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Законодательная база боступа граждан к информации: состояние, пути развития

   Конституционно-правовую основу действующей российской законодательной базы
доступа граждан к информации составляют нормы статей 29, 42 и 24 Конституции РФ,
соответственно закрепляющие право каждого человека и гражданина в Российской
Федерации "свободно искать, получать, передавать, производить и распространять
информацию любым законным способом"; получать "достоверную информацию" о
состоянии окружающей среды; знакомиться "с документами и материалами,
непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено
законом".
    Формулировки этих норм российской Конституции вполне вписываются в
соответствующий контекст международно-правового опосредования этой
специфической сферы общественных отношений. В частности, положений ст. 19
Международного пакта о гражданских и политических правах от 16.12.66 г.,
устанавливающие право каждого человека свободно "искать, получать и
распространять всякого рода информацию и идеи независимо от государственных
границ". Положений ст. 10 Европейской Конвенции о защите прав человека и основных
свобод от 04.11.50 г. о праве каждого человека "получать и распространять
информацию и идеи без вмешательства государственных органов и независимо от
государственных границ". А также положений рекомендательного законодательного
акта "О принципах регулирования информационных отношений в государствах -
участниках Межпарламентской Ассамблеи", принятого Постановлением
Межпарламентской Ассамблеи государств - участников Содружества Независимых
Государств 23.05.93 г.
    Эти конституционно-правовые и международно-правовые установления (в
соответствии с ч. 4 ст. 15 Конституции России "общепризнанные принципы и нормы
международного права и международные договоры Российской Федерации являются
составной частью ее правовой системы") получают свое дальнейшее развитие и
конкретизацию в нормах федерального законодательства различной отраслевой
принадлежности. Так ст. 19 Основ законодательства РФ "Об охране здоровья граждан",
дополняя установление нормы ст. 42 Конституции РФ о праве каждого на достоверную
информацию о состоянии окружающей среды, закрепляет определенный механизм
реализации права граждан на информацию о факторах, влияющих на их здоровье. В
случае же какого-либо сбоя в механизме реализации этого права граждан должен
включаться механизм юридической ответственности виновных в этом лиц.
    В частности, ст. 237 нового УК России (действует с 01.01.97 г.) "Сокрытие
информации об обстоятельствах, создающих опасность для жизни или здоровья
людей" предусматривает меры уголовной ответственности (лишение свободы на срок
до пяти лет!!!) для лиц, обязанных обеспечивать население информацией о событиях,
фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо для
окружающей среды, но сокрывших или исказивших такую информацию. А ст. 140
нового УК "Отказ в предоставлении гражданину информации" обеспечивает мерами
уголовной ответственности конституционное (ч. 2 ст. 24) право каждого гражданина на
ознакомление "с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его
права и свободы", а также правомочие гражданина на получение полной и достоверной
информации.
    Ст. 17 Федерального закона "О профессиональных союзах, их правах и гарантиях
деятельности" регламентирует право граждан - членов профсоюза на получение "от
работодателей, их объединений (союзов, ассоциаций), органов государственной власти



и органов местного самоуправления информации по социально-трудовым вопросам".
    Статьи 91 и 92 Федерального закона "Об акционерных обществах", вступившего в
силу с 01.01.96 г., регулируют вопросы (в том числе и финансовые) предоставления
акционерными обществами различной информации как своим акционерам, так и всем
заинтересованным в ней лицам. С учетом недавних крахов различных финансовых
"пирамид", унесших у многих миллионов российских граждан "их кровные", особо
значимым представляется норма ч. 2 ст. 92 этого Закона, обязывающая любое АО, в
том числе и закрытое, "в случае публичного размещения им облигаций или иных
ценных бумаг... опубликовывать информацию в объеме и порядке, установленных
Федеральной комиссией по ценным бумагам и фондовому рынку при Правительстве
Российской Федерации". В этом же ряду находится и норма ст. 8 новой (принята
07.07.95 г.) редакции Закона РСФСР "О банках и банковской деятельности в РСФСР" -
"Предоставление информации о деятельности кредитной организации". Эти шаги
законодателя сделаны в очень важном направлении правового регулирования
становящегося российского рынка, которое, будем надеяться, в недалеком будущем
приведет к эффективному правовому обеспечению необходимого и достаточного
уровня финансовой открытости тех субъектов рыночных отношений, чья деятельность
напрямую затрагивает финансовые интересы граждан.
    Что же касается открытости политического процесса, процесса осуществления
государственной власти, то первичное право ее обеспечения вначале было закреплено
лишь за российскими журналистами. Статья 38 Закона РФ "О средствах массовой
информации" (далее Закон "О СМИ ") с 1992 года предоставила это весомое
информационное "оружие" защиты демократии - право на информацию редакциям
СМИ. На долю же граждан "выпало" вторичное правомочие - возможность быть
информированными посредством СМИ.
    Каково же конкретное правовое содержание этой законодательно установленной
журналистской привилегии? Во-первых, это четко определенный круг обязанных
субъектов, которые должны предоставлять информацию о своей деятельности
средствам массовой информации. Это - государственные и общественные органы и
организации, а также их должностные лица. Следовательно, все иные, то есть не
входящие в это число органы и (или) организации и их должностные лица, по
действующей "букве закона", не связаны юридической обязанностью предоставлять
СМИ для передачи гражданам "достоверные сведения" о своей деятельности. В этой
связи многочисленные обвинения, раздающиеся до сих пор в адрес СМИ, особенно
электронных, по поводу их возможностей соответствующей информацией
предупредить граждан - неопытных "строителей" многочисленных "пирамид" - по-
человечески понятны... Но, как видим. Закон "О СМИ" пока не предоставил
журналистам эффективных правомочий для обеспечения финансовой безопасности
граждан, взаимодействующих с коммерческими финансовыми структурами.
    Действующий с февраля 1995 г. Федеральный закон "Об информации,
информатизации и защите информации" (далее-Закон) также не решает эту проблему.
Дело в том, что в гарантированный круг сведений, предоставляемый "каждому" в
соответствии со статьями 12 и 13 этого Закона, входят только сведения из
государственных информационных ресурсов. Что же касается правомочий
пользователя иных информационных ресурсов, то Закон практически целиком
делегировал право их установления собственникам этих ресурсов. Именно они, в
соответствии с этим Законом, определяют "порядок, правила и условия"
предоставления информации своим пользователям. При этом Закон не требует от
собственников негосударственных информационных ресурсов установления какого-то
гарантированного минимума информации, предоставляемого пользователям и
необходимого им, например, для осуществления надлежащего общественного
контроля деятельности собственников этих ресурсов. Данные о том. к чему это может
привести, например, в сфере частной финансовой деятельности еще не утратили
своей острой общественной актуальности. Правда, ч. 1 ст. 15 Закона обязывает любого



собственника информационных ресурсов устанавливать своим пользователям правила
предоставления информации из этих ресурсов "в соответствии с законодательством".
И, скажем, собственник информационных ресурсов, организованный в форме
акционерного общества, обязан соблюдать требования уже упоминавшейся ч. 2 ст. 92
Федерального закона "Об акционерных обществах" в части обнародования
необходимого минимума информации о своей деятельности. Но все ли пользователи
так юридически грамотны, чтобы знать все требования законодательства в этой сфере?
И не лучше ли закрепить общую обязанность любого собственника информационных
ресурсов предоставлять своим пользователям в целях их финансовой и иной
безопасности необходимый и достаточный минимум информации о своей деятельности
в базовом Законе "Об информации и информатизации"?! Кстати говоря,
соответствующие правовые нормы, правда пока лишь в форме инструкции, уже
разработаны Центральным Банком России и Госкомитетом по антимонопольной
политике. Предусмотренный их совместной инструкцией "О предоставлении кредитной
организацией необходимой информации при заключении договоров на отдельные
банковские операции" необходимый перечень информации о "предоставителях"
призван создать безопасную "прозрачную среду" получателям финансовых услуг (См.
об этом: Делать секрет из условий обслуживания будет накладно. Коммерсантъ-Дейли.
19.07.96.).
    В ряде других случаев положительный пример законодателю предоставляют
законодательные акты субъектов Российской Федерации. Так, в перечне тех субъектов,
которые должны предоставлять информацию о своей деятельности СМИ,
содержащемся в ст. 52 "Запрос информации" Кодекса Республики Башкортостан "О
средствах массовой информации" (принят Верховным Советом Республики
Башкортостан 05.11.92 г.), мы найдем и "негосударственные организации" (Кодекс
Республики Башкортостан о средствах массовой информации. Уфа. 1993.).
    Видимо, необходим соответствующий анализ оптимальности существующего в
федеральном законодательстве перечня адресатов запросов общественно значимой
информации со стороны редакций СМИ и, возможно, законодательная корректировка
этого перечня.
    Теперь о других аспектах правовой нормы ст. 38 Закона "О СМИ". Прежде всего - о
качестве предоставляемой редакциям СМИ информации. Согласно требованию нормы
закона она должна быть достоверной. В силу этого - предоставление недостоверных
сведений образует состав правонарушения, предусмотренного ст. 58 Закона "О СМИ",
как одного из видов ущемления свободы массовой информации. Законодательная
норма ст. 38 Закона "О СМИ" определила и основные формы предоставления СМИ
сведений о своей деятельности со стороны указанных выше субъектов. Прежде всего,
это их ответы на конкретные запросы редакций СМИ, а также в форме "проведения
пресс-конференций, рассылки справочных и статистических материалов и в иных
формах".
    Ст. 39 и 40 Закона "О СМИ" содержат довольно четкий механизм получения нужной
редакциям СМИ информации в форме запроса. Отметим важную деталь: субъект
такого запроса именно редакция СМИ, а не отдельный журналист. Сам запрос может
быть сделан как в устной, так и в письменной форме. Запрашиваемую информацию
обязаны предоставлять руководители государственных и общественных органов и
организаций, их заместители, работники пресс-служб либо уполномоченные на это
лица в пределах их должностных полномочий. Получив соответствующий запрос
редакции, уполномоченное на это должностное лицо государственного или
общественного органа или организации обязано в трехдневный срок принять по нему
один из трех возможных вариантов решения:
    1. предоставить запрашиваемую информацию;
    2. уведомить редакцию об отсрочке в ее предоставлении;
    3. отказать редакции в ее предоставлении.
    Отказ в предоставлении информации возможен, только если она содержит сведения,



составляющие государственную, коммерческую или иную специально охраняемую
законом тайну (например, врачебную, нотариальную, усыновления и т.д.). Уведомление
об отказе должно содержать следующие обязательные сведения:
    а) причины, по которым запрашиваемая информация не может быть отделена от
сведений, составляющих специально охраняемую законом тайну;
    б) должностное лицо, принявшее решение об отказе;
    в) дата принятия решения об отказе.
    Отсрочка в предоставлении допустима, если требуемые сведения не могут быть
представлены в семидневный срок. Уведомление об отсрочке также должно содержать
следующий набор обязательных сведений:   
    а) причины, по которым запрашиваемая информация не может быть представлена в
семидневный срок;
    б) дата представления информации;
    в) должностное лицо, установившее отсрочку;
    г) дата принятия решения об отсрочке.
    Невыполнение соответствующими должностными лицами государственных и
общественных органов и организаций каких-либо из перечисленных требований
образуют состав правонарушения, предусмотренный ст. 58 Закона "О СМИ", а именно:
"нарушение права редакции на запрос и получение информации". Нарушенное право
редакция СМИ имеет возможность защитить в суде в соответствии с гражданским и
гражданско-процессуальным законодательством Российской Федерации на основании
п. 3 ст. 61 Закона "О СМИ". К сожалению, реальные случаи даже попыток
использования журналистским сообществом этих законодательно установленных
судебных возможностей защиты своего права на информацию можно пересчитать на
пальцах одной руки.
    Уже много лет, раздающиеся призывы создать на основе указанных правовых норм
полноценные судебные прецеденты их реализации(См. об этом: Власть, закон и
пресса. Материалы конференции 8-9 июня 1993 г. М.. Масс-медиа. 1993, с. 7.), с осени
1995 г., подкрепленные финансовой, юридической, информационной поддержкой
грантовой "Программы обеспечения свободы доступа российских журналистов и
информации"(См. об этом: Начала работать Комиссия по свободе доступа к
информации. СМИ: хроника событии, 1995, N 7. с. 5-6; Комиссия по свободе доступа к
информации начинает действовать. ЗиП. 1995, N 9. с. 13, с.24.), так и остались
невостребованными. Ни одна редакция СМИ так и не решилась возбудить в суде иск о
защите своего права на информацию.
    Правда, к возможностям Судебной палаты по информационным спорам при
Президенте РФ при подобного рода казусах журналисты прибегали. И, смею надеяться,
с большим эффектом(См. об этом: Судебная палата по информационным спорам.
Нормативные акты. Комментарии. Обзор практики. М., Юридическая литература,
1995.). Но общественно нужной "погоды" эти обращения еще не создали. Их
необходимо расширять "по фронту", подавая соответствующие иски в суды общей
юрисдикции, и углублять по содержанию разрешаемых различными судебными
институциями вопросов.. Ведь право представляет собой такой феномен, которому
подчас мало просто "прописки" в законе. Чтобы реально "жить" в нем, войти в плоть и
кровь общественной и частной жизни ему необходимо, чтобы вслед за законодателем
свое слово в его поддержку и (или) разъяснение сказал бы суд общей юрисдикции или
орган специальной юрисдикции типа Судебной палаты по информационным спорам.
    Поневоле складывается впечатление, что "продвинутым" СМИ и (или) журналистам
элементарно выгодно сложившееся в этой сфере положение, которое можно описать
знаменитой брест-литовской формулой: "Ни мира, ни войны, а армию - распустить".
Включая в нужных случаях доступные только им рычаги (деньги, связи и т.п.),
эксклюзивную информацию они так или иначе получают. А получив и опубликовав -
имеют "дивиденды" в виде роста читательского или зрительского интереса. В этом
контексте заботиться о том, чтобы вынуть из ножен закона и задействовать



общедоступные рычаги получения информации - для них не просто себе дороже, а
даже вредно.
    В таком случае, каков же выход? Думается, что он в деятельности новых
коллективных журналистских образований типа Клуба главных редакторов
региональных газет России, Ассоциации регионального телевидения, Национальной
ассоциации телевещателей и т.д. Им, "молодым" (по времени создания) институциям
нового журналистского сообщества и карты в руки - себя покажут и пользу всему
обществу принесут. Под пока лежачий камень судебного воздействия на ситуацию с
доступом журналистов к информации должна потечь вода широкой журналистской
заинтересованности и желания этот камень сдвинуть.
    Проблемы же прямого, а не через СМИ доступа граждан к информации, в
надлежащем объеме призван разрешить проект Федерального закона "О праве на
информацию", внесенный в порядке законодательной инициативы в июне 1996 г.
Президентом России на рассмотрение Государственной Думы.
    Данный законопроект имеет за своими плечами трудную проектную судьбу. Еще 12
июня 1990 г. Верховный Совет СССР специальным постановлением поручил двум
своим постоянным Комитетам (по гласности и по науке) "подготовить и внести в
Верховный Совет СССР до 1 января 1991 г. проект Закона, регулирующего право
граждан на информацию". Тогда это не получилось. Президент России Б. Ельцин своим
Указом от 31 декабря 1993 г. N 2334 "О дополнительных гарантиях права граждан на
информацию" также предписал работавшей при нем Комиссии законодательных
предположений "разработать проект Закона Российской Федерации "О праве на
информацию" и представить его Президенту Российской Федерации для внесения его в
Федеральное Собрание в качестве первоочередной законодательной инициативы".
    На сей раз, хоть и с задержкой, но указание выполнено, очень важный для судьбы
демократии в России законодательный акт разработан и внесен в Федеральное
Собрание. Теперь дело за парламентариями и за обществом.
    Нужен жесткий и содержательный общественный контроль, дабы так долго
разрабатываемый законопроект достаточно быстро и в качественном виде обрел силу
закона и начал давать личности, обществу, государству демократическую
информационно-правовую отдачу.
    Россия в этом качестве и так сильно отстала. Наша северная соседка Швеция
аналогичные проблемы начала решать еще в 1766 г., впервые в мире, причем на
конституционном уровне, установив систему публичного характера официальных
документов властных структур и, тем самым, открытый для всех граждан характер
отправления государственной власти. Этот шведский пример далеко не сразу оказался
"заразителен". Почти два века ни одно из государств мира не спешило ему последовать
и не закрепляло за своими гражданами право знать, как работает механизм
государственной власти.
    Только в середине XX века, в 1951 г., Финляндия приняла Закон об открытости
государственной информации. В 1966 г. Президент США Линдон Джонсон подписал
знаменитый Тhe Federal Freedom of Information Act - Федеральный закон "О свободе
информации". Суть этого Закона, по оценке Президента Джонсона, данной при его
подписании, составляют два основополагающих принципа: 1. демократия
функционирует наилучшим образом тогда, когда народ имеет всю информацию,
допустимую национальной безопасностью; 2. никому не должно быть дозволено
скрывать за ширмой секретности решения, которые могут быть обнародованы без
нанесения ущерба общественным интересам(См.: Кристин М. Марвик. Ваше право на
правительственную информацию. перевод с анг., Сп. 6. 1996, с. 5.).
    В 1970 г. к сообществу стран, законодательно регламентирующих открытость
отправления государственной власти присоединились Норвегия и Дания, в 1978 г. -
Франция и Голландия, в 1982 г. - Австралия, в 1983 г. - Канада, в 1987 г. - Австрия, в
1990 г. - Италия (собственно общественный доступ в Италии реализован лишь на
местном уровне власти), в 1992 г. - Венгрия, в 1993 г. - Швейцария, в 1994 - Бельгия и



Великобритания. Правительство Ирландии 5.12.95 г. представило свой проект Закона о
свободе информации, который в настоящее время обсуждается в Парламенте. Сегодня
общее число государств, входящих в это сообщество "открытых правлений"
приближается к двадцати.
    С 1996 года в качестве нового рабочего органа Руководящего комитета Совета
Европы по средствам массовой коммуникации (РКСМК СЕ) начала свою деятельность
Группа специалистов по праву общественного доступа к информации. Ее цель -
разработка специальной Европейской Конвенции о праве на доступ к официальной
информации, - видимо, первого международно-правового акта такого уровня в этой
сфере общественных отношений.
    Таким образом, налицо ярко выраженная мировая тенденция развитых
демократических государств законодательно обеспечить право своих граждан знать,
насколько эффективно функционируют их государственные институты.
    Солнечный свет информированного общества призван повсеместно уничтожать
ржавчину коррупции и плесень некомпетентности осуществления государственной
власти.
    Планка мирового уровня решения возникающих при этом политико-юридических
вопросов достаточно высока. Сумеет ли российский закон "О праве на информацию"
эту планку преодолеть, зависит не только от законодателей.
    Это, во многом, задача становящегося российского гражданского общества. Именно
от его усилий, в конечном счете, зависит степень четкости его норм. И, следовательно,
степень прозрачности, проникаемости сквозь него солнечного света гласности и
публичности в отправлении государственной власти.
    Повторим же вслед за Гете: "Mehr Licht" - "Больше света".


