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 Вступление
В настоящем руководстве по надлежаще-
му управлению представлен краткий обзор 
передовых международных практик стран 
ЕС и ОЭСР, направленных на сохранение 
конфиденциальности общественной ин-
формации в области обороны и националь-
ной безопасности и в то же время на про-
движение общего права общественности 
на доступ к информации, находящейся в 
распоряжении государственных учрежде-
ний. Целью данного руководства является 
представление политик, продвигающих 
идеи открытого правительства, доступа к 
информации и способности граждан при-
нимать обоснованные решения касательно 
деятельности правительства. В то же вре-
мя, дается определение границ для пра-
вильной защиты государственной тайны 
в вопросах, касающихся национальной бе-
зопасности, обороны и разведки, а также 
борьбы с коррупцией и преступностью.

Прозрачность и гласность являются от-
личными профилактическими средствами 
против коррупции, недобросовестного ад-
министрирования и плохого управления. 
Демократии не могут работать должным 
образом в условиях секретности, так как 
если секретность преобладает, то поли-
тический режим просто становится не-
демократичным, поскольку его граждане 
исключены из политического процесса. Это 
приводит к тому, что процесс осуществле-
ния власти может выйти из-под контроля, а 
демократическая подотчетность не может 
быть реализована. Однако, общественный 
доступ к информации также может быть 
ограничен, чтобы сохранить надлежащее 
функционирование демократии в эффек-
тивно управляемом государстве. Следова-
тельно, как раскрытие публичной инфор-
мации, так и некоторые ограничения такого 
раскрытия должны одинаково служить на 
благо общественных интересов.
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Концептуальная база: национальная 
безопасность как обоснование для 
конфиденциальности

Основное концептуальное предполо-
жение заключается в том, что открытое 
правительство и свободный доступ к ин-
формации, с одной стороны, и ограниче-
ние этого доступа в некоторой степени, 
с другой стороны, служат на благо инте-
ресов общества. Общепризнанный меж-
дународный принцип заключается в том, 
что «право знать» должно поощряться 
правительством, в то же время следует 
устанавливать разумные ограничения для 
защиты конфиденциальности определен-
ной публичной информации. Последнее 
необходимо для того, чтобы деятельность 
государства в определенных областях, 
особенно в тех, которые связаны с нацио-
нальной безопасностью и обороной, осу-
ществлялась эффективно.

Основная проблема в отношении такой 
секретности состоит в том, чтобы опреде-
лить, когда и в какой степени ограничения 
общественного доступа к информации 
являются оправданными. Амбициозная 
цель здоровых демократий – обеспечить 
надлежащий доступ общественности к 
информации, одновременно устанавли-
вая определенные законные границы для 
ограничения этого доступа. Установление 
правильного баланса между этими двумя 

аспектами очень сильно зависит от исто-
рии страны, общественных ценностей и 
других культурных факторов. По этой при-
чине трудно определить, существуют ли 
международные стандарты, помогающие 
достичь правильного баланса (Трансперен-
си Интернешнл Великобритания, 2014 г.). 
На практике точных международных стан-
дартов не существует, хотя в последние 
годы было много интеллектуальных дис-
куссий и попыток установить некоторые 
общие принципы.1

Практика обеспечения секретности и 
конфиденциальности, если ее оставить 
без контроля, легко становится доволь-
но значительной и обширной. Некоторые 
государственные службы, занимающиеся 
вопросами национальной безопасности, 
обороны, уголовных расследований, сбо-
ра разведывательных данных или борьбы 
с терроризмом, имеют тенденцию приме-
нять секретность ко всему, что они дела-
ют, даже если это приводит к тому, что 
граждане лишаются права знать то, чем 
занимается правительство. Помимо высо-
кой стоимости поддержания «механизма 
секретности», существенное и широкое 
1  См. Принципы Цване (2013 г.). Доступно по адресу: h� ps://
www.opensocietyfoundaঞ ons.org/fact-sheets/tshwane-principles-
naঞ onal-security-and-right-informaঞ on-overview-15-points 

4



использование конфиденциальности име-
ет тенденцию подрывать доверие обще-
ственности к государственным институ-
там власти и, в конечном итоге, ослаблять 
демократическую легитимность. Слишком 
высокий уровень секретности также при-
водит к большему количеству ошибок и 
правонарушений, чем прозрачность и об-
щественный контроль, так как отсутствие 
прозрачности затрудняет общественный 
контроль и корректирование неправиль-
ных практик. В результате в долгосрочной 
перспективе чрезмерная секретность мо-
жет угрожать национальной безопасности 
больше, чем открытость. 

Как  утверждают  некоторые  государ-
ственные чиновники – например, в Со-
единенных Штатах – слишком большая 
секретность «стала неоправданным пре-
пятствием для  обмена информацией 
внутри и за пределами правительства, в 
ущерб государственной политике» (Афтер-
гуд, 2008 г., стр. 400). Это указывает на 
проблему чрезмерной секретности, то 
есть на то, что службы хранения информа-
ции имеют тенденцию засекречивать ин-
формацию в той степени, которая намного 
превышает фактическую необходимость.

Целью любой системы секретности яв-
ляется предотвращение разглашения 
информации, которая может поставить 
под угрозу национальную безопасность, 
но неопределенность таких понятий как 
«национальная безопасность» и «угроза 
безопасности» легко создает условия для 
чрезмерного использования секретности. 
Трудность установления различия между 
фактической и субъективной информаци-
ей затрудняет установление четко опре-
деленных критериев правильной секрет-
ности данных. 

Правильная секретность информации сама 
по себе является очень сложным поняти-
ем, но концептуально мы можем согла-
ситься с тем, что «разумная» секретность 
это та, которая является обоснованной и 
как можно меньше отходит от демократи-
ческих ценностей открытости, прозрачно-
сти и свободного доступа к информации. 
Другими словами, мы можем согласиться 
с тем, что разумным ограничением про-
зрачности является то, что а) является 
исключительным и б) защищает важные 
интересы национальной безопасности. 
В этом заключении признается наличие 
информации в области обороны и нацио-
нальной безопасности, сокрытие которой 
не является критическим для националь-
ной безопасности и, следовательно, мо-
жет быть безопасно раскрыто – полно-
стью или частично.

В некоторых демократических странах все 
еще преобладает традиционный подход, 
согласно которому прозрачность просто 
представляет потребность гражданина, а 
секретность ради национальной безопас-
ности представляет общественный инте-
рес. Например, г-н Жан Марк Сове, заме-
ститель председателя Государственного 
совета Франции, сказал в своем обраще-
нии к Национальной ассамблее Франции, 
нижней палате французского парламен-
та, 5 июля 2011 года: «Это путь вперед в 
очерчивании разделительной линии между 
легитимными государственными интереса-
ми, претендующими на секретность, и про-
зрачностью, которой требуют граждане» 
(Сове, 2011 г., стр. 6). Это заявление осно-
вывается на предположении, что сохране-
ние секретности защищает общественный 
интерес, тогда как прозрачность не явля-
ется общественным интересом, а лишь 
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запросом ,  вызванным любопытством 
граждан и журналистов. Это очень сомни-
тельное предположение. Опыт показыва-
ет, что продвижение прозрачности явля-
ется одним из лучших способов защиты 
общественных интересов, поскольку это 
способствует тому, чтобы государствен-
ные органы были подотчетны гражданам 
и другим механизмам демократического 
контроля. Поэтому именно прозрачность, 
а не секретность, можно рассматривать 
как средство преодоления «разрыва, ко-
торый естественным образом возникает 
между государством и общественностью» 
(Фенстер, 2010 г., стр. 619).

Существует широкий международный 
консенсус в отношении того, что прозрач-
ность в политике и действиях государ-
ственных органов должна быть общим 
правилом, тогда как секретность должна 
быть исключением. Более того, такие ис-
ключения должны быть обоснованными: 
они могут быть оправданы, только если 
они легитимны. Такие исключения явля-
ются легитимными только в том случае, 
если может быть доказана их необходи-
мость для защиты подлинных интересов 
национальной безопасности. 

Необходимость различать легитимную и 
нелегитимную секретность требует опре-
деленного контроля со стороны органов 
власти, не зависящих от органа, приме-
няющего секретность. Такие независимые 
механизмы контроля могут осуществлять-
ся судами или более специализирован-
ными государственными органами, и их 
роль заключается в установлении того, 
являются ли интересы национальной без-
опасности, на которые ссылаются орга-
ны, удерживающие информацию в тайне, 
подлинными и достаточно важными для 

этого. Без механизмов внешнего контро-
ля решения о присвоении секретности 
информации становятся исключительно 
дискреционными и, скорее всего, произ-
вольными. Однако, как мы увидим далее, 
исторически суды играли такую роль, и 
все еще склонны ее исполнять, которая 
чрезмерно благосклонна к сокрытию ин-
формации службами безопасности или 
разведывательными органами.

Концептуально полная прозрачность не-
желательна и, вероятно, невозможна, как 
указано выше. Кроме того, у государства 
всегда есть деятельность в определенных 
областях, которые являются неясными 
или неоднозначными. Как указывает Фен-
стер (2010 г., стр. 623), часто существует 
область между секретностью и прозрач-
ностью, которая означает, что секрет-
ность не обязательно является полной 
противоположностью прозрачности. На 
практике секретность и прозрачность не 
представляют собой четко противополож-
ные реальности, так как и секретность, и 
прозрачность требуют отдельных инсти-
туционных основ, которые структурно от-
личаются (Риз, 2014 г., стр. 14).

Большая прозрачность не обязательно 
означает меньшую секретность, но луч-
шее ее качество обеспечит защиту кон-
фиденциальности. Большая прозрачность 
означает, что будут защищены только 
подлинные потребности в конфиденци-
альности. Институционализация поли-
тик прозрачности является относительно 
новым процессом в большинстве стран, 
тогда как институционализация секретно-
сти происходит из давно установленных 
традиций. Ценности и интересы каждой 
из этих традиций по-прежнему неодно-
родны и в какой-то мере противоречивы. 
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Задача состоит в том, чтобы постепенно 
сделать институционализацию права на 
получение информации и защиту подлин-
ных потребностей в конфиденциальности 
более гармонизированными – в организа-
ционных структурах, которые имеют дело 
с ними, и в правительственных практиках. 
Поиск большей согласованности между 
двумя политиками в идеале должен спо-
собствовать формированию единой, инте-
грированной политики и более последо-
вательной институционализации доступа 
к информационной политике в националь-
ных правительствах в соответствии с по-
требностями национальной безопасности.

Однако, понятие «национальная безо-
пасность» весьма неясно, поскольку оно 
может означать разные вещи в разных 
национальных контекстах, что еще боль-
ше усложняет проблему. В большинстве 
европейских стран, изученных Якобсен 
(2013 г.), национальная безопасность в 
той или иной степени охватывает между-
народные отношения, а также угрозы вну-
тренней безопасности. Другими словами, 
здесь не обязательно существует очевид-
ная граница.

Чтобы установить, является ли государ-
ственная тайна законной, Афтергуд (2009 
г., стр. 402-403) предлагает три практи-
ческие категории секретности, признавая 
при этом, что неизменная проблема госу-
дарственной политики заключается в том, 
чтобы отделить легитимную тайну от не-
легитимной и сохранить первую, раскры-
вая последнюю:

1. Подлинная секретность национальной 
безопасности: применяется для защиты 
информации, которая может представ-
лять определенную угрозу безопасно-
сти нации, ставя под угрозу ее оборону 

или реализацию международных отно-
шений. Удерживание такой информации 
в тайне не вызывает споров, потому что 
это является обоснованием всех си-
стем секретности, и государственный 
интерес обеспечивается лучше всего в 
том случае, когда этот тип информации 
остается секретным.

2. Бюрократическая секретность: являет-
ся склонностью бюрократов защищать 
информацию, будь то по соображениям 
удобства или при наличии некоторого 
подозрения, что ее разглашение может 
быть более рискованным, чем удержа-
ние в тайне. Эта бюрократическая тен-
денция обычно приводит к чрезмерной 
секретности информации и к излишне 
большому количеству засекреченной ин-
формации. Это также увеличивает бюд-
жетные расходы на секретность и часто 
играет на бюрократическом чувстве соб-
ственной значимости и нежелании пока-
зывать то, как конкретное государствен-
ное учреждение выполняет свою работу.

3. Политическая секретность: тенденция 
использования секретности для обеспе-
чения политических преимуществ. Эта 
форма секретности является наиболее 
спорной и нежелательной, поскольку 
она использует общепризнанную за-
конность подлинных интересов нацио-
нальной безопасности в целях продви-
жения корыстных программ, избегания 
политических противоречий или нару-
шения государственной подотчетности. 
В крайних случаях политическая тайна 
скрывает нарушения закона, нарушения 
прав человека, коррупцию или злоупо-
требления и угрожает целостности по-
литического процесса.

7



СЛАБАЯ ОБЩАЯ РОЛЬ СУДЕБ҃
НЫХ ОРГАНОВ В ПРОЦЕССЕ КОН҃
ТРОЛЯ СИСТЕМ СЕКРЕТНОСТИ

Как указывалось ранее, суды традиционно 
проявляли, и до сих пор демонстрируют, 
весьма почтительное отношение в своих 
реакциях на действия органов, засекре-
чивающих данные, и их так называемую 
«исполнительную привилегию в вопросах 
государственной тайны». Такое уважитель-
ное отношение представителей судебной 
власти помогло закрепить идею о том, 
что вопросы национальной безопасности 
являются слишком чувствительными, что-
бы их можно было раскрывать даже в су-
дах (Сетти, 2012 г.). Хорошим примером 
из истории США является знаковое дело, 
случившееся во время холодной войны, 
известное как «Соединенные Штаты про-
тив Рейнольдса».2 

Почтительное расположение судов к ис-
полнительной власти усилилась после 
террористических атак в США 11 сентя-
бря, которые часто называют «9/11» – 11 
сентября. Заявления правительства о за-
щите национальной безопасности в ходе 
судебных процессов неизменно преоб-
ладали над такими принципами как по-
дотчетность, прозрачность и открытое 
правительство. Многие случаи в США, Ве-
ликобритании, Франции и других странах 
демократического мира, не говоря уже о 
менее демократических странах, отража-
ют лежащую в основе приверженность 
узкому взгляду на роль судебных органов 
в отношении пересмотра исполнительных 
решений, связанных с вопросами безопас-
ности. К сожалению, это может нанести 
ущерб защите фундаментальных прав, 

2  Доступно по адресу: h� ps://supreme.jusঞ a.com/cases/federal/
us/345/1/case.html 

верховенству закона и соблюдению под-
линных интересов безопасности.

«Исполнительная привилегия в вопросах 
государственной тайны» в США или «сер-
тификат об иммунитете государственных 
интересов» в Великобритании или «обо-
ронная секретность» во Франции, очень 
часто применяются исполнительными ор-
ганами, имеющими дело с секретностью, с 
целью предотвращения судебного рассмо-
трения, либо для того, чтобы сделать его 
менее эффективным. Исключения соблю-
дения открытости данных, основанные на 
утверждениях, подобных трем вышеупо-
мянутым терминам, регулярно принима-
ются судами, даже если – иногда – суды 
неотчетливо заявляют, что эта привилегия 
должна быть ограничена только случаями 
подлинной национальной безопасности. 
Эта довольно распространенная судебная 
позиция, как правило, выявляет «неува-
жительное отношение судов к понятию 
сдержек и противовесов, отказ от судеб-
ной ответственности и пренебрежение 
структурной необходимостью сохранить 
возможность для истцов обращаться за 
возмещением ущерба в случае чрезмер-
ных действий правительства» (Сетти, 2012 
г., стр. 1573).

Фукс (2006 г., стр. 168) в своем выдаю-
щемся исследовании роли судов обнару-
жила, что «учитывая значимые ценности, 
обусловленные правом на доступ к пра-
вительственной информации, этим пра-
вом следует жертвовать только тогда, 
когда существует законная потребность 
в секретности… Ни парламенты, ни об-
щественность сама по себе не в состоя-
нии оспаривать чрезмерную секретность. 
Независимая проверка является частью 
ответственности судебной власти для 
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обеспечения надлежащего санкциониро-
вания действий правительства». Только 
суды имеют достаточную независимость, 
чтобы исполнять роль оспаривателя чрез-
мерной секретности, но, по-видимому, 
как отмечает Фукс, они отказались взять 
на себя эту роль.

Почти во всех европейских странах, изу-
ченных Якобсен (2013 г.), суды имеют пол-
номочия для доступа к секретной инфор-
мации, которую правительство стремится 
сохранить в тайне исходя из соображений 
национальной безопасности. Однако , 
примечательно то, что в некоторых стра-
нах только определенные суды или судьи, 
имеющие специальное разрешение, могут 
проводить проверку секретной информа-
ции. В Германии только Федеральный ад-
министративный суд может рассматривать 
секретную информацию. В Испании, хотя 
закон об официальной тайне и не предус-
матривает доступ для судей, как это дела-
ется для Конгресса и Сената, Верховный 
суд Испании постановил, что только он в 
единственном лице имеет право рассма-
тривать секретную информацию, находя-
щуюся в распоряжении правительства. 
Единственной страной, в которой суды 
совсем не имеют полномочий напрямую 
проверять секретную информацию, явля-
ется Франция (Сартр и Ферле, 2010 г.). Для 
французского судьи кажется невозможным 
прямой доступ к изучению секретной ин-
формации. Чтобы ограничить действие 
этого запрета, в соответствии с законом 
1998 года, была создана французская Ко-
миссия по вопросам секретности нацио-
нальной обороны (CSDN), независимая ко-
миссия, которая может получать доступ к 
секретной информации по запросу судьи, 
чтобы оценить, является ли разумным рас-

секречивание этой информации.3 Что ка-
сается ЕС, то в большинстве стран Европы 
судебные органы обычно полагаются на 
оценку государственного органа относи-
тельно того, что раскрытие информации 
может нанести ущерб интересам нацио-
нальной безопасности (Якобсен, 2013 г.).

КРИТЕРИИ И УРОВНИ СЕКРЕТНОСТИ

Уровни секретности были стандартизиро-
ваны таким образом, что во многих стра-
нах ОЭСР можно найти одну и ту же си-
стему классификации. Среди стран ОЭСР 
хорошим примером того, как осуществля-
ется работа с государственной тайной, яв-
ляется Новая Зеландия. В Новой Зеландии 
официальная информация защищена в со-
ответствии с критериями, основанными 
на строгом определении необходимости 
защиты официальной информации: ин-
формация должна быть защищена в той 
степени, которая соответствует обще-
ственным интересам и сохранению конфи-
денциальности. Секретность информации 
определяется попытками классифициро-
вать такую информацию исходя из ущер-
ба, который может возникнуть в результа-
те ее несанкционированного разглашения, 
с уточнением защитных мер, которые 
должны быть применены.4 Согласно но-
возеландским руководящим директивам, 
секретность сама по себе не обеспечивает 
сокрытие официальной информации; ско-
рее информация должна рассматриваться 
по существу в соответствии с критериями, 
установленными законом.5 Австралийская 

3  Доступно по адресу: h� ps://supreme.jusঞ a.com/cases/federal/
us/345/1/case.html 
4  Закон об официальной информации Новой Зеландии 1982 г.
5  Новозеландские директивы для защиты официальной инфор-
мации. Доступно по адресу: https://protectivesecurity.govt.nz/home/
information-security-management-protocol/new-zealand-government-
security-classification-system/
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система определения степени секретно-
сти интересна тем, что в ней содержатся 
четкие указания относительно того, как 
устанавливать секретность и рассекречи-
вать данные.6

Уровни секретности в Новой Зеландии, 
которые соответствуют широко использу-
емой международной практике, определя-
ются следующим образом, в зависимости 
от общественного блага, которое необхо-
димо защитить: 

 ▪ Данные , связанные с национальной 
безопасностью: раскрытие информа-
ции может поставить под угрозу безо-
пасность, оборону или международные 
отношения страны или дружественных 
правительств, либо 

 ▪ Данные, связанные с политикой пра-
вительства и/или с конфиденциально-
стью: раскрытие информации может по-
ставить под угрозу функционирование 
правительства или причинить убытки 
человеку.

Информация, связанная с национальной 
безопасностью, имеет следующие уровни 
защиты с использованием таких критериев:

1. Совершенно секретно: раскрытие дан-
ных может нанести особенно тяжелый 
ущерб национальным интересам: 

• Непосредственно угрожать внутрен-
ней стабильности Новой Зеландии 
или дружественных стран 

• Привести непосредственно к массо-
вой гибели людей 

6  Австралия (2014 г.): Директивы по управлению безопасностью 
информации. Система секретности правительства Австралии. Доступ-
но по адресу: https://www.protectivesecurity.gov.au/informationsecurity/
Documents/AustralianGovernmentclassificationsystem.pdf 

• Нанести исключительный ущерб без-
опасности сил Новой Зеландии или 
союзников 

• Нанести исключительный ущерб 
оперативной эффективности сил Но-
вой Зеландии или дружественных 
сил

• Нанести исключительный ущерб 
непрерывной эффективности особо 
ценных операций в сфере безопас-
ности или разведки

• Нанести исключительный ущерб от-
ношениям с другими правительства-
ми 

• Причинить серьезный долгосрочный 
ущерб значимой национальной ин-
фраструктуре

2. Секретно: раскрытие данных может на-
нести серьезный ущерб национальным 
интересам: 

• Привести к международной напря-
женности

• Нанести серьезный ущерб отноше-
ниям с дружественными правитель-
ствами 

• Нанести серьезный ущерб безопас-
ности сил Новой Зеландии или дру-
жественных сил 

• Нанести серьезный ущерб оператив-
ной эффективности сил Новой Зе-
ландии или дружественных сил

• Нанести серьезный ущерб эффектив-
ности ценных операций в сфере без-
опасности или разведки 
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• Нанести серьезный ущерб внутрен-
ней стабильности Новой Зеландии 
или дружественных стран 

• Привести к закрытию или суще-
ственно подорвать деятельность 
значимой национальной инфраструк-
туры

3. Конфиденциально: раскрытие данных 
может нанести значительный ущерб 
национальным интересам: 

• Нанести материальный ущерб ди-
пломатическим отношениям – вы-
звать официальный протест или дру-
гие санкции

• Нанести ущерб операционной эф-
фективности сил Новой Зеландии 
или дружественных сил 

• Нанести ущерб безопасности сил 
Новой Зеландии или дружественных 
сил

• Нанести ущерб эффективности цен-
ных операций в сфере безопасности 
или разведки 

• Нанести ущерб внутренней стабиль-
ности Новой Зеландии или друже-
ственных стран 

• Подрывать деятельность значимой 
национальной инфраструктуры

4. Для служебного (ограниченного) ис-
пользования: раскрытие данных может 
негативно повлиять на национальные 
интересы: 

• Негативно влиять на дипломатиче-
ские отношения

• Препятствовать оперативной эффек-
тивности сил Новой Зеландии или 
дружественных сил

• Препятствовать безопасности сил 
Новой Зеландии или дружественных 
сил

• Негативно влиять на внутреннюю 
стабильность Новой Зеландии или 
дружественных стран

• Негативно влиять на экономическое 
благополучие Новой Зеландии или 
дружественных стран

Государственная политика и личные дан-
ные частных лиц защищаются на следую-
щих уровнях с использованием таких кри-
териев: 

1. Закрытые данные с ограниченным до-
ступом: их раскрытие может нанести 
ущерб правопорядку, препятствовать 
ведению государственных дел, повли-
ять на неприкосновенность частной 
жизни граждан: 

• Ставить под угрозу безопасность лю-
бого человека

• Нанести серьезный ущерб экономике 
Новой Зеландии

• Препятствовать правительственным 
переговорам

2. Данные на конфиденциальной основе: 
их раскрытие может нанести ущерб пра-
вопорядку, препятствовать ведению го-
сударственных дел, повлиять на непри-
косновенность частной жизни граждан:

• Наносить ущерб соблюдению законов
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• Неблагоприятно влиять на частную 
жизнь физического лица

• Наносить ущерб коммерческой ин-
формации гражданина

• Наносить ущерб обязательствам о 
неразглашении конфиденциальной 
информации

• Наносить ущерб реализации мер по 
защите здоровья или безопасности 
граждан

• Наносить ущерб экономическим ин-
тересам Новой Зеландии

• Наносить ущерб мерам , которые 
предотвращают или смягчают мате-
риальные потери для общественно-
сти

• Приводить к нарушению конституци-
онных конвенций

• Препятствовать эффективному веде-
нию государственных дел

• Приводить к нарушению законных 
профессиональных привилегий

• Препятствовать правительственной 
коммерческой деятельности

• Разглашение или использование ин-
формации для ненадлежащего полу-
чения прибыли или выгоды

Как уже отмечалось, подобные маркиров-
ки и критерии секретности информации 
можно найти во многих странах ОЭСР. 
Даже в Турции, где правила секретности 
не являются общедоступными, известно 
о существовании определенных уровней 

секретности (Якобсен 2013 г.). Швеция 
оказалась единственной страной, которая 
предоставила данные в рамках исследова-
ния Якобсен (2013 г.), в которой закон не 
устанавливает уровни секретности инфор-
мации, поскольку в Швеции секретность 
выполняет исключительно администра-
тивную функцию.

Другие аспекты, связанные с секретно-
стью информации (например, процедуры 
засекречивания, требования к маркиров-
ке, полномочия по секретности, обяза-
тельства по обоснованию секретности, 
ответственность за некорректную секрет-
ность, органы надзора и контроля и т. д.), 
имеют значительные отличия в разных 
европейских странах (см. Якобсен 2013 г. 
и Трансперенси Интернешнл Великобри-
тания, 2014 г.).

КРИТЕРИИ ДЛЯ СНЯТИЯ 
ГРИФА СЕКРЕТНОСТИ

В европейских странах рассекречивание 
информации определяется тремя основ-
ными критериями: временными рамками, 
событием-триггером или обязательным 
периодом пересмотра данных. Основ-
ная цель в этом вопросе – предотвратить 
бессрочное засекречивание информации. 
Тем не менее, нередко можно найти стра-
ны, в которых отсутствуют критерии для 
снятия грифа секретности в законодатель-
стве или административных практиках. 
Среднее ограничение срока секретности, 
согласно расчетам Якобсен (2013 г.), для 
европейских стран составляет 30 лет, с 
указанием конкретных временных рамок, 
которые варьируются от 10 лет в Нидер-
ландах до 100 лет в Румынии и до нео-
пределенного срока в Испании и Турции. 
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Последнее, однако, является скорее ис-
ключением в Европе.

Наиболее распространенный период 
обязательного пересмотра секретной ин-
формации составляет 5 лет. В Швеции 
нет предварительно установленного обя-
зательного пересмотра, но секретность 
любого вида информации должна пере-
сматриваться всякий раз, когда делается 
запрос на раскрытие информации. Прак-
тика автоматического рассекречивания 
(событие-триггер) варьируется в зависи-
мости от страны, но в большинстве из 
них основным аспектом является решение 
правительства, принятое по его усмотре-
нию, о рассекречивании различных клас-
сов информации. Такое решение также 
может быть следствием исполнения про-
цедуры Закона о доступе к информации, 
которая осуществляется гражданином или 
гражданской организацией.

ПРИМЕНЕНИЕ ТЕСТОВ ДЛЯ 
КОНТРОЛЯ СЕКРЕТНОСТИ: 
ТЕСТ НА ВОЗМОЖНЫЙ ВРЕД И 
ТЕСТ БАЛАНСИРОВАНИЯ ОБ҃
ЩЕСТВЕННОГО ИНТЕРЕСА

Согласно Right2INFO.org, общественной 
организации, пропагандирующей надле-
жащие законы и практики, так называе-
мый тест на возможный вред (Harm Test) 
и тест на общественный интерес (Public 
Interest Test) происходят из требования 
относительно того, что ограничения пра-
ва на доступ к информации должны быть 
пропорциональными и необходимыми.7 
ОЭСР-SIGMA (2010 г.) предлагает содер-
жательный и глубокий концептуальный 
подход к понятиям, стоящим за этими 

7 Доступно по адресу: h� p://www.right2info.org/excepঞ ons-to-
access/harm-and-public-interest-test 

тестами, исходя из различия между абсо-
лютными и относительными ограничения-
ми в отношении доступа к информации. К 
первым в основном относятся те, которые 
относятся к обороне и национальной без-
опасности.

ТЕСТ НА ВОЗМОЖНЫЙ ВРЕД
В соответствии с тестом на возможный 
вред, государственный орган должен по-
казать, что раскрытие определенной ин-
формации составляет угрозу нанесения 
ущерба защищенным интересам. Сле-
довательно, раскрытие таких данных не 
должно произойти. Тест на вред требует, 
чтобы государство обосновало риск су-
щественного и очевидного ущерба для 
данного легитимного интереса. Должно 
быть продемонстрировано, что ограниче-
ние связано с определенным легитимным 
интересом, и что раскрытие информации 
нанесет существенный ущерб этому инте-
ресу. Такой вред должен быть достаточно 
четко определенным, конкретным, неиз-
бежным и прямым, а не спекулятивным 
или сомнительным.

ТЕСТ БАЛАНСИРОВАНИЯ ОБЩЕ҃
СТВЕННОГО ИНТЕРЕСА
Тест на балансирование общественного 
интереса ссылается на пропорциональ-
ность. Для этого требуется проведение 
оценки баланса, при которой вред от рас-
крытия данных оценивается относительно 
общественного интереса, который удов-
летворяется посредством раскрытия. Ус-
ловия, при которых явный и конкретный 
общественный интерес может перевесить 
требования секретности/конфиденциаль-
ности, должны быть определены наци-
ональным законодательством. Согласно 
многим национальным моделям секрет-
ности, включая межамериканские и афри-
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канские, общественный интерес становит-
ся обязательным и имеет приоритет над 
другими интересами в том случае, если 
информация касается нарушений прав че-
ловека или преступлений против челове-
чества. Тест на установление баланса тре-
бует, чтобы государственный орган или 
орган контроля взвесили ущерб, который 
может причинить раскрытие данных опре-
деленному защищенному интересу, в про-
тивовес общественному интересу, которо-
му служит раскрытие этой информации.

Определение того, что представляет со-
бой общественный интерес, отличается в 
разных странах и часто требует оценки в 
каждом конкретном случае. В целом, об-
щественные интересы, способствующие 
раскрытию информации, обычно включа-
ют вопросы публичных дебатов, участия 
общественности в политических дебатах, 
подотчетности за распределение и траты 
государственных средств, а также вопро-
сы общественной безопасности. Вопросы, 
связанные с общественной безопасностью 
и окружающей средой, существенными 
угрозами для здоровья и информация, 
связанная с грубыми нарушениями прав 
человека, как правило, рассматриваются 
как таковые, что оправдывают обязатель-
ный приоритет интереса общественности 
в раскрытии информации.

Некоторые страны выпустили директивы 
для административных процедур государ-
ственных служащих. Например, в Новом 
Южном Уэльсе, Австралия, при принятии 
решения о разглашении информации го-
сударственные служащие должны приме-
нять тест балансирования общественных 
интересов. Это означает, что они должны 
сопоставлять факторы в пользу раскрытия 
относительно факторов общественного 

интереса против раскрытия.8 В соответ-
ствии с этими рекомендациями, тест ба-
лансирования общественных интересов 
включает три этапа:

1. Определение общественного интереса 
в пользу раскрытия информации.

2. Определение общественного интереса 
против раскрытия информации.

3. Определение относительного значе-
ния общественного интереса в пользу и 
против раскрытия и установление того, 
где находится баланс между этими ин-
тересами.

Несмотря на четкую позицию австра-
лийского законодательства в отношении 
раскрытия информации, провинциальные 
законы о доступе к информации устанав-
ливают ряд ситуаций, когда презумпция 
выступает за утаивание информации и за-
щиту секретности. Наиболее выдающей-
ся является информация, которая подпа-
дает под действие закона о секретности, 
в связи с чем специально определено 26 
законных актов. Это соответствует общей 
тенденции, затрагивающей многие страны 
ОЭСР, в соответствии с которой законы о 
свободе информации (FOIA) на практике 
перестали быть актуальными на пересече-
нии с традиционным законодательством 
о государственной тайне. Государствен-
ные тайны постоянно держатся за рамка-
ми законодательства о свободе доступа к 
информации. Кроме того, в большинстве 
стран, как правило, было предпринято 
мало усилий для обеспечения соответ-
ствия традиционного законодательства о 

8  Доступно по адресу: h� p://www.ipc.nsw.gov.au/fact-sheet-what-
public-interest-test  
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государственной тайне новому законода-
тельству о свободе доступа к обществен-
ной информации.

Тот факт, что многие Законы о свободе 
информации практически не затронули 
секретность, связанную с национальной 
безопасностью, означает, что законода-
тельство и обращение в суды до сих пор 
оказались недостаточно эффективными 
инструментами для снижения универсаль-
ной тенденции к широкому использова-
нию конфиденциальности и секретности 
в деятельности органов безопасности и 
разведки. Такие учреждения, с их тради-
ционным и часто непрозрачным способом 
обращения с конфиденциальной инфор-
мацией, в основном остаются незатрону-
тыми законами о свободе информации, 
несмотря на распространенную между-
народную тенденцию в пользу большей 
общественной прозрачности и требова-
ния гражданского общества исполнения 
«права знать».

Все это указывает на тот факт, что вве-
дение в действие общего законодатель-
ства, которое эффективно балансирует 
секретность и открытость, является слож-
ной задачей как концептуально, так и на 
практике. Одна из причин этого заключа-
ется в том, что государственные органы 
или агентства, которые чаще всего засе-
кречивают информацию, обычно имеют 
совершенно разные цели и мотивы в сво-
ей работе и практике. Это способствует 
усилению различных административных 
культур, связанных с безопасностью. На-
пример, военные органы, как правило, 
уделяют основное внимание безопасно-
сти оружейных технологий и оперативных 
планов, разведывательные органы – защи-
те источников и методов работы, дипло-

маты обеспокоены международными по-
следствиями засекречивания и раскрытия 
дипломатической информации, а полиция 
стремится защитить своих информато-
ров и оперативные планы. Это приводит 
к тому, что каждый орган или ведомство 
разрабатывают свои собственные руковод-
ства, процедуры и протоколы, которые, как 
правило, остаются в силе в течение многих 
лет без тщательного анализа и серьезно-
го пересмотра. Кроме того, понятно, что в 
агентствах, подобных тем, которые пере-
числены выше, сотрудники предпочитают 
играть на безопасной территории, чтобы 
избежать неоправданных проблем, что 
часто приводит к проявлению чрезмерной 
секретности (Афтергуд, 2009 г.).

В результате, информированные наблюда-
тели и практики предполагают, что даже 
если определённому ведомству необходи-
мо произвести засекречивание, то орган по 
снятию секретности и раскрытию должен 
находиться вне этого ведомства. Это луч-
ший способ свести на нет собственные ин-
тересы такого ведомства и очистить его от 
злоупотребления секретностью (Афтергуд, 
2009 г., стр. 412). Некоторые успешные 
попытки реализовать это были предпри-
няты в Соединенных Штатах, например, 
посредством создания Межведомствен-
ной апелляционной коллегии по вопросам 
секретности (ISCAP) 9 и фундаментального 
анализа политики секретности (FCPR).10 
Французская Комиссия по вопросам се-
кретности национальной обороны (CSDN) 
представляет собой еще один пример (см. 
выше). Американский опыт, описанный 
Афтергуд (2009 г.), по сути, показывает, 
что «если одно агентство не может успеш-

9  Доступно по адресу: http://www.ipc.nsw.gov.au/fact-sheet-what-
public-interest-test  
10  Доступно по адресу: http://www.ipc.nsw.gov.au/fact-sheet-what-
public-interest-test  
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но объяснить и убедить вышестоящее 
должностное лицо или коллегию из дру-
гих ведомств, почему национальная без-
опасность требует, чтобы определенный 
элемент был засекречен, то есть причины 
сомневаться в необходимости сохранения 
его в тайне вообще».

ИТОГИ

1. Законодательство ,  регулирующее 
конфиденциальность информации в 
области безопасности и обороны, яв-
ляется необходимым и должно быть 
максимально точным. Такое законо-
дательство должно предусматривать 
критерии секретности и раскрытия 
информации, принимая во внимание, 
что законодательство по определению 
является общим, и, следовательно, ука-
занные критерии также будут общими. 
Законодательство, регулирующее кон-
фиденциальность, которое во многих 
странах превосходит по значимости за-
конодательство о свободном доступе к 
информации, должно быть согласовано 
с последним, чтобы предотвратить не-
соответствия в национальном правопо-
рядке.

2. Наряду с надежной правовой базой, 
необходимо обеспечить сознатель-
ное и профессиональное управление 
на уровне ведомств для разумного и 
правильного применения правовых 
критериев секретности, чтобы в макси-
мальной степени способствовать укре-
плению демократических ценностей и 
принципа общественной прозрачности. 

Осознанное понимание необходимо-
сти балансировать различные факторы 
должно быть частью организационной 
культуры. Руководители соответству-
ющих учреждений должны рассматри-
вать это как свою задачу в достижении 
сбалансированного подхода к легитим-
ной конфиденциальности и легитимной 
прозрачности.

3. Снижение неоправданной чрезмерной 
секретности и обеспечение баланса 
между правом на информацию и импе-
ративами национальной безопасности 
– и другими законными причинами се-
кретности – являются сложной задачей. 
Преобразование культуры секретности 
в культуру прозрачности в оборонной 
сфере, вероятно, недостижимо в обо-
зримом будущем в большинстве стран 
ЕС и ОЭСР.11 

4. От сотрудников и других лиц, работаю-
щих в сфере безопасности и обороны, 
ожидается лояльность, соблюдение 
установленных процедур и осмотри-
тельность. Эти качества действительно 
необходимы, но все же можно и нуж-
но поощрять определенную степень 
инноваций и новых идей, даже если 
пространство для изменений может ка-
заться незначительным. Тем не менее, 
необходимо критически взглянуть на 
то, как достичь оптимального баланса 
между легитимной секретностью, с од-
ной стороны, и легитимным доступом к 
информации, с другой. 

11  Даже если кажется, что Румынии это удалось (Матей, 2007 р.).
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5. Персонал, отвечающий за реализацию 
законов о секретности или политик 
конфиденциальности, должен быть 
специально обучен, чтобы иметь не-
обходимое согласованное понимание 
значимости демократической потреб-
ности в открытости и прозрачности 
правительства, и в то же время четко 
распознавать, что в рамках законода-
тельства необходимо скрывать от взо-
ра общественности. Неразборчивое 
раскрытие данных не является альтер-
нативой беспорядочной секретности. 
Профессионализм и компетентность 
сотрудников, работающих в сфере без-
опасности и обороны, имеют первосте-
пенное значение, поскольку это имеет 
прямые последствия для демократи-
ческого общества и отношений между 
органами безопасности и гражданской 
общественностью.

6. Независимое учреждение, например, 
межведомственная комиссия по вопро-
сам снятия секретности и раскрытия, 
находящееся за пределами исключи-
тельной компетенции наиболее важных 
агентств, применяющих секретность, то 
есть военных, разведывательных и по-
лицейских органов, должно обладать 
полномочиями для проверки и пери-
одического рассекречивания инфор-
мации, которая удерживается в тайне 
отдельными учреждениями. Судебные 
органы в целом проявили слишком ува-
жительное отношение к исполнитель-
ной привилегии в вопросах государ-
ственной тайны, и на данный момент 
мало оснований для того, чтобы ожи-
дать изменений в этом отношении. 

7. Сейчас, похоже, появляются хорошие 
практики, которые подразумевают со-
кращение дискреционных практик по 
сравнению с традиционными подхода-
ми к секретности: решение о засекречи-
вании и раскрытии информации должно 
приниматься не отдельным лицом, а не-
зависимым комитетом или комиссией, 
способной принимать беспристрастные 
решения о необходимости применения 
секретности либо раскрытия опреде-
ленного фрагмента информации – пол-
ностью или частично. В своей работе 
такое специализированное подразделе-
ние должно руководствоваться законо-
дательно установленными критериями 
для определения вреда и проведения 
оценки баланса интересов. Членство в 
таком независимом комитете или ко-
миссии должно быть ограничено, на-
пример, в него могут входить от 5 до 7 
членов, включающих экспертов в обла-
сти безопасности, представляющих ис-
полнительную власть, парламент, депу-
татов и омбудсмена, а также судебные 
органы.
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Руководства по надлежащему управлению – это серия не-
больших по объему брошюр, в каждой из которых обсужда-
ется отдельная тема, важная для надлежащего управления в 
оборонном секторе. Данные руководства адресованы тем, кто 
хотел бы расширить знания об одной или нескольких темах, 
напрямую связанных с надлежащим управлением в оборон-
ном секторе, или, в более широком смысле, в государствен-
ном секторе, и могут использоваться в учебных целях.

Полное или частичное воспроизведение руководства разрешено 
при условии, что будет указано, что материалы полностью при-
надлежат Центру по укреплению этических основ в оборонном 
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