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Е. Лысова, юрист Института развития прессы

Правовой анализ некоторых проблем, 

связанных  с доступом граждан и журналистов к информации

Мы можем судить о том, что в России происходят процессы, позволяющие говорить о становлении гражданского общества, хотя бы исходя из довольно пристального внимания многих средств массовой информации, правозащитных организаций и общественных объединений, отдельных граждан  к проблемам, связанным с получением информации. Часто сегодня мы можем встретить и другое название этой проблемы – проблема доступа к информации. Действительно, существование правового государства и гражданского общества немыслимо без реального обеспечения ПРАВА граждан ЗНАТЬ. Недаром Центр «Транспаренси Интернешнл – Россия» вынес в качестве эпиграфа к разработанной им «Концепции закрепления права граждан на доступ к информации о деятельности органов государственной власти и муниципального управления» следующий постулат: «Демократия без права граждан знать – фарс. Право граждан знать без процедур – блеф. Процедуры без граждан, стремящихся знать, - трагедия».   


Огромный вклад в правовое просвещение граждан и журналистов в сфере доступа к информации внесли такие авторитетные организации, как Фонд защиты гласности,   Правозащитный фонд «Комиссия по свободе доступа к информации», Институт проблем информационного права, Институт развития прессы, упомянутый выше Центр «Транспаренси Интернешнл – Россия» и некоторые другие. 


Нельзя не отметить, что в большинстве случаев проблема доступа к информации освещается применительно к журналистам. Так, статья 38 Закона Российской Федерации «О средствах массовой информации» (далее Закон РФ о СМИ) специально выделяет право граждан на получение оперативной информации именно через СМИ. Таким образом, СМИ и журналисты выступают в качестве посредников между государством и гражданами.  Для реализации возложенных обязанностей законодатель наделил журналистов дополнительным правом по сбору и получению информации. В отличие от статьи 29 Конституции РФ, которая распространяется на любого гражданина, независимо от его профессиональной принадлежности, и закрепляет право искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом, статья 47 Закона РФ о СМИ   предоставляет журналисту еще одно право, связанное со спецификой профессии – право запрашивать информацию.  



Согласно проведенным исследованиям
, журналистам приходится сталкиваться со случаями необоснованного отказа в доступе к  информации довольно часто, чуть ли ни на каждом шагу. Чаще всего, по словам руководителей печатных СМИ, отказы поступают от правоохранительных органов, а мотивами таких отказов служат ссылки на засекреченность информации. 

     
Журналисты видят проблему доступа к информации в отсутствии механизма получения информации. С одной стороны, это положение вполне обоснованно, т.к. действительно в России на сегодняшний день отсутствует специальный закон «О праве на доступ к информации».
 Но, с другой стороны, существуют нормативные акты, содержащие если не в полной мере механизм реализации права на получение информации, то хотя бы его отдельные элементы. На наш взгляд, знание журналистами (и, разумеется, гражданами) этих законодательных элементов и  умение ими воспользоваться в целях защиты своего права – достаточно большой шаг для дальнейшего нормативного закрепления и развития ПРАВА ЗНАТЬ. 

     
Итак, право свободно получать информацию закреплено в целом ряде российских нормативных актов и международных договорах.
 В первую очередь назовем Конвенцию о защите прав человека и основных свобод (Рим, 4 ноября 1950 г.),  вступившую для России в силу 5 мая 1998 года.
  Статья 10 Конвенции говорит о праве свободно получать информацию «без какого-либо вмешательства со стороны публичных властей и независимо от государственных границ». Единственным толкователем Конвенции по вопросам ее применения,  в том числе статьи 10,  является Европейский Суд по правам человека (Страсбург, Франция). Суд провозгласил важность доступа общественности к официальной информации, отметив, что общественность имеет право на получение информации, представляющей общественный интерес (например, Дело «Обзервер» и «Гардиан») и что СМИ имеют привилегию в плане свободы слова и информации, поскольку их роль состоит в том, чтобы информировать общественность по вопросам, представляющим общественный интерес, а общественность имеет право на получение подобной информации (например, Дело «Санди Таймс»).

Далее следует Основной Закон Российского государства - Конституция РФ, статья 29, содержание которой раскрыто выше. Не иначе, как «основой осуществления общественного контроля за деятельностью органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных, политических и иных организаций, а также за состоянием экономики, экологии и других сфер общественной жизни» назвал законодатель доступ физических и юридических лиц к государственным информационным ресурсам.
 

Аналогичное положение содержится и в Указе Президента РФ, в котором  сформулированы Принципы информационной открытости.
 Они выражаются, в частности, в «доступности для граждан информации, представляющей общественный интерес или затрагивающей личные интересы граждан; в систематическом информировании граждан о предполагаемых или принятых решениях; в осуществлении гражданами контроля за деятельностью государственных органов, организаций и предприятий, общественных объединений, должностных лиц и принимаемыми ими решениями, связанными с соблюдением, охраной и защитой прав и законных интересов граждан».

     
Механизм реализации права редакций СМИ на доступ к информации содержится в Законе РФ о СМИ. В частности, в статьях 39 и 40 редакции предоставлено право запрашивать информацию о деятельности государственных органов и организаций, общественных объединений, их должностных лиц, причем запрос возможен как в письменной, так и в устной форме. Однако следует обратить внимание, что в пунктах 1 и 3 ст. 40 законодатель прямо указал, что «уведомление об отказе (и об отсрочке) вручается представителю редакции в трехдневный срок со дня получения письменного запроса редакции». Фактически для редакции это означает лишь одно – требовать получения информации в предусмотренный законом срок (напомню, общий срок составляет 7 дней) возможно лишь при наличии письменного запроса от редакции. Но все сказанное применимо лишь к редакции СМИ. Что касается журналиста, то его право на получение информации закреплено в статье 47 Закона о СМИ, полностью посвященной описанию прав журналиста. Представляется, что требовать получения ответа на свой запрос в сроки, о которых упоминалось выше (3 и 7 дней), журналист будет иметь возможность, если ему доступны печать, бланк и другие редакционные реквизиты. Законодатель обходит молчанием процедуру реализации прав журналиста, запрашивающего информацию, если  тот не имеет возможности оформить письменный запрос от имени редакции, иначе говоря,  являясь не «штатным», а «свободным» журналистом…

    
Редакцию и журналистов не должен смущать тот факт, что в числе тех, к кому они вправе обращаться в соответствии с вышеназванными статьями,  отсутствует упоминание об органах местного самоуправления. На момент принятия закона в 1991 году  деления на органы государственной власти, власти субъектов федерации и местного самоуправления не существовало. Оно появилось позднее с принятием на всенародном референдуме Конституции РФ 1993 года, Федеральных законов «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», «Об информации, информатизации и защите информации» в 1995 году. В них закреплено право граждан на обращение в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления. При этом на последних возложена обязанность по «обеспечению возможности получения гражданами полной и достоверной информации о деятельности органов местного самоуправления».
 


В связи с обязанностью органов власти обеспечивать возможность получения гражданами (в том числе, конечно, и журналистами) полной и достоверной информации о своей деятельности вспомнился недавний случай. Главный редактор одной из независимых газет Дальневосточного региона рассказал, что после опубликования критической статьи, касающейся деятельности администрации области, пресс-служба исключила редакцию из своего списка рассылки. Таким образом, газета не только лишена официальных пресс-релизов областной администрации, но и не извещается о пресс-конференциях и заседаниях чиновников.

      
Могу предположить, что это достаточно распространенная, к сожалению,  ситуация во взаимоотношениях независимых СМИ и властных структур. С юридической точки зрения, эту ситуацию можно представить следующим образом. В соответствии с уже упоминаемой статьей 12 закона "Об информации, информатизации и защите информации" все пользователи (граждане, организации, общественные объединения, органы власти) обладают равными правами на   доступ к государственным информационным ресурсам и не обязаны обосновывать перед владельцами этих ресурсов необходимость получения запрашиваемой информации. В пункте 4 этой же статьи сказано, что «органы государственной власти…обеспечивают условия для оперативного и полного предоставления пользователю документированной информации» (пресс-релизы, решения, постановления органов власти и т.д.). В силу известной нам статьи 38 Закона РФ о СМИ граждане вправе оперативно получать через СМИ «достоверные сведения о деятельности государственных органов, их должностных лиц». Следовательно, органам власти корреспондируется соответствующая обязанность. 

      
Редакциям, которые оказались в аналогичных ситуациях, можно порекомендовать прибегнуть к нетрадиционному, насколько нам известно, в журналистской среде способу, а именно запросить у администрации Положение о пресс-службе  и Правила предоставления информации.
 Следует дождаться ответа на запрос и оценить предоставленные материалы с точки зрения соответствия действующему законодательству.   

       
К сожалению, сегодня установилась практика, когда органы власти, к которым обращаются редакции СМИ, не отвечают на запросы. При этом наиболее частыми мотивами отказов, по опросам журналистов, являются ссылки на засекреченность и на отсутствие информации. Сегодня насчитывается около 50 различных видов конфиденциальной информации
, при этом наиболее часто в отказах предоставить ту или иную информацию фигурирует государственная тайна, служебная и/или коммерческая тайны, а также тайна предварительного расследования. 

Приходится сталкиваться и с такими случаями, как предоставление органами власти неполной, неточной информации, или такой информации, которая не содержит ответа на поставленные в запросе вопросы. Участники семинара «Проблемы доступа к информации и способы их разрешения», состоявшегося в Москве в октябре этого года, назвали такие ответы «завуалированными отказами». Правовой анализ проблем, связанных с доступом граждан и журналистов к информации, которой и посвящена настоящая работа,  будет неполным, если мы не ответим на вопрос, какова ответственность за перечисленные нарушения прав граждан и журналистов на свободное получение информации.  

Итак, закон «Об  информации, информатизации и защите информации», помимо  возможности судебного обжалования отказа в доступе к открытой информации или предоставления заведомо недостоверной информации, предусматривает и право на возмещения понесенного ущерба лицам, которым отказано в доступе к информации, и лицам, получившим недостоверную информацию. В компетенцию суда также входит и рассмотрение споров о необоснованном отнесении информации к категории информации с ограниченным доступом.
  

     
Закон о средствах массовой информации предусматривает ответственность за ущемление свободы массовой  информации, которое заключается в «нарушении права редакции на запрос и получение информации». Названы уголовная, административная, дисциплинарная и иная ответственность в соответствии с законодательством РФ.
 Обратимся к каждому их перечисленных видов ответственности. 

     
Уголовный Кодекс РФ предусматривает ответственность должностного лица за неправомерный отказ либо предоставление неполной или заведомо ложной информации. Однако речь идет не о любой запрашиваемой гражданином (журналистом) информации, имеющей общественное значение, а лишь о документах и материалах, собранных в установленном порядке и непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина
, что, несомненно, существенно ограничивает возможности для защиты права на информацию. Статья 144 УК РФ предусматривает ответственность за воспрепятствование законной профессиональной деятельности журналистов путем принуждения  их к распространению либо к отказу от распространения информации.   Принуждение, в соответствии с Комментариями к Уголовному кодексу РФ, заключается в незаконном психическом или физическом воздействии на журналиста.
 Однако, как правило, отказ в получении информации или предоставление недостоверной, неполной  информации не связан с применением к журналисту принуждения. 

     
Остается статья 237 УК РФ, но и она предусматривает ответственность лишь за сокрытие или искажение информации о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо для окружающей среды. Причем ответственность за данное преступление несет лицо, обязанное обеспечивать население и органы, уполномоченные на принятие мер по устранению такой опасности, указанной информацией. 

     
Получается, что уголовная ответственность за «нарушение прав редакции на запрос и получение информации» не предусмотрена. Возможно применение уголовной ответственности к должностным лицам
 в случаях превышения должностных полномочий и злоупотребления ими.
 В обоих случаях необходимо доказать, что противоправные действия должностных лиц повлекли существенное нарушение прав и законных интересов граждан либо организаций, либо охраняемых законом интересов общества или государства. Решение этого вопроса зависит, с точки зрения авторов Комментария к Уголовному кодексу, от конкретных обстоятельств, в частности  от степени отрицательного влияния противоправного деяния на нормальную работу государственных органов и органов местного самоуправления, характера и размера понесенного ими ущерба, числа потерпевших граждан, тяжести причиненного им морального или имущественного вреда.
 Необходимо также отметить, что ответственность за злоупотребление должностными полномочиями может наступить лишь при наличии у должностного лица корыстной или иной личной заинтересованности. 

     
Таким образом, если гражданин (журналист) не сможет доказать существенный характер нарушения прав и законных интересов в случае отказа в доступе к общественно-значимой информации, то уголовная ответственность должностных лиц исключается. 

     
Что касается административной ответственности за нарушение ПРАВА граждан ЗНАТЬ, то таковая содержится лишь в двух статьях Кодекса об административных правонарушениях РФ. Статья 5.39 предусматривает ответственность за неправомерный отказ в предоставлении или несвоевременное предоставление гражданину собранных в установленном порядке документов, материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина. Как видим, это фактически повторяет содержание статьи 140 УК РФ, за тем лишь исключением, что уголовная ответственность наступает лишь в том случае, если эти деяния «причинили вред правам и законным интересам граждан».    Статья КоАП не называет прямо в качестве необходимого условия наступления  административной ответственности причинение вреда, однако согласно Комментарию  к Кодексу РФ об административных правонарушениях, «административное правонарушение, являясь противоправным деянием, уже содержит в себе признаки общественной опасности».
 

     
Более важной, на наш взгляд, является вторая часть статьи 5.39, предусматривающая административную ответственность, во-первых, за  непредоставление иной (непосредственно не затрагивающей права и свободы гражданина) информации в случаях, предусмотренных законом, во-вторых, за  предоставление гражданину неполной информации и, в-третьих, за предоставление заведомо недостоверной информации.  На должностных лиц, виновных в совершении перечисленных противоправных деяний, возлагается ответственность в виде административного штрафа в размере от пяти до десяти минимальных размеров оплаты труда, что соответствует пятистам, максимум тысяче рублей.
   При этом нельзя забывать и о своеобразном порядке наложения административного взыскания. Прежде всего,  необходимо составить протокол об административных правонарушениях, взяв объяснения у виновного лица. И сделать это должны сотрудники органов МВД. Затем материал должен быть направлен в суд для решения вопроса о наложении взыскания. Казалось бы, порядок предельно прост, но, представляется, что могут возникнуть подчас неразрешимые вопросы, если, например, виновным лицом окажется мэр города… 

Принципиальное значение в настоящем Кодексе об административных правонарушениях, по мнению сотрудников Института проблем информационного права, имеет положение статьи 4.1:  «Назначение положения административного наказания не освобождает лицо от исполнения обязанности, за неисполнение которого административное наказание было назначено».
  Фактически это означает, что должностное лицо не может повторно отказать в предоставлении информации, сославшись на то, что оно уже было привлечено за это к административной ответственности, в связи с чем считает отношения с редакцией СМИ исчерпанными. Кроме того, если после вынесения предупреждения суда о необходимости выполнения своей обязанности кто-то из чиновников будет продолжать отказывать в предоставлении информации, налицо будут основания для возбуждения уголовного дела по статье 315 УК РФ «Неисполнение приговора суда, решения суда или иного судебного акта».    

     
Кодекс об административных правонарушениях РФ, так же как и Уголовный кодекс РФ, содержит состав правонарушения, заключающегося в сокрытии, умышленном искажении или несвоевременном сообщении полной и достоверной информации о состоянии окружающей природной среды и природных ресурсов, о радиационной обстановке, а равно искажении сведений об объектах окружающей природной среды лицами, обязанными сообщать такую информацию.
  Безусловно, это можно также использовать в качестве защиты ПРАВА ЗНАТЬ, однако вызывает сложность конкретизация субъекта правонарушения. В санкции соответствующей статьи упоминаются не только должностные лица и юридические лица, но и граждане (?). 

     
В конечном итоге, действия государственных органов, общественных организаций и должностных лиц, нарушающие права и свободы граждан или создающие препятствия осуществлению этих прав (в нашем случае – конституционное право на свободное получение информации), подлежат судебному обжалованию в соответствии с главой 24-1 Гражданского процессуального кодекса РСФСР.
 

    
За неисполнение или ненадлежащее исполнение государственным служащим возложенных на него обязанностей (должностной проступок) на государственного служащего могут налагаться органом или руководителем, имеющим право назначать государственного служащего на государственную должность государственной службы, такие дисциплинарные взыскания, как  замечание, выговор, строгий выговор,  предупреждение о неполном служебном соответствии, увольнение
. Порядок применения и обжалования дисциплинарных взысканий устанавливается федеральным законом.

     В силу отсутствия специального закона, регламентирующего порядок получения информации, граждане вынуждены выискивать отдельные положения в самых различных нормативных актах, законах, подзаконных актах, ведомственных и других. Это бывает очень непросто, т.к. некоторые из них не были официально опубликованы. Но даже в том случае, когда это удается, приходится наталкиваться на довольно частые, излюбленные законодателем так называемые «отсылочные» нормы. Примером этому, в частности, служит уже рассмотренная нами выше статья 58 закона о СМИ, которая отсылает нас к «порядку, предусмотренному законодательством Российской Федерации», к «ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации». 

     
Представляется, что гражданам в целях реализации своих прав на доступ к информации  необходимо знать не только о том, какая информация является секретной, но и о том (а, может быть, даже важнее), какая информация не относится к информации с ограниченным доступом, в том числе не подлежит отнесению к государственной тайне и засекречиванию. Перечень такой информации содержится в статье 10 Федерального закона «Об информации, информатизации и защите информации» и статье 7 Закона РФ «О государственной тайне».  Особенно следует отметить документы, содержащие информацию о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, об использовании бюджетных средств и других государственных и местных ресурсов, о состоянии экономики и потребностях населения, за исключением сведений, отнесенных к государственной тайне.  Как правило, информация об экономических решениях и распределении ресурсов является наиболее часто запрашиваемой, и именно она наиболее часто объявляется «служебной тайной». Нельзя не согласиться  с тем выводом, к которому пришел юрист Сибирского филиала Института развития прессы Михаил Морозов в работе «Правовое заключение о содержании термина "служебная тайна": «на сегодняшний момент у органов государственной власти и управления, в том числе и органов местного самоуправления, нет  правовых оснований  для использования термина "служебная тайна" как основания к ограничению доступа к информации. Такие ограничения могут быть введены только на федеральном уровне путем принятия закона» .

     
Не подлежат отнесению  к государственной  тайне и засекречиванию в соответствии с законом «О государственной тайне» сведения о фактах нарушения прав и свобод человека и гражданина, о фактах нарушения законности органами государственной власти и их должностными лицами. Решения же должностных лиц о засекречивании этих и других, перечисленных в статье 7 названного закона сведений, могут быть обжалованы гражданами в суд.  

      
На втором месте по степени закрытости информации, с точки зрения журналистов, расположены юридические лица (в основном, коммерческие организации и унитарные предприятия), а также физические лица. 

     Федеральный закон «Об информации,  информатизации и защите информации»  закрепляет за физическими и юридическими лицами право собственности на документы, массивы документов, «которые созданы за счет их средств, приобретены ими на законных основаниях, получены в порядке дарения или наследования», и соответственно предоставляет собственникам информационных ресурсов право самим определять режим и правила доступа к информации, порядок получения информации пользователями.
  Закон также говорит о возможности владельцев информационных ресурсов обеспечивать потребителей информацией не только на основе законодательства, уставов, но также положений о них и договоров на услуги по информационному обеспечению. 

Из сформулированного общего правила существует ряд исключений, которые содержатся в действующем российском законодательстве.

    
Прежде всего, юридические лица, как коммерческие, так и некоммерческие, обязаны предоставлять гражданам информацию о санитарно-эпидемиологической обстановке, состоянии среды обитания, качестве и безопасности продукции производственно-технического назначения, пищевых продуктов, товаров для личных и бытовых нужд, потенциальной опасности для здоровья человека выполняемых работ и оказываемых услуг.
  

  
Во-вторых, кредитная организация обязана по требованию любого физического или юридического лица, в том числе и не являющегося клиентом банка, предоставить ряд документов: копию лицензии на осуществление банковских операций, копии иных выданных ей разрешений (лицензий), если необходимость получения указанных документов предусмотрена федеральными законами, а также ежемесячные бухгалтерские балансы за текущий год.
 Более того, кредитная организация обязана публиковать информацию о своей деятельности: ежеквартально - бухгалтерский баланс, отчет о прибылях и убытках, информацию об уровне достаточности капитала, о величине резервов на покрытие сомнительных ссуд и иных активов; ежегодно - бухгалтерский баланс и отчет о прибылях и убытках с заключением аудиторской фирмы (аудитора) об их достоверности. Банк не вправе предоставлять информацию о банковских счетах,  банковских вкладах, операциях по счету, а также сведения о клиенте.
  

В-третьих, эмитенты ценных бумаг в определенных законом случаях обязаны предоставлять информацию, схожую с той, что обязаны предоставлять кредитные организации.
 

В-четвертых, исходя из содержания упоминаемой выше статьи 237 УК РФ, обязанность обеспечивать население информацией о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо для окружающей среды, существует у физических  и юридических  лиц, на которых такая обязанность была специально возложена. Остается неясным, в чем заключается процедура возложения ответственности (напомню, речь не идет о должностных лицах, отдельно названных в статье 237 УК РФ) … 

В-пятых, многие нормативные акты предусматривают обязанность юридических лиц независимо от их организационно-правовых форм и физических лиц предоставлять информацию о состоянии окружающей природной среды и чрезвычайных ситуациях.
 Провозглашен принцип гласности и открытости информации в области защиты населения от чрезвычайных ситуаций.
 Осознавая исключительную значимость своевременного и достоверного получения населением информации о чрезвычайных ситуациях и состоянии окружающей среды, законодатель закрепил за журналистами право  посещать специально охраняемые места стихийных бедствий, аварий и катастроф, массовых беспорядков и массовых скоплений граждан, а также местности, в которых объявлено чрезвычайное положение, присутствовать на митингах и демонстрациях.
  Однако на практике журналисты часто не допускаются к местам катастроф и аварий по мотивам либо угрозы их жизни, либо пресловутой засекреченности.   

К сожалению, это лишь малая толика тех вопросов, которые возникают перед журналистами и гражданами, когда они пытаются воспользоваться своим конституционным правом на свободное получение информации. Защищать свое ПРАВО ЗНАТЬ можно разными способами. Один из них, на наш взгляд наиболее подходящий в условиях современной России, лаконично сформулирован исполнительным директором Центра защиты граждан США Терезой Амато: «…Никакой закон не будет работать, если люди не будут постоянно требовать его неукоснительного соблюдения…».
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