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ЖАЛОБА

В соответствии с частью 4 статьи 125 Конституции Российской Федерации, пунктом 3 части первой статьи 3, статьей 36, статьей 96 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» правом на обращение в Конституционный Суд Российской Федерации с индивидуальной или коллективной жалобой на нарушение конституционных прав и свобод обладают граждане, чьи права и свободы нарушаются законом, примененным в конкретном деле, и объединения граждан, а также иные органы и лица, указанные в федеральном законе.

Основанием к обращению с жалобой в Конституционный Суд Российской Федерации явилась обнаружившаяся неопределенность в вопросе о том, соответствуют ли Конституции Российской Федерации положения пункта 2 статьи 5 Федерального закона от 02 мая 2006 года № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» (далее — Федеральный закон № 59-ФЗ), которые были применены судами в конкретном деле с участием заявителей по настоящей жалобе.

В настоящее время положения пункта 2 статьи 5 Федерального закона № 59-ФЗ  нарушают конституционное право на свободный поиск и получение информации, поскольку позволяют ограничивать право граждан на ознакомление с документами и материалами, касающимися рассмотрения их обращения, если в таких материалах присутствуют сведения, «затрагивающие права, свободы и законные интересы других лиц», при этом данное основание для отказа в представлении информации является нечетким, двусмысленным и допускает различные толкования в правоприменительной практике.

Фактические обстоятельства дела:

В 2010 году заявители Андреева Т.А., Юрченко Д.В. обратились в Калининский районный суд г. Санкт-Петербурга с заявлением о признании незаконными действий начальника Северо-Западного регионального центра МЧС России Дагирова Ш.Ш., выразившихся в отказах предоставить им возможность ознакомиться с материалами рассмотрения их обращений и материалами проверок, проведенных по их обращениям, и об обязании предоставить им возможность ознакомиться с теми материалами проверок и рассмотрения их обращений, которые относятся к состоянию противопожарной безопасности ГОУ ВПО «Санкт-Петербургский государственный политехнический университет» и на основании которых им давались ответы на их обращения.

Свои требования заявители основывали на следующих обстоятельствах. В Северо-Западном региональном центре МЧС России находились на рассмотрении обращения Андреевой Т.А. и Юрченко Д.В. Указанные обращения были направлены заявителями как сотрудниками ГОУ ВПО «Санкт-Петербургский государственный политехнический университет» и содержали указание на крайне неудовлетворительное противопожарное  состояние учебных корпусов и общежитий университета и просьбу о принятии мер по данному факту. По результатам рассмотрения обращений Андреевой Т.А. и Юрченко Д.В. заявителям  были направлены ответы, подтверждающие факты нарушений. После получения ответов на обращения заявители выразили желание ознакомиться с документами и материалами, касающимися рассмотрения их обращений, для чего 09.10.2009 г. по предварительной договоренности с исполнителем одного из ответов явились в помещение Северо-Западного регионального центра МЧС России. Однако  в ознакомлении с материалами проверок, как и в их фотографировании, заявителям было отказано. После этого заявители направляли несколько обращений в адрес начальника Северо-Западного регионального центра МЧС России Дагирова Ш.Ш. с просьбой ознакомить их с  интересующими материалами, однако на указанные заявления были получены ответы об отказе в ознакомлении с документами.

По итогам рассмотрения гражданского дела по заявлению Андреевой Т.А. и Юрченко Д.В. о признании незаконным действий начальника Северо-Западного регионального центра МЧС России Дагирова Ш.Ш. 18 марта 2010 года Калининским районным судом г. Санкт-Петербурга было вынесено решение об отказе в удовлетворении требований заявителей. 

В своем решении суд сослался на п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», согласно которому при рассмотрении обращения государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом гражданин имеет право знакомиться с документами и материалами, касающимися рассмотрения обращения, если это не затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц и если в указанных документах и материалах не содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну. При этом из указанной нормы суд сделал вывод, что достаточным основанием для отказа в предоставлении информации будет то обстоятельство, что будут просто затронуты права, свободы и законные интересы других лиц (стр. 5 решения суда). Поскольку суд в рамках дела установил, что в запрашиваемых заявителями материалах имеются сведения о проведении служебной проверки в отношении сотрудников органов государственного пожарного надзора, включая приказ о привлечении к дисциплинарной ответственности, а также предписания, выданные ГОУ ВПО «Санкт-Петербургский государственный политехнический университет», то суд пришел к выводу, что данные материалы проверок затрагивают интересы указанных лиц, в связи с чем отказ Северо-Западного регионального центра МЧС России в ознакомлении заявителей с материалами является обоснованным.

Определением Судебной коллегией по гражданским делам Санкт-Петербургского городского суда от 06 мая 2010 года, принятым по результатам рассмотрения кассационной жалобы заявителей, решение суда первой инстанции было оставлено без изменений, а кассационная жалоба  - без удовлетворения. 

Определением судьи Санкт-Петербургского городского суда Семеновой И.А. от 26 июля 2010 года заявителям было отказано в передаче их надзорной жалобы для рассмотрения в судебном заседании суда надзорной инстанции.

В указанных определениях судами также были применены положения п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» и сделан вывод о правильности доводов суда первой инстанции.

Таким образом, из судебных постановлений, принятых в рамках дела заявителей, следует, что в настоящее время норма п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» позволяет органам власти отказывать гражданам в ознакомлении с материалами, касающимися рассмотрения их обращений, не только в случае наличия в материалах сведений, составляющих охраняемую федеральным законом тайну, но и в случае, когда в них имеются сведения, затрагивающие права, свободы и законные интересы других лиц (при этом законодательного определения «информации, затрагивающей права граждан» и четких критериев отнесения той или иной информации к данной категории в настоящее время не установлено; кроме того, также не установлено, в какой степени информация должна затрагивать права, свободы и законные интересы других лиц (непосредственно,  косвенно или каким-либо иным образом), чтобы имелись основания для отказа в ее предоставлении). 

Правовое обоснование жалобы:

1. Конституция Российской Федерации (статья 2) устанавливает, что человек, его права и свободы являются высшей ценностью, а признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина является обязанностью государства.

Согласно статье 18 Конституции Российской Федерации, права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими, и они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием.

В части 4 статьи 29 Конституции Российской Федерации установлено, что каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом. Перечень сведений, составляющих государственную тайну, определяется федеральным законом.

При этом согласно части 3 статьи 55 Конституции Российской Федерации, права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства.

Кроме того, на основании части 2 статьи 24 Конституции Российской Федерации, 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. 

Конституционное право на доступ к информации, закрепленное в части 4 статьи 29 и части 2 статьи 24 Конституции Российской Федерации, получило законодательное развитие в различных нормах федеральных законов.

Так, в части 1 статьи 8 Федерального закона «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» установлено, что граждане (физические лица) и организации (юридические лица) (далее - организации) вправе осуществлять поиск и получение любой информации в любых формах и из любых источников при условии соблюдения требований, установленных настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами.

В соответствии с пунктом 4 части 3 статьи 8 Федерального закона «Об информации, информационных технологиях и о защите информации», не может быть ограничен доступ к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, а также об использовании бюджетных средств (за исключением сведений, составляющих государственную или служебную тайну).

Согласно частям 1 и 2 статьи 9 Федерального закона «Об информации, информационных технологиях и о защите информации», ограничение доступа к информации устанавливается федеральными законами в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Обязательным является соблюдение конфиденциальности информации, доступ к которой ограничен федеральными законами.

Также на отношения по получению информации, имеющейся у органов власти, распространяет свое действие Федеральный закон «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления». 

Согласно п. 1 ст. 1 Федерального закона «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления», к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления относится информация (в том числе документированная), созданная в пределах своих полномочий государственными органами, их территориальными органами, органами местного самоуправления или организациями, подведомственными государственным органам, органам местного самоуправления (далее - подведомственные организации), либо поступившая в указанные органы и организации. 

На основании части 1 статьи 5 Федерального закона «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления», доступ к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления ограничивается в случаях, если указанная информация отнесена в установленном федеральным законом порядке к сведениям, составляющим государственную или иную охраняемую законом тайну. 

Таким образом, в указанных положениях федеральных законов законодатель установил гарантии реализации конституционного права на доступ к информации, закрепленного в части 4 статьи 29 и части 2 статьи 24 Конституции Российской Федерации, и пределы ограничения данного права, установив, что право на доступ к информации, имеющейся у органов власти, может быть ограничено только федеральным законом, относящим информацию к определенной охраняемой законом тайне.  

При этом в соответствии с частью 1 статьи 19 Конституции Российской Федерации все равны перед законом и судом.

Данное положение Конституции Российской Федерации, как указал Конституционный Суд Российской Федерации в своем Постановлении от 20 апреля 2009 г. № 7-П, предполагает необходимость формальной определенности, точности, ясности, недвусмысленности правовых норм и их согласованности в системе действующего правового регулирования, поскольку юридическое равенство может быть обеспечено лишь при условии единообразного понимания и толкования правовой нормы. Законоположения, не отвечающие указанным критериям, порождают противоречивую правоприменительную практику, создают возможность их неоднозначного истолкования и произвольного применения и тем самым нарушают конституционные гарантии государственной, в том числе судебной, защиты прав, свобод и законных интересов граждан.

Неточность, неясность и неопределенность закона порождают возможность неоднозначного истолкования и, следовательно, произвольного применения его норм - в противоречие названным конституционным принципам, из которых, как неоднократно отмечал Конституционный Суд Российской Федерации (см. Постановление от 15 июля 1999 года № 11-П и Постановление от 27 мая 2003 года № 9-П), вытекает обращенное к законодателю требование определенности, ясности, недвусмысленности правовых норм и их согласованности в системе действующего правового регулирования. В противном случае может иметь место противоречивая правоприменительная практика, что ослабляет гарантии государственной защиты прав, свобод и законных интересов граждан.

Таким образом, нормы действующих федеральных законов, а особенно нормы, предусматривающие ограничения конституционных прав и свобод, в обязательном порядке должны соответствовать сформулированным Конституционным Судом РФ требованиям формальной определенности.

2. Оспариваемое положение пункта 2 статьи 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» регламентирует вопросы, связанные с доступом граждан к такой информации, как материалы, касающиеся  рассмотрения обращений граждан. Данная норма закрепляет, что «при рассмотрении обращения государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом гражданин имеет право... знакомиться с документами и материалами, касающимися рассмотрения обращения, если это не затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц и если в указанных документах и материалах не содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну».

Как следует из данной нормы, она позволяет ограничить конституционное право граждан на доступ к информации (в данном случае — к материалам по рассмотрению обращений граждан)  не только в том случае, когда в указанных документах содержатся сведения, составляющие охраняемую федеральным законом тайну, но и в том случае, когда в материалах такая тайна отсутствует, но есть сведения, затрагивающие права, свободы и законные интересы других лиц. 

Считаем, что с учетом изложенного п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» не соответствует ч. 3 ст. 55, ч. 4 ст. 29, ч. 2 ст. 24 и ст. 19  Конституции РФ.

Как было уже отмечено, ч. 4 ст. 29 Конституции РФ устанавливает, что  каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом. Перечень сведений, составляющих государственную тайну, определяется федеральным законом.  Также на основании ч. 2 ст. 24 Конституции РФ, органы власти и их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом.

При этом согласно ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. 

Помимо этого, исходя из ст. 19 Конституции РФ и необходимости соблюдения требований формальной определенности при установлении правовых норм, закрепленные  федеральным законом ограничения прав должны быть однозначными, точными и недвусмысленными для обеспечения их единообразного понимания и толкования на практике. 

Полагаем, что положения п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» противоречат вышеназванным нормам Конституции РФ, поскольку допускают ограничение конституционного права на доступ к информации (в данном случае — к материалам, касающимся рассмотрения обращений граждан) не только по формально определенному основанию (наличие в интересующих документах сведений, относящихся к охраняемой федеральным законом тайне), но и по такому неоднозначному и двусмысленному основанию, как наличие в документах сведений, «затрагивающих права, свободы и законные интересы других лиц». При этом последнее основание для отказа в ознакомлении с материалами, касающимися рассмотрения обращений, не обладает признаками формальной определенности, поскольку ни в законодательстве, ни в правоприменительной практике не выработано единообразных критериев отнесения той или иной информации к информации, «затрагивающей права, свободы и законные интересы других лиц». Кроме того, можно говорить о том, что любая информация так или иначе всегда затрагивает чьи-либо права, свободы и законные интересы, поскольку спектр существующих прав, свобод и законных интересов достаточно широк.

Так, в настоящее время указанное основание для отказа в предоставлении для ознакомления материалов рассмотрения обращений граждан (а именно — наличие в документах сведений, «затрагивающих права, свободы и законные интересы других лиц») используется правоприменителями достаточно часто. При этом в каждом конкретном случае правоприменительные органы руководствуются собственным усмотрением при отнесении сведений к затрагивающим либо не затрагивающим права третьих лиц (порой даже простое упоминание в документе наименования или фамилии, имени и отчества лица, чьи действия проверялись в связи с поступившим от гражданина обращением, служит основанием для вывода о том, что документ затрагивает права иного лица и не может быть выдан для ознакомления гражданину).  

Стоит отметить, что в подавляющем большинстве случаев рассмотрение поступающих в органы власти от граждан обращений связано именно с необходимостью проведения различных проверок для выяснения обстоятельств, указанных в обращениях граждан. Как правило по итогам проведенной проверки составляются соответствующие итоговые документы (акты проверок, приказы о привлечении к дисциплинарной ответственности,  постановления о привлечении к административной ответственности, и т. д.), в которых указывается проверяемое лицо (наименование организации или фамилия, имя, отчество и должность физического лица) и принятые в отношении него меры. При этом в одних случаях прапроприменительными органами признается, что гражданин имеет право ознакомиться с документами, явившимися итогом проведенной по его обращению проверки (т. е. документы о принятых мерах в отношении проверяемых лиц не считаются материалами, «затрагивающими права других лиц» и не подлежащими выдаче заявителю), а в других случаях документы о принятых в отношении проверяемого лица мерах также квалифицируются как материалы, «затрагивающие права, свободы и законные интересы других лиц», что служит основанием для отказа в предоставлении информации.

Что касается дела заявителей, то в рамках него судами общей юрисдикции было установлено, что запрошенные заявителями материалы затрагивали законные интересы третьих лиц, а именно — интересы ГОУ ВПО «Санкт-Петербургский государственный политехнический университет» и должностных лиц государственного пожарного надзора, в отношении которых  заявители и просили провести проверку. В связи с этим на основании п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» суды первой и последующих инстанций признали законным отказ в предоставлении заявителям для ознакомления запрошенных ими материалов. При этом в данном случае суды руководствовались не таким четким основанием для отказа в предоставлении информации, как наличие в документах охраняемой федеральным законом тайны, а формально неопределенным основанием — наличие в документах сведений, затрагивающих права, свободы и законные интересы третьих лиц (при этом к таким сведениям были отнесены сведения о привлечении к ответственности лиц, в отношении которых проводилась проверка по обращению заявителей, т. е. сведения о результатах рассмотрения обращения). В своем решении суд первой инстанции указал, что исходя из п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», для отказа в ознакомлении граждан с материалами, касающимися рассмотрения обращений, достаточно наличие одного из перечисленных в указанной норме оснований — т. е. достаточно, чтобы материалы затрагивали права, свободы и законные интересы других лиц (наличие же в документах охраняемой федеральным законом тайны не является обязательным условием для отказа в их предоставлении). 

Между тем, еще в Постановлении Конституционного Суда РФ от 18.02.2000 № 3-П «По делу о проверке конституционности пункта 2 статьи 5 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина Б.А. Кехмана» отмечалось: «... В тех случаях, когда конституционные нормы позволяют законодателю установить ограничения закрепляемых ими прав, он не может использовать способы регулирования, которые посягали бы на само существо того или иного права, ставили бы его реализацию в зависимость от решения правоприменителя, допуская тем самым произвол органов власти и должностных лиц, и, наконец, исключали бы его судебную защиту. Иное противоречило бы и статье 45 Конституции Российской Федерации, согласно которой государственная защита прав и свобод гарантируется и каждый вправе защищать их всеми способами, не запрещенными законом». В этом же постановлении Конституционный Суд РФ подчеркивал, что «... законодатель, определяя средства и способы защиты государственных интересов, должен использовать лишь те из них, которые для конкретной правоприменительной ситуации исключают возможность несоразмерного ограничения прав и свобод человека и гражданина; при допустимости ограничения того или иного права в соответствии с конституционно одобряемыми целями государство должно использовать не чрезмерные, а только необходимые и строго обусловленные этими целями меры...». При этом в указанном определении Конституционный Суд РФ пришел к выводу, что «ограничение права, вытекающего из статьи 24 (часть 2) Конституции Российской Федерации, допустимо лишь в соответствии с федеральными законами, устанавливающими специальный правовой статус не подлежащей распространению информации, обусловленный ее содержанием».

Между тем, наличие в п. 2 ст. 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» неоднозначной формулировки «затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц» при отсутствии четкого определения критериев отнесения информации к затрагивающей либо не затрагивающей права иных лиц создает ситуацию, приводящую к произвольным отказам гражданам в предоставлении для ознакомления материалов, касающихся рассмотрения их обращений, и, соответственно,  к нарушению принципа равенства всех перед законом и судом и ослаблению конституционных гарантий государственной, в том числе судебной, защиты прав, свобод и законных интересов граждан.

Вслед за этим, ввиду неоднозначности используемой в оспариваемой норме формулировки происходит ограничение установленного в части 4 статьи 29 и части 2 статьи 24 Конституции Российской Федерации права на доступ к информации, поскольку подобная неоднозначная формулировка позволяет правоприменителям в подавляющем большинстве случаев отказывать гражданам в выдаче для ознакомления материалов проверок по их обращениям (даже когда в материалах содержатся лишь сведения о том лице, на которое жаловался гражданин). 

На основании изложенного, руководствуясь частью 4 статьи 125 Конституции Российской Федерации, статьями 3, 36, 37, 38, 96, 97 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации»,

ПРОШУ:

Признать не соответствующим Конституции Российской Федерации, ее статьям 2, 18, 19 (части первой), 24 (части второй), 29 (части четвертой), 55 (части третьей) положение пункта 2 статьи 5 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» в той части, в которой оно позволяет органам власти ограничивать доступ лиц к документам и материалам, касающимся рассмотрения их обращений, лишь на том основании, что в них содержатся сведения, затрагивающие права, свободы и законные интересы других лиц, при отсутствии в них сведений, составляющих охраняемую федеральным законом тайну.

Приложение:

1. Квитанция об оплате государственной пошлины заявителем Андреевой Т.А. 

2. Квитанция об оплате государственной пошлины заявителем Юрченко Д.В. 

5. Текст Федерального закона  «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации».

6. Копия решения Калининского районного суда г. Санкт-Петербурга от 18 марта 2010 г.

5. Копия определения Судебной коллегии по гражданским делам Санкт-Петербургского городского суда от 6 мая 2010 г.

9. Копия определения судьи Санкт-Петербургского городского суда Семеновой И.А. от 26 июля 2010 года.

10. Копия доверенности на представительство интересов Юрченко Д.В. 

11. Адвокатский ордер на представительство интересов Юрченко Д.В. 

12. Адвокатский ордер на представительство интересов Андреевой Т.А. 

Примечание:

Жалоба и документы, указанные как приложения, представлены с копиями в количестве трех экземпляров.

«22» октября 2012 г. 
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