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права граждан на получение информации государственных органов в Европейском Союзе. Статья 10 
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адвокатам по делам о нарушении права граждан на получение информации государственных органов 
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ющие отношения по данному вопросу. К таким относятся Рекомендация Комитета министров государ-
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Право на информацию является одним из базовых прав человека [1]. В актах 

международного права оно описано как право, которое гарантирует свободу само-

выражения, необходимое для укрепления демократии и участия граждан в жизни и 

управлении обществом, как инструмент противодействия коррупции и защиты 

окружающей среды. Целевыми результатами реализации этого права считаются по-

вышение качества государственного управления, улучшение инвестиционного кли-

мата, снижение коррупции, активизация гражданского общества и усиление его ро-

ли в принятии государственных решений. Важным следствием свободы информа-

ции и права на доступ к информации, которое на практике позволяет обществу реа-

лизовать вышеуказанные цели, является доступ к информации о деятельности госу-

дарственных органов и органов местного самоуправления [2].  

Право на доступ к информации вообще и информации, касающейся управления 

государством в частности, ведет свою историю с 1766 г., когда Швеция приняла за-

кон о доступе к информации. В то время это был единственный подобный документ 

в мире. Этим законом устанавливалась свобода прессы, включая свободу печати, 

публикации и распространения материалов о правительстве, судах и парламенте. 

Документ позволял национальному парламенту получать доступ к информации от 

короля. Положения этого закона в дальнейшем стали частью конституции Швеции, 

их гипотеза строится на том, что свобода прессы зависит от возможности доступа 

граждан к информации, а цель состоит в разрешении использования архивов, копи-

рования документов на месте или получения заверенных копий [3].  

Следующий в исторической цепочке правовой акт косвенно, но безапелляционно 
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утвердил право граждан на доступ к определенной информации государственных 

органов. В 1789 г. Национальное учредительное собрание Франции приняло Декла-

рацию прав человека и гражданина, которая и сегодня является частью Конститу-

ции Франции [4]. В ст. 14 Декларации устанавливается, что «Все граждане имеют 

право устанавливать сами или через своих представителей необходимость государ-

ственного налога, добровольно соглашаться на его взимание, следить за его расхо-

дованием и определять его долевой размер, основание, порядок и продолжитель-

ность взимания». Право на доступ к информации не было основной целью этой де-

кларации, однако оно было утверждено в качестве инструмента для регулирования 

отношений по общественно значимому вопросу об установлении и расходовании 

налогов [5]. 

На международном уровне право на информацию возникает в 1946 г. в Резолю-

ции 59(I) Генеральной Ассамблеи ООН о «Созыве международной конференции по 

вопросу о свободе информации». В документе указывается: «свобода информации 

является основным правом человека и представляет собой критерий всех видов сво-

боды, защите которых Объединенные Нации себя посвятили; свобода информации 

подразумевает право повсеместно и беспрепятственно собирать, передавать и опуб-

ликовывать информационные сведения; вследствие этого она является основной 

предпосылкой для всякой серьезной попытки способствовать достижению мира и 

мировому прогрессу; свобода информации безусловно требует от тех, кто пользует-

ся ее привилегиями, желания и умения не злоупотреблять ими; основным принци-

пом ее является моральная обязанность стремиться к выявлению объективных фак-

тов и к распространению информации без злостных намерений; взаимопонимание и 

сотрудничество между народами невозможно при отсутствии бдительного и здоро-

вого мирового общественного мнения, которое, в свою очередь, всецело зависит от 

свободы информации». Данная формулировка носит обобщенно-декларативных ха-

рактер, что соответствует духу установочной конференции, однако из нее не следу-

ет конкретно-предметного права запрашивать и получать информацию от органов 

государственной власти.  

В 1966 г. США приняли Закон о свободе информации. Особенностью этого фе-

дерального закона является конкретика его положений в части установления права 

общественности на получение информации от федеральных правительственных 

учреждений. Закон о свободе информации, кодифицированный в Параграфе 552 

Кодекса США, устанавливает, что «каждая персона» может подать запрос и полу-

чить на него ответ, включая граждан США, иностранных граждан, организации, ас-

социации и университеты [6]. После Уотергейтского дела в 1974 г. в закон были 

внесены поправки, требующие более строгого соблюдения его требований государ-

ственными агентствами, а в 1996 г. в него были включены дополнения, обеспечива-

ющие более широкий доступ к информации, выраженной в электронной форме. 

Совет Европы в 1981 г. принял Рекомендацию для государств-членов союза о до-

ступе к информации, находящейся в распоряжении органов государственной вла-

сти. Этот необязывающий нормативный акт призывает участников обеспечить такое 

положение граждан, чтобы каждый человек, находящийся в юрисдикции государ-

ства-члена ЕС, имел право на основании своего запроса получить информацию, ко-

торой располагают органы государственной власти, за исключением некоторых 

данных законодательных и судебных органов. Эта рекомендация отражает европей-
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скую тенденцию, направленную на признание «права знать» посредством обеспече-

ния доступности и повышения открытости административной информации, что от-

ражено в таких законодательных актах как закон Франции «О мероприятиях по 

улучшению отношений между администрацией и населением и о некоторых адми-

нистративных, социальных и финансовых положениях», и закон Нидерландов об 

информационной открытости администрации, оба принятые в 1978 году. 

Сегодня базовые нормы международного права о доступе к информации содер-

жатся в ст. 10 Всеобщей декларации прав человека 1948 г.; в ст. 19 Международного 

пакта о гражданских и политических правах ООН 1966 г., который основан на Все-

общей декларации прав человека; в ст. 13 Конвенции ООН против коррупции 2003 

г.; в Орхусской конвенции Европейской Экономической Комиссии ООН «О доступе 

к информации, участии общественности в принятии решений и доступе к правосу-

дию по вопросам, касающимся окружающей среды»; в документах ООН, ОБСЕ, 

ЮНЕСКО, Конвенции Совета Европы о доступе к официальным документам, ре-

шениях Европейского Суда по правам человека (далее – Европейский Суд), резолю-

циях Комитета и Парламентской ассамблеи Совета Европы. Главным принципом 

международного законодательства в данной области считается принцип максималь-

ной открытости информации, от которого можно отступать только в некоторых 

случаях, обусловленных общественным интересом, правами человека и безопасно-

стью общества, которые должны быть сформулированы четко, конкретно и без воз-

можности расширительного толкования. 

В директивном замечании Комитета ООН по правам человека сказано, что ст. 19 

Пакта гарантирует право на информацию, находящуюся в распоряжении государ-

ственных органов. Условия пакта требуют, чтобы государства в приоритетном по-

рядке распространяли информацию, имеющую общественный интерес, и что доступ 

к ней должен быть несложным, быстрым, эффективным и практичным. В замечании 

также сказано, что государствам рекомендуется разработать и ввести в действие 

процедуры, необходимые для реализации права на информацию. Плата за доступ к 

информации должна быть невысокой, государственные учреждения обязаны отве-

чать на запросы своевременно, а в случае отказа в предоставлении информациям 

органы власти должны его аргументировано обосновать, при этом государства обя-

заны создать механизм обжалования таких отказов.  

Конвенция ООН против коррупции требует, чтобы государства приняли надле-

жащие меры для обеспечения населения эффективным доступом к информации, и 

обязывает обеспечить защиту информаторов, сообщающих о фактах коррупции, 

поскольку это соответствует общественному интересу. 

Соблюдение стандартов свободы информации в целом, и свободы информации о 

деятельности и результатах работы государственных органов в частности, наклады-

вает как минимум два обязательства на правительства и органы государственной 

власти. Во-первых, это обязанность обнародовать ключевую информацию о меро-

приятиях, осуществляемых государственными органами. Во-вторых, это обязан-

ность отвечать на запросы граждан и обеспечить им доступ к документам о работе 

государственных учреждений. Законы национальных государств о доступе к ин-

формации должны содержать следующие базовые принципы. Право на доступ – это 

право физического лица, организации или юридического лица запрашивать инфор-

мацию у государственных органов без вменения им обязанности правового обосно-
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вания своего интереса к ней. Обязанность предоставлять информацию – это обязан-

ность государственных органов отвечать на запросы и предоставлять информацию, 

что предполагает создание регламентов работы с запросами и установление пре-

дельных сроков для подготовки и отправки ответов. Если национальные законы не 

соответствуют указанным правилам, то они противоречат международным нормам, 

и в спорных моментах должны применяться международные нормы. 

При этом право на доступ к информации, как и право на свободу выражения 

мнений, не является абсолютным и может быть ограничено. Так, п. 3 ст. 19 Между-

народного пакта о гражданских и политических правах гласит, что ограничения 

должны быть установлены законом и являться необходимыми: а) для уважения прав 

и репутации других лиц; б) для охраны государственной безопасности, обществен-

ного порядка, здоровья или нравственности населения. Эти условия можно исполь-

зовать в качестве теста при определении законности и обоснованности ограничения 

или нарушения права на свободу информации. 

В современном мире созданы специализированные рейтинги для оценки доступ-

ности информации в разных странах. Одним из наиболее известных инструментов 

является Обзор открытости бюджета государств, в котором РФ в 2019 г. фигуриро-

вала на высоком четырнадцатом месте [7]. Также стоит упомянуть о действующих 

международных партнерствах, таких как Партнерство Открытых Правительств 

(OGP – open government partnership), в котором Российская Федерация не принимает 

участие; и Группа государств против коррупции (GRECO – group of states against 

corruption), созданная Советом Европы, членом которого Россия оставалась до кон-

ца 2003 г. Эти международные союзы созданы и работают с целью стимулирования 

государств к внедрению прогрессивных стандартов доступа к информации. В 2015 

г. по предложению ЮНЕСКО день 28 сентября был назначен «Международным 

днем всеобщего доступа к информации». 

2. Методология 
Методология настоящего исследования построена на анализе судебных дел и 

вынесенных по ним решений, которые прямо или косвенно затрагивают проблема-

тику ст. 10 Европейской конвенции по правам человека (далее – ЕКПП). Выбран-

ный фокус исследования обусловлен наметившимся расхождением между интер-

претацией Европейского Суда духа, буквы и интенции данной нормы, заключаю-

щейся в обеспечении свободы получать и распространять информацию и идеи без 

какого-либо вмешательства со стороны публичных властей независимо от государ-

ственных границ, и практикой отказов в предоставлении информации гражданам и 

организациям со стороны органов государственной власти в странах ЕС.  В работе 

используются формально-юридический, аналитический и диалектический методы 

исследования правовых проблем и судебных решений. 

3. Результаты 

Результаты настоящего исследования представляют собой анализ судебной прак-

тики о доступе к информации государственных органов в ЕС. Предваряя анализ ре-

левантных споров и вынесенных решений по ним, необходимо отметить следую-

щее. Ст. 10 ЕКПП сформулирована так, что из ее текста прямо не вытекает ни об-

щего права гражданина на доступ к информации ни конкретного правомочия на до-

ступ к информации государственных органов. Конвенция в целом не налагает на 

государства-члены определенных обязательств по сбору и распространению ин-
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формации.  

Однако актуальная прецедентная практика Европейского Суда транслирует об-

ществу сообщение о том, что Конвенция является живым инструментом, который 

следует интерпретировать в свете современных условий, что требует более широко-

го и всеобъемлющего толкования свободы информации и признания права на до-

ступ к ней. В своих решениях суд занимает недвусмысленную позицию, согласно 

которой право доступа к информации, находящейся в распоряжении органов госу-

дарственной власти, следует считать попадающим под действие ст. 10 ЕКПП. Соот-

ветственно, такое право и обязанность возникают, во-первых, в тех случаях, когда 

раскрытие информации было предписано вступившим в законную силу постановле-

нием суда, и, во-вторых, в обстоятельствах, когда доступ к информации необходим 

для реализации свободы получать и распространять информацию, а непредоставле-

ние доступа препятствует осуществлению этого права. 

Позиция Европейского Суда заключается в том, что ст. 10 ЕКПП применима в 

тех случаях, когда запрос информации, данных или документов обусловлен обще-

ственными интересами и преследует соответствующие цели, что и взывает необхо-

димость раскрытия сведений. Такая необходимость возникает всякий раз, когда 

предоставление информации обеспечивает прозрачность порядка ведения государ-

ственных дел и вопросов, представляющих интерес для общества. Общественный 

интерес имеет место во всех проблемах и делах, которые затрагивают граждан в та-

кой степени, что они начинают активно интересоваться ими. К таковым могут отно-

сится вопросы, которые взывают серьезные разногласия межу социальными слоями 

и группами, и инициируют потребность общества в информации по ним, в том чис-

ле для гармонизации общественных отношений. Тот факт, что запрошенная инфор-

мация существует и может быть сообщена, представляет собой важный аргумент 

при оценке того, можно ли рассматривать отказ в предоставлении этих данных как 

вмешательство в свободу получения и распространения информации, защищенную 

статьей 10 Конвенции. Далее мы рассмотри три судебных дела и вынесенные реше-

ния по ним, которые выводят данную проблему в поле практических отношений в 

конкретных обстоятельствах. 

Первое дело, которое обращает на себя внимание при анализе проблемы иссле-

дования, это «Венгерский Хельсинкский комитет против Венгрии», постановление 

по которому вынесено Европейским Судом 8.11.2016 г. [8]. Истец – Венгерский 

Хельсинкский комитет является неправительственной организацией (НПО), осно-

ванной в 1989 г. Задачами НПО являются контроль за соблюдением международ-

ных стандартов в области прав человека в Венгрии, обеспечение юридического 

представительства жертвам нарушений этих прав, продвижение и развитие юриди-

ческого образования в стране и за ее пределами. Основными направлениями дея-

тельности НПО являются защита прав иностранных беженцев, ищущих убежища и 

нуждающихся в международной защите, а также мониторинг деятельности право-

охранительных органов и судебной системы в области прав человека. В частности, 

основное внимание уделяется доступу к правосудию, условиям содержания под 

стражей и эффективному обеспечению права на защиту. 

Суть дела заключается в отказе государственных органов Венгрии предоставить 

информацию, касающуюся работы адвокатов по назначению, поскольку власти 

классифицировали эту информацию как персональные данные, не подлежащие рас-
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крытию в соответствии с венгерским законодательством. Суд отметил, что инфор-

мация, запрошенная у полиции НПО-истцом, была необходима для завершения ра-

боты по изучению функционирования системы государственных защитников, про-

водимого ею с целью внести свой вклад в дискуссию по данному вопросу, пред-

ставляющему очевидный общественный интерес. По мнению Суда, отказав заявите-

лю в доступе к запрошенной информации, национальные власти нарушили реализа-

цию свободы НПО на получение и распространение информации, что подрывает 

саму суть ее прав, предоставленных статьей 10 ЕКПП. 

Суд установил, что права государственных защитников на неприкосновенность 

частной жизни не пострадали бы, если бы запрос НПО-истца о предоставлении ин-

формации был удовлетворен, поскольку несмотря на то, что он по общему призна-

нию касался персональных данных, он не включал в себя информацию, находящую-

ся вне общественного достояния. Суд также постановил, что тенденциозная интер-

претация венгерскими властями национального законодательства привела к нару-

шению прав НПО-истца на свободу выражения мнения. Суд счел, что запрет на 

публикацию результатов исследования, проведенного НПО, противоречит обще-

ственным интересам поскольку ограничивает дискуссию по важному для граждан 

вопросу. 

Доводы Правительства об оправданности и необходимости ограничения доступа 

к информации в демократическом обществе Суд признал несостоятельными и ре-

шил, что, несмотря на конвенциональную свободу усмотрения, оставленную за гос-

ударством-ответчиком, его решение было несоразмерным преследуемой законной 

цели в виде защиты прав других граждан, и представляет собой факт нарушения ст. 

10 ЕКПП. 

Второе дело о насильственном удалении журналистов из пресс-зала парламента 

лишило их возможности непосредственно получать информацию о происходящих в 

парламенте событиях – «Сельмани и другие против бывшей югославской Республи-

ки Македония», решение по которому было вынесено в феврале 2017 г. [9]. Истцами 

по делу выступили журналисты, освещавшие парламентские дебаты во время кото-

рых вспыхнули беспорядки, спровоцированные группой депутатов, что привело к 

вмешательству сотрудников службы безопасности. Когда заявители отказались 

подчиниться приказу покинуть пресс-галерею, их выдворили насильно.  

Центральный вопрос судебного разбирательства заключался в том, было ли об-

жалуемое вмешательство властей необходимым для обеспечения законных интере-

сов в демократическом обществе. Действия властей по устранению беспорядка в 

палате парламента соответствовали общественным интересам. Однако задача 

средств массовой информации заключалась в распространении информации о про-

исходящих событиях, а общественность имела право получать такую информацию. 

Во время беспорядков истцы по делу оставались пассивными свидетелями, которые 

наблюдали за происходящим и выполняли свою работу. Никакой угрозы обще-

ственной безопасности они не представляли. Их удаление повлекло за собой небла-

гоприятные последствия в виде лишения возможности получать и транслировать 

обществу информацию о разворачивающихся в парламенте событиях из первых 

рук. Действия властей Суд счел нарушением статьи 10 ЕКПП, поскольку общество 

было лишено возможности получать информацию по значимому вопросу вслед-

ствие того, что журналисты были отстранены от реализации своих профессиональ-
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ных функций. 

Третье дело касается отказа в доступе к информации по находящемуся на рас-

смотрении конституционному делу Таршашаг а Сабадшагьогокерт против Венгрии 

[10]. В марте 2004 г. депутат венгерского парламента и другие лица подали жалобу 

о проверке конституционности поправок к УК, касающихся преступлений, связан-

ных с наркотиками. Несколько месяцев спустя истец по делу – правозащитная не-

правительственная организация, контролирующая политику государства в области 

противодействия обороту наркотиков, запросила доступ к находящейся на рассмот-

рении жалобе. Конституционный суд отклонил ходатайство заявителя, объяснив, 

что поданные в него жалобы могут быть доступны посторонним лицам только с со-

гласия их автора. Истец подал иск в областной суд с требованием к Конституцион-

ному суду предоставить ему доступ к материалам в соответствии с положениями 

Закона о данных 1992 г. В решении, оставленном в силе апелляционным судом, ре-

гиональный суд отклонил иск истца, установив, что запрошенные данные являются 

персональными и, следовательно, не могут быть предоставлены без согласия заяви-

теля жалобы. По мнению национальных судов, защита таких данных не может быть 

перечеркнута другими законными интересами, включая доступность публичной 

информации. 

Европейский Суд постановил, что информационная монополия Конституционно-

го Суда Венгрии в таких случаях представляет собой форму цензуры. По существу 

дела Суд отметил, что запрошенная истцом информация существовала, была готова 

к передаче и не требовала дополнительных действий со стороны Правительства. В 

этих обстоятельствах государство было обязано устранить препятствия к распро-

странению общественно значимой информации, которую запросил истец. Кроме 

того, в жалобе депутата не было обнаружено никаких упоминаний о его частной 

жизни. Предоставление политическим деятелям возможности подвергать цензуре 

прессу и общественные дебаты под предлогом охраны их личных прав стало бы фа-

тальной ошибкой, угрожающей свободе выражения мнений. Суд счел, что препят-

ствия, призванные воспрепятствовать доступу к информации, представляющей об-

щественный интерес, могут помешать работникам средств массовой информации 

выполнять жизненно важную роль общественного надзирателя. В данном деле суд 

также усмотрел нарушение статьи 10 ЕКПП. 

Обоснование постановлений по вышеизложенным делам наглядно свидетель-

ствует о максимально расширительном толковании Европейским Судом духа и бук-

вы статьи 10 ЕКПП. Невозможно не отметить коллизии норм права, которые имеют 

место практически в каждом из подобных дел. В приведенных судебных спорах 

столкновение норм о свободе получения и распространения информации государ-

ственных органов с положениями действующих законов об охране персональных 

данных, общественной безопасности и неприкосновенности частной жизни, было 

решено в пользу свободы информации. При этом аргументация Суда, занимающего 

эту позицию, выглядит в каждом случае достаточно сложной и небесспорной. По 

результатам анализа судебной практики представляется, что в будущем Суд может 

оказываться в ситуации недостатка убедительных доводов, склоняющих чашу ба-

ланса в пользу применения положений статьи 10 ЕКПП для вынесения решения. 

4. Дискуссия и заключение 

В дискуссионной части работы необходимо упомянуть о других наличествую-
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щих правовых инструментах, регулирующих доступ к информации государствен-

ных органов в Евросоюзе.  

В этой связи, во-первых, стоит отметить Рекомендацию N Rec (2002)2 Комитета 

Министров государствам-участникам о доступе к официальным документам от 21 

февраля 2002 года. Этот документ содержит недвусмысленное требование обеспе-

чить доступ граждан и организаций к информации государственных органов: «Гос-

ударства-члены должны гарантировать право каждого на доступ по запросу к офи-

циальным документам, находящимся в распоряжении государственных органов. 

Этот принцип должен применяться без дискриминации по какому-либо признаку, 

включая национальное происхождение…». Кроме в Рекомендации устанавливается 

строго ограниченный список исключений из данного правила: государства-члены 

могут ограничить право доступа к официальным документам, однако эти ограниче-

ния должны быть четко установлены в законе, должны быть необходимыми в демо-

кратическом обществе и соразмерными целям защиты. К оправдывающим исклю-

чения общественным интересам в Рекомендации отнесены: национальная безопас-

ность, оборона и международные отношения; общественная безопасность; профи-

лактика, расследование и судебное преследование преступной деятельности; непри-

косновенности личной жизни и других правомерных частных интересов; коммерче-

ские и иные экономические интересы; равенства сторон в ходе судебного разбира-

тельства; охрана природы; инспекционные, контрольные и наблюдательные функ-

ции органов государственной власти, экономической, кредитно-денежной и валют-

ной политики государства, конфиденциальность обсуждений в ходе подготовки ка-

кого–либо вопроса внутри органа государственной власти либо между такими орга-

нами.  

Данный список ограничений выглядит весьма широким и предоставляющим раз-

нообразные возможности для обоснования ограничений доступа к информации в 

случае такой необходимости. Именно по этой причине так важна прецедентная 

практика Европейского Суда, поддерживающая свободу доступа и распространения 

информации на основании положений статьи 10 ЕКПП. 

  Далее необходимо упомянуть о Рекомендации CM/Rec(2016)4 Комитета мини-

стров Совета Европы государствам-членам о защите журналистики, безопасности 

журналистов и других субъектов средств массовой информации, принятой 13 апре-

ля 2016 года. В части обеспечения свободы информации как общей ценности в дан-

ной резолюции отмечено, что государства-члены должны создать комплексную за-

конодательную базу, которая позволит журналистам и другим субъектам СМИ эф-

фективно и без страха участвовать в общественных дебатах. Такая структура долж-

на [...] гарантировать общественный доступ к информации [...]. 

Третьим, весьма конкретным международно-правовым актом, продвигающим 

обсуждаемые ценности, является Конвенция Совета Европы о доступе к официаль-

ным документам, вступившая в силу 1.12.2020 г. Она является первым обязатель-

ным международно-правовым документом, признающим общее право доступа к 

официальным документам, хранящимся в органах государственной власти. Этот акт 

устанавливает право доступа к официальным документам. Ограничения этого права 

допускаются только в целях защиты определенных интересов, таких как националь-

ная безопасность, оборона или конфиденциальность. Он устанавливает минималь-

ные стандарты, которые должны применяться при обработке запросов на доступ к 
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официальным документам, процедуре проверки и дополнительным мерам. Конвен-

ция обладает необходимой гибкостью, позволяющей национальным законам опи-

раться на эту основу и обеспечивать еще больший доступ к официальным докумен-

там. 

В заключении важно подчеркнуть, что эта правовая база Евросоюза способна по-

служить ничуть не менее надѐжной опорой для адвокатов и других защитников прав 

по делам о доступе к информации вообще, и информации государственных органов 

в частности, чем принципиально значимая, но инструментально неконкретная ста-

тья 10 ЕКПП. 
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