної групи, в яких він приймав участь.

Таким чином інформація, надана позивачу, є недостовірною.
       Окремої уваги заслуговує випадок, коли із запитом звертаються до особи, яка не володіє запитуваною інформацією.
Так у справі № 806/92/15, суд, відмовив в задоволенні позову, оскільки Житомирський обласний центр по нарахуванню та здійсненню соціальних виплат Департаменту праці та соціального захисту населення Житомирської обласної державної адміністрації та Департамент праці та соціального захисту населення Житомирської обласної державної адміністрації не є розпорядниками інформації, запитуваної позивачем. Так як у разі звернення посадової особи, в даному випадку Начальника управління праці та соціального захисту населення Богунської районної ради міста Житомира Особа 1, до суду за захистом своїх прав або у разі звинувачення ним когось в неправомірних діях і бездіяльності, розпорядником такої інформації є суд до якого звертаються або правоохоронний чи інший контролюючий орган, до якого звернулися, а не суб'єкт, який начебто допустив неправомірні дії та бездіяльність. Відтак відповідачі могли не володіти і не зобов'язані володіти інформацією щодо якої зроблено запити. Запитувана у пункті 3 інформація не є публічною в розумінні статті 1 Закону України "Про доступ до публічної інформації" та не містить необхідних її ознак. За своїм змістом питання, викладене у п. 3 запитів від 09.12.2014, є зверненням громадян у розумінні Закону України "Про звернення громадян", а не інформаційним запитом у розумінні Закону України "Про доступ до публічної інформації".
У справі № 806/2919/15 позивач направив запит про отримання публічної інформації до ЖОФ "Пожежно-прикладного спорту" у якому просив надати йому: фінансову звітність ЖОФ "Пожежно-прикладного спорту" за 2011-2013 роки та фінансову звітність ЖОФ "Пожежно-прикладного спорту" за перший квартал 2015 року.

У відповіді зазначено, що запитувана інформація, згідно із Законом України “Про доступ до публічної інформації”, не відноситься до публічної та не може бути надана.

Відмовляючи в задоволенні позову суд виходив з того, що відповідач є громадською організацією спортивного спрямування зі статусом юридичної особи, яка фінансується з членських внесків членів федерації; добровільних внесків і пожертвувань юридичних та фізичних осіб; відрахувань від прибутків, одержаних створеними федерацією підприємств, установ, організацій та не фінансується з державного, місцевого бюджету чи бюджету Автономної Республіки Крим. Враховуючи наведене, суд дійшов висновку, що ЖОФ "Пожежно-прикладного спорту" не є розпорядником публічної інформації у розумінні статті 13 Закону України №2939-VI, оскільки не є юридичною особою, яка фінансується з державного, місцевого бюджету чи бюджету Автономної Республіки Крим. Відповідно запитувана позивачем інформація про фінансову звітність відповідача знаходиться поза межами дії Закону України №2939-VI.
Висновки:
Отже, на ступінь реалізації права на доступ до публічної інформації впливають такі обставини: строк розгляду запиту; плата за надання інформації; відмова в задоволенні запиту; віднесення певних відомостей до інформації з обмеженим доступом; недотримання запитувачем вимог до запиту на інформацію, відповідно до законодавства (ч. 5 ст. 19 Закону України «Про доступ до публічної інформації»); неправомірна відмова в наданні інформації; відстрочка в задоволенні запиту на інформацію.

При узагальненні судових рішень, винесених Житомирським окружним адміністративним судом за наслідками застосування  Закону України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 № 2939-VI встановлено, що Закон України «Про доступ до публічної інформації» гарантує громадянам право на доступ до інформації, чітко встановивши механізми реалізації цього права. Але  існують проблеми із доступом до певної інформації. Розпорядники інформації не завжди оприлюднюють частини прийнятих нормативно-правових актів та їх проектів, неправомірно відносять публічну інформацію до конфіденційної або службової, накладають грифи обмеження доступу на документи, порушують порядок та строки надання відповідей на запити на інформацію тощо, при цьому вважаючи такі дії цілком правомірними. В таких випадках громадяни та юридичні особи змушені звертатись до суду для відновлення своїх прав. Саме суди є останньою інстанцією, що приймають рішення про правомірність чи неправомірність дій розпорядників інформації при роботі з публічною інформацією.
Враховуючи те, що оскаржувані до суду апеляційної інстанції судові рішення суду першої інстанції були залишені без змін, можна зробити висновок про те, що помилок, проблем та складнощів під час розгляду справ з приводу застосування положень Закону України «Про доступ до публічної інформації» у Житомирському окружному адміністративному суді не виникає.

Суддя                                                                                        О.В. Лавренчук

