


 
 
 

Зельфира Рамазановна Гаджиева
Конституционное право

человека и гражданина на
информацию о деятельности

органов государственной
власти и органов местного

самоуправления. Монография
 
 

http://www.litres.ru/pages/biblio_book/?art=21538301
ООО "Проспект"; 2015

ISBN 9785392187645
 

Аннотация
В монографии описывается система конституционно-

правового законодательства, посвященного регулированию
права человека и гражданина на доступ к информации
о деятельности органов государственной власти и органов
местного самоуправления, выявляются особенности и проблемы
законодательного регулирования доступа граждан к информации
о деятельности государственных органов и органов местного
самоуправления в Российской Федерации и правового
обеспечения информации ограниченного доступа. Уделяется



 
 
 

внимание информационной безопасности и ответственности
за информационные правонарушения. Показан исторический
процесс становления и развития права на информацию в
России и зарубежных странах. Законодательство используется по
состоянию на январь 2015 г. Книга рассчитана на руководителей
и служащих органов государственной власти и местного
самоуправления, юрисконсультов, преподавателей юридических
вузов и факультетов, аспирантов и студентов.
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Введение

 
Как свидетельствуют реалии современной обществен-

но-политической жизни в России, фактическая возможность
для граждан получать информацию о деятельности органов
государственной власти и органов местного самоуправления
является важной гарантией повышения доверия со стороны
населения к органам публичной власти.

Для того чтобы у граждан появилась эта самая возмож-
ность получать информацию о деятельности органов власти,
в Российской Федерации в последние годы был принят ряд
законодательных и подзаконных актов, которые существен-
ным образом урегулировали рассматриваемую сферу обще-
ственно-политической жизни.

Конституционно-правовой институт доступа граждан к
информации о деятельности органов государственной вла-
сти и органов местного самоуправления имеет комплексный
характер, включает нормы различных отраслей права, но ос-
нован именно на нормах конституционного права.

Конституция России в п. 4 ст. 29 устанавливает, что каж-
дый имеет право свободно искать, получать, передавать,
производить и распространять информацию любым закон-
ным способом. Особо оговаривается перечень сведений, со-
ставляющих государственную тайну, правовой режим кото-
рой определяется федеральным законом.



 
 
 

Реализация права граждан на информацию, обеспечение
свободного доступа к имеющей общественное значение ин-
формации, информационная открытость органов власти яв-
ляются важнейшими условиями и критериями функциони-
рования правового государства. Именно реализация права
граждан на информацию обеспечивает реальное, а не только
формальное участие граждан в жизни государства.

Законодательство Российской Федерации, ориентируясь
на общемировые стандарты демократической организации
публичной власти и принимая во внимание принятые в стра-
нах Западной Европы и США правовые акты, гарантирую-
щие доступность информации о деятельности государства
для граждан, предоставляет в настоящее время населению
страны широкие возможности для получения официальной
информации.

В правовых актах подробно описываются формы предо-
ставления информации и порядок ее предоставления. Систе-
ма таких правовых актов строится сверху вниз: от федераль-
ных законов общего характера к правовым актам субъек-
тов Российской Федерации и муниципальным правовым ак-
там, устанавливающим порядок предоставления (размеще-
ния) конкретной информации.

Сложность изучения конституционно-правового регули-
рования доступа граждан к информации о деятельности
органов государственной власти и органов местного само-
управления обусловлена рядом обстоятельств, среди кото-



 
 
 

рых:
– комплексность правового регулирования;
– разнообразие видов информации, подлежащей распро-

странению и ограниченного доступа;
– разнообразие практики обеспечения доступа граждан к

информации о деятельности органов публичной власти на
федеральном, региональном и муниципальном уровнях, на
фоне жесткой централизации федерального регулирования
рассматриваемого конституционно-правового института.



 
 
 

 
ГЛАВА 1. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ

ОСНОВЫ И ИСТОРИЧЕСКИЕ
ПРЕДПОСЫЛКИ

ФОРМИРОВАНИЯ
ПРАВ ЧЕЛОВЕКА НА

ДОСТУП К ИНФОРМАЦИИ
О ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
ОРГАНОВ ВЛАСТИ

 
 

1.1. Понятие конституционного
права гражданина на информацию

о деятельности органов власти
 

Любая информация, находящаяся в обороте, подлежит
правовому регулированию. Посредством правовых актов
устанавливается правовой режим информации. В зависимо-
сти от правового режима информация может находиться в
свободном, либо ограниченном, либо закрытом доступе, ха-
рактер которого определен тем, какое значение придается ей



 
 
 

государством.
Для того чтобы определить, какое значение имеет та или

иная информация для государства и общества, а также для
отдельных лиц, необходимо обратить внимание на то, как
понятие информации закрепляется в законодательных актах
Российской Федерации.

Прежде всего отметим, что наиболее обобщенное и не от-
ражающее видовых особенностей определение информации
дал С.И. Ожегов: информация – это: 1) сведения об окружа-
ющем мире и протекающих в нем процессах; 2) сообщения,
осведомляющие о положении дел, о состоянии чего-либо 1.

В соответствии с Федеральным законом от 27 июля 2006 г.
«Об информации, информационных технологиях и о защите
информации» информация – это сведения (сообщения, дан-
ные) независимо от формы их представления2.

На наш взгляд, указанное определение информации прак-
тически повторяет определение, даваемое в толковых слова-
рях русского языка, и не позволяет точно определить пра-
вовую природу информации без выделения ее видовых осо-
бенностей.

Правовой режим отдельных видов информации и способы
доступа к ним граждан регламентируются сразу нескольки-
ми законодательными актами Российской Федерации. Среди
них Законы «О средствах массовой информации», «О госу-
дарственной тайне», «Об авторском праве и смежных пра-
вах», «Об информации, информационных системах и защи-



 
 
 

те информации», «О рекламе», «О персональных данных»
и др.

Регулирование права граждан на информацию представ-
ляет собой одну из самых трудных для российского законо-
дательства проблем. Только на конституционном уровне это
право рассматривается более чем в двадцати конституцион-
но-правовых установлениях, а на более широком – законо-
дательном – уровне, по оценкам специалистов, в этот инсти-
тут входят нормы свыше трех десятков законодательных ак-
тов. Еще в начале 2000-х гг. В.М. Хургин отмечал: «Соот-
ветствующие нормы, даже без учета информационных прав
СМИ, имеются как минимум в 38 законах, 1 указе Президен-
та, 18 постановлениях и 1 распоряжении Правительства, 30
актах ведомственного уровня, регулирующих вопросы здра-
воохранения, экологии, транспорта, связи, прав потребите-
лей, деятельности органов внутренних дел, охраны труда,
взаимоотношений с таможенными налоговыми органами и
других сфер жизни»3.

В России право человека и гражданина на информацию
впервые было закреплено в Декларации прав и свобод че-
ловека и гражданина от 22 ноября 1991 г.4 в виде права на
охрану личной, персональной информации и права на по-
лучение общедоступной информации (ст. 9 и 13). Право на
информацию закреплено в ныне действующей Конституции
РФ 1993 г.

Основополагающей нормой, центральным, системообра-



 
 
 

зующим звеном в регулировании права граждан на инфор-
мацию в России является ст. 29 Конституции Российской
Федерации:

«1. Каждому гарантируется свобода мысли и слова.
2. Не допускаются пропаганда или агитация, возбуждаю-

щие социальную, расовую, национальную или религиозную
ненависть и вражду. Запрещается пропаганда социального,
расового, национального, религиозного или языкового пре-
восходства.

3. Никто не может быть принужден к выражению своих
мнений и убеждений или отказу от них.

4. Каждый имеет право свободно искать, получать, пере-
давать, производить и распространять информацию любым
законным способом. Перечень сведений, составляющих го-
сударственную тайну, определяется федеральным законом.

5. Гарантируется свобода массовой информации. Цензура
запрещается»5.

Как отмечает С.А. Авакьян, в ст. 29 Конституции РФ
предусмотрена возможность широкой реализации права на
информацию в обществе, государстве6.

Свободу мысли и слова каждому гарантирует ч. 1 ст. 29
Конституции РФ. Мысль как результат, продукт мышления
человека отражает познание им окружающего мира и са-
мого себя в этом мире и воплощается в его представлени-
ях, взглядах, мнениях, убеждениях. Мышление, мысль ле-
жат в основе любой деятельности человека, обусловливают



 
 
 

его социальную активность, взаимоотношения его с другими
людьми, обществом и государством7.

Свобода слова – это гарантированная государством воз-
можность беспрепятственно выражать свои мнение и убеж-
дения по самым различным вопросам общественного, госу-
дарственного, иного характера посредством устного или пе-
чатного слова, на собраниях, митингах, другими средствами.

Мы можем сделать вывод, что Конституция Российской
Федерации в ч. 1 ст. 29 гарантирует свободу слова в любой
его ипостаси – в устной ли, в письменной или цифровой
(электронной)8.

Конституционная свобода мысли и слова означает не
только возможность беспрепятственно выражать свои мысли
и убеждения, свое мнение, но и недопустимость принужде-
ния к их выражению или отказу от них. Этот запрет, преду-
смотренный ч. 3 ст. 29 Конституции РФ, обязаны соблюдать
все – государственные органы, органы местного самоуправ-
ления, политические партии и другие общественные объ-
единения, их должностные лица, все члены общества. Тем
самым охраняется внутренний мир человека, гарантирует-
ся свободное развитие личности, в том числе право менять
свои убеждения, но не по принуждению, а по собственному
выбору в процессе познания реальности9.

Право на свободу мысли и слова, на свободное выражение
своего мнения неотделимо от права свободно искать, полу-



 
 
 

чать, передавать, производить и распространять информа-
цию любым законным способом, закрепленных в ч. 4 ст. 29
Конституции РФ. Прежде всего это право реализуется че-
рез средства массовой информации, так как они в настоя-
щее время являются наиболее значимыми и влиятельными
источниками информирования личности и общества.

Право на информацию органически встроено в систему
основных прав и свобод человека.

Основываясь на историческом подходе, современные рос-
сийские ученые выделяют три поколения прав человека в за-
висимости от времени их признания и провозглашения10. В
правовой науке европейских стран также широко использу-
ется классификация, согласно которой права человека под-
разделяются на три поколения: 1) гражданские и политиче-
ские права; 2) социально-экономические права; 3) коллек-
тивные (солидаристские) права11.

Первое поколение прав включает провозглашенные бур-
жуазными революциями гражданские и политические права,
которые получили закрепление в первых конституционных
актах: французской Декларации прав человека и гражданина
1789 г., Декларации независимости США 1776 г. Именно в
этих документах были закреплены основополагающие на тот
момент права: жизни, свободы, собственности, стремления
к счастью, на сопротивление угнетению. Эти права получи-
ли название «негативных», т. е. выражающих независимость
личности в определенных действиях от власти государства,



 
 
 

обозначающих пределы невмешательства государства в об-
ласть свободы и самовыражения индивида12.

Второе поколение прав связано с социальными, экономи-
ческими и культурными правами, которые утвердились как
таковые к середине XX столетия под влиянием борьбы на-
родов за улучшение своего социально-экономического по-
ложения, повышение культурного статуса, под воздействием
социалистических идей.

Третье поколение прав человека начало формироваться
после Второй мировой войны на фоне освобождения многих
стран от колониальной зависимости, усугубления экологиче-
ских и гуманитарных проблем. Процесс их формирования
до сих пор не окончен. Это поколение коллективных (соли-
дарных13) прав, вызванное глобальными проблемами чело-
вечества, и потому они принадлежат не столько каждому ин-
дивиду, сколько целым нациям, народам. К ним, например,
относятся право на развитие, мир, благоприятную окружаю-
щую среду, самоопределение и т. д.

Как отмечается в литературе, «на рубеже XXI в. ярко про-
явились такие проблемы, разрешение которых, несомнен-
но, положит начало формированию четвертого поколения
прав человека – прав человека в постиндустриальном об-
ществе. Формирование глобальной сети Интернет, развитие
компьютерной техники, глобализация экономики и связан-
ные с этим изменения в жизни общества приведут к возник-
новению новых прав и видоизменению прав существующих.



 
 
 

Так, должно измениться право на сохранение национальной
самобытности, право на защиту частной жизни, право на со-
хранение в тайне персональных данных и т. д.»14.

Из перечисленных в Конституции России прав и свобод
несколько можно отнести к информационным:

– право на неприкосновенность частной жизни, личную
и семейную тайну, защиту своей чести и доброго имени (ч.
1 ст. 23 Конституции РФ);

–  право на тайну переписки, телефонных переговоров,
почтовых, телеграфных и иных сообщений (ч. 2 ст. 23);

– свобода мысли и слова (ч. 1 ст. 29);
– свобода массовой информации (ч. 5 ст. 29);
– право на свободу выражения своих мнений и убеждений

(ч. 3 ст. 29);
– право свободно искать, получать, передавать, произво-

дить и распространять информацию любым законным спо-
собом (ч. 4 ст. 29);

– право граждан обращаться лично, а также направлять
индивидуальные и коллективные обращения в государствен-
ные органы и органы местного самоуправления (ст. 33);

– право каждого на достоверную информацию о состоя-
нии окружающей среды (ст. 42);

– свобода всех видов творчества (ч. 1 ст. 44);
– свобода преподавания (ч. 1 ст. 44);
– право на доступ к культурным ценностям (ч. 2 ст. 44);
– право на получение квалифицированной юридической



 
 
 

помощи (ст. 48)15.
Этот перечень можно дополнить также такими правами,

как:
– право каждого знакомиться с документами и материа-

лами, непосредственно затрагивающими его права и свобо-
ды, если иное не предусмотрено законом (ч. 2 ст. 24); в дан-
ной норме установлено право на доступ к информации путем
закрепления обязанности органов государственной власти и
органов местного самоуправления по подготовке и предо-
ставлению запрашиваемой информации;

– право на доступ к информации о фактах и обстоятель-
ствах, создающих угрозу для жизни и здоровья людей (ч.
3 ст. 41).

Соответственно право на информацию является консти-
туционным правом человека и гражданина, состоящим из
ряда правомочий, каждое из которых является самостоя-
тельным правом. При этом в чистом виде право на информа-
цию в Конституции Российской Федерации не закрепляется.

Несмотря на отсутствие прямого закрепления рассматри-
ваемого права человека в Конституции России, А.В. Маль-
ко подчеркивает самостоятельность конституционного пра-
ва гражданина на информацию16. При этом, по его мнению,
право гражданина на информацию состоит из целого ряда
юридических возможностей и включает следующие право-
мочия:

1) право на беспрепятственное ознакомление с любым за-



 
 
 

коном, с любым нормативно-правовым актом;
2) право знать о создании и функционировании всех кон-

кретных информационных систем, которые в какой-либо
степени затрагивают сферу личной жизни гражданина;

3) право давать согласие на сбор личностной информа-
ции;

4) право проверять достоверность такой информации;
5) право доступа к ней;
6) право на достоверную информацию о состоянии окру-

жающей природной среды;
7) право на достоверную финансовую информацию; и др.
Право на информацию о деятельности органов государ-

ственной власти является частью конституционного права
на информацию, т. е. охватывается его содержанием. Орга-
ны государственной власти и местного самоуправления – это
органы публичной власти, призванные упорядочивать обще-
ственную жизнь и управлять общественными процессами в
интересах граждан. Соответственно их деятельность должна
быть открытой и прозрачной для тех, в интересах кого они
работают – для граждан.

Право на доступ к информации об их деятельности выте-
кает еще из целого ряда конституционных положений.

Так, согласно ч. 2 ст. 3 Конституции РФ народ осуществ-
ляет свою власть непосредственно, а также через органы го-
сударственной власти и органы местного самоуправления.

Согласно ч. 1 ст. 32 Конституции РФ граждане Россий-



 
 
 

ской Федерации имеют право участвовать в управлении де-
лами государства как непосредственно, так и через своих
представителей. Но для этого они должны обладать инфор-
мацией о деятельности органов государственной власти.

Согласно ч. 2  ст. 24 Конституции РФ органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправления, их
должностные лица обязаны обеспечить каждому возмож-
ность ознакомления с документами и материалами, непо-
средственно затрагивающими его права и свободы, если
иное не предусмотрено законом.

Указом Президента РФ от 31 декабря 1993  г. о  допол-
нительных гарантиях права граждан на информацию17 бы-
ло установлено, что деятельность государственных органов,
организаций и предприятий, общественных объединений,
должностных лиц должна осуществляться на принципе до-
ступности для граждан информации, представляющей об-
щественный интерес или затрагивающей их личные интере-
сы.

В течение долгого периода времени фактическое регули-
рование доступа граждан к информации о деятельности ор-
ганов государственной власти и местного самоуправления в
нашей стране осуществлялось на основе Закона РФ от 19 де-
кабря 1991 г. «О средствах массовой информации»18, Феде-
ральных законов от 20 февраля 1995 г. «Об информации,
информатизации и защите информации», от 14 июня 1994 г.

«О порядке опубликования и вступления в силу феде-



 
 
 

ральных конституционных законов, федеральных законов,
актов палат Федерального Собрания»19, от 13 января 1995 г.
«О порядке освещения деятельности органов государствен-
ной власти в государственных средствах массовой информа-
ции»20.

В частности, в самом законе о СМИ норм о доступе к
информации о деятельности органов государственной вла-
сти и местного самоуправления нет. Однако ряд его поло-
жений имеет непосредственное отношений к рассматривае-
мой сфере. В частности, в соответствии со ст. 35 Закона ре-
дакция средства массовой информации, учредителями (со-
учредителями) которых являются государственные органы,
обязана опубликовать бесплатно и в предписанный срок по
требованию этих органов их официальные сообщения в по-
рядке, регулируемом уставом редакции или заменяющим его
договором, а равно иные материалы, публикация которых в
данных средствах массовой информации предусмотрена за-
конодательством Российской Федерации.

Кроме того, эта же статья Закона обязывает государствен-
ные средства массовой информации публиковать сообще-
ния и материалы федеральных органов государственной вла-
сти и органов государственной власти субъектов Российской
Федерации в порядке, установленном Федеральным законом
«О порядке освещения деятельности органов государствен-
ной власти в государственных средствах массовой информа-
ции».



 
 
 

Нужно отметить, что в течение продолжительного време-
ни основным законодательным актом, регулировавшем не
столько порядок доступа к информации о деятельности ор-
ганов, сколько распространение информации о деятельности
государственных органов, являлся Федеральный закон «О
порядке освещения деятельности органов государственной
власти в государственных средствах массовой информации»
от 13 января 1995 г.

Этот Закон посвящен отношениям, связанным с распро-
странением государственными средствами массовой инфор-
мации материалов, сообщений о деятельности органов госу-
дарственной власти Российской Федерации и ее субъектов.

Как отмечает М.С. Трофимов, «обращает на себя вни-
мание то, что многие положения, касающиеся деятельно-
сти данных СМИ в этой области, носят ярко выраженный
жесткий, обязательный характер. Определенную опасность,
в частности, представляет содержащееся в ст. 11 Закона
"О порядке освещения…" требование "предусматривать в
иных публицистических, информационных и информацион-
но-аналитических программах всестороннее и объективное
информирование телезрителей и радиослушателей о работе
федеральных органов государственной власти… позиции де-
путатских объединений в Государственной Думе, депутатов
Совета Федерации и депутатов Государственной Думы". За-
метим, что всесторонность, объективность – категории оце-
ночные, достаточно абстрактные. В связи с этим данная нор-



 
 
 

ма может быть использована в борьбе с журналистами, кото-
рые критически настроены к тем или иным депутатам и их
фракциям»21.

Такой стиль российского Закона не вполне соответствует
Резолюции Парламентской Ассамблеи Совета Европы (ПА-
СЕ) 820 (1984). В ней обязательные позиции в сфере осве-
щения деятельности органов государственной власти каса-
ются лишь их самих. В отношении СМИ используются реко-
мендательные положения22.

Отметим тот факт, что Закон «О порядке освещения де-
ятельности органов государственной власти в государствен-
ных средствах массовой информации» понимает под госу-
дарственным федеральным средством массовой информа-
ции средство массовой информации, учредителем которого
выступает федеральный орган государственной власти; под
государственным региональным средством массовой инфор-
мации – средство массовой информации, учредителями ко-
торого выступают федеральные органы государственной вла-
сти совместно с органами государственной власти субъектов
Российской Федерации либо только органы государственной
власти субъектов Российской Федерации.

Информация о деятельности органов государственной
власти, согласно Закону, распространяется исключительно
посредством государственных федеральных аудиовизуаль-
ных средств массовой информации.

Соответственно рассмотренный Федеральный закон «О



 
 
 

порядке освещения деятельности органов государственной
власти в государственных средствах массовой информации»
регулировал лишь часть общественных отношений по обес-
печению доступа граждан к информации о деятельности
органов государственной власти и органов местного само-
управления.

Принятый 20 февраля 1995 г. Федеральный закон № 24-
ФЗ «Об информации, информатизации и защите информа-
ции»23 не содержал норм, непосредственно регулирующих
доступ граждан к информации о деятельности органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправления,
но у же в большей степени, чем Законы «О средствах массо-
вой информации» и «О порядке освещения деятельности ор-
ганов государственной власти в государственных средствах
массовой информации» очерчивал границы и содержание
права на доступ к информации о деятельности органов вла-
сти.

Так, этим законодательным актом закреплялось понятие
информатизации, под которых предлагалось понимать «ор-
ганизационный социально-экономический и научно-техни-
ческий процесс создания оптимальных условий для удовле-
творения информационных потребностей и реализации прав
граждан, органов государственной власти, органов местного
самоуправления, организаций, общественных объединений
на основе формирования и использования информационных
ресурсов». Трактовать эту норму можно следующим обра-



 
 
 

зом: в государстве создаются технические, научные и пра-
вовые условия удовлетворения потребностей физических и
юридических лиц в информации.

Фактически Закон «Об информации, информатизации и
защите информации» определил, что, во-первых, граждане
имеют право получать информацию о деятельности органов
власти; во-вторых, государство должно создать условия для
удовлетворения права гражданина на официальную инфор-
мацию; в-третьих, органы государственной власти должны
определить объем доступной информации о своей деятель-
ности и создать условия доступа к ней граждан.

27 июля 2006 г. был принят Федеральный закон «Об ин-
формации, информационных технологиях и о защите ин-
формации»24, который заменил Закон об информатизации
и существенно усовершенствовал правовое регулирование
сферы поиска и распространения информации в России.

Этим законодательным актом впервые было определено,
что доступ к информации – возможность получения инфор-
мации и ее использования (п. 6 ст. 2 Закона). В свою очередь,
предоставление информации – это действия, направленные
на получение информации определенным кругом лиц или
передачу информации определенному кругу лиц (п. 8  ст.
2 Закона).

В число основных принципов правового регулирования
отношений в сфере поиска, получения и распространения
информации, согласно Закону, вошли, во-первых, откры-



 
 
 

тость информации о деятельности государственных органов
и органов местного самоуправления и свободный доступ
к такой информации, кроме случаев, установленных феде-
ральными законами, во-вторых, достоверность информации
и своевременность ее предоставления.

Ключевое значение с точки зрения изучения содержания
права на доступ к информации о деятельности органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправления
имеет ст. 8 «Право на доступ к информации» Закона: «1.
Граждане (физические лица) и организации (юридические
лица) вправе осуществлять поиск и получение любой ин-
формации в любых формах и из любых источников при усло-
вии соблюдения требований, установленных настоящим Фе-
деральным законом и другими федеральными законами.

2.  Гражданин (физическое лицо) имеет право на полу-
чение от государственных органов, органов местного само-
управления, их должностных лиц в порядке, установлен-
ном законодательством Российской Федерации, информа-
ции, непосредственно затрагивающей его права и свободы».

В этой же статье Закона закреплена корреспондирую-
щая праву гражданина обязанность органа власти: «Государ-
ственные органы и органы местного самоуправления обя-
заны обеспечивать доступ, в том числе с использованием
информационно-телекоммуникационных сетей, в том чис-
ле сети Интернет, к информации о своей деятельности на
русском языке и государственном языке соответствующей



 
 
 

республики в составе Российской Федерации в соответ-
ствии с федеральными законами, законами субъектов Рос-
сийской Федерации и нормативными правовыми актами ор-
ганов местного самоуправления. Лицо, желающее получить
доступ к такой информации, не обязано обосновывать необ-
ходимость ее получения». Статья 13.27 КоАП РФ преду-
сматривает ответственность за нарушение требований к ор-
ганизации доступа к информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного самоуправления и ее
размещению в сети Интернет. Так, нарушение требований
к технологическим, программным и лингвистическим сред-
ствам обеспечения пользования официальными сайтами го-
сударственных органов и органов местного самоуправления
влечет наложение административного штрафа на должност-
ных лиц в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей, в
свою очередь неразмещение в сети Интернет информации
о деятельности государственных органов и органов местно-
го самоуправления в случаях, если обязанность по разме-
щению такой информации в сети Интернет установлена фе-
деральным законом, влечет наложение административного
штрафа на должностных лиц в размере от трех тысяч до пя-
ти тысяч рублей25.

Следовательно, Закон «Об информации, информацион-
ных технологиях и о защите информации» расширил и кон-
кретизировал содержание права гражданина на доступ к ин-
формации о деятельности органов государственной власти



 
 
 

и органов местного самоуправления, указав одновременно
на необходимость принятия специального законодательного
акта в этой сфере.

Совокупность правомочий на поиск и получение инфор-
мации объединяются в одном понятии – доступ к информа-
ции26.

Эти правомочия были закреплены законодательно в Фе-
деральном законе от 9 февраля 2009 г. «Об обеспечении до-
ступа к информации о деятельности государственных орга-
нов и органов местного самоуправления»27.

Согласно ч. 5  ст. 2  Закона его правовое регулирование
распространяется на:

1) отношения, связанные с обеспечением доступа к пер-
сональным данным, обработка которых осуществляется го-
сударственными органами и органами местного самоуправ-
ления;

2) порядок рассмотрения государственными органами и
органами местного самоуправления обращений граждан;

3) порядок предоставления государственным органом, ор-
ганом местного самоуправления в иные государственные ор-
ганы, органы местного самоуправления информации о своей
деятельности в связи с осуществлением указанными органа-
ми своих полномочий.

Согласно ст. 8 Закона пользователь информацией имеет
право:

1) получать достоверную информацию о деятельности го-



 
 
 

сударственных органов и органов местного самоуправления;
2) отказаться от получения информации о деятельности

государственных органов и органов местного самоуправле-
ния;

3) не обосновывать необходимость получения запраши-
ваемой информации о деятельности государственных орга-
нов и органов местного самоуправления, доступ к которой
не ограничен;

4)  обжаловать в установленном порядке акты и (или)
действия (бездействие) государственных органов и органов
местного самоуправления, их должностных лиц, нарушаю-
щие право на доступ к информации о деятельности госу-
дарственных органов и органов местного самоуправления и
установленный порядок его реализации;

5) требовать в установленном законом порядке возмеще-
ния вреда, причиненного нарушением его права на доступ к
информации о деятельности государственных органов и ор-
ганов местного самоуправления.

Можно утверждать, что в ст. 8 Федерального закона «Об
обеспечении доступа к информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного самоуправления» пе-
речислены правомочия, составляющие содержание права че-
ловека и гражданина на информацию о деятельности орга-
нов власти в России.

Согласно Законам «Об информации…» и «О доступе к
информации о деятельности государственных органов…»



 
 
 

информация о деятельности государственных органов и ор-
ганов местного самоуправления – информация (в том числе
документированная), созданная в пределах своих полномо-
чий государственными органами, их территориальными ор-
ганами, органами местного самоуправления или организа-
циями, подведомственными государственным органам, ор-
ганам местного самоуправления, либо поступившая в ука-
занные органы и организации.

К информации о деятельности государственных органов
и органов местного самоуправления относятся также законы
и иные нормативные правовые акты, а к информации о дея-
тельности органов местного самоуправления – муниципаль-
ные правовые акты, устанавливающие структуру, полномо-
чия, порядок формирования и деятельности указанных ор-
ганов и организаций, иная информация, касающаяся их де-
ятельности28.

После принятия Федерального закона «Об обеспечении
доступа к информации о деятельности государственных ор-
ганов и органов местного самоуправления» органы государ-
ственной власти и местного самоуправления стали прини-
мать подзаконные правовые акты, регламентирующие поря-
док доступа к информации к их деятельности.

Так, 24 ноября 2009 г. было принято Постановление Пра-
вительства РФ № 953 «Об обеспечении доступа к инфор-
мации о деятельности Правительства Российской Федерации
и федеральных органов исполнительной власти». В нем, в



 
 
 

частности, перечисляются виды информации, подлежащие
обнародованию и способы обеспечения доступа к информа-
ции.

Этим же Постановлением Правительства РФ предусмат-
риваются обязанности государственных органов исполни-
тельной власти в области обеспечения доступа граждан к ин-
формации о деятельности органов государственной власти:

–  размещение в сети Интернет информации в соответ-
ствии с перечнем информации о деятельности федеральных
органов исполнительной власти, руководство деятельностью
которых осуществляет Правительство Российской Федера-
ции, и подведомственных им федеральных органов исполни-
тельной власти, размещаемой в сети Интернет, за исключе-
нием информации ограниченного доступа;

– соблюдение сроков размещения в сети Интернет инфор-
мации о своей деятельности;

– достоверность и своевременное обновление размещае-
мой в сети Интернет информации о своей деятельности.

Таким образом, анализ норм Конституции Российской
Федерации, федеральных законов и подзаконных правовых
актов, регулирующих отношения по поводу предоставления
гражданам информации о деятельности органов власти в
России, позволил сформулировать следующее определение:

право человека и гражданина на информацию о дея-
тельности органов государственной власти и местного са-
моуправления представляет собой совокупность возможно-



 
 
 

стей, установленных законодательством Российской Феде-
рации, субъектов Российской Федерации, муниципальными
правовыми актами, локальными правовыми актами органов
государственной власти и местного самоуправления по по-
иску и получению общедоступной информации, перечень
и способы предоставления которой устанавливаются соб-
ственником информации – органом государственной власти
или органом местного самоуправления, а случае необходи-
мости запрашивать информацию ограниченного доступа.

Правовой режим обеспечения доступа к информации
о деятельности органов государственной власти и органов
местного самоуправления предполагает в том числе обеспе-
чение информационной безопасности.

Общие положения по защите информации в России уста-
навливает Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ
«Об информации, информационных технологиях и о защите
информации» (ст. 16). Закон рассматривает защиту инфор-
мации как комплекс «правовых, организационных и техни-
ческих мер, направленных на:

1)  обеспечение защиты информации от неправомерно-
го доступа, уничтожения, модифицирования, блокирования,
копирования, предоставления, распространения, а также от
иных неправомерных действий в отношении такой инфор-
мации;

2) соблюдение конфиденциальности информации ограни-
ченного доступа;



 
 
 

3) реализацию права на доступ к информации».
Последняя цель на первый взгляд не имеет отношения к

защите информации. Но это не так. Защищать необходимо
не только информацию ограниченного доступа, но и откры-
тую информацию, доступ к которой должен быть неограни-
чен. Это также задача государства в отношении информа-
ции, предоставляемой для всеобщего сведения органами го-
сударственной власти и органами местного самоуправления.

Следующая категория защищаемой информации – это ин-
формация ограниченного доступа, находящаяся в любом ре-
жиме конфиденциальности. Но роль государства принципи-
ально различна в обеспечении различных режимов.

Общедоступную информацию следует защищать от бло-
кирования доступа, уничтожения, модификации (искаже-
ния). Информацию ограниченного доступа – от уничтоже-
ния, модификации, незаконного копирования, разглашения,
незаконного доступа, незаконного использования.

Внутренняя структура права на информацию определя-
ется соотношением составляющих его свободы информации
и права на конфиденциальность информации. Свобода ин-
формации, устанавливаемая ч. 4 ст. 29 Конституции РФ, есть
право свободно осуществлять информационные процессы
(искать, получать, производить, передавать и хранить ин-
формацию).

Как всякое конституционное право, это право имеет свои
пределы, нормативным выражением которых служат соот-



 
 
 

ветствующие законодательные ограничения.
Наряду со свободой информации каждый человек обла-

дает правом на конфиденциальность, которое также имеет
свои пределы. Свобода информации и право на конфиден-
циальность граничат друг с другом, вследствие чего между
ними существует естественно-правовой предел, симметрич-
но ограничивающий оба этих права.

Государство, так же как и гражданин, может быть субъек-
том информационных отношений, т. е. участвовать в инфор-
мационных процессах, в том числе устанавливать правовой
порядок доступа к информации о деятельности органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправления.

В действующем в настоящее время Федеральном законе
от 27 июля 2006 г. «Об информации, информационных тех-
нологиях и о защите информации» информация определена
как сведения (сообщения, данные) независимо от формы их
представления.

Оборот информации в Российской Федерации регулиру-
ется многочисленными правовыми актами, нормы которых
образуют особый правовой режим информации.

Как отмечает Л.К. Терещенко, «категория "правовой ре-
жим" все шире используется не только в юридической нау-
ке, но и в различных отраслях законодательства. Если рань-
ше указанная категория была характерна в основном для ад-
министративного права, то теперь ее активно "осваивают"
и другие отрасли, как публично-правовые, так и частнопра-



 
 
 

вовые».
Мы согласны с Д.Н. Бахрахом в том, что при констру-

ировании правового режима информации, во-первых, за-
действованы нормы конституционного и административно-
го права, а, во-вторых, этот режим затрагивает различные
права и обязанности участников правового режима инфор-
мации, которые устанавливаются и регулируются нормами
различных отраслей российского права.

В Российской Федерации согласно Федеральному закону
«Об информации, информационных технологиях и о защите
информации» информация может являться объектом пуб-
личных, гражданских и иных правовых отношений. Инфор-
мация может свободно использоваться любым лицом и пе-
редаваться одним лицом другому лицу, если федеральными
законами не установлены ограничения доступа к информа-
ции либо иные требования к порядку ее предоставления или
распространения.

Информация, в зависимости от категории доступа к ней,
подразделяется на общедоступную информацию, а также на
информацию доступ к которой ограничен федеральными за-
конами (информация ограниченного доступа).

Информация, в зависимости от порядка ее предоставле-
ния или распространения, подразделяется на:

1) информацию, свободно распространяемую;
2)  информацию, предоставляемую по соглашению лиц,

участвующих в соответствующих отношениях;



 
 
 

3) информацию, которая, в соответствии с федеральными
законами, подлежит предоставлению или распространению;

4) информацию, распространение которой в Российской
Федерации ограничивается или запрещается.

Порядок доступа граждан к информации о деятельности
органов публичной власти в России регулируется Федераль-
ным законом «Об обеспечении доступа к информации о де-
ятельности органов государственной власти и местного са-
моуправления» от 9 февраля 2009 г. Он закрепил гарантии
прав граждан на информацию и порядок доступа к инфор-
мации о деятельности органов публичной власти в России.

Основными принципами обеспечения доступа к инфор-
мации о деятельности государственных органов являются:

1) открытость и доступность информации о деятельности
государственных органов, за исключением случаев, преду-
смотренных федеральным законом;

2)  достоверность информации о деятельности государ-
ственных органов и своевременность ее предоставления;

3) свобода поиска, получения, передачи и распростране-
ния информации о деятельности государственных органов
любым законным способом;

4) соблюдение прав граждан на неприкосновенность част-
ной жизни, личную и семейную тайну, защиту их чести и де-
ловой репутации, права организаций на защиту их деловой
репутации при предоставлении информации о деятельности
государственных органов.



 
 
 

Основными требованиями при обеспечении доступа к ин-
формации о деятельности государственных органов являют-
ся:

1)  достоверность предоставляемой информации о дея-
тельности государственных органов;

2) соблюдение сроков и порядка предоставления инфор-
мации о деятельности государственных органов;

3) изъятие из предоставляемой информации о деятельно-
сти государственных органов сведений, относящихся к ин-
формации ограниченного доступа;

4) создание государственными органами в пределах сво-
их полномочий организационно-технических и других усло-
вий, необходимых для реализации права на доступ к ин-
формации о деятельности государственных органов, а также
создание государственных информационных систем для об-
служивания пользователей информацией;

5) учет расходов, связанных с обеспечением доступа к ин-
формации.

Доступ к информации о деятельности государственных
органов ограничивается в случаях, если указанная информа-
ция отнесена в установленном федеральным законом поряд-
ке к сведениям, составляющим государственную или иную
охраняемую законом тайну.

Перечень сведений, относящихся к информации ограни-
ченного доступа, а также порядок отнесения указанных све-
дений к информации ограниченного доступа устанавливает-



 
 
 

ся федеральным законом.
Согласно закону доступ к информации о деятельности го-

сударственных органов может обеспечиваться следующими
способами:

1) обнародование (опубликование) государственными ор-
ганами информации о своей деятельности в средствах мас-
совой информации;

2) размещение государственными органами информации
о своей деятельности в сети Интернет;

3) размещение государственными органами информации
о своей деятельности в помещениях, занимаемых указанны-
ми органами, и в иных отведенных для этих целей местах;

4) ознакомление пользователей информацией с информа-
цией о деятельности государственных органов в помещени-
ях, занимаемых указанными органами, а также через биб-
лиотечные и архивные фонды;

5)  присутствие граждан (физических лиц), в том чис-
ле представителей организаций (юридических лиц), обще-
ственных объединений, государственных органов, на заседа-
ниях коллегиальных государственных органов, а также на за-
седаниях коллегиальных органов государственных органов;

6) предоставление пользователям информацией по их за-
просу информации о деятельности государственных орга-
нов;

7)  другими способами, предусмотренными законами и
(или) иными нормативными правовыми актами.



 
 
 

Информация о деятельности государственных органов
может предоставляться в устной форме и в виде документи-
рованной информации, в том числе в виде электронного до-
кумента.

Форма предоставления информации о деятельности госу-
дарственных органов субъектов Российской Федерации мо-
жет устанавливаться также законами и иными нормативны-
ми правовыми актами субъектов Российской Федерации.

В случае если форма предоставления информации о дея-
тельности государственных органов не установлена, она мо-
жет определяться запросом пользователя информацией. При
невозможности предоставления указанной информации в
запрашиваемой форме информация предоставляется в том
виде, в каком она имеется в государственном органе.

Информация о деятельности государственных органов в
устной форме предоставляется пользователям информаци-
ей во время приема. Указанная информация предоставляет-
ся также по телефонам справочных служб государственного
органа либо по телефонам должностных лиц, уполномочен-
ных государственным органом на ее предоставление.

Информация о деятельности государственных органов
может быть передана по сетям связи общего пользования.

Пользователь информацией имеет право:
1) получать достоверную информацию о деятельности го-

сударственных органов;
2) отказаться от получения информации о деятельности



 
 
 

государственных органов;
3) не обосновывать необходимость получения запрашива-

емой информации о деятельности государственных органов,
доступ к которой не ограничен;

4) обжаловать в установленном порядке акты и (или) дей-
ствия (бездействие) государственных органов, их должност-
ных лиц, нарушающие право на доступ к информации о де-
ятельности государственных органов и установленный поря-
док его реализации;

5) требовать в установленном законом порядке возмеще-
ния вреда, причиненного нарушением его права на доступ к
информации о деятельности государственных органов.

Доступ к информации о деятельности государственных
органов обеспечивается в пределах своих полномочий госу-
дарственными органами.

Государственные органы в целях организации доступа
к информации о своей деятельности определяют соответ-
ствующие структурные подразделения или уполномоченных
должностных лиц. Права и обязанности указанных подраз-
делений и должностных лиц устанавливаются регламентами
государственных органов и (или) иными нормативными пра-
вовыми актами, регулирующими деятельность соответству-
ющих государственных органов.

Организация доступа к информации о деятельности госу-
дарственных органов осуществляется с учетом требований
законодательства Российской Федерации.



 
 
 

Права и свободы человека и гражданина, связанные с об-
ращением информации, определены Конституцией Россий-
ской Федерации и включают право доступа к информации,
затрагивающей права, свободы и обязанности человека и
гражданина право на тайну частной жизни (ст. 23 и 24),
тайну переписки, телефонных переговоров, почтовых, теле-
графных и иных сообщений (ст. 23), право свободно искать,
получать, передавать, производить и распространять инфор-
мацию любым законным способом (ст. 29), свобода слова
(ст. 29).

Эти права могут быть ограничены только «в той мере, в
какой это необходимо в целях защиты основ конституцион-
ного строя, нравственности, здоровья, прав и законных ин-
тересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопас-
ности государства» (ст. 55).

Государство обязано обеспечить реализацию этих прав и
свобод с учетом установленных условий их ограничения, в
том числе оно вправе ограничивать право свободного об-
ращения информации режимом государственной тайны, а
право тайны частной жизни ограничивать в рамках прове-
дения оперативно-розыскных мероприятий и следственных
действий.

Каким образом государство может обеспечить выполне-
ние этих функций? На этот вопрос должны были бы ответить
ст. 12 «Государственное регулирование в сфере применения
информационных технологий» и ст. 16 «Защита информа-



 
 
 

ции» Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об
информации, информационных технологиях и о защите ин-
формации». Однако положения этих статей сформулирова-
ны недостаточно конкретно и полно29.

В Доктрине информационной безопасности Российской
Федерации указывается на необходимость разработки «ос-
новных направлений государственной политики в обла-
сти обеспечения информационной безопасности Российской
Федерации, а также мероприятий и механизмов, связанных
с реализацией этой политики», развития и совершенствова-
ния «системы обеспечения информационной безопасности
Российской Федерации, реализующей единую государствен-
ную политику в этой области, включая совершенствование
форм, методов и средств выявления, оценки и прогнозиро-
вания угроз информационной безопасности Российской Фе-
дерации, а также системы противодействия этим угрозам».

Утвержденная Президентом Российской Федерации 7
февраля 2008 г. Стратегия развития информационного об-
щества в Российской Федерации вопросы обеспечения ин-
формационной безопасности ставит как задачу «обеспече-
ния национальной безопасности в информационной сфе-
ре», но не предлагает никаких решений. Вопросы коорди-
нации деятельности органов государственной власти реша-
ются недостаточно эффективно, строго говоря, и координи-
рующего органа не существует. Функции распределены по
органам исполнительной власти, каждый из которых реали-



 
 
 

зует свою политику, свои подходы. Это особенно очевид-
но проявляется при подготовке проектов федеральных за-
конов, концепции которых существенно различаются в об-
щих моментах, когда их готовят разные министерства. Про-
цедура согласования проектов в Правительстве РФ, к со-
жалению, эти различия не устраняет. Так было при внесе-
нии в Государственную Думу проектов федеральных зако-
нов «О персональных данных», «Об информации, информа-
ционных технологиях и о защите информации» и «Об обес-
печении доступа к информации о деятельности органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправления».

Каждый орган государственной власти обязан обеспечи-
вать режим информационной безопасности в отношении той
информации, которая находится в его обороте.

В соответствии со ст. 5  Федерального закона от 9 фев-
раля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информа-
ции о деятельности органов государственных органов и ор-
ганов местного самоуправления» доступ к информации о де-
ятельности государственных органов и органов местного са-
моуправления ограничивается в случаях, если указанная ин-
формация отнесена в установленном федеральным законом
порядке к сведениям, составляющим государственную или
иную охраняемую законом тайну. При этом перечень сведе-
ний, относящихся к информации ограниченного доступа, а
также порядок отнесения указанных сведений к информа-
ции ограниченного доступа устанавливается федеральным



 
 
 

законом.
В частности, режим обеспечения информационной без-

опасности напрямую связан с определением сведений, кото-
рые в органе государственной власти будут рассматриваться
в качестве конфиденциальных.

В том случае, если должностным лицам органа государ-
ственной власти доступны сведения конфиденциального ха-
рактера, он должен принять меры к нераспространению этих
сведений, т. е. обеспечить информационную безопасность.

Поводя итог исследованию вопроса о понятии конститу-
ционного права граждан на информацию о деятельности ор-
ганов государственной власти, можно сформулировать сле-
дующее положение:

право на доступ к информации о деятельности органов
государственной власти и органов местного самоуправле-
ния имеет сложную комплексную структуру и, не являясь
закрепленным непосредственно в Конституции Российской
Федерации, состоит из конституционных правомочий по по-
иску и получению информации, обращению в органы го-
сударственной власти и органы местного самоуправления.
Право на доступ к информации о деятельности органов госу-
дарственной власти и органов местного самоуправления яв-
ляется частью более объемного субъективного права – права
на информацию.



 
 
 

 
1.2. Становление конституционного

права на информацию о
деятельности органов власти

в Российской Федерации
 

История развития законодательства России об информа-
ции и обеспечении доступа к информации о деятельности
органов государственной власти и местного самоуправления
является достаточно непродолжительной.

В советский период отдельно такое право, как право на
доступ к информации о деятельности органов власти, не за-
креплялось ни в Конституциях СССР и РСФСР, ни в зако-
нодательных актах.

Это утверждение не означает отрицания советским право-
ведением данного права, оно предполагалось в системе поли-
тических прав и свобод, которые закреплялись и в Консти-
туции СССР, и в Конституции РСФСР: свобода слова, печа-
ти, собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций.
Как отмечает А.А. Задков, «опосредованно право на инфор-
мацию конституционно фиксировалось в контексте консти-
туционных гарантий права на образование, пользование до-
стижениями культуры; права на участие в государственном
управлении, на внесение предложений в государственные и
общественные органы об улучшении их деятельности. Кро-



 
 
 

ме того, конституционно охранялись права на тайну пере-
писки, телефонные переговоры и телеграфные сообщения.
Законодательное признание упомянутых гарантий права на
информацию советским правоведением игнорировать нель-
зя»30.

Однако только того, что в Конституциях СССР и РСФСР
рассматриваемое право человека и гражданина подразуме-
валось, совершенно недостаточно для признания факта его
нормативного существования.

Анализируя появление и становление в Российской Фе-
дерации законодательства о доступе граждан к информации
о деятельности органов государственной власти, И.Ю. Пав-
лов пишет: «Первый в мире Закон о свободе доступа к пра-
вительственной информации был принят парламентом Шве-
ции в 1766 г. В России право на доступ к информации юри-
дически впервые было оформлено в Декларации прав и сво-
бод человека и гражданина, принятой Верховным Советом
РСФСР в ноябре 1991 г. Согласно ст. 13 Декларации каж-
дому предоставлялось право свободно искать и получать ин-
формацию любым законным способом. Позднее эта норма
вошла в текст новой Конституции РФ, ее ст. 29. В 1991 г.
был принят Закон РФ "О средствах массовой информации",
который в том числе был призван регулировать правоотно-
шения в сфере доступа журналистов к информации о дея-
тельности органов власти»31.

На международном уровне право на информацию закреп-



 
 
 

ляется в нескольких правовых актах. Например, в ст. 10
«Свобода выражения мнения» Конвенции о защите прав че-
ловека и основных свобод от 4 апреля 1950 г.:

«1. Каждый имеет право свободно выражать свое мнение.
Это право включает свободу придерживаться своего мнения
и свободу получать и распространять информацию и идеи
без какого-либо вмешательства со стороны публичных вла-
стей и независимо от государственных границ. Настоящая
статья не препятствует государствам осуществлять лицензи-
рование радиовещательных, телевизионных или кинемато-
графических предприятий.

2. Осуществление этих свобод, налагающее обязанности
и ответственность, может быть сопряжено с определенными
формальностями, условиями, ограничениями или санкция-
ми, которые предусмотрены законом и необходимы в демо-
кратическом обществе в интересах национальной безопас-
ности, территориальной целостности или общественного по-
рядка, в целях предотвращения беспорядков или преступле-
ний, для охраны здоровья и нравственности, защиты репута-
ции или прав других лиц, предотвращения разглашения ин-
формации, полученной конфиденциально, или обеспечения
авторитета и беспристрастности правосудия» 32.

В соответствии со ст. 19 Международного пакта от 16 де-
кабря 1966 г. «О гражданских и политических правах» «1.
Каждый человек имеет право беспрепятственно придержи-
ваться своих мнений.



 
 
 

2. Каждый человек имеет право на свободное выражение
своего мнения; это право включает свободу искать, получать
и распространять всякого рода информацию и идеи, незави-
симо от государственных границ, устно, письменно или по-
средством печати или художественных форм выражения или
иными способами по своему выбору.

3. Пользование предусмотренными в пункте 2 настоящей
статьи правами налагает особые обязанности и особую от-
ветственность. Оно может быть, следовательно, сопряжено с
некоторыми ограничениями, которые, однако, должны быть
установлены законом и являться необходимыми:

a) для уважения прав и репутации других лиц,
б) для охраны государственной безопасности, обществен-

ного порядка, здоровья или нравственности населения»33.
Тоже сказано и в ст. 11 Конвенции Содружества Незави-

симых Государств о правах и основных свободах человека от
26 мая 1995 г.: «1. Каждый человек имеет право на свобод-
ное выражение своего мнения. Это право включает свободу
придерживаться своих мнений, получать и распространять
информацию и идеи любым законным способом без вмеша-
тельства со стороны государственных властей и независимо
от государственных границ.

2. Поскольку пользование этими свободами налагает обя-
занности и ответственность, оно может быть сопряжено с
формальностями, условиями и ограничениями, предусмот-
ренными законом и необходимыми в демократическом об-



 
 
 

ществе в интересах государственной или общественной без-
опасности, общественного порядка или защиты прав и сво-
бод других лиц»34.

В Конституции России содержатся основополагающие
нормы с точки зрения закрепления и дальнейшей конститу-
ционно-правовой регламентации права граждан на доступ к
информации о деятельности органов государственной вла-
сти.

Так, согласно ч. 4 ст. 29 Конституции РФ каждый имеет
право свободно искать и получать информацию любым за-
конным способом. Вместе с тем в Конституции РФ содер-
жатся и иные нормы, гарантирующие право граждан на до-
ступ к информации. Так, в соответствии с ч. 2 ст. 24 Консти-
туции РФ органы государственной власти и органы местного
самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить
каждому возможность ознакомления с документами и мате-
риалами, непосредственно затрагивающими его права и сво-
боды, если иное не предусмотрено законом.

Эти нормы определили развитие законодательства России
о доступе к информации о деятельности органов публичной
власти.

Как отмечается в Национальном докладе о доступе к ин-
формации о деятельности органов власти в Российской Фе-
дерации, «положения ч. 2 ст. 24 Конституции РФ в опреде-
ленной степени дублируют общие нормы ч. 4 ст. 29, а также
ч. 3 ст. 55 Конституции РФ применительно к информации,



 
 
 

непосредственно затрагивающей права и свободы лиц. Вме-
сте с тем основной, но не самой очевидной специфичной
особенностью нормы ч. 2  ст. 24 Конституции РФ являет-
ся то, что ее положения сформулированы не как описание
права человека, а в виде определения обязанности органа
власти: "Органы государственной власти и органы местного
самоуправления обязаны обеспечить каждому возможность
ознакомления с документами и материалами…". На основе
буквального толкования положений ч. 2 ст. 24 Конституции
РФ можно сделать вывод о том, что если иное не предусмот-
рено федеральным законом, то на орган власти, который об-
ладает информацией, непосредственно затрагивающей пра-
ва и свободы конкретного лица, возложена конституционная
обязанность не только ознакомить это лицо с такой инфор-
мацией по его запросу (реактивный способ), но и создать та-
кие условия, при которых это лицо будет уведомлено о том,
что в органе власти имеется такая информация (проактив-
ный способ).

Таким образом, право на доступ к информации о дея-
тельности государственных органов и органов местного са-
моуправления основывается на положениях ч. 4 ст. 29 Кон-
ституции РФ, а положения ч. 2 ст. 24 Конституции РФ предо-
ставляют дополнительные гарантии этого права в отношении
той информации о деятельности государственных органов и
органов местного самоуправления, которая непосредствен-
но затрагивает права и свободы субъектов»35.



 
 
 

В Доктрине информационной безопасности Российской
Федерации, утвержденной 9 сентября 2000  г., соблюдение
конституционных прав и свобод человека и гражданина в
области получения информации и пользования ею стоит на
первом месте среди составляющих национальных интересов
Российской Федерации в информационной сфере. Но тем не
менее в правовых актах различного уровня, касающихся во-
просов формирования видов общедоступных информацион-
ных ресурсов и обеспечения доступа пользователей к откры-
той информации, на протяжении долгого периода времени
не было закреплено четкого определения понятия доступа к
информации.

Субъекты и объекты доступа в различных нормативных
правовых актах определяются по-разному, механизмы до-
ступа к информации также не определены. В большинстве
правовых актов, направленных на регулирование информа-
ционных отношений, отсутствовали нормы, обязывающие
органы государственной власти обеспечить доступ каждому
гражданину к формируемым ими общедоступным информа-
ционным ресурсам.

Соответственно, в 1990-е и 2000-е гг. проблема доступа
граждан России к информации о деятельности органов го-
сударственной власти являлась чрезвычайно актуальной и
практически значимой.

Первый специализированный российский закон, регла-
ментирующий общую часть информационно-правовых от-



 
 
 

ношений, в том числе в сфере доступа к информации о дея-
тельности органов государственной власти, появился спустя
год с небольшим после принятия Конституции Российской
Федерации.

Федеральный закон от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ «Об
информации, информатизации и защите информации» 36

стал первым законодательным актом нашей страны, в кото-
ром была предпринята попытка комплексного регулирова-
ния отношений в сфере поиска, получения и распростране-
ния информации.

В данном законодательном акте (ст. 1) содержались нор-
мы, регулирующие общественные отношения, возникающие
при:

– формировании и использовании информационных ре-
сурсов на основе создания, сбора, обработки, накопления,
хранения, поиска, распространения и предоставления потре-
бителю документированной информации;

– создании и использовании информационных техноло-
гий и средств их обеспечения;

–  защите информации, прав субъектов, участвующих в
информационных процессах и информатизации.

Несмотря на то что в самом Законе об информации и ин-
форматизации не содержалось понятия доступа к информа-
ции о деятельности органов государственной власти, в нем
тем не менее были определены виды информации по степени
доступа, права собственника информации по установлению



 
 
 

правил доступа к ней, определены государственные инфор-
мационные ресурсы, установлен порядок доступа к государ-
ственным информационным ресурсам.

В соответствии с Законом государственные информаци-
онные ресурсы Российской Федерации формировались в со-
ответствии со сферами ведения как федеральные информа-
ционные ресурсы; информационные ресурсы, находящиеся
в совместном ведении Российской Федерации и субъектов
Российской Федерации. Федеральные органы государствен-
ной власти, органы государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации формировали государственные инфор-
мационные ресурсы, находящиеся в их ведении, и обеспечи-
вают их использование в соответствии с установленной ком-
петенцией.

Конечно, государственные информационные ресурсы
представляли собой в понимании Закона 1995 г. не только
информацию о деятельности органов государственной вла-
сти, но и иную информацию, созданную или полученную ор-
ганами государственной власти и включенную в установлен-
ном порядке в государственной информационный ресурс.

В Законе определялось, что использование информации,
содержащейся в государственных информационных ресур-
сах, возможно с учетом степени доступа к ней (аналогич-
ное правило установлено и действующим в настоящее время
Федеральным законом «Об информации, информационных
технологиях и о защите информации» 2006 г.).



 
 
 

Согласно ст. 10 Закона 1995 г. государственные информа-
ционные ресурсы Российской Федерации являются откры-
тыми и общедоступными. Исключение составляет докумен-
тированная информация, отнесенная законом к категории
ограниченного доступа. Документированная информация с
ограниченным доступом по условиям ее правового режи-
ма подразделяется на информацию, отнесенную к государ-
ственной тайне, и конфиденциальную.

Более конкретно можно сказать, что законодательство РФ
не определяет перечень информации, доступ к которой юри-
дических и физических лиц должен быть обеспечен, и это
правильно, поскольку многие законы в рамках сферы право-
вого регулирования устанавливают либо обязанность предо-
ставлять некоторую информацию, либо запрет на ограниче-
ние доступа к информации.

Так, Федеральный закон «Об информации, информатиза-
ции и защите информации» в ст. 10 устанавливал запрет:

«Запрещено относить к информации с ограниченным до-
ступом:

• законодательные и другие нормативные акты, устанав-
ливающие правовой статус органов государственной власти,
органов местного самоуправления, организаций, обществен-
ных объединений, а также права, свободы и обязанности
граждан, порядок их реализации;

• документы, содержащие информацию о чрезвычайных
ситуациях, экологическую, метеорологическую, демографи-



 
 
 

ческую, санитарно-эпидемиологическую и другую информа-
цию, необходимую для обеспечения безопасного функцио-
нирования населенных пунктов, производственных объек-
тов, безопасности граждан и населения в целом;

•  документы, содержащие информацию о деятельности
органов государственной власти и органов местного само-
управления, об использовании бюджетных средств и других
государственных и местных ресурсов, о состоянии экономи-
ки и потребностях населения, за исключением сведений, от-
несенных к государственной тайне;

• документы, накапливаемые в открытых фондах библио-
тек и архивов, информационных системах органов государ-
ственной власти, органов местного самоуправления, обще-
ственных объединений, организаций, представляющие об-
щественный интерес или необходимые для реализации прав,
свобод и обязанностей граждан».

Таким образом, органы государственной власти устанав-
ливают разные правовые режимы в отношении общедоступ-
ной информации, государственной тайны и иной конфиден-
циальной информации.

Указанные виды правовых режимов информации по сте-
пени доступа были установлены законодательством Россий-
ской Федерации еще в 1990-х гг.

Так, 21 июля 1993 г. был принят Закон Российской Фе-
дерации «О государственной тайне»37. Этим законодатель-
ным актом были определены в общем виде основные харак-



 
 
 

теристики сведений, которые могут быть отнесены к госу-
дарственной тайне; порядок засекречивания и рассекречи-
вания информации; охрана государственной тайны; порядок
доступа к сведениям, составляющим государственную тай-
ну.

В частности, Закон РФ «О государственной тайне» также
устанавливает в ст. 7 перечень сведений, которые не подле-
жат отнесению к государственной тайне:

• о чрезвычайных происшествиях и катастрофах, угрожа-
ющих безопасности и здоровью граждан, и их последствиях,
а также о стихийных бедствиях, их официальных прогнозах
и последствиях;

• о состоянии экологии, здравоохранения, санитарии, де-
мографии, образования, культуры, сельского хозяйства, а
также о состоянии преступности;

• о привилегиях, компенсациях и льготах, предоставля-
емых государством гражданам, должностным лицам, пред-
приятиям, учреждениям и организациям;

• о фактах нарушения прав и свобод человека и гражда-
нина;

• о размерах золотого запаса и государственных валютных
резервах Российской Федерации;

• о состоянии здоровья высших должностных лиц Россий-
ской Федерации;

• о фактах нарушения законности органами государствен-
ной власти и их должностными лицами.



 
 
 

Позже, 30 ноября 1995 г. был принят Указ Президента РФ
«Об утверждении перечня сведений, отнесенных к государ-
ственной тайне»38, в соответствии с которым подробно ука-
зывалась информация, относимая к государственной тайне,
в таких областях, как военная; экономика, наука и техника;
внешняя политика и экономика; разведывательная, контр-
разведывательная и оперативно-розыскная деятельность. В
Указе также определены органы государственной власти, на-
деленные полномочиями по распоряжению сведениями, со-
ставляющими государственную тайну.

Создавая правовую основу для последующего законода-
тельного регулирования доступа к информации, Президент
Российской Федерации определил виды сведений конфиден-
циального характера. В Указе Президента РФ от 6 марта
1997 г. «Об утверждении перечня сведений конфиденциаль-
ного характера» к сведениям такого рода были отнесены:

«1. Сведения о фактах, событиях и обстоятельствах част-
ной жизни гражданина, позволяющие идентифицировать
его личность (персональные данные), за исключением све-
дений, подлежащих распространению в средствах массовой
информации в установленных федеральными законами слу-
чаях.

2. Сведения, составляющие тайну следствия и судопроиз-
водства.

3. Служебные сведения, доступ к которым ограничен ор-
ганами государственной власти в соответствии с Граждан-



 
 
 

ским кодексом Российской Федерации и федеральными за-
конами (служебная тайна).

4. Сведения, связанные с профессиональной деятельно-
стью, доступ к которым ограничен в соответствии с Кон-
ституцией Российской Федерации и федеральными закона-
ми (врачебная, нотариальная, адвокатская тайна, тайна пе-
реписки, телефонных переговоров, почтовых отправлений,
телеграфных или иных сообщений и так далее).

5.  Сведения, связанные с коммерческой деятельностью,
доступ к которым ограничен в соответствии с Гражданским
кодексом Российской Федерации и федеральными законами
(коммерческая тайна).

6.  Сведения о сущности изобретения, полезной модели
или промышленного образца до официальной публикации
информации о них»39.

В Федеральном законе «Об информации, информатиза-
ции и о защите информации» также определялись виды ин-
формации, которая не может быть ограничена в доступе (об-
щедоступная и социально значимая информация).

Указанные выше положения в 2000-х гг. нашли отраже-
ние в других законодательных актах, регулирующих вопро-
сы оборота информации, в том числе в законах о доступе к
информации о деятельности государственных органов и ор-
ганов местного самоуправления и о доступе к информации
о деятельности судов в Российской Федерации.

Например, в январе 2001  г. была принята Федеральная



 
 
 

целевая программа «Электронная Россия», рассчитанная на
2002–2010 гг., которая предусматривает качественное раз-
витие компьютерных коммуникаций и формирование на их
основе новых форм взаимодействия государства и граждан.

К целям программы относятся:
–  повышение качества взаимоотношений государства и

общества путем расширения возможности доступа граж-
дан к информации о деятельности органов государственной
власти, повышения оперативности предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг, внедрения единых стан-
дартов обслуживания населения;

–  повышение эффективности межведомственного взаи-
модействия и внутренней организации деятельности орга-
нов государственной власти на основе организации межве-
домственного информационного обмена и обеспечения эф-
фективного использования органами государственной вла-
сти информационных и телекоммуникационных техноло-
гий, повышения эффективности управления внедрением ин-
формационных и телекоммуникационных технологий в дея-
тельность органов государственной власти;
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