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Касаційна скарга

на Постанову Окружного адміністративного суду міста Києва від 23 травня 2012 року та Ухвалу Київського апеляційного адміністративного суду
від 04 жовтня 2012 року у справі № 2а-16606/11/2670
16 вересня 2011 року Чортківська районна громадська організація «Екологічно-гуманітарне об’єднання «Зелений Світ» (далі – Позивач) звернулася до Державного агентства лісових ресурсів України (далі – Відповідач) із запитом на інформацію на підставі і в порядку, встановленому Законом України «Про доступ до публічної інформації». 

У запиті було висловлене прохання надати такі відомості (копії документів, у яких вони містяться):

1) з яких законних підстав визнаються конфіденційними та обмежуються у доступі категорії інформації, наведені у п. 3.1 – 3.10 Наказу Державного агентства лісових ресурсів України від 26 травня 2011 року № 196 (далі – Наказ), яким затверджено перелік відомостей, що становлять службову інформацію у Державному агентстві лісових ресурсів України (конкретно по кожному пункту)?

2) якщо керівництво Державного агентства лісових ресурсів України, визнає, що зміст окремих положень Наказу не відповідає Конституції, Оргуській конвенції, законам України «Про доступ до публічної інформації», «Про інформацію», «Про охорону навколишнього природного середовища», чи вважає воно можливим прийняти рішення про скасування Наказу? 
У відповідь на запит Позивача Відповідачем було надіслано лист від 28.09.2011 року № 11-34/5615 – 11, яким констатовано, що (цит.) «протирічь Наказу з законодавством України не встановлено і підстави для його скасування відсутні».
В якості аргументації стосовно відповідності змісту Наказу чинному законодавству України у вищезгаданому листі Відповідача зазначено наступне: 

«Законом України «Про доступ до публічної інформації» розділ II, ст. 6,п. 1 визначено, що до інформації з обмеженим доступом відносяться конфіденційна, таємна та службова інформація. Обмеження доступу до інформації в Держлісагентстві здійснюється відповідно до п.2 абз.1 Закону для запобігання розголошенню інформації, одержаної конфіденційно.

Виготовлення документів лісовпорядних робіт в галузі здійснює Українське державне проектне лісовпорядне виробниче об'єднання ВО «Укрдержліспроект» на основі топографічних карт та матеріалів аерофото і космічних зйомок, частина з яких є таємними за рішеннями держекспертів Міністерства оборони України. Відповідно до Закону України «Про державну таємницю» розділ II, ст.8, п.1) абз.4 до державної таємниці відноситься інформація про геодезичні, гравіметричні, картографічні та гідрометричні дані і характеристики, які частково є в матеріалах лісовпорядкування. 

Постановою Кабінету Міністрів України від 27.11.1998р. № 1893 «Про затвердження Інструкції про порядок обліку, зберігання і використання документів, справ видань та інших матеріальних носіїв інформації, які містять конфіденційну інформацію, що є власністю держави» п.2 центральні органи виконавчої влади зобов'язано у межах їхніх повноважень у шестимісячний термін розробити і ввести в дію переліки конфіденційної інформації, на підставі чого і було перевидано наказ Голови від 26 травня 2011 року № 196 з врахуванням уточнень в законодавстві».

На думку Позивача Відповідач у порушення Конституції України, міжнародних правових актів та законів України, необґрунтовано відніс наявну у нього інформацію до інформації з обмеженим доступом, чим було обмежене право на доступ до окремих категорій інформації, котра за законом є відкритою.
У зв’язку з цим 1 листопада 2011 року Позивач звернувся до Окружного адміністративного суду м. Києва із позовом, що містив вимогу визнати протиправним Наказ Державного агентства лісових ресурсів України від 26 травня 2011 року № 196 в частині пунктів 3.1 – 3.8, 3.10 «Переліку відомостей, що становлять службову інформацію у Державному агентстві лісових ресурсів України» та скасувати його в судовому порядку, як такий, що суперечить нормам Конституції України, міжнародних правових актів, законів України та порушує право доступу до відкритої публічної інформації.

23 травня 2012 року Окружний адміністративний суд м. Києва розглянув цю справу і постановив повністю відмовити позовні вимоги Позивача. 

16 липня 2012 року Позивач оскаржив це судове рішення до Київського апеляційного адміністративного суду. Звернення до суду апеляційної інстанції було обґрунтоване тим, що суд допустив неповне з’ясування обставин, що мають значення для справи; і рішення було прийняте із порушенням норм права. На користь своєї позиції Позивач навів посилання на факти і норми законодавства. Аргументи Позивача будуть детальніше представлені нижче.
Ухвалою від 04 жовтня 2012 року Київський апеляційний адміністративний суд залишив апеляційну скаргу Позивача без задоволення, а постанову Окружного адміністративного суду м. Києва від 23 травня 2012 року - без змін. 
Позивач вважає, що при перегляді справи Київським апеляційним адміністративним судом не були виявлені і усунені ті порушення норм матеріального права, які призвели до неправомірного обмеження його права на доступ до публічної інформації. 

І. Порушення, допущені у процесі розгляду справи Окружним адміністративним судом м. Києва.

Позивач вважає, що зазначені порушення полягають у наступному:

1) Суд допустив неповне з’ясування обставин, що мають значення для справи. Зокрема, суд не взяв до уваги ряд норм чинного законодавства, які прямо регулюють правовідносини, що є предметом спору.
а) Суд не врахував норми частини 2 статті 6 Закону України «Про доступ до публічної інформації»: «обмеження доступу до інформації через віднесення її до категорії службової здійснюється відповідно до закону при дотриманні сукупності універсальних вимог: 1) виключно в інтересах національної безпеки, територіальної цілісності або громадського порядку з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров'я населення, для захисту репутації або прав інших людей, для запобігання розголошенню інформації, одержаної конфіденційно, або для підтримання авторитету і неупередженості правосуддя; 2) розголошення інформації може завдати істотної шкоди цим інтересам; 3) шкода від оприлюднення такої інформації переважає суспільний інтерес в її отриманні». 
Відповідач у своїх запереченнях не спростував твердження Позивача щодо невідповідності оскаржуваного Наказу вимогам статті 6 Закону України «Про доступ до публічної інформації»., і суд також не проаналізував це питання.
б) Суд не проаналізував належним чином частину 1 статті 9 Закону України «Про доступ до публічної інформації»: «…до службової може належати така інформація:

1) що міститься в документах суб'єктів владних повноважень, які становлять внутрівідомчу службову кореспонденцію, доповідні записки, рекомендації, якщо вони пов'язані з розробкою напряму діяльності установи або здійсненням контрольних, наглядових функцій органами державної влади, процесом прийняття рішень і передують публічному обговоренню та/або прийняттю рішень; 
2) зібрана в процесі оперативно-розшукової, контр розвідувальної діяльності, у сфері оборони країни, яку не віднесено до державної таємниці».

Інформація, яка описана у пунктах 3.1 – 3.8 та 3.10 Наказу, не відповідає жодному з вищеперелічених критеріїв, тому вона не може належати до службової інформації з обмеженим доступом. 
2) Суд визнав встановленими обставини, що мають значення для справи, в той час як вони не були належним чином доведені.
а) Судом було визнане твердження Відповідача, про те, що зазначені в Переліку лісовпорядні документи складають незначну частину від загальної кількості матеріалів, які виготовляються в процесі лісовпорядкування, і не відіграють значної ролі щодо характеристики лісів та їх стану, що позбавлено правового сенсу. 

З одного боку, цим твердженням Відповідач визнав, що інформація, зведена у пунктах 3.1 – 3.8, а також 3.10 оскаржуваного Наказу справді стосується стану та характеристик лісів, як природних комплексів, а відтак - є інформацією про стан довкілля. 
З іншого боку, Відповідач не надав жодних додаткових аргументів стосовно підстав обмеження доступу саме до інформації, зведеної у пунктах 3.1 – 3.8, а також 3.10 оскаржуваного Наказу. Якщо доступ до основної частини матеріалів, які виготовляються в процесі лісовпорядкування, є вільним, то питання про те, чому обмежено доступ до іншої частини інформації залишається без відповіді, заснованої на правових аргументах. 
б) Суд взяв до уваги те, що на деяких територіях лісових підприємств, природно-заповідного фонду України розташовані об'єкти оборонного значення і (або) об'єкти, що охороняються Управлінням Державної охорони України, хоча це не має відношення до оскаржуваної частини наказу. Зокрема, Позивач не оскаржував п. 3.9 Наказу («Пояснювальна записка та планово - картографічні матеріали на лісові підприємства, природно – заповідний фонд України, на території яких розташовані об’єкти оборонного значення і (або) об’єкти, що охороняються Управлінням державної охорони України»).
в) Суд, взявши до уваги Постанову Кабінету Міністрів України від 27 листопада 1998 р. № 1893 «Про затвердження Інструкції про порядок обліку, зберігання і використання документів, справ, видань та інших матеріальних носіїв інформації, які містять конфіденційну інформацію, що є власністю держави» із змінами, внесеними Постановою Кабінету Міністрів України від 7 вересня 2011 року № 938, констатував, що рішення про зняття грифа «ДСК» приймається експертною комісією організації, яка є автором документа (п. 44 «Інструкції про порядок обліку, зберігання і використання документів, справ, видань та інших матеріальних носіїв інформації, які містять службову інформацію». 

Тим не менше, Відповідачем не надано жодного рішення експертної комісії організації, яка є автором документа, прийнятого на основі чинного законодавства – ані про надання такого грифу обмеження доступу, ані про його зняття. У даному випадку організацією, яка є автором документа, є ВО «Укрдержліспроект», що входить до сфери управління Державного агентства лісових ресурсів. Відтак єдиною правовою перешкодою для зняття експертною комісією грифа «ДСК» з інформації, зведеної у пунктах 3.1 – 3.8, а також 3.10 оскаржуваного Наказу, є сам Наказ. Тим не менше, суд не взяв цю обставину до уваги.
ІІ. Порушення, допущені у процесі розгляду справи Київським апеляційним адміністративним судом.

Колегія суддів Київського апеляційного адміністративного суду погодилась з рішенням Окружного адміністративного суду м. Києва аргументуючи це наступним.

Суд вважає, що документи, зазначені в Переліку відомостей, що становлять службову інформацію у Державному агентстві лісових ресурсів України у п. 3.1-3.8, 3.10 є такими, що становлять внутрівідомчу службову кореспонденцію, вони пов'язані з розробкою напряму діяльності установи..., із здійсненням контрольних, наглядових функцій агентства, із процесом прийняття рішень і передують публічному обговоренню та/або прийняттю рішень; також є документами, що містять інформацію, яка становить службову інформацію, якій присвоюється гриф «для службового користування». Отже, на думку суду наказ Відповідача у оскаржуваній частині відповідає вимогам ст. 9 Закону «Про доступ до публічної інформації», а тому скасуванню не підлягає.
Судом не було повністю досліджено це питання. Так, у статті 9 Закону України «Про доступ до публічної інформації» зазначено, що до службової може належати інформація, що міститься лише в тих документах суб'єктів владних повноважень, як становлять внутрівідомчу службову кореспонденцію, доповідні записки, рекомендації, якщо вони пов'язані з розробкою напряму діяльності установи або здійсненням контрольних, наглядових функцій органами державної влади, процесом прийняття рішень і передують публічному обговоренню та/або прийняттю рішень; а також зібрана в процесі оперативно-розшукової, контр розвідувальної діяльності, у сфері оборони країни, яку не віднесено до державної таємниці.

Вищезазначена норма містить обов’язкові і виключні умови, за одночасної наявності яких інформацію лише і може бути віднесено до службової:
- інформація має міститься у внутрівідомчій службовій кореспонденції, доповідних записках і рекомендаціях;
- такі документи мають бути пов’язані з розробкою напрямку діяльності відповідного органу чи зі здійсненням його контрольних чи наглядових функцій;
- такі документи мають передувати публічному обговоренню та/або прийняттю рішень.
Отже, не може бути віднесено до службової інформації інформацію, котра міститься у міжвідомчій кореспонденції; не може бути віднесено до службової інформації документи, не пов’язані з розробкою напрямків діяльності держорганів чи здійсненням його контрольних чи наглядових функцій та не може бути віднесено до службової інформації інформацію у документах, що не передують публічному обговоренню та/або прийняттю рішень.

Частина друга статті 6 Закону України «Про доступ до публічної інформації» встановлює, що обмеження доступу до інформації здійснюється відповідно до закону при дотриманні сукупності таких вимог: 1) виключно в інтересах національної безпеки, територіальної цілісності або громадського порядку з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров'я населення, для захисту репутації або прав інших людей, для запобігання розголошенню інформації, одержаної конфіденційно, або для підтримання авторитету і неупередженості правосуддя; 2) розголошення інформації може завдати істотної  шкоди цим інтересам; 3) шкода від оприлюднення такої інформації переважає суспільний інтерес в її отриманні.
Судом не було встановлено наявність одночасно всіх цих умов для того, щоб суб’єкт владних повноважень міг встановити обмеження доступу до певної інформації.
Окрім цього, суд приходить до неправильного висновку, що перелік відомостей, наведений в оскаржуваних п. 3.1-3.8 та п. 3.10 Наказу № 196 не відноситься до інформації про стан довкілля, аргументуючи це тим, що топографічні карти, зведені пояснювальні записки до проектів лісоорганізації розвитку лісового господарства, схеми лісів по обласних управліннях лісового та мисливського господарства, планшети з горизонталями, геодезичні журнали, схеми насаджень лісогосподарських підприємств, планово - картографічні матеріали на лісові підприємства, довідка про впровадження пропозицій лісовпорядкування у виробництво за результатами безперервного лісовпорядкування по обласним управлінням лісового та мисливського господарства не є носіями інформації про стан довкілля.
Суд в своїх твердженнях наголошує про те, що зазначені в Переліку лісовпорядні документи складають незначну частину від загальної кількості матеріалів, які виготовляються в процесі лісовпорядкування, і не відіграють значної ролі щодо характеристики лісів та їх стану, що позбавлено правового сенсу. Це дає підстави робити висновок, що інформація, зведена у пунктах 3.1 – 3.8, а також 3.10 оскаржуваного Наказу справді стосується стану та характеристик лісів, як природних комплексів, а відтак - є інформацією про стан довкілля і повинна бути відкритою.
Отже, Постанова Окружного адміністративного суду м. Києва та Ухвала Київського апеляційного адміністративного суду у справі №2а-16660/12/2670 були прийняті з порушенням норм матеріального права. 
Ухвала Київського апеляційного адміністративного суду була прийнята у письмовому провадженні. Відповідно до ч. 5 статті 254 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ) рішення набирає законної сили з моменту проголошення, а якщо його було прийнято за наслідками розгляду у письмовому провадженні, - через п'ять днів після направлення копій особам, які беруть участь у справі. Відповідно до ст. 212 КАСУ касаційна скарга на судові рішення подається безпосередньо до суду касаційної інстанції протягом двадцяти днів після набрання законної сили судовим рішенням суду апеляційної інстанції, крім випадків, передбачених цим Кодексом, а в разі складення постанови в повному обсязі відповідно до статті 160 цього Кодексу - з дня складення постанови в повному обсязі. Ухвала Київського апеляційного адміністративного суду була направлена Позивачу 24 жовтня 2012 року, що підтверджується копією конверту, доданою до справи.
З огляду на вищезазначене і з урахуванням норм ст. ст. 211, 223 та 229 КАСУ Позивач просить Вищий адміністративний суд України:

1) Скасувати Постанову Окружного адміністративного суду міста Києва від 23 травня 2012 року та Ухвалу Київського апеляційного адміністративного суду від 04 жовтня 2012 року у справі № 2а-16606/11/2670.
2) Ухвалити нове рішення, у якому задовольнити позовні вимоги позивача у повному обсязі, а саме:
- визнати протиправним Наказ Державного агентства лісових ресурсів України від 26 травня 2011 року № 196 в частині пунктів 3.1 – 3.8, 3.10 «Переліку відомостей, що становлять службову інформацію у Державному агентстві лісових ресурсів України», та скасувати його в судовому порядку, як такий, що суперечить нормам Конституції України, міжнародних правових актів, законів України та порушує право доступу до відкритої публічної інформації.
Відповідно до ч. 3 ст. 213 КАСУ Позивач просить розглянути цю справу за участю його представників.

Перелік документів, що додаються:

1. Квитанція про сплату судового збору.

2. Копія довіреності, виданої Чортківською районною громадською організацією «Екологічно-гуманітарне об’єднання Зелений Світ» Шевченку Т. С., Сушко О. А. та Захарян О. О. 25 жовтня 2012 року.

3. Копія Постанови Окружного адміністративного суду м. Києва від 23 травня 2012 року у справі № 2а-16606/11/2670.

4. Копія Ухвали Київського апеляційного адміністративного суду від 04 жовтня 2012 року у справі № 2а-16606/11/2670.
5. Копія конверта, у якому позивачу була відправлена Ухвала Київського апеляційного адміністративного суду від 04 жовтня 2012 року у справі № 2а-16606/11/2670.
09.11.2012 р.
Представник Позивача за довіреністю 


___________ / Сушко О. А.
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