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В статье рассматриваются актуальные проблемы влияния коррупционных рисков на обе-
спечение доступа к информационным ресурсам. Определены объективные и субъективные фак-
торы, содействующие возникновению коррупционных рисков, и проанализированы способы их 
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Современные исследования свидетельствуют об опасности, которую 
несет коррупция обществу: угрозе верховенству права, подрыве социальной 
справедливости, вреде экономическому развитию, ослаблении моральных 
основ общества и стабильности его демократических институтов, наруше-
нии конституционных прав граждан, в том числе и на информацию. В то 
же время, как отмечается в Основах государственной антикоррупционной 
политики в Украине (Антикоррупционная стратегия) на 2014–2017 гг. 
[1; 2014. – № 46. – Ст. 2047], эффективный доступ к информации, кото-
рой владеют органы публичной власти, другие субъекты, является важной 
предпосылкой для предотвращения коррупции, выявления и пресечения 
коррупционных деяний. Особое значение приобретает информация, пред-
ставляющая общественный интерес, а именно: сведения об использовании 
публичных средств, распоряжении государственным или коммуналь-
ным имуществом, личных доходах, имуществе, расходах и обязательствах 
финансового характера.
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Среди мер предупреждения коррупции важную роль играет своевременное 
выявление и прогнозирование коррупционных рисков1 (факторов) и нейтрали-
зация факторов, которые подпитывают их существование, в том числе и в сфере 
обращения информационных ресурсов. Под такими рисками понимают обсто-
ятельства (явления, процессы) в деятельности должностных и служебных лиц 
государственных органов, которые создают ситуацию для их возможного кор-
рупционного поведения, порождают коррупционные правонарушения или спо-
собствуют их распространению [3, с. 272-273]. В теории права распространен 
взгляд о том, что риск является субъективно-объективной категорией [4, с. 22], 
представляющей опасность возникновения неблагоприятных последствий лич-
ного или общественного характера в результате избрания лицом вариантов 
поведения. Учитывая коррупционные риски, можно констатировать, что лицо, 
уполномоченное на выполнение функций государства, вследствие объектив-
ных и субъективных факторов вынуждено «балансировать» между обществен-
ными (государственными) и личными (корпоративными) интересами.

Из научных источников следует, что отдельные ученые исследо-
вали коррупцию как общественное явление, и средства по ее предотвра-
щению (В. Н. Гаращук, А. А. Кальман, О. М. Литвак, Н. И. Мельник, 
Е. В. Невмержицкий, Н. И. Хавронюк и др.). Представители конституци-
онного и административного права посвятили научные исследования про-
блемам реализации гражданами права на доступ к публичной информации 
(И. Л. Бачило, М. С. Демкова, Б. А. Кормич, Т. А. Костецкая, А. И. Марущак, 
О. В. Нестеренко, В. А. Серегин, Т. Н. Слинько и др.). Однако вопрос о вли-
янии коррупционных рисков на обеспечение доступа к информационным 
ресурсам не получил должного освещения.

Указанное актуализирует исследование коррупционных рисков в сфере 
обращения информационных ресурсов для определения отдельных факторов, 
влияющих на наиболее вероятное коррупционное поведение субъектов, а также 
средства их нейтрализации, что и обусловило избрание темы данной статьи. 
Автор ставит целью проанализировать некоторые «узкие» места доступа граж-
дан к информации, нормативного урегулирования государственного контроля 
в этой области и предложить пути обеспечения дальнейшей открытости и про-
зрачности общественно необходимой информации.

Как известно, приоритетными нормами международного права при-
знаны, в частности, такие сферы правового регулирования государствен-
ной антикоррупционной политики, как государственная и муниципальная 
служба, законотворческая, судебная и правоохранительная деятельность, 
бюджетный процесс, приватизация государственного и коммунального иму-
щества, государственные закупки, регистрация и лицензирование опреде-
ленных видов деятельности, экспертиза и сертификация товаров и услуг, 
предоставление и получение международной финансовой и гуманитарной 
помощи, а также иная деятельность, представляющая общественный инте-
рес [5, c. 402]. Если взять за основу такое ранжирование, можно конста-
1 В данном случае мы рассматриваем риск как возможную опасность [2, с. 1527].
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тировать, что к возможным коррупционным рискам может быть отнесено 
отсутствие прозрачности информационных ресурсов, оборачивающихся 
в указанных сферах (принимаемых решений, необоснованное ограничение 
доступа к публичной информации о деятельности органов государственной 
власти, других уполномоченных лиц и т. д.).

Речь идет, прежде всего, об обязанности властных структур обнародо-
вать общественно необходимую информацию, а именно: об угрозе территори-
альной целостности Украины; по обеспечению реализации конституционных 
прав, свобод и обязанностей; свидетельствующая о возможности нарушения 
прав человека; о введении общественности в заблуждение; о вредных эколо-
гических и других негативных последствиях деятельности (бездеятельности) 
физических или юридических лиц и т. д. Такие сведения являются предме-
том общественного интереса, и право общественности знать эту информацию 
преобладает над возможным вредом от ее распространения (ст. 29 Закона 
Украины «Об информации») [1; 2011. – № 32. – Ст. 313]. Другим путем 
обеспечения доступа к публичной информации является реализация граж-
данами соответствующего конституционного права (ст. 5 Закона Украины 
«О доступе к публичной информации» [1; 2011. – № 32. – Ст. 314]). Впрочем, 
в исследуемой области часть положений указанных законов имеет оценоч-
ный характер, что на практике воспринимается неоднозначно и в большин-
стве случаев делает невозможным доступ к такой информации.

Проанализировав практику разных стран мира относительно оснований 
и условий ограничения доступа к информации, эксперты международной орга-
низации «Article 19»1 вывели правило, согласно которому ограничение можно 
считать легитимным только на основании закона, оно должно быть понятным, 
описываться четко и подлежать строгой проверке относительно таких катего-
рий, как «вред» и «общественные интересы». Поэтому все индивидуальные 
запросы относительно получения информации от публичных органов должны 
приниматься, если государственные органы не смогут доказать, что эта инфор-
мация подпадает под действие ограниченного режима исключений. Отказ же 
в доступе к информации будет неоправданным, если государственные органы 
не смогут доказать, что информация прошла строгий триединый тест, а именно: 
1) должна касаться легитимной цели, предусмотренной законом; 2) ее разгла-
шение будет угрожать причинением существенного вреда указанной легитим-
ной цели; 3) вред, который может быть нанесен, должен быть весомее, чем 
общественный интерес в получении информации [7, с. 15–17].

Утверждение института прозрачности в практике государственной 
жизни является многолетней тенденцией в развитии группы стран, обще-
ственный строй которых принято характеризовать как либерально-демо-
1 «Article 19» была основана в Лондоне (1987 г.) для обеспечения свободы взглядов и свободы 

информации во всем мире американским журналистом Родериком МакАртуром. Сегодня эта 
организация имеет свыше 80 партнеров в разных странах мира. В частности, в Украине ее 
партнерами являются : «ЭкоПраво-Киев», «ЭПЛ (Экология-Право-Человек)» – Львов, «Харь-
ковская правозащитная группа» и др. – См. официальный сайт международной неправитель-
ственной организации «Article 19» [6].
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кратический [8, с. 58]. Особое значение он приобретает как одна из мер 
предотвращения и противодействия коррупции. Так, среди Двадцати руково-
дящих принципов по борьбе с коррупцией, принятых 6 ноября 1997 г. Коми-
тетом Министров СЕ, важное место занимает обеспечение прозрачности 
в сфере государственного управления, в частности, путем принятия соответ-
ствующих процедур проверки деятельности их органов с тем, чтобы средства 
массовой информации могли свободно получать и распространять информа-
цию относительно коррупции [5, с. 179]. Конвенция ООН против корруп-
ции, принятая резолюцией Генеральной Ассамблеи от 31 октября 2003 г., 
подчеркивает необходимость усиления прозрачности и содействия вовлече-
нию населения в процессы принятия решений, обеспечения эффективного 
доступа к информации, проведения мероприятий по информированию насе-
ления, способствующих созданию атмосферы нетерпимости к коррупции; 
уважения, поощрения и защиты свободы поиска, получения, опубликования 
и распространения информации о коррупции [5, с. 57]. В частности, речь 
идет о принятии каждым государством мер внутреннего законодательства, 
необходимых для усиления прозрачности в его публичной администрации, 
в том числе и относительно ее организации, функционирования, и, в надле-
жащих случаях, процессов принятия решений. Такие меры, между прочим, 
включают: а) принятие процедур или правил, позволяющих населению полу-
чать в соответствующих случаях информацию о решениях и юридических 
фактах, затрагивающих интересы населения; б) упрощение административ-
ных процедур для облегчения публичного доступа к компетентным органам, 
принимающим решения, и в) периодические отчеты об опасности коррупции 
в публичной администрации (ст. 10 Конвенции ООН против коррупции).

Как отмечает Комитет ООН по контролю за наркотиками и предупреж-
дению преступности, если согласиться с тем, что информация – это власть, 
то свобода доступа к информации дает гражданскому обществу возмож-
ность осуществлять надзор за государством. Доступ к информации является 
мощным механизмом подотчетности, а там, где есть подотчетность, каче-
ство принятия решений должно повышаться: «гласность справедливо реко-
мендуется как средство против социальных болезней. Солнечный свет ... 
лучшее дезинфицирующее средство, а электрический свет – лучшее поли-
цейское» [5, с. 260]. Отсюда следует, что национальные законодательные 
акты и правила, связанные с информацией, должны базироваться на прин-
ципе «граждане должны знать».

В свое время представителями Львовской школы права по результатам 
исследования путей преобразования ограничения права на доступ к инфор-
мации на его нарушение был сделан вывод, что последнее происходит из-за 
ущербной правоприменительной деятельности органов власти, а именно на 
этапе необоснованного нормативного закрепления таких пределов (ограниче-
ний): 1) принятие перечней информации, не являющейся публичной, которые 
противоречат Закону; 2) отнесение к служебной информации такой публичной 
информации, ограничение доступа к которой вообще запрещено; 3) издание 
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органами исполнительной власти предписаний, постановлений и других реше-
ний, которые имеют гриф «ДСП» и др. [9]. По сути, указанные ограничения 
могут рассматриваться как коррупционные риски в информационной сфере, 
и к ним можно отнести и отсутствие контроля за исполнением распорядите-
лями информации требований законодательства в этой области.

Рассмотрим некоторые из этих рисков подробнее. Статья 9 Закона Укра-
ины «О доступе к публичной информации» (далее – Закон), сформулиро-
ванная не в императивной форме, предусматривает, что к служебной может 
относиться (подчеркнуто нами) такая информация: 1) содержится в доку-
ментах субъектов властных полномочий, которые составляют внутриведом-
ственную служебную корреспонденцию, докладные записки, рекомендации, 
если они связаны с разработкой направления деятельности учреждения или 
осуществлением контрольных, надзорных функций органами государствен-
ной власти, процессом принятия решений и предшествуют публичному 
обсуждению и/или принятию решений; 2) собранная в процессе опера-
тивно-розыскной, контрразведывательной деятельности, в сфере обороны 
страны, которая не отнесена к государственной тайне.

Отсюда следует, что вопрос об общественном значении информации, как 
обоснованно подчеркивает О. В. Нестеренко, должны решать: 1) распорядитель 
информации по запросу о предоставлении информации, отнесенной к инфор-
мации с ограниченным доступом или к конфиденциальной; 2) суд в случае 
рассмотрения жалобы на законность отнесения определенной информации 
к информации с ограниченным доступом или конфиденциальной [10, с. 128].

Впрочем, имеем определенные разногласия между духом и буквой ука-
занного Закона: перечень сведений, относящихся (не возможность, а уже дан-
ность) к служебной информации, составляется органами государственной 
власти, органами местного самоуправления, другими субъектами властных 
полномочий, в том числе и во исполнение делегированных (ч. 3 ст. 9 Закона). 
Тем самым сводятся на нет достижения норм международного права о «праве 
общественности знать».

Коррупционным рискам в сфере обращения информационных ресурсов 
способствует также бездействие власти и отсутствие эффективных рычагов 
воздействия со стороны институтов гражданского общества. В частности, 
Указом Президента Украины от 5 мая 2011 г., № 547/2011 «Вопросы обеспе-
чения органами исполнительной власти доступа к публичной информации» 
[11; 2011. – № 35. – Ст. 1433] на Кабинет Министров Украины возлагались 
обязанности: а) подготовить вместе с СБУ и внести на рассмотрение Вер-
ховной Рады Украины законопроект о совершенствовании законодательных 
актов в доступе к информации с ограниченным доступом и ответственности 
за нарушение таких актов; б) разработать и внести на рассмотрение Вер-
ховной Рады Украины законопроекты относительно осуществления государ-
ственного контроля за обеспечением распорядителями информации доступа 
к публичной информации и др. Однако невыполнение указанных положений 
обусловило отсутствие надлежащих организационно-правовых условий для 
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свободного доступа к информации в результате необоснованного предостав-
ления ей режима ограниченного пользования. В свою очередь, отсутствие 
четких ограничительных барьеров доступа к служебной информации создает 
правовую неопределенность в этой сфере и приводит к злоупотреблениям 
и произволу со стороны ответственных лиц.1

Статья 17 Закона Украины «О доступе к публичной информации» пред-
усматривает следующие виды контроля в этой сфере: парламентский (осу-
ществляют Уполномоченный Верховной Рады Украины по правам человека, 
временные следственные комиссии, народные депутаты Украины), обществен-
ный (осуществляют депутаты местных советов, общественные советы, граждане 
лично путем проведения соответствующих общественных слушаний, обще-
ственной экспертизы и т. д.), государственный (осуществляется в соответствии 
с законом). Поскольку на законодательном уровне данный вопрос остается 
неурегулированным и отсутствует единый государственный орган, который 
должен осуществлять контроль за исполнением требований закона, может для 
выяснения форм и методов государственного контроля в этой сфере необхо-
димо проанализировать подзаконные нормативно-правовые акты. Так, в соот-
ветствии с Положением о Министерстве информационной политики Украины 
(далее – МИП), утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины 
от 14 января 2015 г. [13], основной задачей МИП является обеспечение инфор-
мационного суверенитета государства, в частности, по вопросам распростране-
ния общественно важной информации в Украине2 и за ее пределами, а также 
обеспечение функционирования государственных информационных ресурсов. 
Среди прочего на МИП возлагается и обязанность принимать меры к защите 
информационных прав граждан (п. 4 Положения). Впрочем, соответствующие 
рычаги для осуществления такой деятельности МИП не предоставлены.

С другой стороны, Министерство юстиции Украины и его органы на 
местах имеют возможность при государственной регистрации норматив-
но-правовых актов проверять исполнение требований ст. 15 Закона Укра-
1 На сегодняшний день в Украине правовой режим служебной информации урегулирован на 

уровне Инструкции о порядке учета, хранения и использования документов, дел, изданий 
и других материальных носителей информации, которые содержат служебную информа-
цию, утвержденной постановлением Кабинета Министров Украины от 27 ноября 1998 г., 
№ 1893 [11; 1998. – № 48. – Ст. 1764]. В соответствии с ней перечень сведений, составля-
ющих служебную информацию (конфиденциальную информацию, являющуюся собствен-
ностью государства), утверждается центральными и местными органами исполнительной 
власти, в которых образуются или в собственности либо в распоряжении которых находятся 
эти сведения. Очевидно, что поскольку нормативно-правовые акты по этим вопросам заде-
вают права, свободы и законные интересы граждан в информационной сфере, они в соот-
ветствии с Указом Президента Украины от 3 октября 1992 г., № 493/92 «О государственной 
регистрации нормативно-правовых актов министерств и иных органов исполнительной вла-
сти» [12] подлежат государственной регистрации в Министерстве юстиции Украины и его 
территориальных органах. В ином случае в соответствии со ст. 57 Конституции Украины 
такие акты не подлежат обнародованию и являются недействующими.

2 Бросается в глаза несогласованность термина «общественно важная информация» термину, 
который использует законодатель в ст. 29 Закона «Об информации» – «общественно необхо-
димая информация».
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ины «О доступе к публичной информации» в части обнародования проектов 
нормативно-правовых актов и решений органов местного самоуправления, 
однако Положение о государственной регистрации нормативно-правовых 
актов министерств, иных органов исполнительной власти, утвержден-
ное постановлением Кабинета Министров Украины от 28 декабря 1992 г., 
№ 731 [14], такую обязанность не предусматривает.

Что касается органов прокуратуры Украины, работники которых согласно 
ст. 255 КУоАП имеют исключительное право (кроме нарушения права на 
информацию в соответствии с Законом Украины «Об адвокатуре и адвокат-
ской деятельности») составлять протоколы об административных правонару-
шениях, предусмотренных ст. 212-3 КУоАП (нарушение права на информацию 
и права на обращение), то новый Закон Украины «О прокуратуре» от 14 [15] 
не возлагает на нее функции надзора за соблюдением и применением законов 
также, как и рассмотрение обращений граждан. Поэтому выявление таких пра-
вонарушений прокурорами становится проблематичным.

Указанное актуализирует вопрос о создании (определении) государствен-
ного органа контроля за соблюдением права на доступ к информации, о чем 
отмечается в Основах государственной антикоррупционной политики в Укра-
ине (Антикоррупционная стратегия) на 2014 – 2017 гг. Речь идет о выполне-
нии рекомендации Группы государств против коррупции (GET) об улучшении 
права граждан на доступ к официальным информационным ресурсам путем 
создания независимого специального (внесудебного) механизма пересмотра 
решений об отказе в доступе к публичной информации. Обращение к опыту 
других стран подтверждает необходимость функционирования такого обще-
государственного органа1. Существующая же в Украине тотальная секрет-
ность, бюрократизация государственного аппарата, отрыв властных решений 
от потребностей общества и влияния общественного мнения препятствуют 
успешному функционированию механизмов общественного консенсуса и осу-
ществлению публичного контроля за деятельностью органов государственной 
власти, следовательно, и дальнейшему утверждению в Украине демократи-
ческих принципов государственности [17]. Можно утверждать, что уровень 
открытости является основным критерием демократичности любого государ-
ства, ведь права и свободы человека и гражданина могут быть гарантированы 
и защищены только при наличии свободного доступа к информации во всех 
сферах общественной жизни, обеспечении проявления общественного мнения, 
адекватного событиям, которые происходят, эффективному влиянию граждан 
на государственную власть с целью осуществления необходимых социальных 
функций. В любом случае создания условий для обеспечения эффективного 
доступа к информационным ресурсам органов публичной власти является 
важной составляющей предотвращения и противодействия коррупции, в том 
числе и путем нейтрализации коррупционных рисков.
1 Например, в Канаде в соответствии с Законом о доступе к информации, важным элемен-

том его применения является учреждение должности Комиссара (омбудсмена) по вопросам 
информации [16].
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ресурсів: постановка питання.

У статті розглядаються актуальні проблеми впливу корупційних ризиків на забезпечення 
доступу до інформаційних ресурсів. Визначені об’єктивні та суб’єктивні фактори, що сприяють 
виникненню корупційних ризиків, та проаналізовані шляхи їх зменшення. Акцентовано увагу на 
необхідності зміцнення державного контролю за виконанням вимог закону про забезпечення прозо-
рості у державному управлінні, у тому числі й шляхом створення (визначення) спеціального органу.
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Chervyakova O. B. Effects of corruption risks on access to information resources: the 
question.

The article examines the impact of actual corruption risks in providing access to information 
resources. Defined objective and subjective factors contributing to the corruption risks and the ways of 
their reduction. Attention is focused on the need to strengthen state control over the implementation of the 
law on ensuring transparency in government, including through the creation (definition) special authority.
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