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Российская Федерация
ЕКАТЕРИНБУРГСКАЯ ГОРОДСКАЯ ДУМА

Информационно-аналитический отдел


от  «__31__»___мая__ 2010 г.                  № __03-04-07____

Председателю Екатеринбургской городской Думы Е.Н. Порунову

АНАЛИТИЧЕСКАЯ СПРАВКА

по проекту решения Екатеринбургской городской Думы "Об утверждении Положения "О муниципальных информационных ресурсах и муниципальных информационных системах муниципального образования "город Екатеринбург"
Данная справка подготовлена по поручению руководителя аппарата и по заданию председателя комиссии по местному самоуправлению, культурной и информационной политике и связям с общественностью (вх. ЕГД от 27.05.2010 № к 01-43-1329).
Проект Положения о муниципальных информационных ресурсах и муниципальных информационных системах муниципального образования "город Екатеринбург" (далее – Положение) внесен на рассмотрение в Екатеринбургскую городскую Думу Постановлением Главы Екатеринбурга от 27.05.2010 № 2445. Положение регулирует отношения, возникающие при формировании муниципальных информационных ресурсов, создании муниципальных информационных систем муниципального образования "город Екатеринбург" и обеспечении доступа к содержащейся в них информации. Это первый в муниципальном образовании "город Екатеринбург" нормативный правовой акт в этой сфере. Его целесообразно сравнить с соответствующими правовыми актами других муниципальных образований Российской Федерации.

Одна из основных проблем нормотворчества на муниципальном уровне связана с отсутствием четкого распределения функций и полномочий в области информации, информатизации и связи, которая конституционно отнесена к ведению Российской Федерации. Федеральный Закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ред. от 05.04.2010 № 40-ФЗ) также не касается этой сферы ни в части вопросов местного значения, ни в части полномочий. Это при том, что решение практически всех вопросов местного значения требует работы с информацией и внедрения современных информационных технологий.
Новый базовый в информационной сфере Федеральный закон от 27.07.2006 № 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации", который пришел на смену действовавшему ранее более 10 лет Федеральному закону от 20.02.1995 № 24-ФЗ "Об информации, информатизации и защите информации", для муниципалитетов новых возможностей в части информатизации также не определил.

Немаловажно, что Федеральный закон "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" предусматривает, что обладателем информации может быть муниципальное образование и вводит понятие муниципальной информационной системы. Однако отсутствие четко определенных функций и полномочий местного самоуправления в этой области приводит к тому, что при определении на федеральном уровне и на уровне субъекта Федерации расходных полномочий муниципалитетов, расходы на информатизацию не учитываются.

При этом, исключив из базового понятийного аппарата понятия информационные ресурсы и информатизация и изменив правовой статус информации как объекта собственности понятием обладатель информации,  новый Закон усложнил  системную нормотворческую деятельность органов местного самоуправления в этой области.
Между тем, понятие информационных ресурсов  является одним из ключевых понятий, которое позволяет выстраивать информационные правоотношения на всех уровнях власти и управления, а также в отношениях с хозяйствующими субъектами и населениям. Старым базовым федеральным законом информационные ресурсы определялись как отдельные документы и отдельные массивы документов, документы и массивы документов в информационных системах (библиотеках, архивах, фондах, банках данных, других информационных системах). Отдельная статья Закона определяла информационные ресурсы как элемент состава имущества и объект права собственности.

Новый Закон не включил в число базовых понятий  такое  понятие, как информационные ресурсы. Это понятие определяется в тексте нового закона лишь применительно к государственным информационным ресурсам: информация, содержащаяся в государственных информационных системах, а также иные имеющиеся в распоряжении государственных органов сведения и документы являются государственными информационными ресурсами. Но согласно Закону требования к государственным информационным системам распространяются на муниципальные информационные системы, если иное не предусмотрено законодательством Российской Федерации о местном самоуправлении (часть 4 статьи 13). То есть, по аналогии можно дать определение муниципальным информационным ресурсам.

Далее в Справке приводится краткий обзор муниципальных правовых актов, касающихся формирования муниципальных информационных ресурсов и создания муниципальных информационных систем.

Процесс формирования муниципальных информационных ресурсов и определение их правового статуса начался с момента становления местного самоуправления и в той или иной мере затронул большинство муниципальных образований. Начался он неупорядоченно и в большинстве муниципалитетов так и остается достаточно хаотичным. После принятие нового базового Федерального закона "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" этот процесс даже несколько затормозился. Основная часть положений о муниципальных информационных ресурсах, утвержденных органами местного самоуправления, принятая до того, как в силу вступил новый Закон, остается действующей. Принимаются и новые положения о муниципальных информационных ресурсах, но понятийный аппарат остается прежним.

Как показал анализ региональных правовых баз, положение о муниципальных информационных ресурсах в самом общем определении этого понятия принято всего в 24 муниципальных образованиях, и только в 7 из них – представительными органами муниципальных образований.

Рассмотрим положения о муниципальных информационных ресурсах, принятые представительными органами муниципальных образований. То есть, те нормативные правовые акты, которые можно рассматривать как системообразующие на муниципальном уровне. К ним относятся:

1) Постановление Оренбургского городского Совета от 24.12.1998 № 234 "Об утверждении Положения "О муниципальных информационных ресурсах города Оренбурга" и порядка использования муниципальных информационных ресурсов города Оренбурга";

2) Постановление Волгоградского городского Совета народных депутатов от 23.11.2000 № 20/267 "О принятии Положения о муниципальных информационных ресурсах города Волгограда";

3) Решение Тверской городской Думы от 29.05.2003 № 54 "Об утверждении Положения о муниципальных информационных ресурсах города Твери" (ред. от 29.05.2008 № 68);

4) Решение Рыбинского (Ярославская область) Совета депутатов от 26.06.2003 № 303 "О Положении о муниципальных информационных ресурсах Рыбинского муниципального округа";

5) Решение Муниципалитета города Ярославля от 28.12.2005 № 184 "Об утверждении Положения об информационном обеспечении органов городского самоуправления и обеспечении доступа к информации о деятельности органов городского самоуправления" (ред. от 23.12.2009 № 251);

6) Решение Городской думы Краснодара от 20.04.2006 № 9 п. 7 "Об утверждении Положения об информационных ресурсах муниципального образования город Краснодар" (ред. от 17.12.2009 № 67 п. 11).

7) Решение Совета муниципального образования городского округа "Ухта" от 27.12.2006 № 7 "О муниципальных информационных ресурсах МОГО "Ухта".

Первое из этих положений было принято в 1995 году, последнее – в конце 2006 года, то есть уже после принятия нового Федерального закона "Об информации, информационных технологиях и о защите информации". В три из этих положений в 2008-2009 годах вносились изменения, связанные с изменением федерального законодательства, в частности, с принятием Федерального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности органов государственной власти и местного самоуправления". Это говорит о том, что процесс формирования нормативной базы на уровне местного самоуправления хоть и медленно, но идет и определяется, очевидно, степенью готовности муниципалитетов не просто к информатизации, а к установлению для нее законной основы.

Из принятых ранее положений о муниципальных информационных стоит отметить Положение о муниципальных информационных ресурсах города Хабаровска, утвержденное Решением Хабаровской городской Думой от 17.02.2004 № 468. Судя по тому, что в него регулярно вносились изменения, оно было действующим. Очевидно, именно поэтому в феврале 2007 года оно и было признано утратившим силу как несоответствующее действующему законодательству.

Все упомянутые выше положения, вне зависимости от того, приняты они до принятия нового базового федерального закона или после, сохраняют нормы старого Федерального закона "Об информации, информатизации и защите информации" в части определения базовых понятий информатизация и информационные ресурсы и дают определение муниципальным информационным ресурсам (МИР). В той или иной формулировке муниципальные информационные ресурсы определяют как информационные ресурсы, созданные, приобретенные, накопленные муниципальным образованием за счет средств местного бюджета, а также приобретаемые иными установленными действующим законодательством способами, и относят к муниципальной собственности.

К МИР относят отдельные документы и отдельные массивы документов (картотеки, записи в журналах, книгах, реестрах, карты, схемы, планы, чертежи и другие графические материалы, отдельные файлы, базы данных), находящиеся в органах местного самоуправления, в муниципальных предприятиях, учреждениях, организациях, произведенные их работниками в порядке выполнения служебных и трудовых обязанностей, созданные за счет бюджетных средств или иного муниципального имущества, а также полученные органами городского самоуправления на других законных основаниях. Определяется, что муниципальные информационные ресурсы являются собственностью муниципального образования, служат объектами отношений физических и юридических лиц и защищаются законом наряду с другой собственностью.

Как правило, отдельный раздел положения посвящен правовому режиму МИР. Приводятся основы правового режима, даются определения документирования информации и конфиденциальной информации. Муниципальные информационные ресурсы определяются как объект права собственности и элемент состава муниципального имущества. При этом устанавливается, что право собственности на документированную производную информацию, полученную в результате обработки первичной информации, предоставленной физическими лицами и сторонними организациями принадлежит муниципальному образованию, если обработка этой информации произведена органами местного самоуправления, муниципальными предприятиями, учреждениями, организациями либо за счет их средств физическими или юридическими лицами.

От имени муниципального образования полномочия собственника муниципальных информационных ресурсов реализует мэр города, который имеет право:

· формировать и актуализировать реестр муниципальных информационных ресурсов;

· назначать лицо, осуществляющее хозяйственное ведение или оперативное управление информационными ресурсами;

· устанавливать в пределах своей компетенции режим и правила обработки, защиты информационных ресурсов и доступа к ним, учитывая перечни материалов ограниченного доступа;

· определять условия распоряжения документами при их копировании и распространении.

Владельцами муниципальных информационных ресурсов могут быть:

· структурные подразделения администрации муниципального образования, осуществляющие владение и пользование муниципальными информационными ресурсами и реализующие правомочие распоряжения ими в пределах своей компетенции;

· муниципальные предприятия, обладающие муниципальными информационными ресурсами города на праве хозяйственного ведения;

· муниципальные учреждения и организации, обладающие муниципальными информационными ресурсами на праве оперативного управления.
Определяется также, что муниципальные информационные ресурсы могут быть товаром за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации.

Муниципальные информационные системы, технологии и средства их обеспечения включаются в состав имущества субъекта, осуществляющего права владельца этих объектов.

Регламентируется и предоставление документированной информации для формирования муниципальных информационных ресурсов. Документированная информация предоставляется:

· государственными органами по собственной инициативе, в соответствии с заключенными соглашениями или по запросу органов городского самоуправления в установленных законом случаях;

· юридическими лицами, их филиалами и представительствами, находящимися на территории города;

· физическими лицами, постоянно или временно проживающими либо находящимися на территории города.

При этом физическое или юридическое лицо для обеспечения охраны и защиты собственных прав вправе предоставить информацию о себе добровольно.

Предусматривается обязательная регистрация муниципальных информационных ресурсов в реестре МИР. В Твери, например, реестр муниципальных информационных ресурсов представляет собой набор карт, в которых содержатся сведения об объектах учета. Форма карты регистрации объектов учета реестра утверждается Главой города Твери. Реестр муниципальных информационных ресурсов ведет отдел информатизации администрации города. На этот же отдел возлагается координация деятельности в сфере формирования и использования информационных ресурсов на территории города Твери. Эта координация осуществляется отделом информатизации администрации города Твери в соответствии с действующими правовыми актами и разработанными на их основе едиными организационно-методическими требованиями, утверждаемыми Главой города.

Отдельно закрепляются нормы, касающиеся финансирования деятельности по формированию муниципальных информационных ресурсов. Формирование муниципальных информационных ресурсов органами местного самоуправления, муниципальными предприятиями, учреждениями, организациями осуществляется за счет:

· средств бюджета;

· собственных средств муниципальных предприятий, учреждений и организаций;

· привлеченных прямых инвестиций и кредитов;

· целевых поступлений от основных пользователей;

· предоставления платных информационных услуг;

· других внебюджетных источников.

Формирование муниципальных информационных ресурсов, осуществляемое в рамках повседневной служебной деятельности, финансируется по соответствующим разделам, подразделам, целевым статьям расходов бюджета города.

 Таким образом, принятые положения определяют муниципальные информационные ресурсы как объект права и элемент состава муниципального имущества, определяют отношения, связанные с формированием муниципальных информационных ресурсов, предусматривают обязательную регистрацию муниципальных информационных ресурсов и определяют режимы пользования муниципальными информационными ресурсами.
Проект Положения о муниципальных информационных ресурсах и муниципальных информационных системах муниципального образования "город Екатеринбург", внесенный на рассмотрение в Екатеринбургскую городскую Думу, представляет собой системообразующий на муниципальном уровне нормативный правовой акт, касающийся информации, информатизации и защиты информации, аналогичный принятым представительными органами других муниципальных образований. Важность регулирования отношений, связанных с созданием и использованием муниципальных информационных ресурсов и муниципальных информационных систем, определяется тем, что информатизация – это процесс не чисто технический, это важнейшая составляющая социально-экономического развития муниципального образования.

Информатизация муниципалитета должна быть системной и скоординированной, что требует системного и полного нормативного правового обеспечения. С этой точки зрения необходимость принятия Положения о муниципальных  информационных ресурсах и муниципальных информационных системах давно назрела. Кроме того, принимаемый правовой акт позволит избежать распыления ресурсов и дублирования работ, а также внедрить единые для всех муниципальных информационных систем подходы в части информационной безопасности.
Начальник отдела А.Ю. Филимонов
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