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Концепция закона о регулировании информационных отношений

Основная идея, цели и предмет правового регулирования 

Одной из глобальных тенденций развития законодательства последних десятилетий является разработка и принятие законодательных актов, регламентирующих юридические отношения, специфичные для информационного общества, в том числе свободный обмен информацией и знаниями, использование преимуществ новых информационных технологий, появление категории услуг, называемой «услуги информационного общества», использование информационных сетей, обеспечивающих быстрое, надежное, безопасное и экономичное информационное взаимодействие, активное использование информационных технологий в сфере государственного управления и предоставление государственных услуг, обеспечивающих доступность власти для всех граждан, и т.п. 

Отношения, возникающие в информационном обществе на современном этапе его развития, становятся самостоятельным предметом правового регулирования. Характерной чертой информационного общества является совокупность взаимосвязанных информационных правоотношений, требующих единообразных принципов и методов регулирования, а также унифицированного понятийного аппарата. 

В этой связи целесообразно разработать закон "О регулировании информационных отношений": специальный федеральный закон, устанавливающий основные положения, относящиеся к формированию законодательства, регламентирующего информационные отношения. 

На базе такого закона возможны: 

· гармонизация российского и иностранного законодательства и международного права на основе единой методологии; 

· внесение изменений в нормативные правовые акты, регламентирующие отдельные аспекты информационных отношений; 

· принятие необходимых нормативных правовых актов, ликвидация пробелов в правовом регулировании данных отношений; 

· определение приоритетных направлений совершенствования законодательства в указанной области; 

· отмена неэффективных, а также противоречащих закону нормативных правовых актов или отдельных норм. 

Принятие специального федерального закона стабилизирует правовые отношения, позволяет добиться правовой определенности, унификации и упрощения норм и правил, регламентирующих информационные отношения, предоставляет юридическую поддержку развитию и активному использованию в сфере государственного управления и предпринимательства современных информационных технологий. 

Специальное законодательство также позволяет сосредоточить регулирование преимущественно в рамках федеральных законов, минимизировать возможность применения к данным отношениям подзаконных нормативных правовых актов и произвольного влияния ведомственного нормотворчества. 

Как показывает практика, для успешного функционирования информационного общества остро необходимы благоприятные и предсказуемые правовые условия. Например, по-прежнему не установлены оптимальные юридические критерии, предъявляемые к электронному обмену данными. Не исключена также возможность установления подзаконными актами для участников электронного информационного взаимодействия более жестких стандартов надежности (и связанных с ними расходов), чем те, которые действуют в сфере обращения бумажных документов; 

Для создания благоприятных правовых условий реформы действующего законодательства оказывается далеко не достаточно. Необходимо также продуманное синхронное обновление норм, затрагивающих данную сферу, в иных, прежде всего, базовых, законодательных актах. В качестве положительного примера такого обновления можно назвать положения Арбитражного процессуального кодекса РФ от 24 июля 2002 г. и Гражданского процессуального кодекса РФ от 14 ноября 2002 г, называющих в числе письменных доказательств электронные документы. 

В противном случае правоприменительная практика будет испытывать значительные трудности, связанные с невозможностью реализации норм специального законодательства из-за того, что они противоречат традиционным нормам, изначально не ориентированным на применение информационных технологий (например, однозначные требования к бумажной форме документов в ГК РФ и т.п.). 

Учитывая вышеизложенное, представляется целесообразным разрабатывать информационное законодательство на основе заранее подготовленного системного проекта. Такой проект, в особенности на начальных стадиях работы, не может претендовать на абсолютную жесткость, поскольку в окончательном виде состав и структура системы информационного законодательства могут определиться только в ходе разработки основного корпуса законопроектов. 

Круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их права и обязанности 

Информационные права реализуются в процессе личной, профессиональной, общественной деятельности физических и юридических лиц, объединений данных лиц, государства в целом, органов государственной власти и органов местного самоуправления. Таким образом, к субъектам информационных отношений относятся все указанные лица, участвующие в создании, преобразовании, передаче и распространении, получении и использовании информации: создатели (производители) информации, обладатели информации, потребители информации. 

Создатели или производители информации - это лица, в результате интеллектуальной деятельности которых появляется информация. К ним относятся как авторы, создающие творческие произведения, так и те лица (в том числе органы государственной власти, органы местного самоуправления, юридические лица), которые не претендуют на авторство в отношении созданной ими информации. 

Потребители информации - это лица, нуждающиеся в информации, производящие поиск и получающие ее для удовлетворения своих потребностей (для повышения знаний, образования, культурного уровня, принятия решений и т.п.). 

Обладатели информации - посредники между создателями и потребителями информации, лица, приобретающие исключительное или неисключительное право на передачу и распространение информации, обеспечивающие доведение созданной информации до конечного потребителя, а также ограничение доступа в случаях, предусмотренных законодательством. 

К посредникам относятся также лица, которые участвуют в создании и применении средств и механизмов программно-технического обеспечения информационных процессов - информационных систем, сетей, информационно-коммуникационных технологий. 

Одни и те же лица могут одновременно выступать в роли, создателей, обладателей и потребителей информации. 

Место будущего закона с учетом изменений и дополнений в системе действующего законодательства 

Международное право сдержит многочисленные упоминания об информационных правах как о неотъемлемых правах человека: 

«Каждый человек имеет право на свободу убеждений и свободное выражение их, это право включает свободу беспрепятственно придерживаться своих убеждений и свободу искать, получать и распространять информацию и идеи любыми средствами и независимо от государственных границ» - Статья 19 Всеобщей Декларации прав и свобод человека, принятая на Генеральной ассамблее ООН (1948 г.). 

«Каждый человек имеет право на свободу выражения своего мнения. Это право включает свободу придерживаться своего мнения, получать и распространять информацию и идеи без вмешательства со стороны государственных органов и независимо от государственных границ» - Cтатья 10 Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод (Рим, 4 ноября 1950 г.). 

Основополагающей информационно-правовой нормой Конституции РФ является часть 4 статьи 29: «Каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом. Перечень сведений, составляющих государственную тайну, определяется федеральным законом». Осуществление права каждого искать и получать информацию возлагает на определенные группы субъектов обязанность производить, собирать, хранить и распространять такую информацию. 

Основываясь на Конституции, законопроект устанавливает принципы правового регулирования информационных отношений, устанавливает терминологию и процедуру разработки информационного законодательства. 

Право на информацию - одно из фундаментальных прав человека, призванное обеспечить как его личные интересы, так и участие в делах общества и государства. 

Право на информацию связано в первую очередь с отношениями между гражданами и государственными органами. В деятельности этих органов праву на информацию соответствует принцип информационной открытости, призванной обеспечить доступность для граждан информации, представляющей общественный интерес или затрагивающей личные интересы граждан, а также систематическое информирование граждан о подготовляемых и принятых решениях. Право на информацию - это также важный элемент статуса средств массовой информации, без чего они не могут осуществлять свою функцию освещения деятельности государственных органов. 

С другой стороны, ограничения на распространение и на доступ к информации вводятся для защиты прав граждан (неприкосновенности частной жизни), интересов общества (моральные ограничения) и государства (государственная тайна). Зафиксированные в нормах международного права и Конституции РФ информационные права нуждаются в дальнейшей конкретизации, при этом перед законодателем встает ряд задач, требующих законодательного решения: 

1) определение понятия информации и информационных отношений; 

2) конкретизация прав граждан на информацию, общих принципов и характера ограничений; 

3) создание механизмов реализации права граждан на информацию; 

4) определение роли механизмов саморегулирования и самозащиты (в т.ч. третейских судов по информационным спорам и т.д.); 

5) установление общих критериев, предъявляемых к правовым режимам информации в рамках частно-правового и государственно-правового регулирования. 

В соответствии с классификатором правовых актов, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 15 марта 2000 г. № 511 (в редакции Указа Президента РФ от 5 октября 2002 года № 1129) будущий закон следует отнести к законодательству об информации и информатизации. 

Значение, которое будет иметь законопроект для правовой системы 

Отсутствие предварительно проработанных основ информационного законодательства неизбежно приводит, с одной стороны, к пробелам, а с другой - к дублированию, к многократным пересечениям объектов регулирования и предъявляемых к ним требований, а также неограниченному числу нормативных актов в этой области, а в итоге - к ситуации, когда отдельные виды деятельности регулируются чрезмерно большим и не вполне определенным числом нормативных документов. Настоящий законопроект направлен на устранение этих недостатков существующего регулирования. 

Вместе с тем, единая система регулирования информационных отношений сможет служить базовым ориентиром: 

· для органов законодательной власти, в первую очередь оценивающих поступающие к ним законопроекты с точки зрения их способности составить единую, логично выстроенную, соразмерную и не противоречивую систему; 

· для органов исполнительной власти, обязанных при формировании программы разработки законопроектов учитывать системные приоритеты, не допускать дублирования и пересечения сфер регулирования законопроектов. 

Информационное законодательство строится на основе подробной системы объектов регулирования информационных отношений. Такой подход делает логичной систему законодательных актов, а также способствует исключению неурегулированных вопросов, дублирования и коллизий законодательных положений. 

Необходимо отметить, что, кроме собственно правового, закон будет иметь также важное просветительское значение. 

Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования информационных отношений 

Нормы информационного права содержатся в первую очередь в законодательстве, которое принято считать информационным. С другой стороны, информационные нормы в том или ином виде присутствуют практически в любом законе, в связи с чем можно говорить об «информационно-правовом содержании» каждого конкретного закона. 

Информационное законодательство 

Начало дискуссии вокруг проблем правового регулирования информационных отношений с СССР было положено в 70-х годах известным правоведом А.Б. Венгеровым. Именно он выдвинул тезис о наличии особого вида общественных отношений – информационных. В 1995 году в РФ был принят федеральный закон № 24-ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации», который положил начало правовому регулированию информационных отношений как выделенной области. Помимо закона № 24-ФЗ, к специальным информационным правовым актам относятся: 

· Федеральный закон Российской Федерации от 22 октября 2004 года № 125-ФЗ "Об архивном деле в Российской Федерации". 

· Федеральный Закон Российской Федерации от 2 января 2000 г. № 28-ФЗ "О государственном земельном кадастре". 

· Федеральный закон Российской Федерации от 4 июля 1996 года № 85-ФЗ "Об участии в международном информационном обмене". 

· Федеральный закон Российской Федерации от 26 мая 1996 года № 54-ФЗ "О Музейном фонде Российской Федерации и музеях Российской Федерации". 

· Закон Российской Федерации от 19 июля 1995 года № 110 "Об авторском праве и смежных правах". 

· Федеральный закон Российской Федерации от 20 февраля 1995 года № 24-ФЗ "Об информации, информатизации и защите информации". 

· Федеральный закон Российской Федерации от 29 декабря 1994 года № 78-ФЗ "О библиотечном деле". 

· Федеральный закон Российской Федерации от 29 декабря 1994 года № 77-ФЗ "Об обязательном экземпляре документов". 

· Федеральный закон "О правовой охране программ для электронных вычислительных машин и баз данных" от 23.09.1992 г. № 3523-1. 

· Патентный закон Российской Федерации от 23 сентября 1992 г. № 3517-I. 

· Закон Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. № 2124-I "О средствах массовой информации". 

Кроме того, можно констатировать, что в международном праве активно формируется его институт - международное информационное право. По оценкам экспертов, на международном уровне существует более 50 межгосударственных соглашений (глобальных, универсальных, региональных и субрегиональных), в которых определены международные информационные отношения. 

Вместе с тем, многие исследователи отмечают, что, несмотря на некоторое систематизирующее влияние закона № 24-ФЗ, на сегодняшний день российское информационное право представляет собой значительный комплекс нормативных документов, принятых в отсутствие единой концепции, положения которых противоречивы и фрагментарны. 

Действующее законодательство в области информационных отношений не позволяет однозначно отделить информацию от других объектов права, определить ее правовую природу, четко определить круг общественных отношений, составляющих предмет регулирования, однозначно определить субъектный состав и содержание правоотношений в информационной сфере. Стоит отметить отсутствие общего глоссария, вызывающего значительный разнобой в определении базовых понятий информационных отношений, что, в свою очередь, затрудняет понимание и применение законодательства. Одна из целей и в то же время одно из преимуществ общего глоссария – выявление логики не одного закона отрасли, а всего законодательства в целом. Разработка информационно-правового глоссария позволит добиться единообразного, однозначного употребления терминов, использования одних и тех же терминов для обозначения одних и тех же понятий, ликвидации неоправданного терминотворчества, частого использования в нормативных актах синонимов. 

Сегодня в Российской Федерации действует более ста нормативных актов различного уровня, касающихся вопросов формирования различных видов общедоступных информационных ресурсов и обеспечения доступа пользователей к открытой информации. Тем не менее, понятие доступа к информации законодательно не определено, субъекты и объекты доступа в различных нормативных правовых актах определяются по-разному, механизмы доступа к информации также не определены. 

В современном российском законодательстве упомянуто, по разным данным, 30-40 различных видов тайн, в то же время единообразное понятие тайны отсутствует. В результате существует практика отнесения к тайнам фактически общедоступных сведений, при этом отсутствует ответственность за разглашение этих тайн. 

Принятие новых законодательных актов в области информации в рамках существующей системы информационного права сталкивается с существенными, порой непреодолимыми препятствиями. Например, вот критика текущего законопроекта МЭРиТ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» из доклада ТАСИС: 

«1) Так же, как и прежние проекты ФЗ, данный проект, если рассматривать его в целом, справедливо основан на иной концепции, нежели ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации», так как законодательство о доступе базируется в большей степени на вопросах традиционного административного и конституционного права, а не законодательства об информатизации. В обратном случае необходимо было бы в законе устанавливать процедуры документирования информации, порядок включения документированной информации в состав государственных информационных ресурсов, определять порядок использования информационных ресурсов как «элемента состава имущества и объекта права собственности», что является весьма непростой задачей для закона о доступе. Представленный же проект предусматривает более оперативный и определенный режим предоставления гражданам информации. Однако при этом в тексте в одних случаях используется терминология ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации» (например, термин «информационные ресурсы»), в других -терминология, свойственная традиционным подотраслям административного законодательства (например, законодательства о государственной службе, о делопроизводстве). 

2) Нуждается в прояснении место Закона о доступе в системе законодательства о доступе граждан к информации. В ст. 2 указывается, что правовую базу законодательства о доступе составляет Конституция, общепризнанные нормы международного права, ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации», ФЗ «Об электронной цифровой подписи» и «настоящий Федеральный закон». Получается, что в системе законодательства о праве на доступ к информации органов власти собственно Закон «О доступе…» играет второстепенную роль. При этом окончательно неясно соотношение Закона с законодательством о порядке опубликования нормативных актов, о порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных СМИ, с законодательством о государственной тайне и иных видах информации ограниченного доступа, с законодательством об архивах. 

В пакете с проектом Закона о доступе имеются проекты ФЗ о внесении изменений и дополнений к ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации», Закону «О СМИ», Кодексу РФ об административных правонарушениях, ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В основном, изменения касаются включения в эти законы в качестве субъекта, обязанного предоставлять информацию, органов местного самоуправления. Представляется, что введение в действие Закона «О доступе…» может потребовать более значительной корректировки этих законов, а также законодательства о государственной службе, законодательства о порядке освещения деятельности органов власти и др. 

В ч. 5 ст. 1 установлено, что действие Закона не распространяется на отношения, возникающие в сфере получения информации о деятельности органов власти редакциями СМИ при условии, что доступ осуществляется способом, не предусмотренным настоящим Законом. Однако законодательством о СМИ не предусмотрено иных способов, которых бы не было в проекте Закона «О доступе…», предусмотрены лишь специальные субъекты получения информации. Видимо, данная норма сформулирована таким образом с таким расчетом, чтобы в реализации законодательства о СМИ и законодательства о доступе не возникало коллизий. Сохранена возможность использования особых процедур доступа к информации о деятельности органов власти, которые сегодня существуют в Законе «О СМИ» применительно к редакциям. Однако есть ли смысл в поддержке этой двойственности в доступе к информации редакций СМИ и всех остальных субъектов? 

В целом складывается впечатление, что Закон «О доступе…» регулирует отношения по остаточному принципу. Обходя все спорные моменты действующего законодательства, законопроект устанавливает регулирование лишь тех процедур доступа, которые ранее отсутствовали в принципе (процедура запроса и процедура опубликования информации «в Сети»). Похоже на латание дыр в чахлой конструкции нашего информационного законодательства. Однако законодательство о доступе нуждается не в косметическом ремонте, а в преобразовании всей системы информационного взаимодействия граждан и государства. Представляется, что Закон сможет выполнить свою цель только при позиционировании его как новых правил игры для современной российской бюрократии, новой модели демократического правления, открытого и гласного». 

В целом можно выделить следующие наиболее актуальные проблемы существующей системы регулирования информационных отношений: 

· Отсутствие легальной четкой иерархии нормативных правовых актов, регулирующих указанные отношения, что вызывает их противоречивое толкование и применение данных норм на практике. 

· В связи с тем, что разные законы и подзаконные акты, регулирующие общественные отношения, объектом которых является информация, принимались в разное время без согласования понятийного аппарата, они имеют ряд не достаточно корректных терминов, либо вообще не имеют четкого определения своего содержания. Например, относительно информационных отношений отметим такие, как «информация», «конфиденциальная информация» и «тайна», «документ» и «документированная информация», «имущество», «собственность», «владение», «интеллектуальная собственность» и др. Терминологические неточности, разное толкование одинаковых по названию и по форме понятий и категорий приводит к их неоднозначному пониманию и применению на практике. 

· Большое количество законов и подзаконных актов в сфере информационных отношений усложняет их поиск, анализ и согласование для практического применения. 

· Имеет место расхождение в понимании структуры и состава системы законодательства в сфере информационных отношений и подходы к их формированию. Нередко в отдельных законах в систему законодательства включают нормы, выраженные в подзаконных нормативных актах, что приводит к коллизионности норм, а зачастую и к игнорированию норм закона в пользу норм подзаконного акта. 

· Новые правовые акты в сфере общественных информационных отношений нередко не согласованы концептуально с ранее принятыми, что приводит к правовому хаосу. 

Существует также проблема гармонизации действующего информационного законодательства с такими федеральными законами, как ФЗ № 122 (2004 г.) «Об основных принципах организации законодательной (представительной) власти и исполнительной власти субъектов Российской Федерации», а также с Федеральным законом № 131 (2004 г.,) который реорганизует систему местного самоуправления (вступает в силу с начала 2006 г.). 

Обзор неинформационного законодательства

Любые общественные отношения, урегулированные законами и иными правовыми актами, содержат объективные права и обязанности участников таких отношений. 

Как правило, законом регулируются основополагающие общественные отношения, детализация которых устанавливается в подзаконных актах. В общей сложности, от нормы закона, устанавливающей то или иное право или обязанность субъектов отношений, до понимания, как это право или обязанность может быть реализована указанными лицами, может существовать от одного до трех подзаконных актов. 

Отсутствие у субъекта отношений целостной информации о своих правах затрудняет доступ к их реализации, лишает оперативности принятия решений и «управления» своими правами, стимулирует правовой нигилизм. 

Чтобы реализовать свои объективные права, субъекты права должны иметь доступ к полной и достоверной информации о том, как превратить свои объективные права в субъективные. Право на получение полной и всеобъемлющей информации о своих правах (обязанностях) и порядке их реализации должно быть реализовано в законе посредством отдельной нормы или ряда норм, которые должны создать информационную систему закона. 

Под информационной системой закона следует понимать законодательные положения, которые обязывают уполномоченный орган власти создать и поддерживать в надлежащем состоянии открытую информационную систему, раскрывающую всю необходимую информацию о правах и обязанностях субъектов отношений, уполномоченном органе и всех необходимых действиях и процедурах, которые необходимы для реализации участниками отношений своих прав и обязанностей, установленных в соответствующем законе, а также в подзаконных актах. 

Исследования федерального законодательства показывают, что целостности и системности в подходе к регулированию информационной составляющей тех или иных федеральных законов нет. Большинство действующих законов, как правило, не имеет информационных систем или содержит отдельные нормы. Лишь часть принимаемых федеральных законов содержит информационные системы. 

В дальнейшем в настоящей работе приведены некоторые примеры, которые, по нашему мнению, формируют новый подход к регулированию информационных отношений и свидетельствуют о необходимости совершенствования всей нормативный базы Российской Федерации. 

1. Примером для исследования с точки зрения концепции развития и информационного регулирования можно взять законодательство в сфере государственного регулирования внешнеторговой деятельности. 

Предметом данного законодательства являются отношения, которые возникают в связи с осуществлением внешнеторговой деятельности, а также отношения, которые непосредственно связаны с такой деятельностью. 

Методами правового регулирования внешнеторговых отношений являются: 

· таможенно-тарифные и нетарифные меры; 

· запреты и ограничения внешней торговли услугами и интеллектуальной собственностью; 

· меры экономического и административного характера, способствующие развитию внешнеторговой деятельности. 

Применительно к настоящему исследованию интерес представляет анализ положений внешнеторгового законодательства, регулирующих нетарифные меры и меры экономического и административного характера, способствующие развитию внешнеторговой деятельности. 

Нетарифное регулирование охватывает большой комплекс экономических и административных мер. Реализация таких мер осуществляется путем прямого запрета на импорт или экспорт тех или иных видов товаров или лицензированием импорта и (или) экспорта отдельных видов товаров. 

Как показывает практика, большинство граждан или организаций имеют весьма плохое представление о том, какое влияние оказывает внешнеторговое законодательство на их деятельность и экономику государства. Это вполне объяснимо, поскольку большинство физических и юридических лиц не является прямыми участниками отношений,  урегулированных внешнеторговым законодательством. Тем не менее, именно законодательство в области внешнеторговой деятельности является главным политическим и экономическим инструментом государственной власти в регулировании международной торговли. Для того чтобы понять, какое значение имеет принятие мер, предусмотренных внешнеторговым законодательством, достаточно привести один пример. Не так давно Правительство Российской Федерации ввело ограничения на импорт свежего (охлажденного, мороженого) мяса свинины, говядины и птицы. Данное ограничение мотивировано экономическими мерами поддержки отечественного агропромышленного комплекса и реализуется путем лицензирования импорта данной категории товаров. Институт лицензирования внешней торговли товарами закреплен в статье 24 Федерального закона от 8 декабря 2003 года № 164-ФЗ «Об основах государственного регулирования внешнеторговой деятельности» (далее – Закон). В соответствии с данной нормой, лицензия, выданная уполномоченным федеральным органом исполнительной власти (Минэкономразвития России) является основанием для экспорта и (или) импорта отдельных категорий товаров, в отношении которых действует установленное ограничение или запрет. Без лицензии ни физическое, ни юридическое лицо вывезти из страны или ввезти в страну партию охлажденного (замороженного) мяса не сможет. 

Для целей настоящего исследования особый интерес представляет не эффективность применения данной меры или иных мер, предусмотренных внешнеторговым законодательством, а процедурная или информационная сторона данного вопроса. То есть какая информация в процессе реализации положений внешнеторгового законодательства собирается храниться, а также ее состав, и как эти информационные процессы влияют на эффективность реализации данного законодательства в целом. 

Данный Закон интересен для исследования еще и тем, что был принят совсем недавно и являлся базовым документом для процесса присоединения России к Всемирной торговой организации (ВТО). Как известно, все страны, присоединяющиеся к ВТО, должны к моменту присоединения привести свое законодательство в соответствие с нормами и правилами ВТО. В этой связи принятие данного Закона было подвержено значительному фактору влияния международных норм права, а именно обязательных соглашений в рамках ВТО. Поэтому в Законе красной нитью проходят те важные завоевания, которые являются стандартом для развитых демократических стран, а именно положения о транспарентности законодательства и всех процессов его реализации. 

В этой связи в рассматриваемом Законе можно найти почти целостную систему норм, обеспечивающих информационные процессы, связанные с управлением внешней торговлей, информированием об управлении и принятии решений в данной области, полезную и необходимую информацию для осуществления внешнеторговой деятельности и информацию о международной торговле и внешнеторговой статистике. 

Объектом правового исследования является то, как внедренная в тело Закона и размещенная в общих и специальных его положениях информационная система работает, отвечает ли требованиям, а также задачам, на решение которых она направлена, и, кроме того, то, что препятствует ее более эффективной работе. Данные положения Закона можно назвать его информационной системой. 

Конструкция информационной системы Закона состоит из ряда ключевых статей, а именно статей 4, 15, 24, 47, 48, которые раскрывают базовые принципы открытости (гласности), ведения федерального банка выданных лицензий, информационного обеспечения внешнеторговой деятельности и внешнеторговой статистики. 

Указанные выше нормы Закона, образующие информационную систему, носят акцисорный характер, то есть выполняют в законе важную вспомогательную роль и прямого регулятивного характера не имеют. Тем не менее, как указывалось ранее, именно такие нормы формируют механизм реализации положений того или иного закона, и от них зависит во многом реализуемость закона в целом или его соответствующих положений. Для детального рассмотрения лучше всего взять положения Закона о ведении банка данных выданных лицензий. Для уточнения следует указать, что экспортная или импортная лицензия не имеет никаких прямых правовых аналогий с лицензиями, которые необходимы для осуществления какой-либо коммерческой деятельности. Внешнеторговая экспортная (импортная) лицензия является отдельным международно-правовым институтом регулирования международной торговой деятельности. Внешнеторговые лицензии, как правило, опосредуют в международной торговле введение квот на экспорт и (или) импорт товаров и в меньшей степени являются документом, реализующим иные ограничения нетарифного или административного характера. Без лицензии лицо, осуществляющее экспортную или импортную операцию, не сможет ввезти с целью свободного обращения на соответствующем рынке или вывезти тот или иной квотируемый товар. 

На международном уровне регламентации отношений, связанных с импортным лицензированием, посвящено Соглашение по процедурам импортного лицензирования ВТО. Указанное соглашение обязательно для всех стран-участниц многосторонней торговой системы ВТО, поэтому принципы и основы внутренних процедур и регламентов в национальном законодательстве, касающиеся импортного лицензирования, основываются на положениях указанного соглашения, в том числе и положениях российского законодательства. Главным принципом процедур импортного лицензирования является разумная достаточность административных процедур получения лицензий, их открытость и гласность, простота подачи прошений о выдачи лицензий, а также возможность быстрой защиты своих прав и интересов. 

В российском законодательстве, как указывалось ранее, институт импортного лицензирования закреплен в статье 24 Закона и в целом соответствует нормам и правилам ВТО. Однако следует учитывать то, что соответствие нормам, правилам или принципам не всегда означает эффективность на практике. Российская система импортного лицензирования практически не отличается от систем импортного лицензирования, которые действуют в других странах вне зависимости от уровня развития той или иной страны. Однако информативность отечественной системы находится на уровне начала 90-х годов, хотя следует подчеркнуть, что в законодательстве имеются все предпосылки для значительного улучшения. 

В понятие информативности системы импортного лицензирования можно включить несколько основных элементов, которые должны ее формировать. Во-первых, это электронная база данных выданных лицензий (банк данных), во-вторых, открытость базы данных выданных лицензий, в-третьих, полезность информации и данных для пользователей банка данных выданных лицензий. Далее можно проанализировать и рассмотреть практику российской системы импортного лицензирования и сделать соответствующие выводы. Банк данных существует и ведется Департаментом государственного регулирования внешнеторговой деятельности и таможенного дела Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации. Ведется данный банк в бумажной и электронной форме. При ведении электронной базы используется соответствующее программное техническое средство. По данным на сентябрь 2005 г., указанная программа имеет очень мало общего с требованиями сегодняшнего дня и не имеет достаточной степени защиты от незаконного вторжения, потери информации. Другими словами, электронный банк данных есть, но работает исключительно для внутреннего пользования указанного выше Департамента. Теперь стоит рассмотреть данный вопрос с точки зрения действующего законодательства и международных норм права. Пункт 2 статьи 47 Закона содержит перечень информации, которую должна включать в себя система внешнеторговой информации. В указанную систему входит информация о российских и иностранных лицах, получивших квоты или лицензии. В соответствие с международным торговым правом, как указано выше, государства должны обеспечить открытость информации о внешнеторговой деятельности, в том числе и информации о лицензировании такой деятельности. Существующая информация о выданных лицензиях в нашей системе, как уже было сказано, работает только для служебных целей, более того, только для внутренних служебных целей или, другими словами, только для указанного выше Департамента. Такое состояние информационной системы противоречит Закону, его целям и задачам. 

С точки зрения настоящего исследования, следует указать, что, исходя из норм Закона, а также его целей и задач, банк данных о выданных лицензиях должен быть открыт и доступен для общего пользования. Теперь стоит рассмотреть и исследовать полезность информационной системы Закона, а вернее, ее части – информационной системы лицензирования внешнеторговой деятельности (подсистема) для заинтересованных лиц, а ими, как правило, являются лица, которым такая информация важна для коммерческой деятельности, а также государственные органы. 

Рассмотрим три варианта получения заинтересованным лицом импортной лицензии. При этом первый вариант - в модели информационной системы, работающей в настоящее время, второй вариант - в модели, в целом соответствующей нормам Закона, и третий вариант - в модели, которая, по нашему мнению, должна быть реализована, исходя из целей и задач Закона. 

А) Лицо, заключая внешнеторговую сделку с квотируемым товаром, получает информацию о квотировании товара, являющегося предметом сделки, из собственных источников, а также информацию о месте, времени и порядке подачи соответствующих документов на получение лицензии. 

Получив указанную выше информацию, лицо обращается в территориальный орган Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации по месту своей регистрации или, в определенных случаях, только в определенный территориальный орган (например, алкогольная продукция лицензируется Управлением уполномоченного Минэкономразвития России по центральному району). При обращении лицо не располагает информацией (данными) о так называемой выборке квоты. Если квота не выбрана, то лицо получает лицензию и может осуществить соответствующую внешнеторговую операцию. 

Что отсутствует в данном варианте: информация о полученных квотах (выборке квоты), информация о порядке, месте и времени получения лицензии, перечень товаров, в отношении которых введены количественные ограничения (квоты). 

В) Из информационной системы лицо, намеренное заключить внешнеторговую сделку, знает, что в отношении товара, который является предметом такой сделки, введены количественные ограничения, а также состояние выборки квоты, иную информацию, указанную в статье 47 Закона. 

В отличие от первого варианта, заинтересованному лицу легко планировать свою предпринимательскую деятельность и снижать транзакционные издержки. Наличие полезной информации в системе позволяет ему быть осведомленным о многих административных и экономических нюансах во внешней торговле. Более того, работающая по букве закона информационная система значительно упрощает вхождение на внешнеторговый рынок малых и средних предприятий. 

С) В данном варианте присутствуют все элементы второго варианта, но к ним добавляется несколько существенных деталей, которые позволяют поднять и упростить реализацию Закона в несколько раз. Для объяснения этого механизма необходимо указать, что импортная или экспортная лицензия - это письменный формализованный документ, который лицо получает на руки, и она является необходимой для осуществления таможенного оформления товаров. По данным Минэкономразвития России, значительное количество лицензий утрачивается владельцами по различным обстоятельствам, и их приходится восстанавливать, более того, встречаются и факты фальсификации лицензий. Как результат, два ведомства вынуждены вести координацию своих действий и затрачивать значительные человеческие ресурсы и время для решения этих проблем. 

Выход из создавшегося положения видится весьма простой и эффективный. Это создание полноценного банка данных выданных лицензий и придание данному банку соответствующего статуса. Указанный банк данных должен иметь статус легитимного источника о выданных, отозванных, аннулированных и продленных лицензиях и других разрешительных документах в области внешнеторговой деятельности. Существование такого банка позволит без риска для всех заинтересованных сторон, а также с большей эффективностью проводить внешнеторговые операции. 

К третьему варианту можно добавить еще один элемент информационной составляющей Закона, который технически возможен сейчас, но его применение объективно трудно себе представить в настоящее время в сфере государственного управления. Это возможность удаленного доступа к подаче и получению всех разрешительных документов в области внешнеторговой деятельности. 

2. Одним из последних и наиболее привлекательных для исследования законодательных актов с точки зрения исследования информационной системы Закона является Федеральный закон от 21.05.2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд». Прежний Федеральный закон «О конкурсах на размещение заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» давно нуждался в корректировке, его сфера регулирования распространялась только на органы государственной власти федерального уровня. Положения Закона были весьма неоднозначными и предоставляли заказчикам слишком много возможностей для установления непрозрачных и неконкурентных требований к поставщикам, что сводило процедуры конкурсов к формальностям. 

Новый Закон «О размещении заказов…» распространил свое действие на все уровни власти (федеральную, региональную, местную), установил четкие критерии процедур торгов (конкурсы, аукционы) и иных процедур размещения заказов, исчерпывающие перечни требований к участникам процедур, механизмы обжалования и контроля над процедурами размещения заказов. Указанный Закон является новым не только для регулирования отношений в сфере размещения заказов, но и с точки зрения развития информационного регулирования. Закон наполнен нормами, устанавливающими обязанности соответствующего уровня власти создавать информационные системы для его реализации. Кроме того, существенным отличием его от ранее рассмотренного Федерального закона «Об основах государственного регулирования внешнеторговой деятельности» является то, что его информационная система работает в качестве основного механизма реализации Закона, а не как акцисорный механизм. В этой связи практически каждая норма входит в состав его информационной системы. 

Основополагающей нормой информационной системы Закона является статья 16, которая определяет порядок информационного обеспечения размещения заказов. В соответствии с указанной нормой Правительство Российской Федерации, высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации, определяет для соответствующего уровня официальный сайт для размещения информации о заказах. Таким образом, Закон определяет три уровня сайтов, на которых помещается информация о размещении заказов – уровень Российской Федерации, уровень субъектов Российской Федерации и уровень муниципальных образований. 

При этом впервые в законодательной практике официальные сайты указанных органов имеют равный статус с печатными источниками опубликования информации о размещении заказов. 

Следует также отметить, что сайты органов власти являются не только информационным источником получения заинтересованными лицами информации о проведении торгов, но и полноценными информационными системами, на которые возложено выполнение основных целей и задач Закона – стимулирование и привлечение широкого круга участников к процедурам размещения государственного и муниципального заказа, развития добросовестной конкуренции, обеспечения гласности и прозрачности процедур размещения заказов, предотвращение коррупции и иных злоупотреблений в данной сфере отношений. Таким образом, сайты органов исполнительной власти становятся фактически информационными системами, которые позволяют любому юридическому или физическому лицу, имеющему конкурентный товар или услугу на рынке, продать или оказать ее государству или муниципальному образованию с наименьшими для себя усилиями и затратами. 

Закон содержит пять способов размещения заказов (путем проведения торгов в форме   конкурса, аукциона, в том числе электронного аукциона, без проведения торгов – запрос котировок, у единственного поставщика (исполнителя, подрядчика), на товарных биржах). 

С точки зрения настоящей работы, для исследования информационной системы Закона целесообразно рассмотреть процедуру аукциона. Законом предусмотрено несколько разновидностей аукционов в зависимости от установленных законом критериев (открытый аукцион, закрытый аукцион, электронный аукцион). 

Порядок размещения заказа в форме аукциона установлен в статье 32 Закона. В соответствии с данной статьей, под аукционом на право заключения государственного или муниципального контракта понимаются торги, победителем которых признается лицо, предложившее наиболее низкую цену государственного или муниципального контракта. В данной статье установлен критерий (сумма контракта не превышает 500 тыс.рублей), при котором аукцион проводится по упрощенной процедуре полностью в электронной форме на сайте в сети "Интернет". Порядок и особенности электронного аукциона установлены в статье 41 Закона. 

В соответствии со статьей 41 Закона, заказчик публикует в официальном печатном издании и размещает на официальном сайте извещение о проведении открытого аукциона в электронной форме за десять дней до даты проведения электронного аукциона. 

В извещении о проведении открытого аукциона в электронной форме публикуются все сведения о закупаемой продукции (работах, услугах), а также указывается сайт в сети Интернет, на котором будет проводиться такой аукцион, дата и время начала регистрации участников аукциона на таком сайте, порядок регистрации на таком сайте, дата и время начала проведения аукциона. 

К участию в открытом аукционе, проводимом в электронной форме на сайте в сети Интернет, допускаются любые заинтересованные лица без взимания платы. 

Следует также отметить, что для реализации указных законодательных положений Правительством Российской Федерации должен быть издан акт о порядке пользования сайтами в сети Интернет, на которых осуществляется проведение открытых аукционов в электронной форме, и требования к технологическим, программным, лингвистическим, правовым и организационным средствам обеспечения пользования указанными сайтами, а также к системам, обеспечивающим проведение открытых аукционов в электронной форме. 

В соответствии с положениями Закона, заказчик должен обеспечить надежность программного обеспечения, используемого для проведения открытого аукциона в электронной форме, равный доступ участников размещения заказа к участию в аукционе. 

Проведение электронного аукциона осуществляется в следующем порядке. Для участия в открытом аукционе, проводимом в электронной форме, участники размещения заказа должны зарегистрироваться на сайте в сети Интернет в порядке, указанном в извещении. Участник размещения заказа вправе зарегистрироваться на указанном сайте в любое время с даты и времени начала регистрации, как указанно в извещении об аукционе. 

Предложения участники аукциона направляют в электронной форме с ценой контракта. Следует также отметить, что, в отличие от обычного аукциона, в электронном аукционе "шаг аукциона" не устанавливается. На своих мониторах участники электронного аукциона должны наблюдать следующую информацию: предмет и условия контракта; начальная цена контракта; порядок регистрации участников открытого аукциона; в режиме реального времени последнее и предпоследнее предложения о цене контракта и время поступления указанных предложений, за исключением случаев, когда в последнем предложении указывается цена контракта, равная цене, указанной в предпоследнем предложении, или превышающая такую цену. 

Победитель электронного аукциона определяется по временному отрезку от последнего предложения: если в течение одного часа с момента размещения на сайте в сети Интернет последнего предложения о цене контракта не поступило ни одного предложения, предусматривающего более низкую цену контракта, если в нескольких предложениях указана одинаковая наиболее низкая цена, победителем аукциона признается участник, предложение о цене контракта которого поступило ранее других предложений. 

Информация об окончании электронного аукциона должна размещаться на сайте сразу после окончания часа с момента появления на нем последней самой низкой цены контракта. 

После окончания аукциона заказчик размещает на сайте следующую информацию не позднее одного часа с момента окончания аукциона: решение о признании участника аукциона победителем аукциона; информация о цене контракта, последнем и предпоследнем предложениях о цене контракта; наименование (для юридического лица), фамилия, имя, отчество (для физического лица) победителя аукциона и участника аукциона, который сделал предложение о цене контракта, равной цене, предложенной победителем аукциона, при отсутствии такого участника - участника аукциона, который сделал предпоследнее предложение о цене контракта. 

Результаты аукциона заказчик оформляет протоколом, в котором указываются место, дата, время проведения аукциона, перечень участников аукциона, начальная цена контракта, последнее и предпоследнее предложения о цене контракта, наименование, место нахождения (для юридических лиц), фамилия, имя, отчество, место жительства (для физических лиц) победителя аукциона и участника аукциона, который сделал предложение о цене контракта, равной цене, предложенной победителем аукциона, или предпоследнее предложение о цене контракта. Протокол подписывается заказчиком, уполномоченным органом в день проведения аукциона. Протокол составляется в двух экземплярах, один из которых остается у заказчика. Указанный протокол размещается на официальном сайте в течение одного дня и опубликовывается в официальном печатном издании заказчиком в течение пяти дней со дня его подписания. Заказчик в течение трех дней со дня подписания протокола передает победителю аукциона один экземпляр протокола и проект контракта, который составляется путем включения цены контракта, предложенной победителем аукциона, в проект контракта, прилагаемого к документации об аукционе. 

Если победитель аукциона в срок не представил заказчику подписанный контракт, победитель аукциона признается уклонившимся от заключения государственного или муниципального контракта. 

В случае, если победитель аукциона признан уклонившимся от заключения государственного или муниципального контракта, заказчик вправе обратиться в суд с иском о понуждении победителя аукциона заключить контракт, либо заключить государственный или муниципальный контракт с участником аукциона, сделавшим предложение о цене контракта, равной цене, предложенной победителем аукциона, либо объявить о проведении повторного аукциона. 

Аукцион признается несостоявшимся, в случае если в нем участвовало одно лицо или если в течение одного часа с момента начала проведения аукциона не представлено ни одного предложения о цене контракта, предусматривающего более низкую цену контракта. В этом случае заказчик, уполномоченный орган вправе объявить о проведении повторного аукциона или размещении заказа путем запроса котировок, если цена контракта не превышает двести пятьдесят тысяч рублей. 

Установление законодательством о размещении заказов новых правил, которые можно по праву назвать «революционными» должно дать значительный импульс развитию информационных технологий в деятельности государства. Как уже указывалось использование его информационной системы поставлено как основная задача его реализации. 

3. В декабре 2004 года был принят новый Градостроительный кодекс Российской Федерации (далее – кодекс). Кодекс регулирует отношения по территориальному планированию, градостроительному зонированию, планировке территории, архитектурно-строительному проектированию, отношения по строительству объектов капитального строительства, их реконструкции. Урегулированные кодексом градостроительные отношения затрагивают права и интересы большинства граждан, поэтому законодатель большое значение придал обеспечению гласности и прозрачности данных отношений, развитию информационных систем. В этой связи кодекс содержит достаточно развитую информационную систему. Центральное место в данной системе занимает глава 7 кодекса, которая состоит из двух ключевых статей. В статье 56 закрепляются нормы об информационных системах обеспечения градостроительной деятельности и содержатся определения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности. Основной составляющей единицей информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, на основании которой в систему включаются те или иные данные, являются сведения в документированном виде. 

В состав информационных систем обеспечения градостроительной деятельности включаются документированные сведения о развитии территорий, их застройке, о земельных участках, объектах капитального строительства и другие сведения в текстовой форме и в виде карт (схем). В соответствии с данной нормой, целью ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности является обеспечение органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц достоверными сведениями, необходимыми для осуществления градостроительной, инвестиционной и иной хозяйственной деятельности, проведения землеустройства. 

В части 4 статьи 56 кодекса определено, какие именно сведения, документы и материалы включаются в состав информационных систем обеспечения градостроительной деятельности: 

· Сведения о документах территориального планирования части, касающейся территорий муниципальных образований. 

· Сведения о правилах землепользования и застройки. 

· Сведения о документации по планировке территорий. 

· Сведения об изученности природных и техногенных условий на основании результатов инженерных изысканий. 

· Сведения об инженерных изысканиях для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов капитального строительства. 

· Сведения об изъятии и о резервировании земельных участков для государственных и муниципальных нужд. 

· Сведения о геодезических и картографических материалах. 

Помимо перечисленных сведений, информационные системы обеспечения градостроительной деятельности включают в себя дела о застроенных и подлежащих застройке земельных участках, а также иные документы и материалы. 

В частях 5 и 6 статьи определен порядок открытия и ведения, а также содержание дел о застроенных или подлежащих застройке земельных участках. В данные дела помещаются разрабатываемые и принимаемые при подготовке документации по планировке территории, строительству, реконструкции, капитальному ремонту объекта капитального строительства копии документов и карт (схем), перечень которых установлен в части 5 данной статьи. 

Часть 6 содержит указание на включение в дело о застроенном или подлежащем застройке земельном участке сведений о земельном участке и выданных до введения в действие кодекса технических паспортов на объекты капитального строительства, расположенные на таком участке. 

Часть 7 статьи определяет, что систематизация сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности проводится в соответствии с кадастровым делением территории Российской Федерации, порядок осуществления которого устанавливается Правительством Российской Федерации. 

Часть 8 статьи устанавливает требование об открытости и общедоступности сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности. 

Установление ограничений доступа к указанным сведениям может быть установлено лишь на основании федерального закона. 

Статья 57 кодекса определяет порядок ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности и предоставления сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности. 

Обязанность по ведению указанных систем части 1 статьи возлагается на органы местного самоуправления городских округов и органы местного самоуправления муниципальных районов. 

Мероприятия по ведению информационных систем обеспечения градостроительной деятельности включают сбор, документирование, актуализацию, обработку, систематизацию, учет и хранение сведений, необходимых для осуществления градостроительной деятельности. 

Документирование - запись информации на различных носителях по установленным правилам. 

Актуализация градостроительной документации о градостроительном планировании осуществляется по результатам мониторинга ее реализации в целях ее своевременного приведения в соответствие с фактическими изменениями территории и новыми задачами развития города. 

Хранение - обеспечение рационального размещения и сохранности документов. 

Во второй части 2 статьи определяется порядок передачи копий документов, выданных органами государственной власти или органами местного самоуправления и содержащих сведения, подлежащие размещению в информационных системах обеспечения градостроительной деятельности, для размещения их в указанных информационных системах. 

На эти органы возлагается обязанность в течение 7 дней со дня принятия, утверждения, выдачи указанных документов направить их копии в соответствующий орган местного самоуправления (городского округа или муниципального района), к территории которого относятся указанные документы. 

Органы местного самоуправления должны в течение 14 дней со дня получения соответствующих копий разместить их в информационных системах. 

Часть 4 статьи устанавливает, в какой форме осуществляется документирование сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности. При этом форма документирования определяется видом материального носителя, содержащего информацию. Документируемая информация должна находиться в бумажном и в электронном виде. 

При этом, если обнаруживается несоответствие записей на бумажном и электронном носителях, устанавливается приоритет сведений, содержащихся на бумажном носителе. 

Согласно части 7 статьи, содержащиеся в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности сведения могут быть предоставлены бесплатно или за плату. 

К компетенции Правительства Российской Федерации в области ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности и предоставления сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности отнесено: 

· установление порядка ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, требования к технологиям и программным, лингвистическим, правовым и организационным средствам обеспечения данных автоматизированных информационных систем; 

· установление максимального размера платы за предоставление сведений и порядка взимания такой платы; 

· установление порядка предоставления сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности по запросам органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц. 

Часть 6 статьи реализует принцип открытости информации, содержащейся в информационных системах обеспечения градостроительной деятельности. Установлена обязанность органов местного самоуправления предоставлять сведения информационных систем по запросам органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц. 

Частями 8 и 9 статьи устанавливаются случаи, когда орган местного самоуправления (городского округа, муниципального района) осуществляет предоставление сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности бесплатно: 

· в организацию (орган) по учету объектов недвижимого имущества и орган по учету государственного и муниципального имущества в необходимом объеме об объектах капитального строительства; 

· по запросам органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления; 

· по запросам физических и юридических лиц в случаях, предусмотренных федеральными законами. 

4. В апреле 2005 г. был принят Федеральный закон от 4.04.2005 г. № 32-ФЗ «Об общественной палате Российской Федерации». Указанный Федеральный закон определяет порядок формирования и деятельности Общественной палаты Российской Федерации, призванной обеспечить взаимодействие граждан Российской Федерации с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления в целях учета потребностей и интересов граждан Российской Федерации, защиты их прав и свобод при разработке и реализации государственной политики. 

Общественная палата формируется из граждан Российской Федерации, имеющих особые заслуги перед обществом и государством, и представителей общероссийских, межрегиональных и региональных общественных объединений. 

Общественная палата решает возложенные на нее задачи путем проведения экспертизы проектов федеральных конституционных законов, федеральных законов, проектов нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации, проектов нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и проектов правовых актов органов местного самоуправления. 

Решения Общественной палаты носят рекомендательный характер и принимаются в форме заключений, предложений и обращений. 

Для обеспечения деятельности Общественной палаты создается аппарат Общественной палаты, который является государственным учреждением. 

Для решения поставленных перед Общественной палатой целей и задач предусмотрен механизм информационного взаимодействия между Общественной палатой и обществом, органами власти, другими общественными организациями. Помимо традиционных источников такого взаимодействия, таких как телевидение, радио и печатные средства массовой информации, предусмотрено создание и функционирование сайта в сети Интернет. Реализация указанного Федерального закона только началась, и практики решения поставленных перед Общественной палатой задач пока нет. Однако можно сделать вывод о следующем: статья 27 Федерального закона не в полной мере отражает механизмы информационного обеспечения деятельности Общественной палаты. 

В соответствии со своим назначением, Общественная палата является органом, осуществляющим связь между государством и обществом в целом. Для выполнения таких функций необходима более детальная информационная система Закона, которая должна решать вопрос не только права освещения деятельности этого органа на телевидении, радио, иных СМИ, а также в сети Интернет, но и, что самое главное, обеспечивать связь между государством в лице органов государственной власти и Общественной палатой, а также между обществом и Общественной палатой. 

Международный опыт 

Регулирование информационных отношений в иных правовых системах, особенно в системах англосаксонского общего права, строится вокруг решения первоочередных практических вопросов. В то же время, в Российской Федерации и на постсоветском пространстве традиционно большое внимание уделяется вопросам систематизации законодательства, разработке общих положений, принципов и терминологических основ законодательства. В частности, в Украине с 2000 года разрабатывается "Концепция реформирования законодательства Украины в сфере общественных информационных отношений". 

Обзор европейского законодательства

Европейская конвенция по правам человека (1950 г.) провозгласила, помимо прочих прав, право каждого гражданина на свободу самовыражения (статья 10): «Каждый имеет право на свободу самовыражения. Это право включает в себя свободу мнений и свободу получать и передавать информацию и идеи без вмешательства со стороны государственных властей и независимо от государственных границ». Этот параграф, однако, не ограничивает государства-члены Совета Европы (сейчас – Евросоюза) в лицензировании теле- и радиовещания и кинематографа. 

Также есть еще ряд ограничений: «Реализация этих прав, поскольку она влечет за собой обязанности и ответственность, может быть предметом формальных ограничений, условий и наказаний, предписанных законом и необходимых в демократическом обществе, в интересах национальной безопасности, территориальной целостности или общественной безопасности, для предотвращения беспорядков и преступлений, для защиты здоровья и морали, для защиты репутации и прав других, для предотвращения раскрытия информации, полученной на условиях конфиденциальности, для поддержания авторитета и справедливости правосудия». 

Пример Франции

Во Франции свобода распространения информации через прессу была введена в 1881 году законом «О свободе прессы». Действие закона не распространяется на радио и телевидение (которых в момент принятия закона не существовало). По сравнению с американским, французское законодательство о свободе прессы намного больше внимания уделяет всевозможным мерам, направленным на предотвращение возможных злоупотреблений. У закона три заявленных цели: 

· гарантировать свободу прессы с учетом этических норм; 

· гарантировать плюрализм, ограничивая концентрацию активов; 

· гарантировать экономическую жизнеспособность через различные виды государственной помощи. 

Заявляя, что «печатание и продажа печатной продукции свободны», закон требует, чтобы публикация содержала имя и адрес издателя, кроме того, перед публикацией необходимо специальным образом уведомить уполномоченные органы. Уведомление включает в себя название газеты или периодического издания, наименование типографии, а также имя и адрес редактора. Поправки от 1 августа 1986 значительно детализировали эти требования. В частности, была введена обязанность посылать экземпляры издания в судебные органы и правительственные агентства. Редактор является ответственным лицом по всем уголовным и гражданским делам, которые могут возникнуть в связи со всеми материалами издания. Автор публикации и иные лица, способствовавшие публикации (источники информации и т.д.) могут быть привлечены как соучастники. 

Иностранная пресса не регулируется данным законом, однако, согласно статье 14, министерство внутренних дел может запретить распространение иностранного издания на территории Франции под предлогом охраны национальной безопасности. 

Ограничения свободы прессы

Закон 1881 года содержал небольшое количество ограничений, однако последующие поправки значительно расширили полномочия властных органов в этой области. В настоящее время ограничения содержатся не только в самом законе, но и в уголовном, уголовно-процессуальном, военно-судебном кодексе и в других специальных нормативных актах. 

Закон устанавливает ограничения в трех областях: 

· Национальная оборона. Сведения, влияющие на безопасность государства защищены законом. Ограничения также накладываются на публикации, подрывающие моральный дух вооруженных сил. 

· Юридическая система. Это самая большая категория ограничений, под нее попадает информация о различных стадиях юридического процесса, включая предварительные расследования, процедуры, слушания, публикации вердиктов. 

Согласно статье 226 Уголовного кодекса, преступлением считаются деяния «любого, кто намеревался публично дискредитировать акт или решение судов и, тем самым, подорвать авторитет или независимость суда». В статье также указано, что это преступление может быть совершено, в том числе, и с использованием прессы. В то же время, выступления за пересмотр судебных решений разрешаются. 

Судебные слушания во Франции обычно публичны, однако, как и во многих других странах, использование фото- видео- и звукозаписывающих устройств запрещено. В то же время, поправки 11 июля 1995 года предоставляют исключение для процессов, представляющих исторический интерес для архивных целей. Может быть полностью запрещено распространение информации (в том числе, публикации) по делам о клевете, изнасилованиях, внутрисемейных или супружеских делах. 

· Отдельные меры для защиты несовершеннолетних. На издания, чьей аудиторией являются несовершеннолетние, распространяется более строгое регулирование. Также несовершеннолетние ограждаются от порнографии и публикаций, содержащих насилие. 

Другие средства массовой коммуникации 

Теле- и радиовещание во Франции разрешено вести только лицензированным станциям, лицензия выдается независимым административным органом. Имелись прецеденты запрета вещания иностранных телеканалов по причине их антисемитского содержания. В целом, правительство старалось сохранить традиционные ограничения в целях формирования культурного и национального самосознания граждан, а также по чисто экономическим соображениям. В частности, т.н. «закон Кариньона» (по фамилии министра связи) обязал, чтобы все радиостанции транслировали на французском языке не менее 40% песен, из которых не менее половины должны быть либо новыми, либо исполняемыми молодыми певцами. В 1994 году был принят т.н. «Закон Турбона» по имени тогдашнего министра культуры, который серьезно ограничивал использование иных языков, кроме французского, в рекламе и официальных сообщениях правительства. 

Несмотря на это, намечается тренд по стиранию государственных границ в этой области. В частности, Европейский суд по правам человека пришел к заключению, что в статье 10 Европейской конвенции по правам человека и основным свободам записано право на получение информации от свободного органа печати и от радио и телевидения. В результате решения по нескольким делам, возбужденным по «закону Турбона», были отменены Европейским судом. Кроме того, законы о французском языке не распространяются на Интернет. 

Отмена государственного регулирования телефонной связи во Франции была осуществлена не менее решительно, чем в США. За открытие телекоммуникационных рынков, которые традиционно не только находились под сильным государственным контролем, но также преимущественно управлялись одной организацией, находящейся в собственности государства, выступила Европейская комиссия. 

Преступления при распространении информации 

Французский уголовный кодекс предусматривает наказание за: 

· Ложные новости. Распространение заведомо ложных новостей со злонамеренными целями, если они вызвали или могли вызвать нарушение общественного спокойствия. 

· Подстрекательство к совершению серьезных преступлений. Прямые призывы к совершению преступлений наказуемы в случае совершения таких преступлений. При этом ответственные за распространение призывов рассматриваются как соучастники. Если преступление не было совершено, ответственность предусмотрена только за призывы к нескольким категориям преступлений, таких как убийство, грабеж, поджог и преступления против государственной безопасности. Непрямое подстрекательство к серьезным преступлениям (защита или оправдание) также наказуемы. 

· Призывы к дискриминации. В 1972 году были криминализованы призывы к дискриминации, разжиганию розни по этническому, национальному, расовому или религиозному признаку. В 2004 году к этому списку была добавлена сексуальная ориентация. 

· Оскорбление. Оскорблением считается «любое оскорбительное выражение, презрительный термин или ругань, не вменяющие никаких конкретных деяний» (закон 29 июля 1881 г.). 

· Клевета. Клеветой считается любое утверждение или вменение кому-либо поступка, оскорбительного для чести и репутации человека или организации. При этом лицо может быть даже прямо не названо, достаточно, чтобы его можно было точно установить по намеку. 

· Оскорбление Президента Республики или глав других государств или дипломатов. Достаточно странной особенностью является тот факт, что критика Президента довольно редко становится предметом судебных разбирательств, в отличие от критики глав других государств. В частности, в 1995 году было возбуждено дело против журналистов «Le Monde», подвергших сомнению приверженность короля Марокко борьбе с наркотиками. Разбирательство дошло до Европейского суда по правам человека, который в 2002 году признал эту норму устаревшей. 

Защита частной жизни 

По сравнению с США, в европейских странах, и особенно во Франции, очень сильна защита «информационной неприкосновенности». 

В 1970 году в Уголовный кодекс были внесены дополнения (статьи 368 и 370), направленные на «усиление гарантий прав человека», согласно которым, преступлением объявлялось подслушивание, запись или прямая передача любыми техническими средствами слов или изображения кого-либо в частном месте без их согласия. Распространение или публикация таких документов категорически запрещалась. 

· Право фотографируемого. У каждого человека, согласно французским законам, есть исключительное право на собственные фотографии. Люди по желанию могут запретить фотографировать себя, а также запретить публикацию любых своих фотографий. На практике этот закон не выполняется, газеты и телевидение не имеют возможности спросить разрешения у всех, которые попали в объектив камеры на улице. Однако формально такого права у СМИ нет. В то же время, если фотографии делаются на публичной встрече, на виду и с ведома участников, согласие презюмируется. 

· Запрещенные фотографии и изображения. Статья 38 закона от 29 июля 1939 года запрещает под угрозой штрафа «публикацию фотографий, гравировок, рисунков или портретов, изображающих нападения на людей (убийство, заказное убийство, отцеубийство, детоубийство, отравление, намеренное или случайное причинение травм)». Целью закона является ограждение читателей от трагических и деморализующих сцен. 

Раскрытие государственной информации

Требование подотчетности государственных служащих является во Франции конституционным правом граждан. Закон 17 июля 1978 года устанавливает общие правила о том, что граждане могут требовать копию любого административного документа. Закон устанавливает максимальную плату за предоставление копий. Могут быть затребованы только окончательные версии документов. 

Из общего правила существует несколько исключений: 

· Документы, относящиеся к процессу исполнения правосудия. 

· Документы по делам, рассматриваемым омбудсмэном. 

· Документы, содержащие сведения о названном или легко опознаваемом человеке, содержащие информацию о частной жизни (например, медицинские записи), когда лицо, запрашивающее документ, не является субъектом или, в некоторых случаях, членом семьи. Такие документы часто могут быть получены, но с удаленными именами. 

· Документы, уже доступные публично (например, опубликованные в Journal Officiel, сборнике нормативных документов). 

· Документы, касающиеся национальной обороны или внешней политики (хотя они иногда могут быть переданы при удалении секретных абзацев). 

· Внутренние дискуссии чиновников исполнительной власти. 

· Документы налоговых, таможенных и полицейских органов. 

Некоторые документы из указанных выше могут быть, тем не менее, доступны в соответствии с каким-либо другим законом. Например, некоторая налоговая информация граждан может быть доступна другим налогоплательщикам из того же округа. 

Комиссия по доступу к административным документам (CADA) является специальным независимым органом, гарантирующим право на получение документов. Однако CADA не может приказать чиновникам предоставить документы, если они отказываются это сделать. Решение об отказе необходимо оспорить в суде. К сожалению, специального порядка рассмотрения таких дел не существует, и при перегруженных судах иногда приходится ждать годы до момента вынесения решения по делу. Франция несколько раз признавалась Европейским судом по правам человека виновной в исключительных задержках (более 10 лет) по данным вопросам. 

Персональные данные и свобода слова, пример Швеции

Исторически в Швеции существует одно из самых строгих законодательств в области защиты персональных данных. Первый в мире национальный Закон «О защите персональных данных» был принят шведским парламентом в 1973 году. Намерением законодателей была защита персональной информации от нежелательного использования в компьютерных базах данных. Закон, однако, определил понятия «персональные данные» и «база данных» очень широко. Любое появление любых данных, относящихся к определенному гражданину, включая простое упоминание имени, в любой системе (кроме фототипографских систем газет) подлежало регулированию. На создание каждой такой базы данных необходимо было получение разрешение Инспекции по использованию данных (Datainspektionen). 

В 1978 первая шведская BBS (система электронных объявлений, предшественник Интернета) была запрещена на основании этого закона. Спустя полгода суд позволил снова открыть BBS, однако запретил обсуждение там религиозных и политических тем. Закон «О защите персональных данных» прямо запрещал хранение данных, относящихся к политическим и религиозным взглядам, в электронных системах. 

В 1990 году автору книги судом было запрещено использовать персональный компьютер при подготовке книги, поскольку в тексте содержались персональные данные граждан. Однако автору удалось выиграть апелляцию, поскольку свобода книгопечатания и прессы охраняется в Швеции отдельным законом, который в данном случае оказался более приоритетным. В аналогичном случае суд подтвердил право недовольного клиента опубликовать на своем сайте персональные данные сотрудников коммерческого банка, которые вели себя неэтично по отношению к нему. 

В 1995 году для гармонизации законодательства Евросоюза Европейская комиссия приняла Директиву о защите данных (Data Protection Directive, 95/46/EC), которая в настоящее время имеет статус закона. Страны Евросоюза должны были привести свое законодательство в соответствии с директивой, чтобы позволить трансграничную передачу данных. В 1998 году в Швеции был принят пересмотренный Закон «О персональных данных». В соответствии с ним, ограничения на использование персональных данных не распространялись на прессу, литературные и артистические произведения. Также разрешалось использование персональных данных с согласия субъекта, однако определения по-прежнему оставались чрезвычайно широкими. В 1999 году официальным докладом комиссии было признано, что Закон невозможно полностью исполнять, и в 2000 году Парламент изменил Закон таким образом, что «незначительные» нарушения не преследовались. Также была разрешена трансграничная передача персональных данных (информация, размещенная в Интернет, доступна из разных стран, поэтому считается трансграничной передачей). 

Во многом аналогичная ситуация сложилась в других странах-членах Евросоюза. Поскольку определения персональных данных, как правило, максимально широки, то соответствующее законодательство гражданами не выполняется по причине излишней обременительности. Органы, обязанные следить за исполнением законодательства, не предпринимают никаких действий, кроме как в исключительных случаях. В то же время, при наличии заявления потерпевшего, нарушитель закона может быть приговорен к штрафу и даже к тюремному заключению. 

Англо-американская модель регулирования информационных отношений (на примере США)

Единого закона, предметом которого были бы информационные отношения, в США не существует. В целом, информационные отношения регулируются двумя широкими юридическими концепциями: «свобода слова» (freedom of speech) и «свобода информации» (freedom of information). При этом под первым понимается, как правило, свобода распространения, поиска и получения информации, а под вторым – право на получение информации от органов государственной власти. Эти понятия детализируются в большом количестве пересекающихся законов и судебных решений по конкретным делам. 

В США существует Свод законов Конгресса (US Code). Каждый принятый закон является дополнением или поправкой к определенному разделу Свода. После принятия нового закона он включается в соответствующий раздел Свода и далее упоминается в юридической практике как параграф Свода. Например, раздел 5 Свода параграф 552a соответствует закону «О частной жизни» 1974 года (Privacy Act). В данном обзоре законы будут упоминаться под теми именами, под которыми они проходили в Конгрессе. Судебные прецеденты (которые играют важнейшую роль в американской системе прецедентного права) упоминаются по названиям дел. 

Свобода слова

Свобода слова в США защищается Первой поправкой к американской конституции (часть Билля о правах). Она запрещает существование законов (в формулировке «Конгресс не должен принимать законы, которые…»), ограничивающих свободу слова и прессы. 

Из общего правила в настоящее время сделано несколько исключений: 

· ограничения в области «интеллектуальной собственности»; 

· запрет распространения ложной и клеветнической информации; 

· ограничения на «коммерческую информацию», т.е. рекламу; 

· ограничения на распространение информации о частной жизни; 

· ограничения на распространение непристойной, пропагандирующей насилие информации. 

Примерно с 1970-х годов в результате нескольких решений Верховного суда установилась практика толкования Первой поправки не только как права на распространение информации, но и как права на получение информации. 

Ограничения по соображениям общественной и государственной безопасности

В США действует одно из самых либеральных законодательств в мире с точки зрения свободы печатной прессы. Полностью отсутствует какая-либо цензура, газеты свободно печатают статьи на религиозные и политические темы, которые в странах с более строгим регулированием были бы истолкованы как «разжигающие рознь» (hate speech). Многочисленные веб-сайты и издания экстремистских организаций публикуются в США, будучи официально запрещены в Европе. Исторически в США не существовало концепции «разжигания розни», попытка ввести ее в 1992 году законом штата Минессота была единогласно признана Верховным судом антиконституционной (дело R.A.V. против Города св. Павла). 

Органы государственной власти, как правило, не могут предотвратить публикацию какой-либо информации под предлогом защиты государственной безопасности или безопасности граждан. В крайне редких случаях суд может выдать ордер на предварительный запрет (prior restraint). Издания, добросовестно получившие информацию, вольны ее опубликовать, а обязанность хранить секреты возлагается законом на заинтересованные органы власти или граждан. 

Например, в 1971 году газеты The New York Times и Washington Post начали публикацию выдержек из совершенно секретных документов Пентагона, которые были переданы редакции бывшим сотрудником министерства обороны. Департамент юстиции потребовал прекратить публикации, однако редакции отказались это сделать. Через некоторое время суд низшей инстанции вынес судебный запрет на продолжение публикаций, но в течение 15 дней это решение было оспорено в Верховном суде, который признал право газет на публикацию документов. 

По сравнению с газетами, достаточно жестко регулируется теле- и радиовещание со стороны Федеральной телекоммуникационной комиссии (Federal Communications Commission, FCC). Основанием для регулирования является Закон «О телекоммуникациях» (Communications act), принятый в 1934 году и существенно измененный в 1996 году. 

В США специально запрещено передавать непристойные сообщения по радиоволнам. Американское законодательство четко разграничивает печатные и электронные средства массовой коммуникации; при этом считается, что последние обладают большим охватом и большим влиянием. Интернет при этом относится к печатным средствам. Попытки ограничить коммуникации в Интернете по соображениям пристойности (Communication Decency Act) были пресечены Верховным судом как антиконституционные. 

FCC регулирует распределением частот, лицензирует телестанции и следит за соблюдением норм морали и нравственности на эфирном телевидении. До 1987 года FCC  руководствовалась «доктриной справедливого освещения событий» (fairness doctrine), требуя от станций взвешенного и нейтрального освещения спорных политических ситуаций. В настоящее время признано, что эта доктрина являлась нарушением свободы слова, FCC отменила ее по собственной инициативе. Ограничения по распространению информации, существующие для эфирного телевидения, не распространяются на кабельное вещание. 

Федеральное правительство уполномочено также ограничивать распространение порнографии, считается, что порнография не является предметом защиты по Первой поправке. Для определения того, что является, а что не является порнографией,  применяется т.н. «тест Миллера», впервые использованный в деле «Миллер против Штата Калифорния» в 1973 году. Согласно тесту Миллера, произведение может быть признано порнографическим, если оно эксплуатирует интерес к сексу для среднего человека по современным общественным стандартам, содержит изображение сексуального акта в оскорбительной манере и не имеет серьезной политической, художественной или научной ценности. Интересно, что «общественные стандарты» не являются национальными, т.е. признанное порнографией в одном штате может не быть порнографией в другом. Вообще,  следует учитывать, что границы свободы слова серьезно различаются от штата к штату. Наибольшей свободой слова пользуются в Калифорнии, где возможно пользоваться этим правом, даже находясь на чужой частной собственности, где это право обычно ограничено. Наибольшие ограничения действуют в традиционалистских штатах, таких как Индиана и Теннесси. 

Согласно решению Верховного суда от 1982 года, детская порнография не оценивается по тесту Миллера и запрещается независимо от наличия художественной или иной ценности. 

В отличие от распространения, владение информацией, сомнительной с точки зрения нравственности, в США никак не ограничивается. В судебном решении по делу «Стэнли против Штата Джорджия» судья Таргуд Маршалл заявил, что «штату не должно быть дела до того, какие книги читает и какие фильмы смотрит человек, находящийся в собственном доме». В 2002 году в деле «Эшкрофт против Коалиции за свободу слова» Верховный суд поддержал это право, признав неконституционным Закон «О предотвращении детской порнографии» (Child Pornography Prevention Act) от 1996 года. Суд заявил, что «полный запрет порнографических изображений детей … является излишне широким и неконституционным». 

Предварительная цензура кинематографической и видеопродукции отсутствует, однако действует эффективная система саморегулирования. Ассоциация кинематографистов США (Motion Picture Association of America, MPAA) пользуется системой рейтингов-ограничений, и не рейтингованный фильм не может получить сколько-нибудь существенной доли в кинопрокате, что делает систему практически обязательной. В ряде случаев ограничения MPAA строже, чем аналогичные ограничения государственных органов в европейских странах. Поскольку MPAA является негосударственной организацией, их решение невозможно оспорить в суде, однако существуют внутренние процессы урегулирования споров. Кроме того, MPAA не может ограничивать продажу видеопродукции на носителях, в связи с чем нормальной практикой считается выпуск двух версий видеопродукции – более «мягкой» для кинотеатра и более «жесткой» для видео. 

Клевета и ложная информация

В США действует запрет на публикацию клеветнических и порочащих сведений о гражданах, заимствованный из британского права. Однако, по сравнению с Великобританией, законы США намного либеральнее. В 1964 году в деле «Нью-Йорк Таймс против Салливана» Верховный суд постановил, что газета может быть привлечена к ответственности только за публикацию заведомо ложных сведений с намерением причинить ущерб. Этот критерий является трудновыполнимым. По этой причине многие иски к прессе, распространяемой в США и Великобритании одновременно, предъявляются именно в Великобритании. 

Критерий злонамеренной лжи также распространяется на иски о возмещении морального ущерба. Сатирические произведения и карикатуры пользуются аналогичной защитой. Следует отметить, что данный критерий применяется только в отношении публичных фигур: чиновников, политиков и знаменитостей. В отношении обычных граждан достаточно доказать халатность при публикации недостоверной, непроверенной информации. 

В 1974 году в деле «Герц против Роберт Велш inc.» Верховный суд постановил, что мнения не могут рассматриваться как клевета. Таким образом, возможно выносить публичные ценностные суждения о личностях, в том числе и крайне негативные. В суде же можно оспорить только факты. В более поздних решениях («Милкович против Лорэйн Джорнэл Cо.»), однако, суд ушел от однозначной поддержки «мнений», утверждая, что однозначно разрешенными являются те высказывания, в которых есть указание на их возможное несоответствие действительности. 

Регулирование рекламы

До 1970-х годов считалось, что коммерческая реклама не защищается Первой поправкой. Верховный суд считал, что широкие полномочия государства по регулированию коммерции включают в себя регулирование рекламы. Однако в настоящее время это мнение изменено. В частности, в 1976 году Верховный суд отменил запрет на рекламу лекарств, выдаваемых по рецепту, на том основании, что информация о ценах лекарств важна для потребителей и что Первая поправка защищает право на получение информации, равно как и право на ее распространение. 

В деле «Город Цинциннати против Дискавери Нетуорк» (1993 г.) суд постановил, что решение городских властей о запрете на распространение рекламных изданий через уличные стенды по эстетическим соображением является антиконституционным. Суд постановил, что уличные стенды с рекламными изданиями эстетически ничем не отличаются от обычных газет, и власти города в данном случае не должны дискриминировать издания в зависимости от их рекламного характера. 

В 1980 году был установлен т.н. тест Хадсона - критерии, которым должно соответствовать законное регулирование рекламы. Реклама определяется как «информация, направленная исключительно на экономические интересы». При этом государство может накладывать ограничения на «формы коммуникации, которые скорее обманут, чем проинформируют общественность, а также относящиеся к нелегальным действиям». Для регулирования информации, которая истинна и не связана с деятельностью, нарушающей закон, применяются 4 критерия: 

1. Штат должен доказать существенный общественный интерес. 2. Регулирование должно быть пропорционально этому интересу. 3. Регулирование должно прямо вести к достижению интереса. 4. Регулирование должно быть минимально достаточным. 

Это достаточно сложный тест, и многие попытки регулирования рекламной деятельности провалились, благодаря ему. Например, в 1999 году Верховный суд отменил постановление FCC, которое запрещало телекоммуникационным компаниям использовать персональные данные граждан без разрешения. В 1993 году, в обоснование одного из решений Верховного суда, было, в частности, указано: 

«Рынок, как и другие сферы социальной и культурной жизни, является форумом, где расцветают идеи и информация. Некоторые идеи и информация являются жизненно важными, а некоторые не так важны. Но общее правило заключается в том, что распространяющий информацию и его аудитория – а не государство - должны оценивать достоинства представленной информации. Таким образом, даже если коммуникация не имеет других целей, кроме совершения коммерческой транзакции, она подлежит защите согласно Первой поправке». 

Решение Верховного суда по делу «Ликермарт против Роуд Айлэнда» (1996 г.), которое отменяло закон штата о запрете ценовой рекламы алкоголя, является ориентиром по нескольким причинам. Во-первых, суд отказал штату в больших полномочиях по регулированию рекламы товаров, связанных с «пороками», по сравнению с обычными товарами. Во-вторых, суд отметил, что «Первая поправка заставляет нас быть особенно скептичными по поводу законов, которые призваны держать людей в неведении якобы во имя их собственного блага». 

Интересен опыт США в области ограничения назойливой рекламы. В 2003 году Федеральная торговая комиссия (Federal Trade Commission, FTC) издала правила телемаркетинговых продаж (Telemarketing Sales Rule) и взяла на себя полномочия по поддержанию национального списка телефонных номеров, владельцы которых не хотели бы получать звонки от телемаркетинговых служб. Опрос, проведенный в 2005 году,  показал, что 51% людей, внесших свои телефоны в «запретный» список, по-прежнему получают нежелательные звонки (но 49% - не получают). FTC ежедневно регистрирует от одной до двух тысяч жалоб в день на нарушение правил телемаркетинговых продаж. При этом за два года удалось возбудить только 14 судебных дел и наложить только 4 штрафа. В некоторых штатах существуют собственные правила, часто более строгие, чем правила FTC, и в настоящее время идет активная юридическая борьба относительно того, какие именно правила имеют приоритет. 

Информация о частной жизни

Законодательство США не устанавливает специальное право граждан на информационную неприкосновенность частной жизни, в отличие от физической неприкосновенности. Верховный суд интерпретировал Билль о правах таким образом, что право на личную неприкосновенность ограничивает государственное вмешательство в некоторые вопросы семейной жизни, такие как контрацепция, аборты или обучение детей чтению. 

Такие деликты, как «вторжение на частную собственность», ограничивают возможности граждан узнавать подробности частной жизни других граждан, вторгаясь на их собственность. Однако они не ограничивают возможность передавать факты от других гражданах, которые они законно узнали. 

В одном из решений Верховный суд постановил, что Билль о правах может препятствовать государству в оглашении потенциально неприятных фактов о гражданах, например, медицинских данных. Следует учитывать, что это право содержит критическое ограничение: оно распространяется только на действия государства. Вслед за этим решением также были приняты некоторые законы, которые запрещают органам власти раскрывать некоторую информацию о людях: Закон «О частной жизни» (The Privacy Act), например, относится к ряду федеральных агентств, особые законы относятся к Департаменту переписи населения и к налоговой службе, есть также Закон «О защите частной жизни водителей» (Driver's Privacy Protection Act), который в целом запрещает штатам раскрывать информацию о водительских удостоверениях. Многие штаты ввели похожие законы, которые относятся к их штатам и местным властям. Эти законы, однако, распространяются только на органы власти и не вводят ограничений для частных лиц. 

Существуют также законы, регулирующие гражданские правоотношения в связи с информацией персонального характера. Федеральные законы запрещают компаниям кабельного телевидения и видеомагазинам раскрывать информацию о предпочтениях своих клиентов. Профессиональные законы штатов запрещают адвокатам, докторам и некоторым другим распространять конфиденциальную информацию, полученную в результате контактов с клиентами. Наконец, клаузы о «распространении фактов о личной жизни» запрещают всем, включая газеты, публиковать очень неприятную и предположительно не имеющую новостной ценности информацию обо всех остальных. Степень неприятности и отсутствие новостной ценности определяется судом в соответствии с усредненными местными представлениями. 

Ограничения в связи с интеллектуальной собственностью

Интеллектуальная собственность и авторское право не являются темой исследования в настоящий момент, тем не менее, некоторые его аспекты в опыте США являются интересными с точки зрения регулирования информационных отношений уже на этом этапе. 

В 1998 году в США был принят Закон «Об авторском праве в цифровом тысячелетии» (Digital Millennium Copyright Act, DMCA), который запрещал распространение средств, используемых для обхода средств защиты от копирования. То есть помимо собственно запрета на неавторизованное распространение авторских произведений, вводился запрет и на программные средства, используемые при таком распространении. 

В этот момент возник вопрос, не являются ли программы формой выражения свободы слова. В результате ряда судебных решений (например, «DVD-CCA против Баннера») было определено, что программный код подпадает под защиту Первой поправки и, тем не менее, в данном случае у государства есть основания для запрета такой формы самовыражения. Несмотря на явный судебный запрет, программы для обхода средств защиты от копирования, являвшихся предметами судебных исков, широко доступны через Интернет, в том числе в форме футболок, рассказов, поэзии, звуковых и графических файлов и даже в виде простого числа. 

Криптография

После Второй мировой войны в США были введены ограничения на экспорт криптографического оборудования, программных средств и даже их описаний. Однако после широкого распространения телекоммуникационных сетей в 80-х годах правоприменение по данному закону снято на экспорт консалтинговых услуг в данной области. 

Свобода информации

Закон «О свободе информации» (Freedom of Information Act, FOIA) был принят в 1966 году и вступил в силу в 1967 году. Дополнения к нему в виде Закона «Об электронной свободе информации» (Electronic Freedom of Information Act) были приняты в 1996 году. Действие этого Закона распространяется только на федеральные органы исполнительной власти за исключением президента США (на которого распространяется отдельный Presidential Records Act). На уровне штатов существует аналогичное законодательство, в каждом штате свое и порой довольно сильно различающееся. 

Согласно принципу свободы информации, федеральные власти обязаны обеспечить доступ для граждан ко всей информации, кроме отдельных, специально оговоренных категорий. Закон предусматривает ответственность за незаконное сокрытие информации: «Если сотрудники агентства вели себя самовольно и без достаточных оснований касательно сокрытия документов, Специальный совет должен немедленно начать расследование с целью выяснить необходимость наложения дисциплинарного взыскания». Граждане также могут самостоятельно обратиться в Федеральный суд с иском, причем такие иски рассматриваются в первоочередном порядке. 

Существует 9 возможных исключений из общего правила о свободе информации: 

1) cсоответствующим образом засекреченная информация, затрагивающая национальную безопасность; 

2) внутренние инструкции, которые либо слишком тривиальны, либо их разглашение влечет риск нарушения закона; 

3) информация, предоставленная негосударственными контракторами в процессе подачи заявок на конкурс и составляющая их коммерческую тайну, кроме случаев, когда эта информация впоследствии включается в контракт; 

4) коммерческая информация, полученная на условиях конфиденциальности; 

5) служебные меморандумы, внутренние и межведомственные, которые не будут доступны и в случае судебного разбирательства; 

6) информация личного, медицинского характера, разглашение которой будет означать вторжение в частную жизнь (кроме запросов граждан о самих себе), подробнее см. главу «Информация о частной жизни». 

7) информация правоохранительных органов и информация, которая позволит вмешаться в процесс отправления правосудия; 

8) информация органов власти, отвечающих за надзор над финансовыми учреждениями; 

9) географическая и геофизическая информация, касающаяся расположения скважин. 

Орган власти, получивший запрос от гражданина (FOIA request), обязан в течение 10 дней предоставить первичный ответ (который не обязательно должен содержать всю запрошенную информацию). Часто выдача копий документов производится за плату, однако она не превышает стоимости копирования. Во многих ведомствах есть специальные читальные комнаты, открытые для всех. 

Судебная система

Чтобы установить, имеет ли право публика присутствовать на конкретном судебном заседании, Верховный суд США применяет два критерия. Во-первых, суд устанавливает наличие исторического прецедента - допускалась ли публика традиционно к такого рода заседаниям. Второй критерий - это ответ на вопрос, будет ли присутствие публики играть положительную роль на данном заседании. Этим признается та опасность, которая заложена в возможных действиях чиновников против граждан за закрытыми дверями. 

Применяя эти критерии, Верховный суд США вынес решение, по которому, согласно Первой поправке, публика вправе присутствовать на уголовных процессах, на предварительных слушаниях, при отборе присяжных. Даже когда свидетельские показания дает малолетняя жертва полового преступления, для присутствия публики в целях наблюдения за беспристрастностью правосудия требуется, чтобы публика имела презюмируемые права на это. Когда же дело решает судья без присяжных, считается, что у публики возникает более сильная заинтересованность наблюдать за таким делом. Совещание присяжных проходит за закрытыми дверями для «свободного и откровенного обсуждения», а также для соблюдения тайны совещания присяжных. 

Право на сбор информации

Граждане США свободны в поиске и сборе информации. Однако если в поисках информации граждане физически вторгнутся на территорию частного владения или начнут вести тайное наблюдение (в том случае, если такого рода поведение запрещено законом), то они могут предстать перед уголовным или гражданским судом. При этом американская правовая система исходит из того, что журналисты пользуются не большим правом доступа, чем остальные граждане. 

Однако в некоторых штатах журналистам предоставлены привилегии по сравнению с рядовыми гражданами. В частности, в штатах Калифорния и Огайо существуют законы, конкретно адресованные средствам массовой информации, по которым журналисты вправе иметь доступ к местам чрезвычайных происшествий. По законам штата Калифорния полиции в большинстве случаев запрещается не допускать журналистов к местам происшествий или катастроф. 

Положения законопроекта 

Объекты регулирования 

Российский Закон «Об информации, информатизации и защите информации» от 20.02.1995 г. определяет информацию как «сведения о лицах, предметах, фактах, событиях, явлениях и процессах независимо от формы их представления». 

В соответствии со ст. 128 ГК РФ, информация понимается как объект вещного права. В ряде статей Закона РФ «О государственной тайне» фигурирует понятие «собственника информации». Ст. 6 Закона РФ «Об участии в международном информационном обмене» говорит о том, что документированная информация относится к объектам имущественных прав собственников и включается в состав их имущества. Для того чтобы «опредметить» информацию, вводится понятие «документированной информации» и «информационных ресурсов» (ст. 6 Закона № 24-ФЗ), после чего к ней применяется весь комплекс правоотношений в рамках концепции вещного права. 

Регулирование информационных отношений методами вещного права имеет ряд очевидных недостатков. Например, передача информации не имеет ничего общего с передачей вещи: первоначальный собственник не лишается информации, которую он передает другому лицу. Следовательно, нет смысла наделять обладающего информацией правомочиями «собственника информации». 

Часть информации можно отнести к объектам т.н. «интеллектуальной собственности», но в этом случае речь идет не о праве собственности, а о совокупности исключительных и неисключительных прав на интеллектуальную собственность. 

Предлагается использовать получившую распространение теорию «сложной вещи» или «информационной вещи». Информация рассматривается как некий сложный информационный объект, состоящий из материального носителя и информации, отображенной на этом носителе. Тогда все правоотношения по поводу такого объекта должны регулироваться в совокупности как вещным, так и информационным правом. После «документирования» информации, т.е. закрепления информации на носителе, фактически приходится иметь дело с двумя объектами – нематериальной информацией и материальных носителем, причем на последний распространяются нормы вещного права. 

Информация всегда связана с материальным носителем, причем в некоторых случаях эта связь может быть очень прочной и даже неразрывной; тем не менее, информация остается самостоятельным нематериальным (идеальным) объектом. Материальный объект, содержащий информацию, охраняется правом собственности и договорами, опосредующими гражданский оборот имущества, а информация, представляющая отдельный объект правоотношений, охраняется информационным законодательством. 

Предлагается рассматривать информационные отношения в следующих аспектах: 

· Как процесс получения и оказания информационных «услуг», к которому применяется обязательственное (а не вещное) право. Право на получение информации раскрывается как обязательство по предоставлению доступа (услуги). 

Информационные процессы – это процессы, в результате исполнения которых осуществляются информационные права и свободы, соответствующими структурами  выполняются обязанности производить и вводить в обращение информацию, затрагивающую права и интересы граждан. 

· Как обязанность граждан по предоставлению определенной информации, а также ограничение права распространять и требовать предоставления определенной информации с целью защиты личности, общества, государства от ложной информации и дезинформации, а также защиты информации ограниченного доступа от несанкционированного доступа. 

Отношения, входящие в систему регулирования 

В систему регулирования входят правовые отношения в информационной сфере, которые: 

· возникают как результат регулирования соответствующих общественных отношений (т.е. не являются лишь результатом информационного действия права); 

· включают в себя все элементы, присущие правоотношению (субъекты, объект, содержание). 

В качестве основы для характеристики объекта правовых отношений в информационной сфере избрана плюралистическая теория объекта правоотношений. Исходя из этого, объектом правовых отношений в информационной сфере предлагается считать непосредственно связанное с информацией поведение участника правоотношения (предоставление, получение, поиск информации и др.) либо определенную, конкретную информацию. В первом случае объект правоотношения (информация) слит с фактическим содержанием правоотношения, неотделим от него. 

Таким образом, в систему регулирования входят: 

· Реализация абсолютных прав граждан: 

· право поиска информации, распространения, использования и т.д.; 

· право на неприкосновенность частной жизни, личных, семейных и других тайн;

· комплекс прав, связанных с понятием «интеллектуальная собственность». 

· Реализация относительных прав (и соответствующих обязанностей): права на доступ к информации, права передачи коммерческой тайны по договору, права оказания информационных услуг и т.д. 

· Правоотношения в связи с информационно-коммуникационными технологиями, опосредующими информационные отношения. 


Не входят в систему регулирования отношения, в результате которых происходит переход прав на иные, кроме носителей информации, объекты (безналичные деньги, бездокументарные ценные бумаги и т.д.). 

Правовые режимы информации 

Правовой режим информации – совокупность установленных законом предписаний, ограничений и дозволений на доступ и распространение определенной информации. 

Предлагается определить публично- и частноправовые режимы информации, единые для всего законодательного массива. В качестве основного критерия предлагается использовать наличие ограничений прав на доступ к информации, на ее распространение или на ее хранение. В соответствии с ним информация разделяется на: 

а) правовые режимы информации ограниченного доступа; 

б) правовые режимы информации, доступ к которой не ограничен (в том числе массовая информация); 

в) правовые режимы информации, распространение которой обязательно; 

г) правовые режимы информации, распространение которой запрещено или ограничено; 

д) правовые режимы «интеллектуальной собственности». 

Урегулирование информационных споров

Под спорами, вытекающими из информационных отношений, следует понимать споры, возникающие между физическими и юридическими лицами, а также органами государственной власти в связи с реализацией информационных прав или исполнением обязанностей по информационному законодательству или гражданско-правовому договору. 

В настоящее время какой-либо специальной процедуры рассмотрения информационных споров законодательством не предусмотрено. 

Использование стандартных судебных процедур в информационных спорах вызывает многочисленные трудности. Например, нередко встречается нарушение права на получение доступа к информации о себе в форме «молчаливого отказа» в предоставлении информации. «Молчаливый отказ», состоящий в непредоставлении информации без отправления отказа, достаточно трудно чем-либо подтвердить в суде. Необходимость предоставления доказательств в соответствии с действующим законодательством лежит на истце. Таким образом, истец, оспаривая неправомерное непредоставление информации,  вынужден предоставить доказательства того, что затребованная информация не была ему предоставлена. Очевидно, что такие доказательства представить крайне затруднительно, поскольку информационное взаимодействие происходит в данном случае без посредника, который располагал бы данными о его результатах. 

Такое положение не способствует накоплению судебной практики о рассмотрениях дел, имеющих предметом отношения сугубо информационного характера. Отсутствие судебной практики влечет ложное толкование ситуации как благополучной, тогда как нарушение информационных прав граждан (организаций) происходит повсеместно и, тем не менее, остается латентным. Необходимо рассмотрение информационных споров в судебном порядке по специальным процедурам, обеспечивающим должную эффективность рассмотрения с учетом специфики. Споры между гражданами и органами власти по вопросам предоставления доступа необходимо рассматривать в первоочередном порядке. 

Информационное саморегулирование 

Для информационных отношений существует возможность широкого использования механизмов саморегулирования. Объектами саморегулирования могут быть: 

· отношения в связи с распространением информации, в частности рекламной, а также распространение которой ограничено по соображениям общественной нравственности; 

· урегулирование информационных споров, третейское разбирательство, в отличие от судебной системы. 

Закон здесь может выступить в качестве катализатора изменений там, где прямое государственное регулирование по тем или иным причинам не может осуществляться достаточно результативно. 

К органам, осуществляющим деятельность по саморегулированию, могут относиться: 

· Общественные советы по СМИ. 

· Объединения профильных операторов связи. 

· Общественные третейские суды.
Палата по информационным спорам 
До 2000 года в Российской Федерации существовала Судебная палата по информационным спорам (СПИС). Она была создана в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 31.12.1993 г. № 2335 «О Судебной палате по информационным спорам при Президенте» (САПП, 1994, № 2, ст. 75) взамен прекратившего свои полномочия Третейского информационного суда, действовавшего на период избирательной кампании 1993 года. 

Указом Президента РФ от 3 июня 2000 года № 1013 «О формирования Администрации Президента Российской Федерации» СПИС была ликвидирована. 

СПИС имела двойственный статус: с одной стороны, де-юре она являлась государственным органом при Президенте РФ, а фактически - органом саморегулирования СМИ. За время существования Судебной палатой был накоплен значительный опыт по решению информационных споров, данные по которым приводятся ниже. 

По результатам своей деятельности СПИС принимала решения, рекомендации, экспертные заключения и заявления, которые оформлялись в соответствующий документ. 

Решения СПИС носили обязательный характер для участников спора. Кроме того, при их соответствующей регистрации в Министерстве юстиции решения СПИС приобретали нормативный характер. Экспертное заключение СПИС представляла по предложениям федеральных органов государственной власти по вопросам, относящимся к ее компетенции. Также экспертное заключение могло быть принято по любому вопросу, относящемуся к компетенции Судебной палаты, но не инициированному федеральными органами государственной власти. Палата представляла рекомендации по применению законодательства о СМИ. Кроме того, выносились заявления по общественно значимым вопросам, входящим в компетенцию Судебной палаты. 

Несмотря на сложный правовой статус Судебной палаты, существование органа, способного эффективно разрешать споры и конфликты в области информационного права, является оправданным. Палата занимала особое место в российской правовой культуре, успешно “конкурируя” с обычными судами. Такой “юридически-экзотический” статус, по выражению первого председателя СПИС А.Б. Венгерова, позволял, в отличие от судебной или административной власти, разрешить спор на основании не только Закона, но и Морали (этических норм). Обращает на себя внимание тот факт, что аналогичные органы успешно действуют в нескольких регионах Российской Федерации. 

Существующая практика показывает, что третейский суд является эффективным средством в разрешении конфликтов, если стороны пожелали передать свой спор на разрешение такого суда. Решения третейского суда подлежат добровольному исполнению, однако если одна из сторон не исполняет решение по своей воле, такое решение, согласно действующему законодательству, может быть исполнено принудительно путем выдачи арбитражным судом в месте деятельности третейского суда исполнительного листа и его передачи службе судебных приставов для совершения непосредственных исполнительных действий. Таким образом, данный способ альтернативного разрешения споров обеспечивается принудительной силой государства в случае необходимости. Между тем, статистика показывает, что большая часть третейских решений исполняется добровольно. 

Перечень нормативных актов, подлежащих признанию утратившими силу в связи с будущим законом: 

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

· Федеральный закон Российской Федерации от 4 июля 1996 года № 85-ФЗ «Об участии в международном информационном обмене». 

Перечень нормативных правовых актов, подлежащих принятию в связи с будущим законом: 

· Федеральный закон «О служебной тайне». 

· Федеральный закон «О личной и семейной тайне».

· Федеральный закон «Об информационной открытости органов власти». 

Проект Федерального Закона "О регулировании информационных отношений"

Сфера действия настоящего закона

Настоящий закон регулирует отношения, возникающие при: 

· реализации прав физических и юридических лиц на поиск, получение, передачу, производство и распространение информации; 

· реализации прав физических и юридических лиц на конфиденциальность информации. 

Настоящий закон не распространяется на деятельность региональных органов власти. 

Основные понятия

Для целей правового регулирования информационных отношений устанавливаются следующие понятия и определения: 

Информация – сведения, данные, факты, идеи и произведения, независимо от формы представления. 

Носитель информации – материальный объект или физическое поле, способное переносить информацию от субъекта к субъекту. 

Производство (создание) информации – процесс получения информации в результате интеллектуальной (творческой) деятельности и представления ее на материальном носителе. 

Доступ к информации – создание условий для получения и последующего использования информации. 

Поиск информации – активные целенаправленные действия, предпринимаемые потребителем информации для ее получения. 

Хранение информации – запись информации на материальный носитель, к которому возможно последующее обеспечение доступа. 

Сбор информации - поиск и последующее хранение информации. 

Учёт (регистрация) – систематический сбор и хранение определённого состава информации об идентифицируемых лицах, объектах и/или явлениях различной природы, осуществляемые определённым лицом. 

Передача информации – наделение правами пользователя информации лицо или ограниченный круг лиц. 

Распространение информации – передача информации неопределенному кругу лиц. 

Распоряжение информацией – приобретение права на хранение, передачу и распространение информации, а также на ограничение доступа к информации в случае, предусмотренном законодательством. 

Опубликованная информация – информация, фактически доступная неопределенному кругу лиц. 

Использование (потребление) информации – целенаправленные действия, осуществляемые с учетом полученной информации. 

Информационная сеть общего пользования — информационная система, реализованная в виде совокупности известных протоколов передачи данных, которая открыта для использования всеми лицами, в том числе за пределами РФ, и в услугах которой этим лицам не может быть отказано. 

Сайт - обособленная совокупность информации в сети общего пользования, доступной по определенному адресу, находящаяся в распоряжении одного лица или определенной группы лиц. 

Средство массовой коммуникации (СМК) – зарегистрированная в установленном порядке организация, осуществляющая распространение информации (вещание) с использованием технических средств. 

Общественные места – территория, находящаяся в государственной или муниципальной собственности, доступ к которой может быть ограничен только на основании нормативного акта. Официальные сайты органов власти в сети Интернет приравниваются к общественным местам. 

Законодательство Российской Федерации в области информационных отношений

Законодательство Российской Федерации в области информационных отношений основывается на Конституции Российской Федерации и состоит из настоящего закона, а также иных законов и нормативных правовых актов в части, не противоречащей настоящему закону. 

Правовое регулирование отношений в связи с печатью и средствами массовых коммуникаций устанавливается законодательством в области массовых коммуникаций. 

Правовое регулирование отношений в связи с интетеллектуальной собственностью регулируется законодательством в области интеллектуальной собственности. 

Правовое регулирование отношений в связи государственными, служебными, профессиональными и коммерческими тайнами устанавливается соотвествующим законодательством. 

Правовое регулирование отношений в связи с личными и семейными тайнами устанавливается законодательством в области неприкосновенности информации о частной жизни. 

Порядок хранения информации, включенной в состав государственных архивных фондов, устанавливается законодательством об архивном деле. 

Порядок доступа к информации, находящейся в распоряжении органов государственной власти и местного самоуправления, устанавливается законодательством в области раскрытия государственной информации. 

Право на информацию

Правом на информацию по настоящему закону в Российской Федерации обладают граждане Российской Федерации, юридические лица, органы государственной власти и местного самоуправления. Если иное не предусмотрено федеральным законом или международным договором Российской Федерации, правом на информацию также обладают лица без гражданства, а также иностранные граждане и юридические лица. 

Право на информацию может быть ограничено только федеральным законом и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороноспособности страны и безопасности государства. Допускается ограничение прав на информацию по следующим основаниям: 

· обеспечение неприкосновенности информации о частной жизни; 

· обеспечение государственной безопасности; 

· необходимость защиты интеллектуальной собственности; 

· регулирование распространения информации рекламного характера; 

· запрет на распространение ложной и клеветнической информации с намерением причинения ущерба; 

· охрана морали и нравственности при распространении информации через СМК и в общественных местах; 

· недопустимость разжигания межнациональной, межрелигиозной розни через СМК и в общественных местах; 

· недопустимость распространения призывов к свержению конституционного строя через СМК и в общественных местах. 

Принципы реализации права на информацию

Основными принципами реализации права на информацию являются: 

· свобода поиска, получения, использования и передачи информации; 

· общедоступность и открытость информации, за исключением конфиденциальной; 

· сохранение конфиденциальности частной и коммерческой информации; 

· охрана интересов государства и общества; 

· свободная защита информации гражданами и организациями; 

· предоставление полной и достоверной информации при наличии установленной законом обязанности. 

Виды правообладателей

Создатель информации – лицо, самостоятельно создавшее или получившее не существовавшую до этого информацию. Если иное не предусмотрено законом, создатель информации вправе: 

· использовать информацию; 

· распространять и передавать информацию; 

· ограничивать доступ к информации; 

· передавать информацию другим лицам на условиях конфиденциальности и требовать возмещения убытков в случае нарушения ими режима конфиденциальности. 

При осуществлении своих прав создатель информации обязан соблюдать установленные законом права третьих лиц. 

Обладатель информации (правообладатель) – лицо, обладающее исключительными или неисключительными правами на информацию. 

Распорядитель информации – лицо, имеющее право передавать, распространять и хранить информацию и ограничивать доступ к носителям информации, находящимся в его распоряжении. 

Пользователь информации – лицо, осуществляющее использование информации. За исключением информации, охраняемой патентным законодательством, использование любой законно полученной информацией осуществляется свободно и не может быть ограничено. 

Формы представления и учета (регистрации) информации 

Информация предоставляется в следующих формах: 

· незафиксированная информация – информация, передаваемая через физическое поле без фиксации на материальном носителе; 

· документарная форма – информация, зафиксированная на обособленном материальном носителе; 

· бездокументарная форма – информация, зафиксированная в форме записи в учетной системе; 

· иные формы, предусмотренные законодательством или соглашением сторон. 

Системой учёта (учётной системой) признается совокупность правил ведения учета, средств ведения учета (в том числе и материальных носителей), а также организационных структур, обеспечивающих ведение учета. 

В зависимости от носителя, информация может быть представлена: 

· на бумажных носителях, в виде, доступном для непосредственного восприятия без специальных технических средств; 

· на электронных носителях, требующих для восприятия наличия специальных технических средств и/или программного обеспечения. 

Система учёта признается электронной, если законодательством или соглашением сторон, вовлечённых в учётные отношения, установлена возможность полагаться исключительно на данные, находящиеся в электронной форме. 


Оригиналы и копии документов 

Документ на бумажном носителе является оригиналом (подлинником) в случае, если данная информация была впервые зафиксирована на материальном носителе. 

Документ на бумажном носителе является копией, если зафиксированная на нем информация уже была зафиксирована ранее на другом документе. 

В случае подтверждения достоверности, неизменности или авторства оригинала документа или копии, а также содержащейся в них информации, законодательством Российской Федерации или соглашением сторон могут быть установлены правила заверения документов. 

Средства заверения могут включать в себя собственноручную или электронную подпись. 

Электронный документ, представленный в том виде, в котором они были созданы, если иное не предусмотрено законодательством Российской Федерации, является оригиналом. 

Электронный документ, переведенный на бумажный носитель и заверенный в порядке, предусмотренном нормативными правовыми актами Российской Федерации или соглашением сторон, может быть представлен в качестве копии электронного документа. 

Правовые режимы информации

Информация может свободно передаваться от одного лица к другому, если федеральным законом не установлены ограничения на передачу информации и (или) доступ к информации. В зависимости от обязанностей, ограничений и дозволений на доступ или распространение информации настоящий закон устанавливает следующие правовые режимы информации: а) общедоступная информация; б) информация с ограниченным доступом; в) информация, передача или распространение которой обязательно; г) информация, распространение которой запрещено или ограничено; д) информация, являющаяся интеллектуальной собственностью. 

На одну и ту же информацию может одновременно распространяться несколько правовых режимов, кроме взаимоисключающих. 

Общедоступная информация 

Общедоступная информация – информация, доступ к которой не ограничен законом. Пользование общедоступной информацией осуществляется свободно. 

В зависимости от уровня фактической доступности, общедоступная информация подразделяется на опубликованную, раскрытую и доступную по запросу. 

Опубликованная информация – информация, доступная неопределенному кругу лиц. Опубликованная информация может распространяться и использоваться любыми лицами по их усмотрению, за исключением информации, являющейся предметом интеллектуальной собственности, а также информации, распространение которой через СМК запрещено или ограничено федеральным законом. Информация, опубликованная в иностранных государствах, считается опубликованной и на территории Российской Федерации. 

Законом могут быть установлены обязательства по публикации информации и по раскрытию для общества значимой информации. Раскрытой считается информация, опубликованная в сети общего пользования и доступная на установленном законом сайте. Обязанность по раскрытию считается выполненной в момент передачи информации органу власти или саморегулируемой организации, ответственной за осуществление раскрытия. 

Доступная по запросу информация - информация, для получения доступа к которой необходимо запросить ее у организации или лица, в чьем распоряжении находится данная информация. Форма запроса, а также сроки и формы предоставления ответа определяются законом. Для негосударственных организаций и граждан формы и сроки могут определяться соглашением сторон. 

Информация с ограниченным доступом

Информация с ограниченным доступом (конфиденциальная информация, секретная информация, тайна) – охраноспособные сведения, известные одному лицу или группе лиц (обладателям и/или распорядителям информации) и неизвестные для всех прочих лиц. Режим конфиденциальности может устанавливаться законом или волеизъявлением обладателя информации. 

Охраноспособность – совокупность свойств информации, без наличия которых она не может быть признана охраняемой законом. Для отнесения к конфиденциальной информация должна удовлетворять следующим минимальным критериям охраноспособности: 

· информация не должна быть опубликованной, доступ ко всем носителям данной информации должен быть фактически ограничен на законных основаниях; 

· круг лиц, которым известна информация, должен быть определен; 

· в результате разглашения информации может быть нанесен ущерб; 

· законом должны быть установлены санкции за передачу информации третьим лицам без согласия обладателя информации; 

Конфиденциальная информация может быть передана распорядителям на условиях, определяемых обладателем информации. 

С момента опубликования конфиденциальной информации она может быть свободно использована третьими лицами на законных основаниях. Опубликование конфиденциальной информации не лишает обладателя права на применение санкций за несанкционированное разглашение, предусмотренных законом или соглашением сторон, в том числе права требовать возмещения убытков. 

Информация с ограниченным распространением

В связи с соображениями общественной безопасности, общественной морали и нравственности законом могут быть установлены ограничения на распространение информации через средства массовой коммуникации и в общественных местах. 

Лица, осуществляющие передачу информации по договору или оказывающие услуги по размещению информации в телекоммуникационных сетях, не несут ответственности за ее содержание. 

Интеллектуальная собственность

Права создателя информации защищаются законодательством об интеллектуальной собственности в пределах, установленных таким законодательством. К законодательству об интеллектуальной собственности относится: 

· законодательство об авторском праве и смежных правах; 

· патентное законодательство; 

· законодательство о правовой охране программ для ЭВМ и баз данных; 

· законодательство о защите товарных знаков. 

В случае отсутствия достоверно установленного создателя информация считается анонимной (информацией без авторства). 

Государственно-значимая информация

Законом может быть установлена обязанность по предоставлению органам власти информации, представляющей государственную значимость. 

Форма и сроки предоставления информации устанавливаются законом. Не должна запрашиваться информация, которая не является необходимой для осуществления полномочий органа власти в пределах его компетенции. 

Законом может быть установлена обязанность органов государственной власти по раскрытию предоставленной информации через государственные системы раскрытия информации. Системой раскрытия информации признается электронная учетная система, к которой возможет доступ через телекоммуникационные сети общего пользования по адресу, установленному законом. 

Установление обязанности по предоставлению раскрываемой информации может быть использовано в качестве альтернативы техническому регулированию, лицензированию, сертификации. 

Хранение информации 

В случае, если в соответствии с законодательством Российской Федерации или соглашением сторон требуется хранение информации в силу значимости указанной информации для граждан, общества и государства, оно осуществляется при обеспечении их целостности и неизменности информации. 

Хранение информации осуществляется в течение срока, установленного законом или соглашением сторон. В случае, если хранение производится в электронном виде, хранение должно сопровождаться хранением программных и аппаратных средств, позволяющих восстановить электронное сообщение в первоначальном виде для последующего использования. 

Сторона, на которую возложены обязанности по хранению информации, вправе заключить договор о хранении с лицом, оказывающим соответствующие услуги. 

Иные требования к хранению информации устанавливаются законодательством Российской Федерации об архивном деле. 

Информация органов власти

Информацией органов власти признается любая информация, созданная и находящаяся в распоряжении органа государственной власти или местного самоуправления. Информация органов власти является доступной по запросу, за исключением информации, отнесенной в соответствии с законом к конфиденциальной, раскрываемой или публикуемой. Сроки и формы предоставления, раскрытия и публикации информации устанавливаются законом. 

Информация органов власти хранится в соответствии с регламентирующими нормативными документами. Хранение информации в отсутствие нормативных регламентирующих документов не допускается. 

Закон или иной нормативный акт, устанавливающий обязательные правила по предоставлению доступа к информации, находящейся в распоряжении органов власти, не должен ограничивать обязанность по обеспечению доступа только электронной формой. 

Органы власти в установленном законом порядке информируют уполномоченный орган власти об информации, которой они распоряжаются, о форме ее хранения и дополнительных возможностях получения доступа к ней, помимо установленных законом. Уполномоченный орган власти в установленном законом порядке производит раскрытие данной информации. 

Органы власти по запросу физического и юридического лица обязаны: 

· предоставлять информацию о наличии у органа власти сведений о данном лице, а также информацию о том, кто имеет доступ к этим сведениям; 

· предоставлять доступ к документам, находящимся в распоряжении органа власти или их копиям, и содержащим сведения о данном лице, получать копии любых записей, содержащих сведения о нем, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом; 

· в случае выявления неточных или ошибочных сведений в хранящихся, публикуемых или раскрываемых данных о нем немедленно вносить соответствующие изменения; 

· исключать или исправлять неверные или неполные данные о нем; 

· извещать всех лиц, которым ранее были сообщены неверные или неполные сведения о нем, обо всех произведенных исключениях, исправлениях или дополнениях. 

Ограничение доступа физических и юридических лиц к информации о себе допустимо лишь по основаниям, установленным федеральным законом. 

Лицо, желающее получить доступ к информации, не обязано обосновывать необходимость ее получения. Действия (бездействие) органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также их должностных лиц, нарушающих права граждан на информацию, могут быть обжалованы в вышестоящем органе, у вышестоящего должностного лица, либо в суде. Во всех случаях устанавливается первоочередной порядок рассмотрения жалоб на нарушения информационных прав лиц. 

Конфиденциальная (секретная) информация органов власти защищается в соответствии с законодательством РФ. В случае опубликования конфиденциальной информации она может быть свободно использована третьими лицами на законных основаниях. Лица, виновные в нарушении установленных процедур конфиденциальности, несут установленную законом ответственность. 

Раскрытие информации органами власти

Органы государственной власти обязаны раскрывать общественно-значимую информацию в порядке, предусмотренном законом: 

1) тексты нормативных правовых актов, устанавливающих правовой статус органов государственной власти и органов местного самоуправления, юридических лиц, а также права, свободы и обязанности граждан, порядок их реализации; 

2) информацию о состоянии окружающей среды, о чрезвычайных ситуациях, о санитарно-эпидемиологических и иных условиях, необходимую для обеспечения безопасности граждан, населённых пунктов и производственных объектов; 

3) официальную информацию о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также об использовании бюджетных средств (за исключением сведений, отнесенных к государственной тайне); 

4) информацию о порядке хранения и доступа к информации, распорядителями которой являются органы государственной власти (за исключением сведений, отнесенных к государственной тайне); 

5) иные сведения, недопустимость ограничения доступа к которым установлена федеральным законом. 

Информационные права и обязанности граждан и юридических лиц

Граждане и юридические лица имеют право хранить любую информацию в любой форме. Обязательное хранение осуществляется в порядке, предусмотренном федеральным законом или договором. Информация, представляющая государственную значимость, предоставляется гражданами или юридическими лицами органам власти в соответствии с федеральным законом. При получении от гражданина или юридического лица конфиденциальной информации орган власти обязан соблюдать режим конфиденциальности в отношении данной информации. В случае разглашения конфиденциальной информации, полученной от гражданина, органы власти несут установленную законом ответственность. 

Получение информации осуществляется свободно. Кроме случаев, предусмотренных федеральным законом, запрещается сбор информации, отнесенной законом к конфиденциальной. 

Граждане и юридические лица имеют право предпринимать все законные действия по охране конфиденциальной информации, обладателями которой они являются. 

Граждане и юридические лица имеют право свободно распространять информацию, полученную законным способом. Распространение информации, полученной с нарушением законодательства, влечет ответственность, установленную законом. 

Распространение информации, нарушающее установленный законом режим конфиденциальности, лицом, обязанным не разглашать информацию, влечет установленную законом либо гражданско-правовым договором ответственность данного лица. 

В общественных местах и через средства массовой коммуникации запрещается распространение информации: 

· нарушающей права интеллектуальной собственности; 

· способствующей разжиганию межнациональной, межрелигиозной розни; 

· заведомо ложной, распространяемой с намерением причинить вред; 

· являющейся ненадлежащей рекламой; 

· содержащей призывы к насильственному свержению конституционного строя или развязыванию агрессивной войны; 

· являющейся анонимной агитацией во время проведения избирательной кампании. 


Граждане и юридические лица вправе: 

· получать информацию о наличии у органа власти сведений о данном лице; 

· знакомиться с документами, находящимися в распоряжении органа власти и содержащими сведения о данном лице, получать копии любых записей, содержащих сведения о нем, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом; 

· в случае выявления неточных или ошибочных сведений в хранящихся, публикуемых или раскрываемых сведений о нем требовать внесения в них соответствующих изменений; 

· требовать исключения или исправления неверных или неполных данных о нем; 

· требовать извещения всех лиц, которым ранее были сообщены неверные или неполные сведения о нем, обо всех произведенных исключениях, исправлениях или дополнениях; 

В случае установления неправомерности действий в ходе обработки сведений о лице данное лицо имеет право на возмещение убытков и/или компенсацию морального вреда или ущерба репутации в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. 

Ответственность за нарушение законодательства

Нарушение настоящего федерального закона либо требований, установленных в соответствии с настоящим федеральным законом, влечет за собой гражданско-правовую, административную или уголовную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации. 

Должностные лица органов государственной власти и органов местного самоуправления, государственные или муниципальные служащие, виновные в нарушении права на доступ к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, несут ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации. 

Лицо, виновное в нарушении конфиденциальности информации, несет установленную законом уголовную, административную либо дисциплинарную ответственность, а также обязано возместить убытки, связанные с разглашением либо иным неправомерным использованием информации ограниченного доступа. 

Требование о возмещении убытков не может быть предъявлено лицом, не предпринимавшим мер по соблюдению режима конфиденциальности информации ограниченного доступа, либо нарушившим установленные нормативными правовыми актами требования к мерам по защите информации. 

Заключительные положения

Поручить Правительству Российской Федерации привести в соотвествие с настоящим федеральным законом изданные им правовые акты и принять нормативные правовые акты, обеспечивающие реализацию настоящего федерального закона. 

Со дня вступления в силу настоящего закона утрачивают силу: 

· Федеральный закон от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ "Об информации, информатизации и защите информации"; 

· Федеральный закон от 4 июля 1996 г. № 85-ФЗ "Об участии в международном информационном обмене". 

Концепция закона "Об информационной открытости органов власти" 

Основная идея, цели и предмет правового регулирования 

Основной идеей законопроекта является обеспечение права лиц на доступ к информации, находящейся в распоряжении федеральных органов государственной власти и местного самоуправления. Целью законопроекта является создание правовых основ для реализации конституционных прав граждан на доступ к информации, затрагивающей их права и законные интересы, совершенствование процедур общественного контроля за деятельностью органов государственной власти и защиты общественных интересов. 

Предметом регулирования законопроекта являются информационные отношения в связи с предоставлением доступа к информации, которая находится в распоряжении федеральных органов государственной власти и местного самоуправления. 


Круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их права и обязанности 

Данный законопроект распространяется на федеральные органы власти и местного самоуправления а также на физических и юридических лиц, вступающих в отношения, предметом которых является информация, находящаяся в распоряжении органов государственной власти и местного самоуправления. Лица (включая органы власти) имеют право затребовать, а органы власти обязаны предоставить доступ к информации, находящейся в их распоряжении. 

В соответствии со Ст. 71 п. «и» Конституции РФ, которая относит к предмету ведения федерального законодательства только федеральную информацию (информацию, находящуюся в распоряжении федеральных органов власти), настоящий закон не распространяется на региональные органы власти. 


Место будущего закона с учетом изменений и дополнений в системе действующего законодательства 

Законопроект направлен на реализацию положений Конституции Российской Федерации, закрепляющих права и свободы граждан: 

· статья 24 п.2 «Органы государственной власти и органы местного самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом». 

· статья 42 «Каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением». 

· статья 29 п 4. «Каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом». 

В соответствии с классификатором правовых актов, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 15 марта 2000 г. №511 (в редакции Указа Президента РФ от 5 октября 2002 года №1129) будущий закон следует отнести к законодательству об информации и информатизации. 


Значение, которое законопроект будет иметь для правовой системы 

Законопроект позволит заполнить имеющийся в законодательстве пробел и создать необходимые гарантии для получения лицами доступа к информации органов власти. 


Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования информационных отношений 

Основные гарантии прав на доступ к информации органов власти содержатся в Конституции РФ. Несмотря на то, что Конституция является законом прямого действия, непосредственное применение ее положений к информационным отношениям между органами власти и другими лицами на практике невозможно. 

В связи с этим, законодательство Российской Федерации должно конкретизировать обязанности органов государственной власти в области публикации информации, в области предоставления информации по запросу, а также в области раскрытия информации на рынке ценных бумаг. 

В настоящее время запросы лиц с целью получения доступа к информации рассматриваются наряду с другими обращениями (например, запросами на восстановление нарушенных прав). Право на обращение граждан в органы государственной власти предусмотрено Конституцией Российской Федерации (Статья 33): «Граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления». 

В соответствии с действующим законодательством об обращениях граждан, установлены сроки рассмотрения таких обращений: 

· Указ Президиума ВС СССР от 12 апреля 1968 г. № 2534-VII «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» (в редакции Указа Президиума ВС СССР от 4 марта 1980 г. № 1662-X, с изменениями от 2 февраля 1988 г.): заявления и жалобы разрешаются в срок до одного месяца со дня поступления в государственный, общественный орган, на предприятие, в учреждение, организацию, обязанные разрешить вопрос по существу, а не требующие дополнительного изучения и проверки - безотлагательно, но не позднее 15 дней. 

· Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Статья 26. Обращения граждан в органы местного самоуправления: органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны дать ответ по существу обращений граждан в течение одного месяца. 

· Приказ ФСБ РФ от 4 декабря 2000 г. № 613 «Об утверждении Инструкции о порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан в органах федеральной службы безопасности»: обращения рассматриваются в срок до одного месяца со дня поступления в ФСБ России (орган безопасности). Обращения, не требующие дополнительного изучения и проверки, рассматриваются безотлагательно, но не позднее 15 дней со дня поступления в орган безопасности. 

Таким образом, срок рассмотрения обращения граждан (и организаций, хотя это прямо не указано) органами государственной власти не должен превышать 30 дней. Вместе с тем, только органы Прокуратуры обязаны пересылать неподведомственные им обращения в те органы, которые могут рассмотреть обращение по существу (Приказ Генеральной прокуратуры РФ от 15 декабря 1998 г. № 90 «О порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации»), а неподведомственные обращения в другие органы повлекут отказ в рассмотрении. 

Ответственность за неадекватные действия или бездействие госслужащих наступает в соответствии с Федеральным законом от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации», предусматривающим наложение ответственности на госслужащего органом или руководителем государственного органа, имеющим право назначать государственного служащего на государственную должность государственной службы. Помимо этого, в зависимости от последствий действий госслужащего, может наступить административная или уголовная ответственность в соответствии с действующим законодательством. 

Более широко право на доступ к информации определено в Федеральном законе от 20 февраля 1995 г. «Об информации, информатизации и защите информации». Граждане наряду с другими пользователями обладают равным правом на доступ к государственным информационным ресурсам (в библиотеках, архивах, фондах, банках данных, других информационных системах). Исключение составляет информация с ограниченным доступом (ст. 12). Граждане и организации имеют право на доступ к документальной информации и о них самих (ст. 14). Отказ в доступе к открытой информации, как и к информации о самом себе, может быть согласно ст. 13, 14, 24 Закона обжалован в суде. 

При этом закон не дает ясности в содержании и правовом режиме понятия «государственные информационные ресурсы», в то время как все положения закона, касающиеся права доступа, построены именно на базе этого понятия. Закон определяет «информационные ресурсы» как «отдельные документы и отдельные массивы документов, документы и массивы документов в информационных системах (библиотеках, архивах, фондах, банках данных, других информационных системах)» (ст. 2). Закон не устанавливает перечень информации, которая должна включаться в такие ресурсы, и категорий информации, которая должна находиться в свободном доступе. 

В соответствии со статьей 12 пользователи - граждане, органы государственной власти, органы местного самоуправления, организации и общественные объединения - обладают равными правами на доступ к государственным информационным ресурсам и не обязаны обосновывать перед владельцами этих ресурсов необходимость получения запрашиваемой ими информации. Однако законом не устанавливается порядок запроса такой информации, а также форма запроса. 

Закон «О государственной тайне» определяет перечень сведений в военной области, в сфере экономики, науки и техники, внешней политики и внешнеэкономической деятельности, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, которые могут быть отнесены к государственной тайне (ст. 5). На основе этих положений и в соответствии со ст. 4 данного Закона Указом Президента Российской Федерации от 30 ноября 1995 г. утвержден перечень сведений, отнесенных к государственной тайне, а также перечень государственных органов, наделенных полномочиями по распоряжению этими сведениями (СЗ РФ, 1995, № 49, ст. 4775). За разглашение государственной тайны установлена ответственность вплоть до уголовной (ст. 75, 76 УК). 

Законодательство запрещает также распространять конфиденциальную информацию, прежде всего о частной жизни, нарушающую личную или семейную тайну, сведения, составляющие коммерческую или иную специально охраняемую законом тайну. Это налагает особые обязанности на журналистов, других носителей информации (см., например, ст. 40, 41, 49 Закона «О средствах массовой информации», ст. 10, 11, 21 Закона «Об информации, информатизации и защите информации»). 

Кроме того, Постановление Правительства РФ № 1233 от 3 ноября 1994 года «Об утверждении Положения о порядке обращения со служебной информацией ограниченного распространения в федеральных органах исполнительной власти» запрещает распространение служебной информации. Это Постановление, которое до августа 2005 являлось секретным, относит к служебной информации ограниченного распространения «несекретную информацию, касающуюся деятельности организаций, ограничения на распространение которой диктуются служебной необходимостью». Данное определение чрезвычайно расплывчато и создает большой потенциал для произвольных решений должностных лиц. Кроме того, согласно данному постановлению, решение о присвоении документу статуса «для служебного пользования» принимается автором документа, что создает прямой конфликт интересов. 

В соответствии с Законом «об Информации, информатизации и защите информации» владельцы информационных ресурсов обеспечивают пользователей (потребителей) информацией из информационных ресурсов на основе законодательства, уставов указанных органов и организаций, положений о них, а также договоров на услуги по информационному обеспечению. Данное положение распространяется на всех владельцев информационных ресурсов, включая органы государственной власти. Таким образом, государственные органы самостоятельно устанавливают правила использования информационных ресурсов, что создает возможности для произвольного закрытия информации. 

Например, в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 3 июля 1998 г. № 696 «Об организации учета федерального имущества и ведения реестра федерального имущества» информация об объектах учета предоставляется органами, осуществляющими ведение государственных баз данных федерального имущества, по письменному заявлению при предъявлении физическим лицом документа, удостоверяющего личность, а уполномоченным представителем юридического лица - документов, подтверждающих его регистрацию. Кроме того, орган, осуществляющий ведение государственной базы данных федерального имущества, предоставляет юридическому лицу, имеющему свидетельство, по его запросу информацию о лицах, получивших сведения о его объекте учета. 

Несмотря на это, в соответствии с приказом Мингосимущества РФ от 28 декабря 1999 г. № 257 «Об утверждении Порядка работы с системой учета федерального имущества и ведения реестра федерального имущества», содержащуюся в Системе информацию запрещается передавать третьим лицам, а также озвучивать и публиковать в средствах массовой информации без согласия Департамента реестра федерального имущества и разрешения курирующего названный Департамент заместителя Министра или Министра. 

Перечень сведений, обязательных для размещения в информационных системах общего пользования, был определен для Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти Постановлением Правительства от 12 февраля 2003 г. № 98. 

Постановлением предписано федеральным органам исполнительной власти: 

· «обеспечить доступ граждан и организаций к информации о деятельности федеральных органов исполнительной власти, за исключением сведений, отнесенных к информации ограниченного доступа, путем создания информационных ресурсов в соответствии с перечнем, утвержденным настоящим Постановлением; 

· своевременно и регулярно размещать указанные информационные ресурсы в информационных системах общего пользования, в том числе в сети Интернет; 

· систематически информировать граждан и организации о деятельности федеральных органов исполнительной власти иными способами, предусмотренными законодательством Российской Федерации». Органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления Правительство рекомендует принять меры по обеспечению доступа граждан и организаций к информации о своей деятельности. 

В результате, большинство органов власти создали собственные сайты в Интернет, однако эти сайты существенно отличаются по наполнению и структуре, найти на них конкретный документ достаточно сложно. Многие официальные сайты не индексируются поисковыми системами, что затрудняет работу с ними для пользователей. Фактически эти сайты представляют собой не средство обеспечения доступа к информации для граждан, а инструмент пресс-службы ведомства. Существует необходимость в разработке общих требований (а не только рекомендаций) к содержанию сайтов, для того чтобы право граждан на информацию была обеспечено более доступным способом. 

Кроме того, существенным недостатком данного Постановления является тот факт, что оно не распространяется на другие ветви государственной власти: законодательную власть и судебную. Между тем, информация о деятельности этих органов также чрезвычайно важна для реализации конституционных прав и свобод. 

Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод о том, что нормативную базу, обеспечивающую реализацию конституционных прав и свобод граждан по доступу к информации органов власти, отличает противоречивость и фрагментарность, она базируется на нормативных правовых актах органов исполнительной власти, а полноценное законодательное обеспечение отсутствует. 


Основные концептуальные положения закона 


Максимальная открытость 

Любая информация (кроме информации с ограниченным доступом), зарегистрированная в учетных системах органа государственной власти, должна быть доступна по запросу лиц. 

Предполагается, что органы государственной власти ведут деятельность по учету (регистрацию) – систематический сбор и хранение определённого состава информации об идентифицируемых лицах, объектах и/или явлениях различной природы. Учетной системой признается совокупность правил ведения учета, средств ведения учета, в том числе и материальных носителей, а также организационных структур, обеспечивающих ведение учета. Система внутреннего документооборота – регистрации документов – является системой учета. 


Максимальное раскрытие 

Любая информация (кроме информации с ограниченным доступом), зарегистрированная в системах электронного учета органов государственной власти, должна быть доступна через телекоммуникационные сети общего пользования. Обязательно раскрывается информация о зарегистрированной информации - реестры документов и систем учета. 

Предоставление информации осуществляется не только в устной и документарной форме, но и в электронной бездокументарной, то есть в виде доступа к базе данных. 


Конкретный список исключений 

В законопроекте необходимо перечислить закрытый список исключений из общего правила открытости: 

· информация, свободно доступная из иных, негосударственных источников; 

· личная и семейная тайна лиц; 

· государственная и служебная тайна; 

· тайна суда и следствия; 

· информация, полученная на условиях конфиденциальности; 

· медицинская (врачебная) тайна; 

· информация, не зарегистрированная в системах учета; 

· возможно дополнить данный список, но сохранить его закрытым. 
Разглашение конфиденциальной, но общественно значимой информации 

Необходимо установить общее правило ограничения ответственности должностных лиц, раскрывших информацию для которой режим ограниченного доступа был установлен неправомерно. 

Обязанности должностных лиц 

Законопроект должен содержать список обязанностей должностных лиц органов власти в связи с предоставлением доступа, в частности: 

· в разъяснении запросившим ключевых положений законодательства о раскрытии; 

· в предоставлении доступа к регистрам доступных документов; 

· в случае отсутствия информации, в указании, у какого органа такая информация есть или может быть (либо явно указывать, что такой информацией органы власти не располагают); 

· если количество документов, выданных по запросу, превышает бесплатный лимит, указать, что может быть выдано в пределах лимита. 


Средства обеспечения доступа к информации 

В законопроекте необходимо конкретно перечислить, какими способами может быть обеспечен доступ к информации, в частности: 

· путем передачи копии информации на материальном носителе, в электронном или бумажном виде; 

· возможность лично ознакомиться с бумажными или электронными документами, при необходимости используя оборудование, имеющееся у органа власти; 

· возможность получить доступ к учетной системе органа власти; 

· возможность скопировать информацию, используя собственное оборудование или оборудование органа власти; 

· путем получения письменного транскрипта аудио- или видеодокументов. 

Информация может быть передана запросившему лицу в любой форме, а в случае наличия выбора – в форме, удобной для запросившего. 


Обязательная публикация 

Основная общественно-значимая информация о деятельности органов власти должна быть опубликована в обязательном порядке в установленном законом печатном органе и в сетях общего пользования. Помимо публикации, такая информация также должна быть раскрыта в сети общего пользования на официальном сайте органа власти. В частности, подлежат раскрытию: 

1) тексты нормативных правовых актов, устанавливающих правовой статус органов государственной власти и органов местного самоуправления, юридических лиц, а также права, свободы и обязанности граждан, порядок их реализации; 

2) информация о состоянии окружающей среды, о чрезвычайных ситуациях, о санитарно-эпидемиологических и иных условиях, необходимая для обеспечения безопасности граждан, населённых пунктов и производственных объектов; 

3) официальная информация о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также об использовании бюджетных средств (за исключением сведений, отнесенных к государственной тайне); 

4) информация о порядке хранения и доступа к информации, распорядителями которой являются органы государственной власти (за исключением сведений, отнесенных к государственной тайне); 

5) иные сведения, недопустимость ограничения доступа к которым установлена федеральным законом. 


Открытость управления 

Доступ граждан к решениям и формализованным мероприятиям, проводимым органами власти, должен быть обеспечен. В случае невозможности обеспечения прямого доступа по соображениям безопасности, может быть обеспечен доступ через телевизионную трансляцию, в том числе в помещениях органа власти, с использованием оборудования органа власти. 


Определенность процедуры получения информации 

В законопроекте должны быть обосновано и указано максимальное количество требований при получении гражданином информации. В частности, должны быть описаны: 

· Процедура опубликования официальной общественно-значимой информации в средствах массовой коммуникации и на официальных сайтах. В зависимости от тематики информации регулируются процедуры опубликования: нормативных правовых актов, затрагивающих права и свободы граждан; информации об основных текущих решениях органов власти и официальных событиях; ежегодных докладов органов государственной власти и местного самоуправления о результатах работы за отчетный период; информационных материалов с основными данными о структуре и порядке работы органов власти. 

· Процедура обеспечения непосредственного (в том числе электронного) доступа к документам и материалам органов государственной власти и местного самоуправления, включая архивы официальной информации органов власти, библиотечные фонды официальной информации и системы электронного учета. 

· Процедура обеспечения доступа к заседаниям органов власти, предусматривающая предварительное уведомление общественности о проведении заседаний, меры по организации посещения, порядок ведения протоколов заседаний. 

· Процедура предоставления документов и материалов заинтересованным лицам на основании их запроса. Процедура предусматривает различные формы подачи запроса и его удовлетворения, порядок составления и рассмотрения запроса, основания отказа в предоставлении информации и иные гарантии права граждан на доступ к информации. 

Стоимость информации 

Оплата получения информации не исключается, но стоимость предоставления информации не должна препятствовать стремлению граждан получить информацию. Предлагается установить бесплатный лимит, свыше которого информация предоставляется по цене копирования. 

Небходим запрет на установление стоимости, исходя из расчета самоокупаемости системы доступа к информации. 

Санкции 

Ответственность за непредоставление информации - необходимость установления санкций в отношении виновных должностных лиц, которые препятствуют законному получению гражданами информации. 

Обжалование 

Формирование независимого контрольного органа и назначение должностного лица, обладающего полномочиями в области пересмотра решений по вопросам раскрытия, публикации или засекречивания информации. 

Назначение первоочередного порядка рассмотрения дел о доступе к информации в суде. 
Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона. 

Принятие законопроекта будет способствовать повышению информационной открытости, прозрачности и подотчетности федеральных органов государственной власти, обеспечит доступность информации органов власти для граждан и организаций, улучшит информационное взаимодействие органов власти с институтами гражданского общества. 

Концепция Закона «О личной и семейной тайне»

Основная идея, цели и предмет правового регулирования 

Основной идеей законопроекта является обеспечение права на неприкосновенность информации о частной жизни каждого, в частности, личных и семейных тайн (конфиденциальной информации о физических лицах). 

Целью законопроекта является создание правовых основ для реализации конституционных прав граждан на информационную неприкосновенность частной жизни, защиты общественных интересов, а также интересов лиц, использующих конфиденциальную информацию о физических лицах в своей деятельности. 

Предметом регулирования законопроекта являются информационные отношения в связи с использованием информации, которая составляет личную или семейную тайну одного или нескольких лиц. 

Круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их права и обязанности 

Данный законопроект распространяется на органы власти и местного самоуправления, а также на физических и юридических лиц, осуществляющих действия с конфиденциальной информацией о физических лицах. 

Обладатели личных и семейных тайн – лица, в соответствии с законом обладающие исключительными правами на конфиденциальную информацию, в том числе правом передавать эту информацию другим лицам на условиях конфиденциальности. 

Распорядители личных и семейных тайн (доверенные лица) – лица, обладающие правом распоряжаться конфиденциальной информацией с согласия обладателей. 

Пользователи личных и семейных тайн – лица, обладающие правом пользоваться конфиденциальной информацией об иных физических лицах. 

Место будущего закона с учетом изменений и дополнений в системе действующего законодательства 

Законопроект направлен на реализацию положений Конституции Российской Федерации, закрепляющих права и свободы граждан: статья 24 п.1 «Сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия не допускаются», а также статья 29 п 4. «Каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом». 

В соответствии с классификатором правовых актов, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 15 марта 2000 г. № 511 (в редакции Указа Президента РФ от 5 октября 2002 года № 1129) будущий закон следует отнести к законодательству об информации и информатизации. 


Значение, которое законопроект будет иметь для правовой системы 

Законопроект позволит заполнить имеющийся в законодательстве пробел и создать необходимую общую правовую основу для регулирования отношений, связанных с хранением, пользованием, передачей и охраной конфиденциальной информации о физических лицах. 

Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования информационных отношений 

Конституция РФ в статье 24 запрещает «сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия». В законодательстве норма, защищающая информационные права граждан, содержится в ч.2. п.1 ст. 11 Федерального закона от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации»: «Не допускаются сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни, а равно информации, нарушающей личную тайну, семейную тайну, тайну переписки, телефонных переговоров, почтовых, телеграфных и иных сообщений физического лица без его согласия, кроме как на основании судебного решения». 

Статья 137 УК РФ «Нарушение неприкосновенности частной жизни» содержит наказание за «незаконное собирание или распространение сведений о частной жизни лица составляющих его личную или семейную тайну, без его согласия на распространение этих сведений в публичном выступлении, публично демонстрирующемся произведении или средствах массовой информации, если эти деяния совершены из корыстной или иной личной заинтересованности и причинили вред правам и законным интересам граждан». 

При этом в законодательстве нигде не содержится точное определение сведений, которые могут составлять «личную или семейную тайну», а также какая информация считается «информацией о частной жизни». 

Кроме того, Федеральный закон «Об информации» содержит определение еще одной категории конфиденциальной информации о физических лицах – «информация о гражданах (персональные данные)», которая определяются как «сведения о фактах, событиях и обстоятельствах жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность». Статья 13.11 КоАП РФ предусматривает ответственность за «нарушение установленного законом порядка сбора, хранения, использования или распространения персональных данных». 

Перечень сведений конфиденциального характера утвержден Указом Президента РФ от 6 марта 1997 г. № 188. Данный Указ относит к конфиденциальным сведения о фактах, событиях и обстоятельствах частной жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность (персональные данные), за исключением сведений, подлежащих распространению в средствах массовой информации в установленных федеральными законами случаях. В соответствии с данным указом, допускается использование конфиденциальной информации без прямого согласия лица, что противоречит Конституции. 

В соответствии с Федеральным законом от 15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ "Об актах гражданского состояния", сведения, ставшие известными работнику органа записи актов гражданского состояния в связи с государственной регистрацией акта гражданского состояния, являются персональными данными. 

В части первой Налогового Кодекса Российской Федерации в ст. 84 «Порядок постановки на учет, переучета и снятия с учета. Идентификационный номер налогоплательщика» перечисляются следующие персональные данные: фамилия, имя, отчество; дата и место рождения; пол; адрес места жительства; данные паспорта или иного документа, удостоверяющего личность налогоплательщика; гражданство. 

Трудовой Кодекс Российской Федерации содержит отдельную главу о персональных данных (глава 14), где «персональные данные работника» определяются как «информация, необходимая работодателю в связи с трудовыми отношениями и касающаяся конкретного работника» (ч.1 ст. 85). Далее, однако, Кодекс отказывается от собственного определения, вводя отсылочную норму: «При определении объема и содержания обрабатываемых персональных данных работника работодатель должен руководствоваться Конституцией Российской Федерации, настоящим Кодексом и иными федеральными законами» (п. 2 ст. 86). 

Относительно конфиденциальности обращений и информации о заявителе государственные органы не имеют четко определенной позиции. В соответствии с Законом г. Москвы от 18 июня 1997 г. № 25 "Об обращениях граждан" сведения, ставшие известными органам власти города или должностным лицам при рассмотрении обращений граждан, не могут быть использованы во вред им. Запрещается использование и распространение информации о частной жизни граждан без их согласия. По просьбе гражданина не подлежат разглашению сведения о его фамилии, имени, отчестве, месте жительства, работы или учебы. 

Некоторые акты предусматривают в качестве основания для возможного сохранения конфиденциальности информации о заявителе мотивированную просьбу заявителя. Получается, что конфиденциальность поставлена в зависимость от таких субъективных и неопределенных факторов, как «убедительность» мотивированной просьбы, «использование во вред» и т.п. Кроме того, конфиденциальными могут являться сведения о личной жизни, учебе или работе, но не о самом заявителе или факте обращения. 

В связи с отсутствием полноценного определения «персональных данных», приведенные выше нормы порождают значительный пробел в законодательстве об информации: не ясно, какие данные о гражданах относить к персональным. 

Анализ зарубежного законодательства показывает, что в отличие от российского закона «Об информации», персональные данные определяются не как конфиденциальные сведения, а прежде всего как разновидность интеллектуальной собственности, установления исключительного права лица на свои данные, в том числе и публичные. В частности, директива Европейского Сообщества № 95/46/ЕС определяет персональные данные как любую информацию, относящуюся к идентифицированному лицу или к лицу, которое может быть идентифицировано, т.е. персональными данными признаются любые данные, относящиеся к человеку. При этом игнорируется то, что интеллектуальная собственность не может возникать в отношении фактов. 

Поскольку обеспечить правовую охрану такого объема данных – задача очевидно нереальная, в некоторых европейских странах (например, в Швеции) приняты специальные поправки, допускающие «незначительные нарушения» законодательства, в других же законодательство не исполняется де-факто. 

Проведенные исследования показывают, что, несмотря на правовую абсурдность, концепция собственности на личную информацию, тем не менее, чрезвычайно популярна. В связи с этим возможно пойти на разумный компромисс, допустив существование подобия института интеллектуальной собственности на отдельные, узкие категории фактов о физических лицах. 

Основные положения закона о личной и семейной тайне 

Для целей правового регулирования к личной и семейной тайне относится информация, в отношении которой физические лица в соответствии с законом имеют исключительное право установить режим конфиденциальности в момент ее возникновения. К личной тайне не относится информация, которая становится общедоступной по воле обладателя. 

К информации, могущей составлять личную и семейную тайну, относится информация: 

· о внутрисемейных отношениях; 

· об интимной жизни; 

· об истинных обстоятельствах рождения и усыновления в случае, когда официальные данные о рождении были изменены по просьбе усыновителя; 

· об обстоятельствах брака и развода; 

· о событиях, произошедших в жилище гражданина, кроме случаев, когда лицу известно о присутствии свидетелей, не являющихся членами семьи или доверенными лицами; 

· об обстоятельствах преступных деяний, объектом которых стал гражданин;

· возможно дополнить список, но сохранить его закрытым.

Сбор и хранение такой информации о лицах без согласия самих лиц, а также ее распространение запрещается. 

Не может составлять личной или семейной тайны следующая информация: 

· фамилия, имя и отчество гражданина; 

· дата и место рождения; 

· пол гражданина. 

Граждане имеют право самостоятельно охранять любую информацию, исключительными обладателями которой они являются, кроме обязательной к предоставлению или раскрытию в соответствии с законодательством. 

В случае публикации или раскрытия личной или семейной тайны исключительные права на нее прекращаются. 

Сведения об умерших гражданах не могут составлять личную тайну (поскольку способность иметь гражданские права, в т.ч. право на защиту частной жизни, возникает в момент рождения и прекращается с его смертью). 


Охрана конфиденциальной информации по закону и соглашению сторон 

Конфиденциальная информация о физических лицах, переданная добровольно иным лицам и негосударственным организациям на условиях конфиденциальности, охраняется в соответствии с соглашением сторон. В случае несанкционированной передачи этой информации третьим лицам виновные несут ответственность, предусмотренную условиями договора о передаче информации, а также административную ответственность. 

По умолчанию, законодательством может быть установлен режим конфиденциальности либо его отсутствие (в зависимости от отрасли и конкретных обстоятельств). В случае, если законом дополнительно установлен порядок охраны  информации, составляющей личную или семейную тайну (например, в случае, если информация составляет государственную тайну), применяется наиболее строгий порядок охраны конфиденциальности.

Информация в органах власти 

Конфиденциальная информация о физических лицах, составляющая государственную, служебную или профессиональную тайну, находящаяся в распоряжении органов власти, охраняется в соответствии с законодательством. В случае несанкционированной передачи этой информации третьим лицам виновные должностные лица несут ответственность, предусмотренную административным или уголовным законодательством, а также ответственность, предусмотренную условиями договора о передаче информации. 

Органы государственной власти не вправе собирать информацию о физических лицах, которая не требуется им непосредственно для осуществления своих полномочий. 

В случае если информация предоставляется органам власти на добровольной основе, они обязаны соблюдать требования конфиденциальности, устанавливаемые гражданами, либо отказаться от сбора информации. 

Органы государственной власти, в рамках своих полномочий собирающие государственно-значимую информацию о физических лицах, классифицируют собранную информацию, относя ее в установленном порядке к: 

· раскрываемой; 

· публикуемой;

· доступной по запросу (по умолчанию); 

· служебной тайне; 

· государственной тайне. 

В рамках служебной или государственной тайны возможны следующие режимы: 

· информация доступна только уполномоченным лицам; 

· информация доступна уполномоченным лицам и исключительному обладателю тайны (по умолчанию); 

· информация доступна уполномоченным лицам и исключительному обладателю тайны и его доверенным лицам. 

При получении запроса на доступ к информации о физических лицах орган государственной власти обязан сохранить информацию о запросившем. Информация о факте запроса не может составлять тайны. 

Ограничение на доступ к информации, содержащей сведения о личной и семейной тайне гражданина, устанавливается на срок 75 лет с момента создания указанной информации. С письменного разрешения гражданина, а после его смерти - с письменного разрешения наследников данного гражданина, ограничение на доступ к информации, содержащей сведения о личной и семейной тайне гражданина, может быть отменено ранее чем через 75 лет. 

Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона. 

Принятие закона позволит гарантировать конституционное право граждан на неприкосновенность информации о частной жизни, а также будет способствовать созданию условий для легитимного использования открытой (неконфиденциальной) информации о физических лицах. 

