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Системность рассматривается как 
имманентный признак права и законода-
тельства. Однако современное состоя-
ние информационного законодательства 
свидетельствует о необходимости про-
ведения тщательных исследований в об-
ласти установления взаимозависимостей 
между элементами указанной системы. 
С. В. Сырых отмечает, что в праве сосу-
ществуют два вида систем. Первый вид 
можно охарактеризовать как совокуп-
ный, например, виды правонарушений, 
виды объектов права. Такие системы не 
порождают взаимозависимостей между 
собственными элементами. Ко второ-
му виду следует относить сложные си-
стемы, состоящие из взаимосвязанных 
элементов. Такие структурные элементы 
не существуют обособленно, напротив, 
только при их взаимодействии возмож-
но существование и развитие системы в 
целом. Эти системы В. М. Сырых именует 
органичными, и к их числу относит право 
и законодательство [11, с. 350]. В этой 
связи следует заметить, что в такой си-
стеме каждый вновь разработанный за-
кон должен не просто занять свое изоли-
рованное пространство, а быть органич-
но «вписанным» в систему действующего 
законодательства и взаимодействовать 
с иными нормативными правовыми ак-
тами. Лишь при таких обстоятельствах 
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становится возможной эффективная реа-
лизация закона.

С. В. Поленина рассуждает о том, что 
взаимодействие в системе законодатель-
ства осуществляется посредством раз-
личных связей — генетических, структур-
ных, функциональных [13, с. 352]. К числу 
функциональных связей автор относит 
предметно-функциональные связи; об-
ращаясь к следующему уровню детали-
зации, среди предметно-функциональных 
связей выявляются отношения координа-
ции и субординации. 

Изложенное является исключитель-
но важным и предопределяет необходи-
мость исследования субординационных 
отношений между элементами системы 
информационного законодательства, 
иными словами – определение осново-
полагающего закона. Нужен ли базовый 
нормативно-правовой акт в информа-
ционном законодательстве? Представ-
ляется убедительным положительный 
ответ. Ведь в случае отсутствия фунда-
ментального правового акта в отрасле-
вом законодательстве такая система с 
неизбежностью является дезорганизо-
ванной, в ней накапливаются норматив-
ные акты одного уровня, наблюдается 
несогласованность общих положений, 
пересекаются сферы действия, зако-
нопроекты разрабатываются исключи-
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тельно в целях их принятия, нарушая 
принцип производности нормы права 
от общественных отношений, нуждаю-
щихся в урегулировании.

Современное информационное зако-
нодательство состоит из значительного 
количества одноуровневых нормативных 
правовых актов, что с неизбежностью 
порождает множество значимых вопро-
сов — как соотносятся правовые нормы 
различных законов, регулирующих схо-
жие правоотношения, нормы какого за-
кона подлежат применению в случае их 
противоречивости либо несогласованно-
сти, принимать ли новый закон для устра-
нения пробелов или достаточно изменить 
уже действующий акт. И на такие вопросы 
не всегда можно сформулировать одно-
значный ответ. Например, разработка и 
принятие двух федеральных законов — 
«Об обеспечении доступа к информации 
о деятельности государственных органов 
и органов местного самоуправления» и 
«Об обеспечении доступа к информа-
ции о деятельности судов в Российской 
Федерации» — привело к тому, что в 
названных законах практически одина-
ковые оглавления, тексты статей, пере-
секающиеся сферы действия [2]. Таким 
образом, отсутствие субординации сре-
ди федеральных законов, регулирующих 
информационные отношения, затрудняет 
формирование отрасли в целом; разви-
тие происходит хаотично. К сказанному 
следует добавить, что при отсутствии 
базового закона отрасль информацион-
ного законодательства характеризуется 
как описанная выше совокупная, но не 
органичная система. 

Подавляющее большинство совре-
менных отраслей законодательства 
имеют базовый нормативно-правовой 
акт — Гражданский кодекс, Трудовой 
кодекс, закон об образовании. Лишь в 
некоторых отраслях можно наблюдать 
противоположную ситуацию. Например, 
в транспортном законодательстве име-
ется пять основополагающих актов (Устав 
железнодорожного транспорта, Воздуш-
ный кодекс и т. д.). Такая множествен-
ность порождает значимые проблемы – 
каким актом должны быть урегулированы 
взаимоотношения между перевозчиками 
разных видов транспорта, определены 
субъекты ответственности в смешанных 
перевозках.

Можно обратить внимание на не ме-
нее важный вопрос о количестве базовых 
федеральных законов в информационном 
законодательстве. Несколько необосно-
ванным представляется мнение о том, 
что информационное право опирается 

на несколько базовых законов (законы 
об информации, о связи, об обеспечении 
доступа к информации о деятельности го-
сударственных органов, об обеспечении 
доступа к информации о деятельности су-
дов и др.) [12, с. 7]. В такой ситуации при 
изучении проблемы согласования норм 
права из различных законов исследова-
тель вновь столкнется с одним уравнени-
ем на несколько неизвестных (а таковое 
решений не имеет). Положения общей ча-
сти, к примеру, не могут быть разделены 
между несколькими правовыми актами; 
принцип системности информационного 
законодательства может быть реализован 
лишь при наличии основополагающего 
федерального закона. Иные законы, ре-
гулирующие отдельные, относительно 
обособленные группы общественных от-
ношений, должны быть изданы в развитие 
положений фундаментального закона и 
соответствовать его нормам.

Рассматривая детально состав инфор-
мационного законодательства, отметим, 
что базовым в данной сфере является 
закон об информации, информационных 
технологиях и о защите информации [6]. 
В первую очередь на это указывают раз-
работчики названного закона об инфор-
мации. Авторами проекта отмечалось, 
что закон необходим для приведения 
понятийного аппарата и механизмов ре-
гулирования в соответствие с практикой 
применения информационных техноло-
гий, уточнения закрепленных в действу-
ющей редакции подходов к регулирова-
нию различных категорий информации, 
унификации как с понятийной, так и с со-
держательной точки зрения, принципов и 
правил регулирования информационных 
отношений [4].

Тот факт, что названный закон об ин-
формации является основополагающим 
нормативно-правовым актом в инфор-
мационной сфере, доказывают аргумен-
ты, следующие из анализа его статей. 
Именно этим законом устанавливаются 
принципы правового регулирования от-
ношений в сфере информации, раскры-
вается содержание законодательства 
Российской Федерации об информации. 
Именно в законе об информации форму-
лируется понятийный аппарат, в том чис-
ле основные дефиниции, распространя-
ющиеся на всю информационную сферу. 
К сказанному следует отнести и определе-
ние в общем виде круга субъектов — сто-
рон информационных правоотношений, 
а также установление круга отношений, 
регулируемых информационным законо-
дательством, — это отношения, возника-
ющие при осуществлении права на поиск, 
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получение, передачу, производство и рас-
пространение информации, при приме-
нении информационных технологий, при 
обеспечении защиты информации.

О ведущей роли рассматриваемого 
закона говорят и отдельные исследова-
тели [5; 14].

В завершение аргументации отме-
тим, что в законе об информации зало-
жены основы обработки персональных 
данных, совершения информационных 
процессов в отношении конфиденциаль-
ной информации, распространения мас-
совой информации, функционирования 
телекоммуникационной сети Интернет, 
предоставления общедоступной инфор-
мации и др. Другими словами, данный акт 
является ядром информационного зако-
нодательства.

Изложенное позволяет заключить, 
что закон об информации распростра-
няет свое действие на правоотношения, 
урегулированные специальными феде-
ральными законами, — о персональных 
данных [10], о защите детей от инфор-
мации, причиняющей вред их здоровью 
и развитию [9], об обеспечении доступа 
к информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного са-
моуправления [7], об обеспечении досту-
па к информации о деятельности судов в 
Российской Федерации [8] и др.

Таким образом, именно закон об ин-
формации должен являться детермини-
рующим регулятором информационных 
правоотношений. Сказанное позволяет 
рассматривать многие проблемы инфор-
мационного законодательства с позиции 
соответствия основополагающему право-
вому акту. Необходимой такая позиция 
становится в случае пересечения сфер 
действия одноуровневых нормативных 
правовых актов, выявления несогласо-
ванностей правовых норм. Примеров из-
ложенному немало; остановимся лишь на 
некоторых.

Так, закон о защите детей от инфор-
мации, причиняющей вред их здоровью 
и (или) развитию, регулирует отноше-
ния, связанные с защитой детей от тако-
вой, однако при этом устанавливаются 
определения таких понятий, как «инфор-
мационная продукция», «оборот инфор-
мационной продукции», которые рас-
пространяются на всю информационную 
сферу. Это обусловлено тем, что в законе 
об информации подобного определения 
нет, а концепция закона предполагает 
установление таких объектов правоотно-
шений. Представляется более логичным 
включение указанных дефиниций в закон 
об информации.

Закон об обеспечении доступа к 
информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного 
самоуправления содержит определение 
официального сайта государственного 
органа или органа местного самоуправ-
ления, несмотря на то, что в законе об 
информации сформулированы понятия 
«сайт в сети Интернет», «страница сайта 
в сети Интернет». Понятие «оператор» 
раскрывается законом о персональных 
данных и при этом закон об информации 
устанавливает статус оператора инфор-
мационной системы. Аналогично преды-
дущему выводу заметим, что обобщаю-
щие категории должны быть включены в 
закон об информации.

Проблемы соотношения правовых 
норм возникают при исследовании и 
иных федеральных законов, регулирую-
щих правоотношения в информацион-
ной сфере. Так, законы о коммерческой 
тайне, об информации, о персональных 
данных содержат различные определения 
понятий «доступ к информации», «пере-
дача информации», «предоставление ин-
формации». В соответствии с законом о 
коммерческой тайне, предоставление ин-
формации, составляющей коммерческую 
тайну, — передача информации, состав-
ляющей коммерческую тайну и зафикси-
рованной на материальном носителе, ее 
обладателем органам государственной 
власти, иным государственным органам, 
органам местного самоуправления в це-
лях выполнения их функций. Совершенно 
иным образом определен субъектный со-
став получателей информации при предо-
ставлении персональных данных в законе 
о персональных данных: это действия, на-
правленные на раскрытие персональных 
данных определенному лицу или опреде-
ленному кругу лиц. 

Невозможно не обратить внимание на 
некорректность определения, содержа-
щегося в законе об информации, которое 
раскрывает суть предоставления инфор-
мации как действия, направленные на 
получение информации определенным 
кругом лиц или передачу информации 
определенному кругу лиц. 

Отмеченные несоответствия появи-
лись ввиду отсутствия единой дефиниции 
«информационный процесс» в законе об 
информации. Только при введении пол-
ного перечня информационных процес-
сов и раскрытия их содержания возможна 
унификация всех актов информационного 
законодательства и установление едино-
образия в реализации законов.

Обобщая изложенное, можно заме-
тить, что попытки включения в текст за-
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кона максимального количества правовых 
норм приводит лишь к снижению искомой 
эффективности правового регулирова-
ния. Так, Ю. М. Батурин, М. А. Федотов 
говорили о том, что при включении в текст 
закона нескольких лишних слов они всту-
пают в противоречие с уже устоявшими-
ся нормами, перекрывают возможности 
реализации на практике [1, с. 69—70].

В заключение отметим, что отсутствие 
системности характерно не только для 
информационного законодательства, 
подобные вопросы возникают и при ис-
следовании иных нормативных актов. 
К примеру, в законах о средствах мас-
совой информации и о противодействии 
экстремистской деятельности предусмо-
трены основания и порядок применения 
мер административного принуждения к 
средствам массовой информации при 
выявлении фактов распространения 
экстремистских материалов. В резуль-
тате деятельность средств массовой ин-
формации прекращается со ссылкой на 
ст. 16 закона о средствах массовой ин-
формации за три выявленных нарушения 
ст. 4 закона о средствах массовой инфор-

мации, хотя законом о противодействии 
экстремистской деятельности предусмо-
трено, что за второе нарушение следует 
прекращение деятельности. Озвученная 
проблема вполне решаема при исполь-
зовании бланкетных норм [3].

Резюмируя сказанное, следует отме-
тить, что информационные правоотноше-
ния регулируются множеством федераль-
ных законов, содержащих несогласован-
ные, а зачастую и противоречивые нормы. 
Причем несоответствия обнаруживаются 
при проведении сравнительно-правового 
анализа как специальных федеральных 
законов, не имеющих приоритета друг 
перед другом, так и при сравнении по-
следних с основополагающим законом 
об информации, который аксиоматически 
должен обладать преимуществом. Ска-
занное обусловливает необходимость 
приведения выявленных противоречий 
в соответствие с базовым законом об 
информации, что будет способствовать 
единообразному правовому регулирова-
нию в рассматриваемой сфере и принци-
пу системности информационного зако-
нодательства.
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