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Свобода информации должна служить всему обществу, а не только журналистам

Журналистский комитет по свободе прессы представляет собой добровольную
ассоциацию журналистов и редакторов, основанную в 1970 году.
Руководитель этого комитета – Д. Кертли часто выступает в печати и на
различных форумах по вопросам законодательства СМИ в США и за рубежом, в том
числе в Белоруссии. Латвии, Румынии, Польше и Чешской республике. Она является
участницей многих общенациональных телевизионных программ, а с 1989 года
является адъюнкт–профессором Школы коммуникаций Американского
университета (Вашингтон).
Предыдущая трудовая деятельность г–жи Кертли включает работу в юридической
фирме, в школе права Вандербильдского университета (где она получила диплом
доктора права в 1979 г.), а также журналистскую работу в нескольких
провинциальных газетах.
Свой первый диплом о высшем образовании она получила в 1975 году в Школе
журналистики Северо–Западного университета.
Г–жа Кертли входит в состав многих консультативных комиссий и комитетов и
является лауреатом нескольких журналистских наград и премий.
Публикуемый ниже текст является расшифровкой стенограммы выступления
Джейн Кертли на научно–практической конференции "Российская журналистика:
проблемы доступа к информации".
В те времена, когда наша организация только еще создавалась, отношения между
журналистами и Правительством США были очень натянутыми. Президент Никсон,
который в то время находился у власти, и его вице–президент Агню очень не доверяли
прессе и поэтому хотели внедрить в средства массовой информации своих людей.
Правительство всячески пыталось заставить журналистов раскрыть свои источники
информации, их телефонные разговоры перехватывались и всюду устанавливались
"жучки" для подслушивания. Была также большая угроза для безопасности
журналистов.
И все это происходило в той стране, которая более 200 лет уже имела в своей
Конституции поправку о свободе печати.
В течении последних 10 лет две трети всех обращений к нам были связаны с тем, что
зажимался доступ к информации.
Мы провели кампанию, цель которой состояла в том, чтобы гарантировать права
журналистов. Первая часть нашей деятельности относилась к тому, чтобы дать знания
как журналистам, так и общественности об их правах в смысле свободы информации.
Мы напечатали много книг с тем, чтобы просветить журналистов о том, какими правами
они могут пользоваться при получении интересующей их информации. Каждый год мы
печатаем отчет о том, какие были предприняты Правительством меры для того, чтобы
затруднить работу журналистов.
Вторая часть нашей работы состояла в том, чтобы воодушевить законодательные
органы на принятие законов, которые способствовали бы обеспечению свободы
доступа к информации. В частности, в течении многих лет в США единственным
исключением из Закона о свободе информации было то, которое обычно связывалось с
государственной безопасностью. Но с развитием новых международных отношений мы
увидели возможности нового подхода к вопросам государственной безопасности.
Общественности удалось добиться того, что в апреле 1995 года президент Клинтон дал
новые возможности для определения, когда информация может быть засекречена.
Было положено начало новому взгляду, согласно которому если есть хоть малейшее



сомнение в том, что какая–то информация должна быть засекречена, она должна быть
опубликована.
Совсем недавно Конгресс вновь рассматривал вопросы, связанные с
законодательством о свободе информации. В частности, речь шла о законодательном
обеспечении доступа к информации, которая находится в базе данных на компьютере,
в отличие от той информации, которая опубликована на бумаге. Наши бюрократы
говорят, что компьтеризирован–ная информация не должна быть предметом
рассмотрения существующих законов. Поэтому я призываю вас по мере составления
законопроектов смотреть в будущее, ориентироваться не только на то, что есть
сегодня, но также на тот технологический процесс, который может привести к
изменению в законодательстве в следующем веке.
Заранее хочу нацелить вас на то, что вам придется иметь дело с проблемами
доступности для журналистов информации о частной жизни разных категорий граждан.
Мой опыт работы в США и Европе показывает, что вопросы, связанные с тайной
частной жизни гораздо больше волнуют людей, чем вопросы национальной
безопасности. Государство должно не только заботиться о защите частной жизни, но и
само соблюдать все существующие в этой сфере законы. Поэтому все, что связано с
частной жизнью, должно быть очень строго очерчено, иначе бюрократы будут
использовать недоделки в законодательстве для того, чтобы покушаться на свободу
доступа к информации.
И конечно, следует иметь в виду, что свобода информации служит всему обществу, а не
только журналистам. Крайне важно право граждан на то, чтобы задавать вопросы
непосредственно своему правительству.
Несколько замечаний по проекту российского Федерального закона "О праве на
информацию".
Название закона. Не будет ли точнее указать, что этот Закон регулирует право доступа
к информации, находящейся в распоряжении властных структур?
Статья 1. Возникает вопрос, не выходит ли формулировка цели принятия Закона за
пределы существа закона? Если этот Закон действительно имеет исключительной
целью обеспечение доступа к информации, находящейся в распоряжении властных
структур, то включение в текст права "производить" информацию представляется
неуместным (и не относящимся к закону).
Статья 2. Возможно, следует несколько изменить перечень весьма похвальных целей в
первом абзаце. Конечно, можно надеяться, что свободный доступ к информации
приведет к желанным целям. Вопрос в том, не много ли мы хотим? Кроме того,
вызывают сомнения формулировки типа "укрепление народовластия", "упрочение
основ правового государства" и "обеспечение свободы экономической деятельности" по
следующим причинам:
а укрепление народовластия может восприниматься таким образом, что в случаях,
когда выдача информации может поставить действующие власти в неловкое
положение или иным образом причинить им ущерб, в доступе к информации можно
будет на законном основании отказывать;
б) "упрочение основ правового государства" может истолковываться подобным
образом, разрешая отказ в информации, которая может подорвать авторитет
государства. В более широком толковании эта цель может восприниматься как право
удерживать информацию, которая, к примеру, может быть порочащей кого–либо и
привести к судебному преследованию за клевету;
с) "свобода экономической деятельности" настолько широкое понятие, что легко может
быть использовано отдельными компаниями в целях (1) доступа к документам,
содержащих коммерческую тайну их конкурентов или (2) запрещение допуска к
документам с целью обеспечения чьих–либо (например, государственных)
экономических преимуществ. Поскольку государство имеет законное право удержания
информации, содержащей коммерческую тайну, следует специально оговорить это
исключение.



Наконец, действительно ли вы намерены установить правовую норму требования
доступа к информации частных (неправительственных) компаний? Закономерно
требовать от властных структур открытия информации по частным компаниям,
хранящейся в государственных органах (регулятивные документы, налоговые
декларации). Но могут возникнуть проблемы с разрешением отдельным лицам (или
конкурирующим компаниям) требовать от частных компаний предоставления частичной
или полной информации о их деятельности.
Статья 3. В идеальном варианте здесь или в другом месте следовало бы поместить
полный перечень нормативных правовых актов с их официальными названиями,
имеющих прямое отношение к праве на информацию. Подобная всеохватывающая
формулировка могла бы предусмотреть все возможные случаи. Соответствующее
положение американского Закона о свободе доступа к информации является слабым
местом в этом законе. Некоторые законы о свободе доступа к информации, принятые
отдельными штатами, требуют от Правительства составления и издания полного
перечня или указателя соответствующих нормативных правовых актов.
Статья 4. Прекрасно, что ваш Закон гарантирует право на информацию каждому,
невзирая на гражданство. С технической точки зрения следовало бы рассмотреть
вопрос, включает ли понятие "каждый" корпорации и другие [юридические] "лица", а
также физические лица, человеческие существа.
Статья 5. Как и в отношении Статьи 3, я настоятельно рекомендую собрать и снабдить
указателем для облегчения использования соответствующие федеральные законы,
которые могут ограничить доступ к информации.
Статья 6. В отношении перечисленных основных принципов хочу предупредить, что
формулировка "безопасность личности, общества, государства" – это прямое
приглашение к массовым отказам в предоставлении информации на таких
расплывчатых основаниях как "вмешательство в личную жизнь", "клевета", "права
человека и защита достоинства", "национальная безопасность", "общественная
мораль" и т.п.
Формулировка, касающаяся предоставления "достоверной" информации
проблематична. Я понимаю, что вы стремитесь устранить дезинформацию, но следует
иметь в виду, что это может быть также использовано для удержания "сырой" или
"неполной" информации, информации о ведущихся и не находящих решения
правительственных расследованиях и т.п.
Я также ставлю под вопрос включение в основные принципы "производства"
информации, но, может быть, я не совсем понимаю, что имеется в виду. Быть может,
это означает "открытие" информации правительственными ведомствами? Я бы также
была более осторожной в использовании этого Закона для определения любых
ограничений на "распространение" информации третьими сторонами (к примеру –
журналистами). Если журналист точно передает правительственную информацию,
предоставленную ему властными структурами, распространение этой информации не
должно никоим образом ограничиваться.
Принцип "информирования общества" очень важен с той точки зрения, что требует от
властных структур выдавать по всем запросам ту информацию, которую они обязаны
выдавать. Но не следовало бы создавать впечатление, что получатель информации
имеет задачу или юридическое обязательство распространять эту информацию
(читателям, телезрителям или кому бы то ни было) в качестве условия получения
информации.
Статья 7. Ее можно изложить в более острой форме. В настоящем виде ее можно
истолковывать таким образом, что от государственного ведомства требуется всего
лишь издавать годовой отчет. Соответственно она может быть истолкована так, что
закон не обязывает предоставлять исходные документы или другую информацию,
которую ведомство по тем или иным причина сочло нужным не включать в годовой
отчет.
Кроме того, формулировка "в иной форме" может пониматься так, что ведомство само



решает вопрос о форме предоставления информации.
В лучших из Законов о свободе доступа к информации, принятых в отдельных штатах,
содержатся требования по мере возможности предоставлять информацию или
документы в форме, определяемой запросом на информацию. Это может быть
информация на бумажном носителе или же на компьютерном диске, магнитофонной
пленке, микрофише или в любой другой форме.
Во втором абзаце следует добавить право просмотра документов (или компьютерных
баз данных), а также получения копий и распечаток. Для лиц, запрашивающих
информацию на месте, это ускорит и удешевит поиск информации.
Статья 8. Я не стала бы поддерживать требование от лиц, запрашивающих
информацию предоставлять фамилию, имя, отчество и адрес. Конечно, большинство
обращающихся за информацией не станут возражать против этого, однако некоторых
это может в значительной степени отпугнуть. Поскольку "каждому" гарантируется право
на информацию, представляется, что для этого требования не существует юридической
причины, особенно при личных обращениях за информацией. На практике, если
информация запрашивается по почте, должен существовать какой–то обратный адрес,
но ничто не должно препятствовать использованию безымянного абонентского ящика
или другой формы получения ответа, если того пожелает запрашивающий.
Должно быть четко указано, что требование обязательной регистрации вводится просто
для того, чтобы ведомства обрабатывали запросы полностью и оперативно. Можно
бьцо бы изменить формулировки с тем, чтобы ясно указать, что регистрационные
журналы не предназначены для выискивания государственными органами (или кем–
либо другим) данных о том, какого рода запросы в соответствии с законами поступили
от того или иного лица. (В то же время вполне уместно потребовать от ведомств
предоставлять ежегодные отчеты о количестве и характере запросов, о том, как они
обрабатывались и т.д., но без указания от кого конкретно они поступили).
Тридцать дней – слишком длительный срок для ответа на запрос. По Закону США этот
срок установлен в 10 дней, но, честно говоря, этот срок не выдерживается. По одному
из законопроектов, находящемуся на рассмотрении в Конгрессе, предпринимается
попытка продлить срок до 20 дней. Следует иметь в виду, что формулировка "ответ на
запрос" может означать всего лишь, что ведомство сообщает о получении запроса, а до
выдачи документа может пройти много месяцев.
Если вы это так понимаете, я определенно сократила бы срок ответа. Если же это не
так, я бы начала первую фразу третьего абзаца со слов:"Ответ на запрос по
существу..."
Смягчающий термин "по возможности" представляет гигантскую лазейку для
перегруженных работой или упрямых чиновников, позволяющую задержать ответ. Я
предложила бы такую редакцию: "Ответ на устный запрос должен быть дан
незамедлительно, если не предоставляется убедительная причина задержки", из чего
следует, что бремя обоснования задержки возлагается на ведомство.
Было бы полезно потребовать от ведомств направлять запросы в другие организации,
обладающие запрашиваемой информацией, вместо простого уведомления
запрашивающего об их наименованиях и адресах. Это требование должно быть
изложено в формулировках, из которых бы ясно следовало, что (1) это не освобождает
ведомство от предоставления имеющихся документов и (2) не освобождает ведомство
от своевременного ответа на запрос.
Статья 9. Причины отказа вызывают несколько вопросов.
Важно иметь строгие правила засекречивания, придерживаясь при этом презумпции
открытости, а не секретности, при которой на засекречивающего возлагается бремя
доказательств того, что выдача документа нанесет действительный четко
обозначенный ущерб государству.
"Следственную деятельность", по моему мнению, следует ограничить текущими
расследованиями. Завершенные расследования, независимо от исхода, не должны
составлять тайны, возможно за исключением случаев, когда дело идет о вторжении в



частную жизнь или о методах и источниках, использованных в ходе следствия. Если
такие исключения будут сделаны, соответствующие документы должны закрываться, а
оставшаяся документация предоставляться по запросу. Материалы "судебного
рассмотрения" должны быть открытыми. Открытость судебного рассмотрения – важное
средство контроля за неправомерными действиями государства. Приведенные в
законопроекте исключения слишком широки и представляют возможность для
злоупотреблений. Бремя оправдания закрытой информации в каждом отдельном
случае должно ложиться на государство, а не рассматриваться как общий принцип,
применимый во всех случаях (или во всех случаях определенной категории типа
семейных отношений, изнасилований и т.п.).
"Коммерческая тайна" должна быть более четко определена, если возможно, в этом же
Законе. Сравните эту формулировку с формулировкой Исключения 4 американского
Закона о свободном доступе к информации:
"Коммерческие секреты и коммерческая или финансовая информация, полученные от
частного лица, а также являющиеся конфиденциальными и не подлежащими
разглашению". Имеется в виду, что некоторые виды коммерческой информации не
могут причинить ущерб кому–либо. Необходим баланс соперничающих подходов
открытости и секретности информации.
Исключение, касающееся частной жизни, слишком широко. Можно было бы
воспользоваться формулировкой Исключения 6 в американском Законе о свободе
доступа к информации: "Открытие сведений, которые составляют явно незаконное
вмешательство в частную жизнь". Имеется в виду, что часть информации может
рассматриваться как "личная" в том смысле, что имеет отношение к отдельной
личности, но не ставит эту личность в неудобное положение и не причиняет ей какого–
либо ущерба. Не следует оставлять широкую лазейку, которая может привести к
удержанию информации, важной в другом отношении.
Как я полагаю, последний абзац законопроекта является попыткой требования выдачи
документа после изъятия сведений, не подлежащих разглашению. Имейте в виду, что
изъятие этих сведений может занять много времени. Необходимо потребовать от
ведомств, чтобы они при принятии документов на хранение по своей инициативе
отделяли не подлежащую разглашению информацию от открытой для экономии
времени. Если не подлежащая разглашению информация хранится в машиночитаемом
виде, необходимо иметь специальные компьютерные программы для автоматического
разделения открытой и закрытой информации.
Статья 10. Одним из оснований отказа в предоставлении информации является запрос,
"содержащий" перечисленные в Статье 9 сведения. Это может быть истолковано в том
смысле, что запрос на документ, содержащий открытую и закрытую информацию,
может вообще не рассматриваться. Эту двусмысленность следует устранить, приведя
ее в соответствие с требованием последнего абзаца Статьи 9.
Другой причиной отказа может, по–видимому, стать несоблюдение предъявленных к
запросу требований. Нельзя допустить, чтобы формальные или технические
погрешности в форме запроса были использованы как основание для отказа.
Процедура запроса информации должна быть предельно упрощена.
"Ведомственная служебная информация" – настолько широкий и расплывчатый
термин, что под него можно подвести практически все сведения, имеющиеся в
распоряжении ведомства. Я все время возражала против использованной в
американском Законе о свободе доступа к информации формулировки: "вопросы,
относящиеся исключительно к внутренним кадровым положениям и распорядку работы
ведомства". Я считаю, что общественность имеет право знать, как ведомства руководят
своими сотрудниками. Оговоренное в упомянутом Законе США исключение для
"внутриведомственных и междуведомственных служебных записок" не является
абсолютным; оно ограничено лишь материалами, затребованными в ходе следствия
при возбуждении судебного дела.
Я понимаю, что процедура обжалований еще недостаточно продумана. Могут быть



рассмотрены различные варианты. Можно предусмотреть процедуру
внутриведомственного обжалования, когда вопрос рассматривает чиновник более
высокого ранга; обжалование в адрес независимого или государственного арбитра или
Комиссии по свободе доступа к информации;
обжалование в суд. Каждый из этих методов имеет достоинства и недостатки в
отношении оперативности, отзывчивости и расходов. Наиболее существенным
элементом (во всяком случае для журналистов) является оперативность.
Настоятельно рекомендую тщательно подумать об обеспечении права журналистов на
доступ к информации. Моя организация исходит из того, что журналисты имеют те же
основные права на получение информации, что и другие граждане. Если возможно
предусмотреть определенные льготы для журналистов (например, ускоренное
рассмотрение запросов, освобождение от оплаты) в признание общественного
интереса к поощрению тех, от кого ожидают широкого распространения информации –
это следовало бы сделать.
Статья 11. Как вы убедитесь, расходы являются тем местом, где вязнут все законы о
свободе доступа к информации.
Как их подсчитать? Должны ли они основываться на канцелярских расходах (бумага,
диски), на оплате рабочего времени чиновника, предоставляющего документ,
коммерческой ценности документа (равнозначной стоимости этого документа, если бы
он продавался частной компанией) или еще на чем–то? Нужно ли более широко
предусмотреть бесплатный доступ к информации в случае, если она представляет
общественный интерес (в противоположность личному интересу)? Должны ли
предоставляться ценовые льготы журналистам, ученым и отдельным гражданам,
запрашивающим документы в некоммерческих целях? Следует ли разрешить
ведомствам только возмещать произведенные расходы (как бы они их ни определяли)
или же получать прибыль от предоставления информации?
Не надо торопиться отвечать на эти вопросы. С одной стороны, вы вряд ли хотите,
чтобы государство установило завышенные тарифы, которые отпугнут большинство
запрашивающих информацию, оставляя в теории "право" на ее получение. С другой –
вы также вряд ли хотите, чтобы коммерческие структуры получили доступ к
информации за деньги налогоплательщиков и затем перепродавали ее с большой
выгодой для себя, не оставляя доходов государству. Если ответ на этот вопрос
отрицательный, какие полномочия вы предоставили бы государству в проверке планов
использования полученной информации?).
Статья 12. Мне не совсем понятно назначение первого абзаца. Вообще я не понимаю,
как государство может иметь "право" что–либо делать. Права принадлежат народу, а
государству – власть. В США ведомства должны публиковать проекты подзаконных
актов в бюллетене "Федерал Регистер", собирать замечания и только затем принимать
нормативный акт в окончательном виде с перечнем полученных замечаний и
комментарием ведомств, где оно объясняет, почему приняты или не приняты
отдельные замечания.
Положение об обязанности распространения ранее неизвестной информации –
хорошая идея. Я бы дала более четкое определение термину "распространять для
всеобщего сведения" и добавила бы к перечню сведении описание организационной
структуры, каким образом ведомство осуществляет свои функции, правила процедуры,
последние приказы, инструкции, установки о направлении деятельности и т.п. Включите
все что можно, добавив, что перечень сведений этим не исчерпывается. Есть хороший
термин "включая, но не ограничиваясь".
Статья 13. От ведомств следует потребовать, чтобы эти материалы хранились
бессрочно. Все поправки, изменения, отмены должны сохраняться с перекрестными
ссылками на первоначальные документы, которые в свою очередь не должны
уничтожаться. Ведение реестра правовых актов – прекрасная идея.
Хотя вполне правомерно требовать от ведомств защиты электронных банков данных от
несанкционированного доступа, но эта формулировка не должна служить препятствием



для доступа в базы данных в интерактивном режиме для тех, кто запрашиваег
информацию.
Статья 14. В США лица, запрашивающие информацию, могут обратиться в
федеральный окружной суд, который может принять решение о выдаче информации.
Слушания по такого рода делам проводятся de поvо, что означает, что суд не
полагается на представления ведомства. Обеим сторонам предоставляется
возможность аргументировать свои претензии, но ответственность за удержание
информации лежит на государственном ведомстве. В случае, когда дело идет о весьма
чувствительных документах, могут проводиться закрытые заседания, т.е. документы не
становятся публичным состоянием, если суд не решит, что по закону они могут быть
открыты. Лица, запрашивавшие данные и выигравшие процесс, имеют право
востребовать с государства гонорар их адвоката. По американскому Закону о свободе
доступа к информации предусматривается также исправительные меры, в том числе
денежные штрафы, в отношении ведомств, сознательно нарушающих законы о
предоставлении информации.
Статья 15. Имейте в виду, что если исправительные меры слишком строги (например,
тюремное заключение), суды неохотно будут прибегать к ним. Продумайте структуру
исправительных мер, в которой степень наказания соответствовала бы характеру
правонарушения. Например, по законам, принятьм в некоторых штатах, если
ведомство скрывает от общественности принятые на том или ином совещании
решения, они теряют законную силу.


