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профессор кафедры административного права и государственного
строительства, доктор юридических наук

В науке права неоднократно отмечалось, что видовая дифференци�
ация информации — важное условие создания наиболее полной систе�
мы правовых документов в области информации1. Предпринимаются
попытки классифицировать информацию по различным критериям. 

Так, И.Л. Бачило полагает, что информацию можно классифицировать
по режиму документирования, формам собственности, категориям досту�
па и правовым способам защиты, которые устанавливаются законом или
договором в соответствии с действующим законодательством2. В.А. Копы�
лов предлагает, исходя из особенностей правового регулирования отноше�
ний по поводу информации, дополнительно выделить еще два ее вида: ин�
формацию как результат творчества (произведения, изобретения, откры�
тия) и информацию, не являющуюся результатом творчества, но
формируемую и распространяемую как товар, в том числе и в целях извле�
чения прибыли (как бы с целью реализации имущественных прав без пра�
ва на имя)3. Кроме того, по роли в правовой системе он выделяет правовую
и неправовую информацию4. О.А. Гаврилов предлагает классифицировать
информацию по функциональному назначению (политическая, экономи�
ческая, научно�техническая, информация о частной жизни и т.д.)5. 

Применительно к информации, доступ к которой ограничен в связи
с ее особой важностью, значимостью или возможностью при ее разгла�
шении причинить вред физическим и юридическим лицам, а также пу�
бличным образованиям, в российском законодательстве используются
термины «конфиденциальная информация» и «режим тайны». Несмо�
тря на то что указанные правовые режимы существуют достаточно дав�
но, четкого и однозначного разделения между ними в законодательстве
нет, да и использование указанных выше терминов в ряде случаев вы�
глядит достаточно неоднозначно. 

1 См.: Бачило И.Л., Сергиенко Л.Л. Анализ законодательства РФ в области информации и ин�
форматизации // Научно�техническая инфрмация. Сер. 1. Организация и методика информа�
ционной работы. 1993. № 8. С. 2.

2 См.: Бачило И.Л. Информация как предмет правоотношений // Научно�техническая инфор�
мация. Сер. 1. Организация и методика информационной работы. 1997. № 9. С. 25.

3 См.: Копылов В.А. Информация как объект правоотношений в системах частного и публично�
го права // Там же. С. 12.

4 См.: Копылов В.А. Информационное право: вопросы теории и практики. М., 2003. С. 39.
5 См.: Гаврилов О.А. Курс правовой информатики: Учебник для вузов. М., 2000. С. 8–13.



Для характеристики информации с
ограниченным режимом доступа зако�
нодательство использует термин «кон�
фиденциальная информация». Утра�
тивший в настоящее время силу Феде�
ральный закон «Об информации,
информатизации и защите информа�
ции» устанавливал, что конфиден�
циальная информация — это докумен�
тированная информация, доступ к кото�
рой ограничивается в соответствии с
законодательством Российской Феде�
рации (ст. 2). Новый Федеральный
закон от 27 июля 2006 г. № 149�ФЗ
«Об информации, информационных
технологиях и о защите информации»6

определяет конфиденциальность ин�
формации как обязательное для выпол�
нения лицом, получившим доступ к
определенной информации, требование
не передавать такую информацию
третьим лицам без согласия ее облада�
теля (ст. 2). Таким образом, анализ ука�
занной нормы права позволяет выде�
лить два признака конфиденциальной
информации: документированность и
ограничение свободного доступа в соот�
ветствии с законом.

Общеупотребительное значение
слова «конфиденциальный» — не «под�
лежащий огласке», «секретный»7, «до�
верительный»8. В.И. Даль под конфи�
денциальной информацией понимал от�
кровенную, сообщаемую по особой
доверенности, неоглашаемую, задуше�
вную информацию9. Как совершенно
верно отмечают Н.Н. Ковалева и
Е.В. Холодная, передавая такую инфор�
мацию, мы надеемся на ее сохранность
и нераспространение, так как ее разгла�

шение может нанести сторонам опреде�
ленный ущерб10. 

Проведенный анализ показывает,
что термин «конфиденциальный» ука�
зывает, в основном на ситуации довери�
тельной передачи информации между
двумя или более субъектами. Одно ли�
цо, доверяя свою тайну (конфиден�
циальную информацию) другому лицу,
полагается на добропорядочность, чест�
ность и справедливость последнего, на
его нравственные, морально�этические
принципы. Поэтому отношения по по�
воду конфиденциальной информации
обязательно имеют и морально�этиче�
скую сторону. Доверитель (обладатель)
конфиденциальной информации наде�
ется, что лицо, которому тайна стала из�
вестна, не станет ее использовать во
вред доверителю и тем самым нарушать
его права и интересы. Не случайно пи�
сатель и оратор Древних Афин Исократ
говорил: «Доверенные тебе тайны храни
с большей тщательностью, нежели пору�
ченное тебе имущество, так как честные
люди должны являться людьми, имею�
щими характер надежнее самой ска�
лы»11. Следовательно, обязанность сох�
ранить конфиденциальную информа�
цию в тайне вытекает из особой природы
конфиденциальной информации и бази�
руется во многом на нравственно�этиче�
ских нормах и принципах, отражающих
строго целевую направленность отноше�
ний по поводу использования конфи�
денциальной информации.

Так, например, М.К. Башаратьян от�
мечает, что в русском языке слово «кон�
фиденциальный» (от лат. confidentia —
уверенность, надежность) обычно ис�
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пользуется тогда, когда речь идет о при�
ватном, частном, секретном взаимодей�
ствии, о выборочной передаче опреде�
ленному лицу или лицам сведений, кото�
рые для всех остальных составляют
тайну12. Антонимом слова «конфиден�
циальный» выступает слово «публич�
ный» (в смысле «открытый для всех, об�
щедоступный»), в силу чего «конфиден�
циальный» ассоциируется с частным
интересом или частным делом. Поэтому
использование данного термина по отно�
шению к государственной тайне, соста�
вляющей публичный интерес, предста�
вляется неестественным, противореча�
щим привычному словоупотреблению. 

На основе этих рассуждений ученый
предлагал даже дополнить определение
конфиденциальной информации, приве�
денное в Законе «Об информации, ин�
форматизации и защите информации»,
словами: «за исключением информации,
составляющей государственную тайну»
и «обладающим ею лицом», изложив аб�
зац девятый ст. 2 в следующей редакции:
«Конфиденциальная информация — до�
кументированная информация, за ис�
ключением информации, составляющей
государственную тайну, доступ к которой
ограничивается обладающим ею лицом в
соответствии с законодательством Рос�
сийской Федерации»13.

Вполне логично поэтому, что Феде�
ральный закон «Об информации, ин�
форматизации и защите информации»
подразделял документированную ин�
формацию с ограниченным доступом по
условиям ее правового режима на ин�
формацию, отнесенную к государствен�
ной тайне, и конфиденциальную инфор�
мацию. Новый Федеральный закон

«Об информации, информационных тех�
нологиях и защите информации» прямо
этого не делает, однако анализ его
статьи 9 «Ограничение доступа к инфор�
мации» показывает, что в принципе дан�
ное разделение в нем сохранено.

По поводу сказанного можно отме�
тить, что к конфиденциальной информа�
ции по прямому указанию действующего
законодательства (как нового Федераль�
ного закона «Об информации, информа�
ционных технологиях и о защите инфор�
мации», так и сохраняющего свою силу
Указа Президента РФ от 6 марта 1997 г.
№ 188 «Об утверждении Перечня сведе�
ний конфиденциального характера»14)
относится, например, служебная тайна,
под которой понимаются служебные
сведения, доступ к которым ограничен
органами государственной власти в со�
ответствии с Гражданским кодексом РФ
(далее — ГК РФ) и федеральными зако�
нами. Вряд ли подобная информация мо�
жет ассоциироваться с «частным интере�
сом» или «частным делом». То же самое
применимо в определенных ситуациях к
профессиональной и коммерческой тай�
не. Поэтому использование термина
«конфиденциальная информация» при�
менительно ко всем видам информации,
доступ к которой ограничен, представля�
ется нам некорректным. 

В законодательстве для определе�
ния конкретных видов конфиденциаль�
ной информации используется понятие
тайны. В соответствии с определением
С.И. Ожегова «тайна — это нечто нераз�
гаданное, еще не познанное; нечто скры�
ваемое от других, известное не всем, се�
крет»15. В.И. Даль дает более подробное
определение тайны: «Кто чего не знает,
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то для него тайна; все скрытое, неиз�
вестное, неведомое. Нечто скрыто хра�
нимое, что скрывают от кого�либо с на�
мерением, таят»16. 

В самом общем понимании тайна
трактуется как нечто еще не познанное,
не разгаданное; то, что еще не стало из�
вестным или недоступно познанию17.
При подобном подходе тайна рассма�
тривается как объективная категория.
Например, тайна природы, тайна кос�
моса и т.п. Данный вид тайны называют
абсолютной тайной. Но можно рассма�
тривать тайну и как субъективную кате�
горию, т.е. как «то, что известно не
всем». Это сведения, знания, приемы, не
известные непосвященным, то, что
скрывается от других, что известно не
всем, — относительная тайна.

Таким образом, «тайна» в русском
языке имеет два смысловых значения:
«нечто абсолютно неизвестное всем» и
«нечто относительно неизвестное для
какого�либо круга лиц»18. Очень точно
эту разницу поясняет А.А. Фатьянов:
«с одной стороны, тайна — это то, что на
данный момент не осознано человече�
ским интеллектом, а с другой — это неч�
то уже известное, но с определенной це�
лью скрытое от других людей»19.

Применительно к рассматриваемо�
му нами вопросу интерес представляет
только второе значение термина «тай�
на»20. В этом значении тайной считают�
ся сведения, не предназначенные для
всеобщей огласки, ими должен распола�

гать ограниченный круг органов и лиц.
По мнению В. Смирнова, «тайна — это
вид режима, способ сохранения от
третьих лиц какой�либо информа�
ции»21. По мнению Л.О. Красавчико�
вой, тайна — это «определенная инфор�
мация о действиях (состоянии и иных
обстоятельствах) определенного лица
(гражданина, организации, государ�
ства), не подлежащая разглашению»22.
И. Смолькова добавляет, что тайна —
это «секретная или конфиденциальная
информация, которая известна узкому
кругу субъектов и разглашение которой
влечет юридическую ответственность»23.
Такая тайна устанавливается для того,
чтобы сохранить на определенное вре�
мя намерения и планы государства, дру�
гих социальных структур в политиче�
ской, военной и других сферах деятель�
ности, обеспечить государственные
интересы, порядок и безопасность24.

В то же время анализ законодатель�
ства наглядно показывает, что не все ви�
ды информации с ограниченным режи�
мом доступа подпадают под понятие
тайны. Так, применительно к сведе�
ниям, относящимся к конкретному фи�
зическому лицу, используется термин
«персональные данные». Требуют огра�
ничения доступа, но не относятся в чи�
стом виде ни к одному из видов тайны
сведения о сущности изобретения, по�
лезной модели или промышленного об�
разца до официальной публикации ин�
формации о них.
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24 См.: Манохин В.М., Адушкин Ю.С. Российское административное право. Саратов, 2000. С. 383.



Поэтому представляется, что для
обозначения всей совокупности инфор�
мации, не предназначенной для широ�
кого распространения, следует исполь�
зовать понятие, отличное от рассматри�
ваемых выше. С.Е. Чаннов объединяет
такие режимы в группу особых право�
вых режимов25. Соглашаясь принципи�
ально c необходимостью выделения
правовых режимов информации, напра�
вленных на сохранение ее конфиден�
циальности, в отдельную группу, мы
считаем, что использование термина
«особые правовые режимы информа�
ции» является в данном случае неудач�
ным. Дело в том, что термин «особый
правовой режим» достаточно прочно
вошел в современную российскую пра�
вовую науку для обозначения совокуп�
ности так называемых «чрезвычайных
режимов»26. 

Особые правовые режимы Россий�
ской Федерации устанавливаются по�
средством введения в действие норм
чрезвычайного законодательства. Это
следует рассматривать как естествен�
ную и в то же время необходимую и
обязательную реакцию государства на
конкретный вид угрозы. Чаще всего это
группа угроз внутригосударственного
или внешнего характера, способных по�
влечь за собой возможность наступле�
ния (или наступление) чрезвычайной
ситуации, представляющей опасность
для интересов личности, общества и са�
мого государства.

Чрезвычайное законодательство
Российской Федерации представляет
собой совокупность нормативных пра�
вовых актов различной юридической
силы, обладающих внутренним органи�

зационным единством и системным ха�
рактером27. Оно является составной ча�
стью системы действующего законода�
тельства государства, основывается на
соответствии нормам международного
права, вступает в юридическую силу на
определенный срок при наступлении
чрезвычайных ситуаций в мирное или
военное временя и предусматривает
возможность ограничения конститу�
ционных прав и свобод определенного
вида субъектов права.

В современных условиях возмож�
ность введения в действие чрезвычайно�
го законодательства, как было отмечено
в докладе специального докладчика
ООН Н. Кестье (Франция), предста�
вленном 27 июля 1982 г. на 35�й сессии
Подкомиссии по предупреждению ди�
скриминации и защите меньшинств
(Экономический и социальный совет
ООН, Комиссия по правам человека),
может быть совместима с демократиче�
скими принципами при выполнении
следующих условий: если такое законо�
дательство принято до возникновения
кризиса; если оно содержит процедуры,
предусматривающие предварительный
и последующий контроль; если предус�
матривается, что оно будет применять�
ся как временная мера28.

Содержание особых правовых режи�
мов определяется федеральным законо�
дательством и включает в себя ком�
плекс экономических, политических,
административных (им принадлежит
ведущая роль в процессе реализации
устанавливаемых государством власт�
ных предписаний), военных, правовых,
идеологических и иных мер, направлен�
ных на предотвращение или ликвида�
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25 См.: Чаннов С.Е. Информационное право России. М., 2004. С. 178. 
26 См.: Мелехин А.В. Особые правовые режимы Российской Федерации. М., 2005; Рушайло В.Б.

Административно�правовой режим особого положения: понятие и сущность // Современное право.
2004. № 1.

27 См.: Мелехин А.В. Чрезвычайное законодательство Российской Федерации: Монография. М.,
2002. С. 18.

28 См.: Мелехин А.В. Особые правовые режимы на транспорте // Транспортное право. 2005. № 3.



цию последствий чрезвычайных ситуа�
ций, угрожающих личности, обществу и
государству. 

Вопросы обеспечения законности,
правопорядка и общественной безопас�
ности, а также «осуществление мер по
борьбе с катастрофами, стихийными
бедствиями, эпидемиями, ликвидация
их последствий», т.е. с чрезвычайными
обстоятельствами различного вида, на�
ходятся в совместном ведении Россий�
ской Федерации и входящих в ее состав
субъектов (п. «б» и «з» ч. 1 ст. 72 Кон�
ституции РФ). Поэтому организация
деятельности органов власти (чаще все�
го исполнительной) в рассматриваемых
условиях осуществляется на трех упра�
вленческих уровнях: федеральном,
субъектов Российской Федерации и ор�
ганов местного самоуправления.

Отмеченная особенность накладыва�
ет определенный отпечаток одновремен�
но на процесс формирования соответ�
ствующего законодательства и содержа�
ние создаваемого механизма правового
регулирования, предназначенного для
его реализации. Все ветви и уровни орга�
нов власти в определенных законом фор�
мах принимают участие в этом процессе,
отражая тем самым различные аспекты
механизма правового регулирования: по�
литические, правовые, организационные,
экономические, идеологические, инфор�
мационные и иные.

Посредством принятия ведомствен�
ных нормативных правовых актов об�
щие задачи федеральных органов ис�
полнительной власти Российской Фе�
дерации конкретизируются, приобретая
более предметный характер.

В научной литературе выделяют
следующие основные черты, характер�
ные для особых правовых режимов и
отличающие их от многочисленных
иных правовых режимов:

1. Основаниями для их установле�
ния являются два обязательных усло�

вия: фактические (чрезвычайная ситуа�
ция определенного вида) и юридиче�
ские (наличие заблаговременно приня�
того федерального конституционного
закона или федерального закона).

2. Первичным и основным источни�
ком формирования особых правовых
режимов являются нормы международ�
ного права. Нормы национального зако�
нодательства должны выступать своего
рода интерпретатором, выполняющим
задачи по конкретизации их положений
и отражению особенностей правовой
системы страны, правовых традиций и
менталитета населения.

3. По правовому воздействию на об�
щественные отношения они носят ком�
плексный характер и одновременно мо�
гут содержать в себе несколько специаль�
ных правовых режимов (отраслевых,
функциональных), отменять или огра�
ничивать их действие.

4. Их введение прямо или косвенно
предусматривается текстом Конститу�
ции Российской Федерации и конкре�
тизируется специальным федеральным
законодательством.

5. Порядок введения требует соблю�
дения определенной процедуры не
только внутри (согласование с Феде�
ральным Собранием), но и вне террито�
рии страны (обязательное уведомление
руководства сопредельных государств и
международных организаций).

6. Правом на их введение обладает
только Президент РФ своим указом в
рамках реализации конституционных
полномочий главы государства и Вер�
ховного главнокомандующего.

7. Указ Президента РФ обязательно
должен отражать определенные законо�
дательством вопросы (обстоятельства
принятия такого решения, дата и время
его действия, границы территории его
действия и т.д.).

8. Основаниями для введения явля�
ются угрозы личности, обществу или
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государству, предусмотренные феде�
ральными законами.

9. Продолжительность их действия
носит временный характер — фиксиро�
ванный (чрезвычайное положение) или
неопределенный, но с обязательным
указанием на необходимость устране�
ния условий, послуживших основанием
для их введения: восстановление кон�
ституционного строя, подписание акта
о капитуляции, ликвидация непосред�
ственной угрозы, до ликвидации по�
следствий чрезвычайных ситуаций и
т.д. (военное время, военное положение,
конфронтационный вид федерального
вмешательства).

10. Изменяются критерии, приме�
няемые в обычных условиях к типоло�
гии федеральных органов исполнитель�
ной власти, а также к их системному
и структурно�штатному построению.
Режим функционирования государ�
ственного механизма определяется ти�
пом действующего особого правового
режима.

11. На период их действия в рамках
действующего законодательства факти�
чески устанавливается диктатура (во�
енная или гражданская) государства в
лице федеральных (или создаваемых
ими) органов власти.

12. Между федеральным центром и
субъектами Российской Федерации
происходит изменение не только в
предметах ведения, но и в объеме пол�
номочий в рамках прежних подходов к
подобному разграничению.

13. У ряда федеральных органов ис�
полнительной власти появляются до�
полнительные полномочия, предусма�
триваемые заблаговременно или возни�
кающие «по ситуации».

14. При необходимости создаются
новые органы государственного упра�

вления, наделяемые одновременно кон�
трольными и надзорными функциями.

15. Изменяются процессуально�про�
цедурные основы деятельности органов
исполнительной власти и должностных
лиц.

16. Ужесточаются меры юридиче�
ской ответственности, и предусматри�
вается формирование новых составов
правонарушений.

17. Более высокий уровень угроз
определяет конституционное право го�
сударства на возможность ограничения
ряда основных прав и свобод физиче�
ских и юридических лиц.

18. Объем вводимых ограничений
может носить последовательно�посте�
пенный характер и должен соответство�
вать характеру реальных угроз.

19. Их введение рассматривается за�
конодательством как крайняя мера, при�
меняемая государством в целях предот�
вращения, пресечения или ликвидации
последствий чрезвычайных ситуаций.

20. Обеспечение особых правовых
режимов осуществляется при помощи
механизма правового регулирования,
содержащего подзаконные норматив�
ные правовые акты, в которых опреде�
ляется роль и место конкретных феде�
ральных органов исполнительной вла�
сти по ликвидации возникших угроз.

21. В качестве административно�
предупредительной меры, направлен�
ной на предотвращение чрезвычайных
ситуаций, способных повлечь за собой
введение в действие Федеральных кон�
ституционных законов от 30 мая 2001 г.
№ 3�ФКЗ «О чрезвычайном положе�
нии»29 и от 30 января 2002 г. № 1�ФКЗ
«О военном положении»30, как показы�
вает международная практика, целесо�
образно предусмотреть возможность
введения разнообразных, в том числе
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