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2. Действующее новгородское законодательство в вопросе о праве на информацию органов власти 
· основы информационного законодательства Новгородской области 

· законодательство по традиционным направлениям информационных отношений

· законодательство в смежных областях

· правовая база права на доступ к информации

3. Основные недостатки законодательства Новгородской области 
· право на информацию и законодательство об информатизации 

· содержание права на информацию и соотношение с другими политическими правами 

· проблема бессистемности и неконкретности

4. Преимущества информационного законодательства Новгородской области  

· дифференцированность

· деятельность Общественной палаты 

· практика проведения областных информационных дней

5. 
Некоторые руководящие идеи для корректировки законодательства Новгородской области о праве на информацию 

· нормы федерального законодательства и пределы регулирования в областном законе

· проблема корректировки в связи с проектами ФЗ о праве на информацию

· матрица гарантий гласности и учет недостатков в областном законодательстве

· учет преимуществ

· учет возможности проверки закона европейскими экспертами
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* * *

1. Достигнутые договоренности

· По результатам принципиальных договоренностей Администрации Новгородской области и Центра «Трансперенси Интернешнл – Россия», рабочих встреч и двух конференций, проведенных в В.Новгороде с участием представителей общественности и профильных ведомств новгородской администрации, осуществляется работа по подготовке законопроекта о предоставлении гражданам информации органов власти. Данный законопроект рассматривается как важное направление совершенствования новгородского законодательства, поддерживающее демократическую инфраструктуру региона путем обеспечения открытости деятельности государственных и муниципальных органов.  

· В целом инициатива ориентирована на достижение со временем таких фактических результатов, которые обеспечивают:

а) прозрачность государственного властвования;

б) доступность гражданам на основе простых и эффективных правовых процедур любой информации, находящейся в распоряжении органов власти за исключением сведений, составляющих служебную или государственную тайну;

в) наличие у граждан уверенного знания того, какие политические, экономические и  социальные проблемы имеются в регионе, какими ресурсами располагают органы власти, кто решает конкретный вопрос и к кому можно обратиться или предъявить соответствующие претензии; 

г) предотвращение или снижение риска коррупционных проявлений, 

д) ликвидацию проявлений бюрократизма, волокиты и формализма в деятельности органов власти; формирование служебной культуры, которая связана с инициативностью и стремлением закрыть возникший вопрос, на основе фактического удовлетворения интересов граждан 

е) стимулирование общественно-политической и деловой активности граждан, связанной с распространением органами власти правовой и социально-экономической информации, позволяющей гражданам решать свои проблемы самостоятельно, а не только требовать их решения от властей.

2. Действующее новгородское законодательство в вопросе о праве на информацию органов власти

· 
Действующее новгородское законодательство имеет в своем составе несколько десятков нормативных актов различного уровня, которые касаются тем или иным образом вопросов информационного взаимодействия граждан и органов власти. Законодательство Новгородской области отличается высоким юридическим качеством подготовки нормативных актов. В сравнении с рядом аналогичных положений федерального законодательства и законодательства иных субъектов Российской Федерации новгородское законодательство в ряде случаев предусматривает более энергичные меры, а также новые и альтернативные правовые механизмы информационного обеспечения граждан и развития региональной информационной среды. 

Анализ действующего новгородского информационного законодательства можно провести под разными углами зрения. Ниже проводится систематизация нормативных актов информационного законодательства Новгородской области: а) на основе выделения основных нормативных актов, регулирующих основы правоотношений по поводу получения информации гражданами; б) в связи с типовыми направлениями развития информационного законодательства; в) по наличию информационно-правовых норм в смежных областях правового регулирования; наконец, в п. г) излагается собственно действующая правая база права на информацию органов власти в Новгородской области.

· Правовые основы информационных отношений в Новгородской области регулируют следующие базовые нормативные акты:

· Закон Новгородской области «О библиотечном деле и обязательном экземпляре документов в Новгородской области» от 12 июля 2002 года № 57-ОЗ; 

· Закон Новгородской области «Об архивном фонде Новгородской области и архивах» от 27 октября 1995 г. № 25-ОЗ

· Закон Новгородской области «О собрании правовых актов законодательного; (представительного) и исполнительных органов государственной власти Новгородской области» от 6 сентября 2001 г. № 223-ОЗ;

· Закон Новгородской области «О местном самоуправлении в Новгородской области» от 7 мая 1996 года № 46-ОЗ (в ред. Областного закона Новгородской области от 12.07.2002 № 56-ОЗ;

· Закон Новгородской области «О государственной службе Новгородской области» от 13 мая 1996 г. №47-ОЗ (с послед изм. и доп.);

· Закон Новгородской области от 27.12.2001 № 13-ОЗ «О Концепции социально - экономического развития области на 2002 год».

· Среди традиционных направлений развития информационного законодательства в законодательстве Новгородской области получили свое выражение следующие направления:

· опубликование нормативных актов органов государственной власти и местного самоуправления (Закон Новгородской области «О Собрании нормативных правовых актов законодательного (представительного) и исполнительных органов государственной власти Новгородской области» от 6 сентября 2001 г. №223-ОЗ; Постановление Новгородской областной думы «О порядке предоставления нормативных правовых актов в редакционный совет и подготовки к изданию «Собрания нормативных правовых актов законодательного (представительного) и исполнительных органов государственной власти Новгородской области», объеме тиража и обязательной рассылке» от 29 августа 2001 г. № 743-ОД; Решение Новгородской городской думы от 26 ноября 1998 г. № 504 «О дополнительных мерах по обеспечению открытости и общедоступности нормативных актов органов местного самоуправления Великого Новгорода»);

· библиотечное обслуживание и архивное дело (Закон Новгородской области «О библиотечном деле и обязательном экземпляре документов в Новгородской области» от 12 июля 2002 года № 57-ОЗ; Закон Новгородской области «Об архивном фонде Новгородской области и архивах» от 27 октября 1995 г. № 25-ОЗ; Распоряжение Администрации Новгородской области «О мерах по защите государственных информационных ресурсов Архивного фонда РФ, хранящихся в государственных, муниципальных и ведомственных архивах области» от 30 декабря 1999 № 794-рг;)

· развитие информационной базы региональной экономики, обеспечение благоприятного инвестиционного климата (Закон Новгородской области от 27.12.2001 № 13-ОЗ «О Концепции социально - экономического развития области на 2002 год»); 

· информатизация органов власти и управления в Новгородской области, защита информации и обеспечение информационной безопасности, информатизация бюджетных организаций и развитие программ информатизации (Постановление Администрации Новгородской области от 18 марта 1996 г. № 97  «О координации деятельности по созданию единого информационного пространства Новгородской области»; Постановление Администрации Новгородской области от 01 сентября 1997 г. № 364 «О совете по информационной безопасности и защите информации при губернаторе области»; Постановление Администрации города Новгорода от 5 марта 1996 г. № 43  «О программе занятости населения г. Новгорода на 1996 год»; Постановление Администрации Новгородской области  от 8 мая 2002 г. № 96 «Об утверждении областной программы развития единой образовательной среды области на 2002 – 2005 гг.»; Распоряжение Администрации Новгородской области от 03 июня 1999 г. № 327-рг «О концепции информатизации здравоохранения Новгородской области на 1999 – 2001 годы»; Постановление Администрации Новгородской области от 11 февраля 2000 г. № 35  «О региональной целевой программе «Развитие земельной реформы в Новгородской области на 2000 - 2002 годы»).

· Смежные по отношению к праву на информацию области регулирования образуют нормы новгородского областного законодательства по поводу:

· деятельности Общественной палаты (Постановление Администрации Новгородской области «Об образовании Общественной палаты» от 29 августа 1994 г. №61-ОД/236); 

· регулирования специфики статуса средств массовой информации в Новгородской области (Постановление Администрации Новгородской области «Об образовании комиссии по районным (городским) газетам области» от 13 июня 2001 г. № 218; Постановление Администрации Новгородской области «Об утверждении положения об отделе по государственной поддержке печати области» от 26 апреля 1996 г. №153; Постановление Администрации Новгородской области «Об утверждении положения о пресс-центре (отделе) Администрации области» от 6 октября 2000 г. №287. 

· предвыборной агитации (Закон Новгородской области «О выборах губернатора области» от 18 февраля 1999 г. с послед изм.; Закон Новгородской области «О выборах депутатов Новгородской областной думы» от 21 июля 1999 г. №82-ОЗ с послед изм.; Закон Новгородской области «О выборах депутатов представительных органов местного самоуправления» от 23 июля 1999 г. № 83-ОЗ с послед изм.; Закон Новгородской области «О выборах глав муниципальных образований (глав местного самоуправления)» от 23 июля 1999 г. № 85-ОЗ с послед изм.).

· Собственно правовую базу гарантирования права граждан на информацию органов власти в том смысле, в котором это право принято понимать в современной доктрине конституционного права, составляют следующие основные нормативные акты законодательства Новгородской области:

· ст. 10 Закона Новгородской области «О государственной службе новгородской области»  от 13 мая 1996 года № 47-ОЗ;

· ст. 5 Закона Новгородской области «О местном самоуправлении в Новгородской области» от 7 мая 1996 года № 46-ОЗ (в ред. Областного закона Новгородской области от 12.07.2002 № 56-ОЗ);

· п.7 Положения о порядке формирования и ведения банка данных кадрового обеспечения государственной службы области утвержденного Постановлением Администрации Новгородской области от 13 ноября 1998 г. № 465; 

· п.5 ст.8, ст.10, п. 4 ст.14, п.4 ст. 20 Постановления Новгородской областной думы «О Регламенте Новгородской областной думы» от 25 апреля 2001 г. N 658-ОД;

· нормативные акты о библиотечном обслуживании и нормативные акты о порядке опубликования нормативной информации в части обеспечения доступности правовой и иной информации гражданам (см. выше – п. «Б»);

· Постановление Администрации Новгородской области «Об областном информационном дне» от 26 февраля 1997 г. № 83; Постановление Администрации Новгородской области «О внесении изменений и дополнений в Порядок проведения областного информационного дня» от 14 февраля 2001 г. № 60;

· Распоряжение Администрации Новгородской области «Об информационных услугах в области гидрометеорологии и мониторинга загрязнения окружающей среды»  от 23 марта 1998 г. № 196-рг; 

· Постановление Администрации Новгородской области «О порядке сбора, обмена и учета информации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера на территории области» от 02 июля 1998 г. № 269; 

· Постановление Новгородской областной Думы и Администрации Новгородской области «О мерах по совершенствованию распространения правовой информации» от 3 июня 1997 г. № 241/576 (Утратило силу в соответствии с Постановлением Новгородской областной Думы и Администрации Новгородской области от 11 сентября 2001 г. № 331/748-ОД); 

· Постановление Администрации Новгородской области от 18 марта 1996 г. № 97  «О координации деятельности по созданию единого информационного пространства Новгородской области»;

· ряд положений концепций развития отдельных отраслей деятельности в Новгородской области (Закон Новгородской области от 27.12.2001 № 13-ОЗ «О Концепции социально - экономического развития области на 2002 год»; Постановление Администрации Новгородской области от 27 июня 2001 г. № 232 «Об утверждении Концепции развития культуры Новгородской области на 2001 – 2005 годы»; Постановление Администрации Новгородской области  от 8 мая 2002 г. N 96 «Об утверждении областной программы развития единой образовательной среды области на 2002 – 2005 гг.»; Распоряжение Администрации Новгородской области от 03 июня 1999 г. № 327-рг «О концепции информатизации здравоохранения Новгородской области на 1999 – 2001 годы»; Постановление Администрации Новгородской области от 11 февраля 2000 г. № 35  «О региональной целевой программе «Развитие земельной реформы в Новгородской области на 2000 - 2002 годы»; Решение Новгородской городской думы от 24 сентября 1998 г. № 447 «Об утверждении положения о регулировании градостроительной деятельности на территории Великого Новгорода»).

3. Основные недостатки законодательства Новгородской области 

· Одной из основных проблем в развитии информационного законодательства Новгородской области является смешение вопроса о доступе к информации и вопроса об информатизации. Эта проблема, впрочем, характерна для законодательства большинства российских регионов. Неосновательно принято считать, что развитое законодательство об информатизации всегда предполагает по факту наличие правовых гарантий права на доступ к информации. Причина такого подхода к проблеме скрыта в тексте основного закона информационного законодательства, Федерального законе «Об информации, информатизации и защите информации», который увязывает право на доступ к информации только с развитием системы государственных информационных ресурсов и соответствующих информационных средств и технологий. В свою очередь такая установка законодательства об информатизации базируется на идее комплексного и всеобъемлющего государственного информирования населения, характерной для советского административного законодательства образца 60-70-х гг. 

Наличие развитых информационных систем государственных органов само по себе еще не гарантирует фактического доступа граждан к соответствующей информации. Необходимы, прежде всего, организационные гарантии доступа. Именно такие гарантии отсутствуют в действующем законодательстве об информатизации вообще и законодательстве об информатизации Новгородской области, в частности. Современная правовая доктрина в вопросе о  доступе граждан к информации органов власти признает, что у государства нет обязанности «вкачивать» в общество любую информацию и по любому поводу, используя при этом доступные каналы распространения информации, это нерационально и, более того, антидемократично. Мера необходимого и достаточного информирования выражается, во-первых, в снабжении граждан информацией именно об органах власти и их деятельности, а не о чем-то ином, во-вторых, как правило, по инициативе гражданина, а не государства.

При анализе Новгородского законодательства выявлено обилие общих и специальных нормативных актов, посвященных именно информатизации органов власти и бюджетных организаций. Этот факт сам по себе достоин внимания, т.к. не во всех российских регионах в этом направлении есть большие успехи. Однако собственно к вопросу об обеспечении права на доступ к информации гражданина это законодательство прямого отношения не имеет.

· Следующая важная проблема для перспектив развития Новгородского законодательства выражается в наличии неадекватного представления о содержании права на информацию и его соотношении с другими политическими правами граждан. В российской Конституции выделяется пять основных политических прав граждан: свобода печати (ч.5 ст. 29), свобода союзов (ст. 30), свобода собраний (ст. 31), право на участие в управлении делами государства (ст. 32), право на обращения (ст. 33). Различные формы обеспечения этих политических прав граждан принципиально важны для развития властной демократической инфраструктуры. В новгородском законодательстве имеется ряд гарантий этих прав. Главным образом это касается права на участие в управлении делами государства и права на обращения, которые гарантированы нормами Устава Новгородской области, областными законами о выборах и другими крупными актами конституционного законодательства области. 

Важно обратить внимание на то, что практика работы Общественной палата и практика проведения областных информационных дней в значительной мере также содержит гарантии отнюдь не права на доступ к информации органов власти, а соответственно, гарантии права на участие в управлении делами государства и гарантии права на обращения. Вне всякого сомнения, это важные составляющие системы правового обеспечения прав граждан. Однако говорить об этих правовых институтах в контексте гарантирования права на доступ к информации органов власти в большинстве случаев некорректно. 

Собственно право на информацию, хотя и тесно связано с другими политическими правами граждан, должно иметь самостоятельные правовые гарантии в новгородском законодательстве. В Конституции это право закреплено в ч. 2 ст. 24, где прямо установлено, что органы государственной власти и местного самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими их права и свободы. В группе представленных для анализа актов новгородского законодательства есть лишь один документ, где данное право предусмотрено прямо и однозначно, это ст. 5 областного закона о местном самоуправлении. Правда это право лишь упоминается в перечне гарантий участия граждан в местном самоуправлении, а механизм его обеспечения не расписан. 

Основным отличием права на информацию от других политических прав является наличие обратной информационной связи между органами власти и гражданами. Например, право на участие в управлении делами государства предусматривает информирование гражданином государства о политической воле данного гражданина (когда речь идет о выборах), право на обращение предусматривает информирование государства о какой-то социальной, бытовой или иной проблеме. Но в реализации права на информацию не гражданин представляет государству информацию, а, наоборот, государство гражданину. Именно это и должны предусматривать правовые гарантии доступа граждан к информации. 

· Еще одна проблема Новгородского законодательства, которая во многом является определяющей – проблема бессистемности и неконкретности законодательства. В приведенной выше выборке норм и актов Новгородского законодательства присутствуют черты почти всех правовых механизмов, составляющих основу практического гарантирования права на доступ к информации. На этом основании может создаться ложное впечатление, что все гарантии реально присутствуют, эффективно действуют и нет необходимости в их переработке. Совокупность норм о доступе граждан к информации органов власти носит только лишь характер по отношению к системе гарантирования права на доступ. Отдельные группы норм встречаются в самых различных по сфере регулирования нормативных актах. Следовательно, элементы обеспечения права на доступ к информации обязаны своим появлением не целенаправленной политике в этой области, а общей правовой культуре представителей аппарата органов власти, которая не позволяет им оставаться в стороне от современных тенденций развития права. Вместе с тем, отсутствие концепции и системы регулирования в этой области делают даже существующие прогрессивные механизмы обеспечения права гражданина на доступ к информации органов власти формальными и малоэффективными. 

Данные и некоторые иные недостатки Новгородского законодательства наглядно показывают, что собственно законодательство о праве граждан на информацию в регионе пока еще не сложилось. Отдельные механизмы, которые можно встретить в самых различных нормативных актах носят случайных характер по отношению к системе мер правового обеспечения права доступа. 
4. Преимущества информационного законодательства Новгородской области  

· К преимуществам новгородского информационного законодательства в первую очередь можно отнести его дифференцированность. Регулирование множества вопросов информационного взаимодействия в региональных актах различной юридической силы позволяет утверждать, что новый закон о гарантиях доступа граждан к информации органов власти не будет неожиданным для его исполнителей. Некоторые аспекты доступа уже имеют принципиальную основу в новгородском законодательстве, некоторые – практическую основу в деятельности органов власти. 

Нужно отметить, между тем, что в сфере информационных отношений среди вопросов, которые входят в систему обеспечения гласности деятельности органов власти, лишь библиотечное обслуживание и опубликование нормативной информации имеют законодательную основу. Прочие гарантии доступа проявляются в новгородском законодательстве отрывочно, неполно и вне связи друг с другом. Практический подход к законодательству в новгородской области может вызывать одобрение: неорганизованная законом практика лучше, чем систематическое и недействующее законодательство. Однако такая постановка вопроса для региона, в политических традициях которого приветствовать и проводить в жизнь наиболее перспективные и жизнеспособные тенденции в развитии права, была бы несколько некорректной. Поэтому недооценка законодательного регулирования вопроса о доступе к информации как базовом механизме современного законодательства об информационном взаимодействии органов власти и граждан чревата для Новгородской области отставанием от развития этой сферы отношений в других российских регионах. Еще одно обстоятельство, которое связано с дифференцированностью новгородского информационного законодательства, – открытость для оригинальных правовых конструкций. Практика деятельности Общественной палаты и практика проведения областных информационных дней является очевидным подтверждением данного тезиса. 

· Что касается деятельности Общественной палаты, то здесь необходимо отметить три важных момента. Во-первых, как отмечалось выше, работа Общественной палаты не связана напрямую с содержанием и механизмами права на доступ к информации. Это способ взаимодействия органов власти с общественными объединениями области, способ выявления актуальных политических и социально-экономических проблем и вопросов региона. Однако граждане, проживающие в Новгородской области, не обеспечиваются в этой связи информацией об органах власти. Более того, доступ к такой к такой информации не обеспечен и для общественных объединений, участвующих в работе Общественной палаты. По крайней мере, соответствующие механизмы в Постановлении Администрации Новгородской области «Об образовании Общественной палаты» от 29 августа 1994 г. №61-ОД/236 не предусмотрены. 

Во-вторых, в своей основной функции быть общественным форумом в области Общественная палата имеет некоторые недостатки. Так на втором семинаре в В.Новгороде представители общественности отмечали, что областные чиновники, председательствующие и участвующие иным образом в работе Общественной палаты в последние годы стали относиться к этому органу более прохладно. Также выражалась идея, что Общественная палата существует больше для выпуска пара областных общественных деятелей и значительными практическими результатами по существу, в последнее время не отличалась.

В-третьих, представители Администрации области отмечали как одно из важных преимуществ деятельности Общественной палаты, что у общественных объединений имеется возможность не только принимать решения рекомендательного свойства для органов власти. Так, используя тот факт, что сопредседателями Общественной палаты являются главы законодательной и исполнительной власти области, общественные объединения имеют возможность проявлять законодательную инициативу, проводя ее через руководство палаты. Данный механизм внесения законодательной инициативы имеет ряд положительных моментов, но в соответствии с действующим федеральным законодательством он не самый либеральный. Ч.1 ст.6 ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» от 6 октября 1999 г. №184-ФЗ (с послед. изм. и доп.) предусматривает, что право законодательной инициативы может быть предоставлено непосредственно общественным объединениям и гражданам, проживающим в субъекте РФ. Но ст.34.1 Устава Новгородской области такого права не закрепляет. Поэтому нельзя рассматривать данный момент как особое достижение новгородского законодательства. 

· К числу бесспорных преимуществ законодательства Новгородской области относится правовой механизм проведения областных информационных дней, вернее сама практика их проведения. В целом для конституционного законодательства российских регионов это уникальный опыт работы государственных и муниципальных служащих, который, безусловно, должен быть учтен в законодательстве и практике других субъектов РФ, а также в федеральном конституционном законодательстве. 

Проведение областных информационных дней – это комплексная процедура, позволяющая решать множество важных управленческих задач в регионе. В практике информационных дней одновременно воплощены следующие правовые механизмы:

а) получение надежной информации органами власти и должностными лицами о конкретных социально-экономических потребностях населения; 

б) административный контроль за деятельностью нижестоящих органов государственной власти и мониторинг эффективности работы органов местного самоуправления в связи с выполнением задач, поставленных руководством области на основании результатов проведения информационных дней;

в) одно из направлений обеспечения ряда политических прав граждан, в первую очередь права на  обращения и права граждан на доступ к информации органов власти;

г) информационные дни представляют собой также момент воплощения политической и конституционно-правовой ответственности регионального руководства.

В связи с практикой проведения информационных дней применительно к теме нашего разговора необходимо коснуться ряда довольно значимых моментов. 

Во-первых, в плане формального отражения в законодательстве одной из несущих демократических процедур можно определенно утверждать, что правовой механизм проведения областных информационных дней нуждается в совершенствовании. Поскольку, как известно, работа над этим в настоящее время ведется, необходимо синхронизировать ее с работой по подготовке закона о гарантиях права на информацию. Действующий нормативный акт о порядке проведения информационных дней представляет собой двухстраничный документ, в котором описываются основные этапы этой процедуры, а также ряд приложений с формами промежуточной отчетности по ходу проведения информационных дней и работы с их результатами. Очевидно, что формально документ должен быть проработан более основательно, в том числе с расчетом на заимствования данного регулятивного механизма в других российских регионах. 

Во-вторых, информационные дни являются лишь механизмом удовлетворения права на информацию органов власти лишь в небольшой части. Для определения степени такой относимости необходимо ответить на вопрос, в какой части информационные дни являются информационными для органов власти, а в какой – для граждан. В первом случае можно говорить об отношении информационных дней к праву на обращения, во втором – к праву на информацию. В этой второй интересующей нас части есть лишь одна правовая гарантия получения информации органов власти. Речь идет о положении, введенном в действие Постановлением Администрации Новгородской области «О внесении изменений и дополнений в Порядок проведения областного информационного дня» от 14 февраля 2001 г. № 60, предусматривающей обязанность администраций городов и районов области, администраций сельсоветов и поселков информировать граждан и их трудовые коллективы о ходе рассмотрения обращений граждан (п. 13). Таким образом, обратная информационная связь, осуществляемая по инициативе граждан, необходимая для удовлетворения права на доступ к информации, реализуется лишь в отношении обращений, обобщенных, отсортированных и учтенных по результатам проведения информационных дней. Этого определенно не достаточно, поскольку у гражданина не всегда есть возможности проследить последствия учета своего индивидуального запроса, не всегда есть и возможность получить информацию от органов власти другого плана, которая связана не с бытовыми проблемами региона, а с его конкретной деловой, политической, научной и любой иной деятельностью. На последнем семинаре указывалось, что фактически такая информация может предоставляться в период проведения очередных информационных дней помимо отчетов о результатах удовлетворения обращений граждан по прежним информационным дням. Но, как и в целом в этом случае проявляется проблема бессистемности и отсутствия формальных юридических гарантий предоставления такого рода информации. Нужно учесть, что впервые порядок проведения информационных дней был закреплен в 1997 г. Постановлением Администрации Новгородской области «Об областном информационном дне» от 26 февраля 1997 г. № 83. В это время актуальность вопроса о праве на информацию в политических кругах и даже кругах специалистов была далеко не так очевидна как сегодня. Поэтому некоторые направления обеспечения права на доступ к информации органов власти осуществлялись и впоследствии были закреплены по большей части интуитивно. В связи с этим было бы не верно критиковать порядок проведения информационных дней в Новгородской области только по тому основанию, что здесь недостаточно гарантий права на доступ к информации. Однако в дальнейшем упорядочении и совершенствовании опыта правового регулирования проведения информационных дней необходим учет и совершенствование потребностей взаимодействия органов власти и граждан, связанных с правом на доступ к информации органов власти.

В-третьих, координация работы по совершенствованию механизма правового регулирования порядка проведения информационных дней и по формированию правовых гарантий права на доступ к информации органов власти может быть связана с созданием комплексного нормативного акта. Механизмы проведения информационных дней, которые прямо не относятся к праву на информацию, при включении их в единый нормативный акт могут повредить и той и другой процедуре. Но часть процедуры проведения информационных дней, которая непосредственно связана с получением гражданами информации от органов власти, вполне может стать структурной частью нормативного акта о гарантиях права на информацию. 

5. Некоторые руководящие идеи для корректировки законодательства Новгородской области о праве на информацию 

· Базовая идея, которая определенно очерчивает рамки нормативного акта новгородского законодательства о праве на доступ, связана с принципом непротиворечия нормам федерального законодательства. 

Во-первых, идея непротиворечия выражается в недопустимости в силу положений Конституции РФ о разграничении предметов ведения позиционировать закон как регулирующий права на информацию граждан РФ в Новгородской области. В соответствии с п. «в» ст. 71 Конституции РФ регулирование и защита прав граждан находится в федеральном ведении, а в совместном ведении (п. «б» ст. 72) – защита прав и свобод граждан. Однако органы власти субъектов РФ вправе самостоятельно определять особенности конкретного механизма работы органов власти в вопросе о предоставлении информации гражданам. Именно по этой причине принятый в 2002 г. Закон Калининградской области имел характерное наименование и регулятивную концепцию, основанную не на нормативном определении сущности права на доступ к информации и на взаимосвязи его с конституционно-правовыми институтами, а на процедурах предоставления информации. Можно отметить, что в силу практицизма новгородского законодательства данный закон будет вписываться в его общую структуру весьма органично. 

Во-вторых, на этом же основании разграничения полномочий между РФ и субъектами РФ в областном законе не может быть определен порядок работы с секретными и конфиденциальными сведениями, поскольку в значительной мере правовая практика рассматривает этот вопрос как относящийся к федеральному ведению. 

В-третьих, нормы областного закона не должны противоречить общей правовой базе информационных отношений, установленных Конституцией РФ в ст. ст. 24, 29, 41 и 42; ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации» (ст.ст. 10, 12 – 15); действующим законом РФ о СМИ (ст.38-40); ФЗ «О государственной тайне» (ст.6, 7 и др.); КоАП, УК (ст. 140 и 237) и ГК (ст.139); Указом №188 «Об утверждении перечня сведений конфиденциального х-ра» от 06 марта 1997 г.; Указом № 2334 «О дополнительных гарантиях прав граждан на информацию» от 31 декабря 1993 и некоторыми другими актами. 

· Следующая идея по корректировке законодательства Новгородской области связана с разработкой на федеральном уровне проектов ФЗ о праве на информацию. Очевидно, что в законотворческой работе в субъектах РФ должны быть учтены особенности и тенденции правового регулирования отношений в этой сфере, задаваемые данными проектами. В настоящее время имеется несколько проектов ФЗ о праве на информацию. Это так называемый «президентский» законопроект, законопроект В.В. Похмелкина и С.Н. Юшенкова, а также проект ФЗ, разработанный Минэкономразвития в 2002 г.  Перспективы принятия всех этих проектов в Государственной Думе окончательно не ясны. Можно сказать лишь то, что вопрос о регулировании права на информацию становится все более актуальным. Однако на основе общих черт этих проектов ФЗ можно сделать выводы об основных тенденциях регулирования этой сферы отношений. 

Среди общих черт всех перечисленных проектов является подробное регулирование процедуры подачи гражданином запроса о получении информации, обработки запроса соответствующим органов власти и направления ответа. Таким образом, запрос информации общепризнанно является центральным моментов в реализации права на доступ к информации. Нужно учесть, что одной из основных тенденций здесь является увеличение нормативной массы в регулировании отношений. Если в ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации» есть лишь несколько положений о гарантиях доступа, в президентском проекте и проекте В.В.Похмелкина содержится около 15 статей, а в законопроекте Минэкономразвития это уже 29 статей, в каждой из которых по 4 – 6 частей. Таким образом, в связи с развитием правовых знаний в области гарантирования права на доступ обозначается дифференциация и конкретизация в регулировании отношений. 

Можно отметить также, что помимо регулирования процедуры запроса, законопроект Минэкономразвития в сравнении с прежними инициативами предусматривает процедуру опубликования общественно значимой информации в контексте способов обеспечения доступа к информации органов власти (ст. 8 проекта). Иными словами, появляется и тенденция увеличения числа принципиальных механизмов гарантирования права на информацию.  

· Необходимо иметь в виду, что Новгородская область не будет первым российским регионом, который закрепит в своем законодательстве порядок обеспечения информацией граждан органами власти. Можно использовать преимущества Закона Калининградской области «О порядке предоставления информации органами власти Калининградской области», принятого летом 2002 г. 

Основной концептуальной особенностью Закона Калининградской области является отражение в тексте разработанной Центром «Трансперенси Интернешнл – Россия» матрицы гарантий гласности. Она основана на четырех основных процедурах обеспечения права на доступ к информации органов власти: а) опубликование официальной информации в СМИ; б) обеспечение непосредственного доступа к документам органов власти, содержащихся в открытых архивах, библиотеках, базах данных; в) обеспечение доступа к заседаниям органов власти; г) предоставление документов и материалов на основании запроса. 

Как видим, в сравнении с проектом ФЗ, который был разработан в конечном виде несколько позднее, предусматриваются и дополнительные направления обеспечения права на доступ к информации (пп. «б» и «в»). Представляется, что концепция закрепления права на доступ к информации Калининградского закона более предпочтительна: во-первых, разнообразие направлений обеспечения права на информацию в законе свидетельствует о возможностях более полной реализации данного права; во-вторых, проект ФЗ рассчитывался, исходя из возможности его применения также и в отношении федеральных органов, для которых организация процедур «б» и «в» составляет некоторую техническую сложность, поэтому в проекте ФЗ был сделан упор на основные процедуры; в-третьих, разработчики калининградского закона основывались на западном опыте правовых гарантий доступа, поэтому есть основание полагать, что он будет учтен в проекте ФЗ в дальнейшем, и определенно должен быть учтен при подготовке новгородского закона. 

· Важным аспектом в разработке регионального закона является необходимость учета действующей практики в этом вопросе и в смежных областях деятельности. Выше мы выяснили, что не существует значительной специфики в Новгородской области по сравнению с другими субъектами РФ в вопросе о собственно обеспечении права на доступ к информации органов власти. Деятельность Общественной палаты, а также процедуры проведения областных информационных дней относятся по своему содержанию в большей мере к гарантиям права на обращения, не менее значимого, но иного права, чем право граждан на доступ к информации. 

Несмотря на это поскольку практика проведения информационных дней себя в основном оправдывает и, видимо, она будет развиваться и в дальнейшем, необходимо скоординировать работу по совершенствованию правовых механизмов обеспечения права на информацию и механизмов проведения информационных дней. Создание комплексного закона, в котором один механизм будет поглощать другой, является неудачным выходом. Это может привести к тому, что такой правовой гибрид будет не содействовать, а противодействовать развитию практики по обоим направлениям. 

· При разработке областного закона о гарантиях права на информацию необходимо учитывать следующий нюанс. Сохраняется возможность проведения анализа проекта новгородского закона силами экспертов общеевропейских органов. Для получения положительных результатов такой проверки нужно учесть правовой опыт обеспечения права на информацию в европейских государствах. Это, в частности, нашло свое выражение в подготовке калининградского закона. При этом, разумеется, и наличие хорошо разработанных в законе оригинальных механизмов гарантирования права на доступ, свойственных практическому новгородскому опыту, будет приветствоваться. 

6. Выбор концепции областного закона 

С учетом достигнутых договоренностей о разработке областного закона и изложенных аспектов в целом видится три основных варианта концепции закона Новгородской области о гарантиях права на доступ к информации органов власти:

1) подготовка комплексного закона об информационном взаимодействии органов власти и граждан в целом, включая аспекты информатизации, гарантии деятельности СМИ в регионе, процедуры проведения информационных дней, гарантии иных политических прав граждан, проживающих в области и проч.;

2) создание областного закона, ориентированного на удовлетворение права на доступ к информации, который бы основывался сугубо на регулировании процедуры запроса (с учетом принятия в пакете других инициатив по совершенствованию областного информационного законодательства);

3) разработка закона, базирующегося на ряде основных процедур удовлетворения права граждан на доступ к информации на основе выработанной матрицы гарантий гласности органов власти.

Первый из вариантов является наименее реалистичным. Теоретически его можно разработать, однако практический эффект его действия будет низок. В таком объеме регулировать информационные отношения в отдельном регионе нецелесообразно. Второй вариант является допустимым, но также непредпочтительным. Судя по развитию тенденций в регулировании отношений по доступу к информации органов власти, необходим расчет не на одну процедуру предоставления информации, а балансирование между различными процедурами. При этом максимальный эффект от действия закона возможен, если данные процедуры будут системно взаимосвязаны между собой, а эта взаимосвязь будет понятна не только экспертам администрации, но и гражданам. Золотой серединой между расширительной и ограничительной концепцией регулирования отношений по обеспечению доступа граждан к информации является третий вариант. На данной концепции следует остановиться и, исходя из этого, приступать к разработке собственно текста областного закона. 
Проект осуществляется при финансовой поддержке Британского Совета

 и Министерства Международного развития Великобритании
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