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АДМИНИСТРАТИВНОЕ  
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО  
И ПРОБЛЕМЫ ИНФОРМАТИЗАЦИИ
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Аннотация. В современных условиях развития информационного общества и формирования государствен-
ной информационной политики базы данных являются важнейшим средством в разрешении проблемы упо-
рядочения информационных ресурсов государства. Широкое использование электронных массивов информа-
ции в деятельности органов публичной власти подтверждает необходимость и важность выделения таких 
баз данных в качестве отдельного вида и установления для них особого правового режима. Однако изучение 
правовой природы баз данных и проблем правового регулирования в отношении данного объекта права до на-
стоящего времени проводилось преимущественно в рамках науки гражданского права. Поэтому целью дан-
ной работы является исследование правовой природы публичных баз данных как объекта информационных 
правоотношений комплексного характера. Методологическую основу работы составляют общенаучные и 
специальные методы познания: моделирование и сравнение, анализ, дедукция и индукция, логический, фор-
мально-юридический и интерпретационный методы исследования. Впервые на уровне научной публикации 
автором выделены признаки и особенности правовой природы баз данных, формируемых и используемых в 
сфере государственного и муниципального управления. На основе анализа категорий «публичная власть» и 
«публичный интерес» автор приходит к выводу, что общезначимость публичной деятельности является 
существенным моментом публичной власти и сущностью публичности как характеризующего признака пу-
бличных баз данных.
Ключевые слова: база данных, информационный ресурс, правовое регулирование, государственное управле-
ние, публичная власть, публичный интерес, публичность, достоверность, информация, государственные 
услуги. 
Abstract. In the context of the modern conditions of development of the information society and the formation of 
information policy, databases are the most important instrument of solving the problem of the state’s information 
resources harmonization. The widespread use of electronic information arrays in the work of public authorities proves 
the necessity and the importance of distinguishing such databases as an independent type, and establishing a special 
legal regime for them. But so far, the study of the legal nature of databases and the problems of their legal regulation 
has been carried out within the civil law science. Therefore, the purpose of this research is to study the legal nature 
of public databases as an object of information legal relations of a complex character. The research methodology 
is based on general scientific and special methods of cognition: modeling and comparison, analysis, deduction and 
induction, the logical, formal-legal and interpretation research methods. The author reveals the features and the 
peculiarities of the legal nature of databases, which are formed and applied in the sphere of state and municipal 
administration. On the base of the analysis of the categories “public authority” and “public interest”, the author 
concludes that the general significance of public activity is an essential aspect of public authority and the essence of 
publicity as a characterizing feature of public databases. 
Key words: publicity, public interest, public authority, state administration, legal regulation, information resource, 
database, authenticity, information, state services.
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ОСОБЕННОСТИ ПРАВОВОй ПРИРОДЫ БАЗ ДАННЫх, 
ФОРМИРУЕМЫх И ИСПОЛЬЗУЕМЫх В СФЕРЕ 
гОСУДАРСТВЕННОгО И МУНИЦИПАЛЬНОгО УПРАВЛЕНИя

чению значительных массивов информации, не-
обходимых для принятия эффективных управлен-
ческих решении�  и обеспечения взаимодеи� ствия 
названных органов публичнои�  власти с граждана-

Важнеи� шие преобразования в деятельности 
органов государственнои�  власти и органов 
местного самоуправления в настоящее время 

связаны с реализациеи�  мероприятии�  по упорядо-
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интересы определенного территориального со-
общества и служащую цели сохранения и развития 
данного сообщества в качестве целостнои�  систе-
мы в соответствии с господствующим в обществе 
мировоззрением» [5, с. 13-14]. По его мнению, пу-
бличная власть в демократических обществах вы-
полняет функции реализации публичного интере-
са, консолидации общества, управления, защиты 
существующеи�  системы общественных отношении�  
(охранительная), нормотворчества, обеспечения 
прав и свобод человека и гражданина [5, с. 9]. 

Среди отмеченных функции�  публичнои�  власти 
особое внимание следует уделить реализации пу-
бличных интересов. Этот признак в качестве опре-
деляющего рассматривается многими исследова-
телями, занимающимися изучением концепции 
публичного права. 

В литературе публичность интересов раскры-
вается через природу публичных функции�  либо пу-
бличных вещеи�  [2, с. 474-484], а также публичных 
услуг, традиционно имеющих общезначимыи�  или 
«общеобязательныи� » характер [6, с. 45]. Поэтому 
общезначимость публичнои�  деятельности являет-
ся существенным моментом публичнои�  власти и, 
следовательно, сущностью публичности как харак-
теризующего признака публичных баз данных.

Важным аспектом в понимании публичнои�  
власти является также рассмотрение форм ее ор-
ганизации, в качестве которых принято выделять 
федеральную государственную власть, государ-
ственную власть субъектов РФ и местное само-
управление. 

Такои�  подход к пониманию публичнои�  власти 
и ее рассмотрение в качестве родового, обобщаю-
щего понятия является весьма устоявшимся в юри-
спруденции и не вызывает особых дискуссии� . Более 
того, в современных исследованиях отмечается уже 
не только интегрирующая роль публичнои�  власти, 
но и доказывается принцип единства публичнои�  
власти в государстве, реализуемыи�  на различных 
уровнях и объединяющии�  государственную власть 
и местное самоуправление [1, с. 23-28].

Поэтому использование в рамках даннои�  ра-
боты категории «публичная власть» является 
методологическои�  основои�  для рассмотрения 
особенностеи�  государственных и муниципальных 
баз данных в единои�  системе. Соответственно 
термин «публичные базы данных» в известном 
смысле обозначает базы данных, формируемые 
в общезначимых интересах федеральными орга-
нами государственнои�  власти, органами государ-
ственнои�  власти субъектов РФ (государственные 
базы данных) и органами местного самоуправле-
ния (муниципальные базы данных) в целях их по-
следующего использования в деятельности орга-
нов публичнои�  власти. 

ми и организациями. Такая информация приобре-
тает качество жизненно важного информационно-
го ресурса в сфере государственного управления.

Как отмечает Н. Н. Ковалева, без государствен-
нои�  информации на сегодняшнии�  день «невозмож-
но обеспечить эффективное взаимодеи� ствие госу-
дарства и гражданского общества, поддерживать 
непрерывныи�  управленческии�  процесс» [4, с. 110]. 
Анализируя понятие и структуру государственно-
го информационного ресурса, она вводит понятие 
публичныи�  информационныи�  ресурс, понимая 
под ним сведения, сообщения, данные, в том чис-
ле традиционные и электронные документы, фор-
мируемые государственными и муниципальными 
органами [4, с. 108]. Публичные информационные 
ресурсы становятся важнеи� шими источниками 
получения юридически значимои�  информации о 
деятельности государственных органов и органов 
местного самоуправления. 

Переход государственных органов на новые 
методы работы объективно требует проведения 
оцифровки и перевода огромных массивов инфор-
мации в сфере публичнои�  власти в электронную 
форму, в том числе форму баз данных. Именно они 
служат важнеи� шим средством, позволяющим акку-
мулировать и унифицировать информационные ре-
сурсы системы государственного и муниципального 
управления, создавая условия как для информаци-
онного обеспечения деятельности органов власти, 
исполнения государственных и муниципальных 
функции� , организации межведомственного инфор-
мационного взаимодеи� ствия, так и для оказания 
государственных и муниципальных услуг и предо-
ставления гражданам доступа к необходимым им 
сведениям. Одним словом, информация, системати-
зированная в базах данных, является основои�  для 
принятия управленческих решении� , реализации 
главных функции�  государственного управления. 

Поскольку базы данных приобретают особое 
значение в деятельности органов публичнои�  вла-
сти, это подчеркивает необходимость и важность 
выделения таких баз данных в качестве отдель-
ного вида (назовем их публичные базы данных) и 
установления для них особого правового режима. 

Приоритетным признаком правовои�  природы 
публичных баз данных является особая сфера их ис-
пользования – деятельность органов государствен-
нои�  власти и органов местного самоуправления.

Важные общественные преобразования по-
следнего времени, особенно связанные с развити-
ем электронных форм деятельности государства, 
привели к новому осмыслению института публич-
нои�  власти. 

В. В. Рачинскии�  определяет публичную власть 
как «институционализированную легальную со-
циальную власть, реализующую общественные 
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В связи с внедрением новых стандартов и тре-
бовании�  к открытости деятельности органов власти 
усиливается роль баз открытых данных, призванных 
обеспечить размещение информации, к которои�  дол-
жен быть предоставлен всеобщии�  доступ.

Необходимость формирования таких баз дан-
ных отмечена на сегодняшнии�  день во многих ди-
рективных документах федеральных органов госу-
дарственнои�  власти по различным направлениям 
социально-экономического развития страны.

Например, в Федеральнои�  целевои�  программе 
развития образования на 2016-2020 гг. запланиро-
ван комплексныи�  проект «Завершение разработки 
мониторинга системы образования, включая соз-
дание единои�  интегрированнои�  системы откры-
тых данных», в число мероприятии�  которого вклю-
чены работы по совершенствованию механизмов 
использования открытых баз данных в управле-
нии и оценке качества образования [11].

Стратегиеи�  развития медицинскои�  науки в Рос-
сии� скои�  Федерации на период до 2025 года предус-
матривается полномасштабное функционирование 
«инновационного трансфера», в рамках которого 
планируется создание открытои�  базы данных инно-
вационных проектов в медицинскои�  науке [13].

В области науки и инновации�  реализуется обо-
значенныи�  государством приоритет по обеспече-
нию открытого доступа исследователеи�  и научных 
групп к программам грантового финансирования. 
В Стратегии инновационного развития России� скои�  
Федерации на период до 2020 года указывается, 
что высокая прозрачность процедур отбора воз-
можна только за счет обязательнои�  публикации 
максимально полнои�  информации о поступающих 
на конкурсы заявках и ознакомления участников 
конкурса по их требованию с отзывами на заявки 
этих участников на получение гранта. Для обеспе-
чения открытости процедур выделения средств 
на научные исследования в названном документе 
запланировано создание общенациональнои�  от-
крытои�  базы данных, содержащеи�  информацию о 
получении исследователями и исследовательски-
ми группами всех видов государственного финан-
сирования из различных источников, что не толь-
ко обеспечит прозрачность расходования средств, 
выделенных на проведение исследовании�  по раз-
личным направлениям, но и позволит вести их де-
тальныи�  учет [12].

Дальнеи� шая реализация концепции открытых 
данных создаст основу для развития взаимовыгод-
ного и эффективного сотрудничества между госу-
дарством и гражданским обществом, в том числе 
путем разработки новых информационных серви-
сов (условии� ) для обеспечения удобства и своевре-
менности доступа населения к достовернои�  инфор-
мации о деятельности органов публичнои�  власти. 

Публичныи�  характер баз данных как инфор-
мационного ресурса, прежде всего, связан с их при-
менением для предоставления государственных 
и муниципальных услуг, а также для исполнения 
государственных и муниципальных функции� , что 
отражает один из аспектов их функционального 
предназначения в деятельности органов публич-
нои�  власти. Причем законодатель, устанавливая 
правовои�  режим баз данных, нередко определяет 
таким образом цели их создания и использования. 
А в некоторых случаях формирование и ведение 
баз данных само по себе является самостоятель-
нои�  публичнои�  услугои� , порядок предоставления 
которои�  прописывается в отдельных администра-
тивных регламентах.

Например, публичныи�  характер базы данных 
по учету трудовых арбитров определяется ее ис-
пользованием для оказания Федеральнои�  службои�  
по труду и занятости государственнои�  услуги по 
представлению сведении�  о трудовых арбитрах. Ре-
зультатом этои�  государственнои�  услуги является 
направление заявителю уведомления о представ-
лении сведении�  о трудовых арбитрах, содержащих-
ся в базе данных, или об отказе в представлении 
таких сведении�  [18].

Самостоятельными государственными услу-
гами, основанными на использовании баз данных, 
являются также:
– государственная услуга по предоставлению 

информации о гидротехнических сооружениях 
из России� ского регистра гидротехнических со-
оружении�  и доступа к сведениям базы данных 
России� ского регистра гидротехнических со-
оружении�  (исполнитель: Федеральное агент-
ство водных ресурсов) [17];

– государственная услуга по предоставлению 
гражданам информации о детях, оставшихся 
без попечения родителеи� , из федерального 
банка данных о детях, оставшихся без попече-
ния родителеи�  (исполнитель: Минобрнауки 
России) [15];

– государственная услуга по предоставлению 
сведении�  об итогах оценки результативности 
деятельности научных организации� , подве-
домственных федеральным органам испол-
нительнои�  власти и выполняющих научно-ис-
следовательские, опытно-конструкторские и 
технологические работы гражданского назна-
чения (исполнитель: Рособрнадзор) [16].
Еще одним из важнеи� ших направлении�  го-

сударственнои�  политики, в котором особая роль 
отводится базам данных, является обеспечение 
информационнои�  открытости, то есть своевремен-
ного и беспрепятственного доступа к достовернои�  
и актуальнои�  информации о деятельности органов 
публичнои�  власти. 
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ки зрения придерживается Д. Н. Горшунов, которыи�  
предлагает считать, что публичныи�  интерес – это 
«признанные государством общественные инте-
ресы, выраженные в нормах права и обеспеченные 
принудительнои�  силои�  государства» [3, с 82-83].

Позиции этих ученых основаны прежде всего 
на том, что публичныи�  интерес будучи признан-
ным государством получает обязательное выраже-
ние в нормах права. То есть публичные интересы 
образуют те общественные потребности, которые 
в настоящии�  момент времени в силу объективнои�  
необходимости нуждаются в обеспечении над-
лежащеи�  правовои�  защиты, и от которых зависит 
реализация личностных интересов отдельного 
человека. В этом смысле признание государством 
публичного интереса и его выражение в нормах 
права служит гарантиеи�  устои� чивого развития об-
щества. Поэтому воплощенныи�  в праве публичныи�  
интерес должен характеризоваться своеи�  обще-
ственнои�  значимостью и государственнои�  направ-
ленностью и выступать как взаимообусловленныи�  
интерес общества и государства. 

На современном этапе именно информацион-
ная сфера, являющаяся системообразующим фак-
тором для развития общества, представляет собои�  
площадку для проявления широкого спектра раз-
ного рода публичных интересов, без обеспечения 
которых невозможно удовлетворение других ин-
тересов, как личных, так и общезначимых, публич-
ных интересов государства и общества. Поэтому 
публичные интересы в информационнои�  сфере 
определяют содержание государственнои�  инфор-
мационнои�  политики, а создание условии�  для их 
реализации становится стратегическои�  задачеи�  
нашего государства.

Ведущее место среди публичных интересов в 
информационнои�  сфере принадлежит интересам в 
области формирования и использования государ-
ственных и муниципальных баз данных. В условиях 
назревшеи�  проблемы модернизации страны базы 
данных являются не просто источником достовер-
нои�  информации. Они являются информационно-
ресурснои�  основои�  публичнои�  власти, необходимои�  
для внедрения новых методов принятия управлен-
ческих решении� , исполнения публичных функции�  и 
реализации современных управленческих подходов, 
построенных на активном взаимодеи� ствии между 
государством и гражданским обществом. Поэтому 
публичные интересы в создании и использовании 
баз данных напрямую связаны с осуществлением 
государством своих полномочии� , направленных на 
удовлетворение иных социально значимых потреб-
ностеи�  в обеспечении защищенности и устои� чивого 
развития личности, общества и государства. 

Например, принятие нормативно-правовых 
актов, определяющих необходимость ведения 

Достоверность публичных баз данных так-
же является одним из аспектов их правовои�  при-
роды, которыи�  получил соответствующее право-
вое оформление в ст. 3 Федерального закона 
27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информа-
ционных технологии�  и о защите информации»[9] 
как принцип правового регулирования отношении�  
в сфере информации, информационных техноло-
гии�  и защиты информации. Используя сведения 
из государственных и муниципальных баз данных, 
лица к ним обращающиеся должны быть уверены 
в их достоверности и правовои�  надежности. Ведь 
во многих случаях сведения, внесенные в такую 
базу данных, являются основанием возникновения 
прав и обязанностеи�  участников правоотношении�  
или подтверждают конкретные факты правовои�  
деи� ствительности. Поэтому государство должно 
принять все необходимые меры, для того чтобы 
гарантировать своим гражданам правовую защи-
щенность от преднамеренных или случаи� ных на-
рушении�  их прав, связанных с недостоверностью 
официальнои�  информации государства, содержа-
щеи� ся в базах данных в сфере государственного и 
муниципального управления.

Требование достоверности баз данных в сфере 
государственного и муниципального управления 
может считаться реализованным при условии по-
стоянного пополнения и обновления базы данных 
для поддержания актуальности содержащеи� ся в 
неи�  информации. Речь идет о качественнои�  обра-
ботке информационных ресурсов с точки зрения 
их достаточности для решения конкретных задач 
пользователеи�  и удовлетворения информацион-
ных потребностеи� , а также их максимального со-
ответствия объективным образам деи� ствитель-
ности. Только своевременное обновление базы 
данных и поддержание ее в актуальном состоянии 
могут обеспечить доверительныи�  характер содер-
жащихся в неи�  сведении�  и возможность безуслов-
ного использования субъектами права в качестве 
исходных основании�  для совершения юридически 
значимых деи� ствии� .

Не менее важнои�  категории�  в познании осо-
бенностеи�  правовои�  природы государственных и 
муниципальных баз данных является категория 
«публичного интереса». 

Теоретические основы концепции публичного 
интереса в отечественнои�  юридическои�  науке были 
разработаны профессором Ю. А. Тихомировым, ко-
торыи�  рассматривает публичныи�  интерес как «при-
знанныи�  государством и обеспеченныи�  правом 
интерес социальнои�  общности, удовлетворение 
которого служит условием и гарантиеи�  ее суще-
ствования и развития» [8, с. 55]. «Это – официально 
признанные интересы, имеющие поддержку госу-
дарства и правовую защиту» [8, с. 55]. Такои�  же точ-
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также предоставления гражданам и организа-
циям доступа к официальнои�  информации. 

г)  публичныи�  интерес в создании и использова-
нии государственных и муниципальных баз 
данных связан с осуществлением органами 
публичнои�  власти предоставленных им пол-
номочии� , направленных на удовлетворение 
иных общественно значимых потребностеи� , 
находящихся под защитои�  государства и обе-
спечивающих устои� чивое развитие личности, 
общества и государства.
Важная роль в реализации публичных инте-

ресов в сфере формирования и использования баз 
данных принадлежит публичному праву, так как 
именно публично-правовые нормы призваны наи-
более эффективным образом организовать дея-
тельность публичных структур по упорядочению 
социально значимых информационных ресурсов. 

Как отмечает Э. В. Талапина, «несмотря на то, 
что информационное право – яркии�  пример ком-
плекснои�  отрасли, регулирующеи�  общественные 
отношения по поводу информации и ИКТ, его пу-
блично-правовые корни очевидны. Информацион-
ное право с самого начала своего формирования 
позиционировалось специалистами как дочерняя 
отрасль публичного права» [7, с . 357]. 

В условиях развития информационного обще-
ства активная роль в модернизации государствен-
ного управления, по мнению Э. В. Талапинои� , при-
надлежит информационному праву, «которому 
предстоит урегулировать основы электронного 
(цифрового) государственного управления, обно-
вить институт права на информацию в механизме 
обеспечения информационнои�  открытости, закре-
пить принцип транспарентности государственно-
го управления» [7, с. 98].

Поскольку публичные интересы в области 
формирования и использования государственных 
и муниципальных баз данных непосредственно 
связаны с реформированием государственного 
управления, именно отрасль информационного 
права, на наш взгляд, призвана обеспечить при-
оритет таких интересов. 

Подводя итоги, можно сделать вывод, что осо-
бенностью правовои�  природы баз данных, форми-
руемых и используемых в сфере государственного 
и муниципального управления, является признак 
публичности, которыи�  определяется обществен-
нои�  значимостью баз данных для их использо-
вания в целях организации межведомственного 
информационного взаимодеи� ствия, оказания го-
сударственных и муниципальных услуг и исполне-
ния государственных и муниципальных функции� , 
а также предоставления гражданам и организаци-
ям доступа к достовернои�  информации о деятель-
ности органов публичнои�  власти. 

единого банка данных по вопросам, касающим-
ся оборота наркотических средств, подтверждает 
признание государством общественных потреб-
ностеи�  в систематизированном учете сведении� , 
характеризующих наркоситуацию в нашеи�  стране, 
для осуществления постоянного мониторинга и 
своевременного реагирования в этои�  сфере [10]. 
Общее благо, на обеспечение которого направлены 
мероприятия государства по созданию и ведению 
этого банка данных, состоит в противодеи� ствии 
незаконному обороту наркотических средств, про-
филактике немедицинского потребления наркоти-
ков, лечении и медико-социальнои�  реабилитации 
больных наркоманиеи� . 

Публичныи�  интерес в создании банка данных 
о детях, оставшихся без попечения родителеи� , за-
ключается в обеспечении централизованного учета 
детеи�  и граждан, желающих принять детеи�  на вос-
питание в свои семьи. Сведения о детях, оставшихся 
без попечения родителеи� , содержащиеся в государ-
ственном банке данных, используются исключи-
тельно для оказания содеи� ствия в устрои� стве таких 
детеи�  на воспитание в семьи граждан и оказания 
содеи� ствия гражданам, желающим принять детеи�  
на воспитание в свои семьи, в подборе ребенка [14]. 
Тем самым, признание государством этого публич-
ного интереса и его правовое оформление является 
одним из важнеи� ших средств реализации основных 
начал семеи� ного законодательства, согласно кото-
рым приоритет отдается семеи� ному воспитанию 
детеи� , заботе об их благосостоянии и развитии, за-
щите прав и интересов несовершеннолетних и не-
трудоспособных членов семьи.

Следовательно, публичные интересы при ис-
пользовании государственных и муниципальных 
баз данных, характеризуются по меньшеи�  мере 
следующими признаками:
а)  они являются общественно значимыми инте-

ресами, официально признанными государ-
ством и являющимися основои�  для развития 
законодательства в области формирования 
и использования государственных и муници-
пальных баз данных; 

б)  содержанием публичного интереса в создании 
и использовании баз данных являются по-
требности государства в обеспечении систе-
матизированного учета в электроннои�  форме 
сведении�  о наиболее важных с точки зрения 
практики развития общественных отношении�  
фактах и событиях человеческои�  деятельно-
сти, субъектах и объектах права; 

в)  реализация публичных интересов в создании и 
использовании баз данных является условием 
организации межведомственного информаци-
онного взаимодеи� ствия, оказания публичных 
услуг и исполнения публичных функции� , а 
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