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Концепция проекта федерального закона "Об общественном телевидении и радио в Российской Федерации"

1. Основная идея, цели и предмет правового регулирования, круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их новые права и обязанности, в том числе с учетом ранее имевшихся

Основная идея законопроекта – создание правовой базы для организации и деятельности общенациональной системы общественного телерадиовещания, то есть вещания, которое существует во всех развитых странах мира и рассматривается международным сообществом как «предназначенное для общества, финансируемое обществом, контролируемое обществом»
. Отсюда следует, во-первых, что доступ к услугам общественного вещания должен быть обеспечен каждой семье, во-вторых, что эти услуги должны быть ориентированы на интересы всех групп и слоев общества, и, в-третьих, что характер этих услуг не должен зависеть от каких-либо органов власти, политических партий или держателей акций. В документах Совета Европы подчеркивается, что «принцип независимости общественных вещательных компаний и, соответственно, их отчетности перед обществом в отношении способов решения ими своих задач, является основополагающим касательно полноты решения ими указанных задач, в первую очередь в сфере информации».
 
Согласно законопроекту предназначение общественного телевидения и радио для удовлетворения общественных интересов должно выражаться в программной концепции вещания, гарантирующей получение гражданами Российской Федерации объективной, взвешенной и достоверной информации по всем вопросам, представляющим общественный интерес, а также реализацию конституционных прав на свободу мысли и слова путем открытого обсуждения в эфире общественно значимых проблем.

Финансирование общественного телевидения и радио со стороны общества предполагается обеспечить через сочетание бюджетных ассигнований, направляемых ныне на содержание ФГУП ВГТРК, установление абонентской платы с домохозяйств (на уровне 0,01 МРОТ в месяц) и юридических лиц при одновременном запрете коммерческой рекламы. Установление абонентской платы имеет главной целью создание четкой правовой связи, со взаимными правами и обязанностями, между теми, кто создает общественное телерадиовещание, и потребителями их информационных услуг.
Контролирование общественного телевидения и радио со стороны общества предполагается реализовать через создание института попечительских советов, формируемых из числа представителей гражданского общества. 
Формирование федеральной организации общественного телерадиовещания законопроект предлагает осуществить путем преобразования ФГУП «Всероссийская государственная телевизионная и радиовещательная компания» в автономную некоммерческую организацию «Общественное Российское Телерадиовещание». Одновременно филиалы ФГУП ВГТРК в субъектах Российской Федерации преобразуются в региональные организации общественного телерадиовещания. При этом возможно их объединение с государственными телерадиокомпаниями, созданными региональными администрациями. 
В муниципальных образованиях формирование организаций общественного телерадиовещания может проходить с использованием различных организационно-правовых форм – в зависимости от конкретных условий. В некоторых случаях продуктивным может оказаться заключение с уже существующей местной телерадиокомпанией договора о выполнении ею функций общественного вещания. 

Иное решение вопроса, предполагающее параллельное существование государственного и общественного телевидения и радио, означало бы откровенный нонсенс: у демократического правового государства не может быть интересов, отличных от интересов общества. Кроме того, это свидетельствовало бы об отходе России от общемировой традиции, подтвержденной авторитетными межправительственными организациями системы ООН.
«Принадлежащие государству органы вещания, - подчеркивает ЮНЕСКО, - следует реформировать в первоочередном порядке и предоставить им статус открытых общественных учреждений, пользующихся журналистской и издательской независимостью».
 Этим путем во второй половине ХХ века прошли все развитые страны, показав, что общественное вещание как субъект публичного права является таким же непременным элементом современного демократического правового государства, как разделение властей, права человека и т.д. Ныне этот путь выбрали уже большинство стран на постсоветском пространстве. 

Актуальность задачи формирования правовой базы общественного вещания обусловлена необходимостью, во-первых, повышения роли гражданского участия в модернизации страны, во-вторых, выстраивания оптимального механизма перехода к цифровому формату вещания в соответствии с Рекомендацией Совета Европы № Rec (2003) 9 «О мерах поддержки демократического и социального распространения цифрового вещания», в-третьих, формирования системы некоммерческого и социально ответственного телерадиовещания, ориентированного на интересы аудитории и ставящего во главу угла непредвзятое освещение фактов и событий в информационных программах, содействие свободному формированию и выражению мнений, повышение политической, правовой, экономической и деловой культуры, распространение знаний, популяризацию искусства, здорового образа жизни и т.д. 

Формирование системы общественного вещания явится следующим, после  создания Общественной палаты РФ, решительным шагом по укреплению правовых основ гражданского общества. Вот почему Общественной палате РФ, аналогичным региональным и муниципальным структурам проект отводит ключевую роль в процедуре формирования органов общественного контроля в системе общественного телевидения.

Цель законопроекта – закрепление принципов общественного телевидения и радио, правил формирования, управления, финансирования и функционирования организаций, осуществляющих функции общественного вещателя и являющихся в силу этого субъектами публичного права. 
Предметом правового регулирования законопроекта являются общественные отношения, складывающиеся в сфере общественного телевидения и радио, в частности, в процессе:

- формирования организаций общественного вещания (АНО «Общественное Российское Телерадиовещание», региональные и муниципальные организации общественного вещания);

- формирования органов общественного контроля в сфере общественного вещания (Попечительский совет АНО «Общественное Российское Телерадиовещание», попечительские советы региональных и муниципальных организаций общественного вещания);

- распространения продукции организаций общественного вещания;

- финансирования организаций общественного вещания;

- возникновения, изменения и прекращения договорных и иных правовых отношений между организациями общественного вещания и потребителями их информационных услуг, гражданами, организациями, органами государственной власти, органами местного самоуправления и т.д. 
- осуществления международного сотрудничества в сфере общественного вещания.

Программная концепция общественного телерадиовещания также относится к предмету правового регулирования данного законопроекта. Она должна подчиняться четким обязательствам по объективности, взвешенности и беспристрастности подачи информации. При этом сетка вещания должна включать далеко не только информационные и общественно-политические программы, но также детские, учебные, правовые, развлекательные, спортивные, историко-патриотические, научно-популярные, образовательные, религиозные, о литературе, живописи, архитектуре, о моде и стиле, о товарах, услугах и многие другие. Разнообразие программ должно способствовать преодолению стереотипов тоталитарного сознания, формированию позитивных смыслов, адекватных задаче модернизации страны, обеспечению интеллектуальной и нравственной солидарности российского общества. 

Круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта: Российская Федерация и ее субъекты, муниципальные образования, некоммерческие негосударственные организации, Общественная палата РФ и аналогичные структуры в регионах и муниципальных образованиях, органы государственной власти, органы местного самоуправления, граждане РФ, юридические лица. 
Специальными субъектами правоотношений в законопроекте являются организации общественного телерадиовещания и попечительские советы, осуществляющие общественный контроль в сфере общественного телевидения и радио. Согласно законопроекту организация общественного телерадиовещания подчиняется авторитету попечительского совета как коллегиального представителя потребителей ее информационных услуг и руководствуется в своей деятельности его решениями, принятыми в пределах установленной компетенции. 
Попечительский совет является органом управления организацией общественного телерадиовещания. Члены совета назначаются в порядке, обеспечивающем плюрализм, защиту прав меньшинства и коллективное представительство интересов общества в целом, а также участие в его составе наиболее авторитетных общественных деятелей, специалистов в области телевидения и радио, социологии и юриспруденции, обладающих безупречной репутацией и высокими морально-этическими качествами. 
В частности, Попечительский совет АНО «Общественное Российское Телерадиовещание» согласно законопроекту формируется Общественной палатой Российской Федерации и Советом при Президенте Российской Федерации по развитию гражданского общества и правам человека из числа кандидатов, выдвигаемых политическими партиями, религиозными, общественными и иными некоммерческими негосударственными организациями. Поскольку здесь используется принцип «двух ключей», а вся процедура формирования Попечительского совета является открытой и основанной на плюрализме, постольку есть все основания полагать, что его состав будет адекватен многообразию российского общества, а значит, такой орган сможет коллективно представлять интересы населения. 

Попечительский совет АНО «Общественное Российское Телерадиовещание» должен стать буферной структурой в треугольнике отношений между государством, гражданским обществом и телерадиокомпанией. Совет будет представлять интересы граждан как потребителей информационных услуг в той мере, в какой их отражают структуры гражданского общества, участвующие в формировании Совета. В то же время он должен представлять и защищать интересы телерадиокомпании, например, отстаивая ее творческую самостоятельность. 
В то же время сам Попечительский совет призван играть роль одного из трех «ключей», с помощью которых создается механизм управления АНО «Общественное Российское Телерадиовещание». Именно он должен проводить конкурс и выдвигать по его итогам кандидатуру для назначения на должность Генерального директора АНО. Однако функцию назначения законопроект предоставляет Президенту страны, тем самым передавая в его руки второй «ключ». Наконец, третий «ключ» законопроект вручает коллегиальному органу управления телерадиокомпанией – совету директоров, в формировании которого участвуют Президент, палаты Федерального Собрания, Правительство и творческий коллектив АНО. 

Такая модель в значительной степени отвечает принципам независимости и институциональной автономии общественного вещания, закрепленным во многих международных документах.
 Она призвана гарантировать, что государство сможет участвовать в управлении организациями общественного телевидения и радио, но только в тех формах и теми способами, кото​рые предусмотрены федеральным законом об общественном телевидении и радио.

Попечительский совет от имени потребителей информационных услуг организации общественного вещания осуществляет общественный контроль за соответствием ее вещательной политики нуждам потребителей, за сохранением ее независимости, за использованием имущества организации, за соблюдением ею требований законодательства Российской Федерации о средствах массовой информации. 
К компетенции попечительского совета относится:

- дача согласия на изменение устава организации общественного вещания, на ее реорганизацию или ликвидацию;

- назначение или дача согласия на назначение главных редакторов теле- и (или) радиопрограмм; 

- определение перечня теле- и (или) радиопередач, прежде всего, для детей и юношества, лиц с нарушениями слуха, а также образовательных и общественно-политических, производство и распространение которых должно осуществляться в приоритетном порядке; 

- вынесение решений по жалобам аудитории на деятельность организации общественного вещания;

- разработка рекомендаций по вопросам освещения отдельных общественно значимых проблем в теле- или радиопередачах организации общественного вещания; 

- обращение в органы государственной власти, в том числе в суд общей юрисдикции, в защиту интересов организации общественного вещания, а также прав и законных интересов ее аудитории. 
Решения попечительского совета, принятые в пределах его компетенции и с соблюдением установленного порядка, обязательны для исполнения всеми органами управления организацией общественного телерадиовещания. В то же время попечительский совет не вправе осуществлять какой-либо предварительный контроль содержания теле- и радиопередач, требовать согласования подготавливаемых передач, а также накладывать запрет на распространение подготовленных передач. Строгое разделение предметов ведения между попечительским советом, советом директоров и Генеральным директором не менее важно, чем постоянство их сотрудничества. Естественно, компоновка программ, а также разработка и производство передач должны находиться в исключительной компетенции администрации организации общественного телевидения и радио.
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2. Место будущего закона в системе действующего законодательства 

Законопроект базируется на положениях Конституции Российской Федерации, Гражданского кодекса Российской Федерации, Федерального закона «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» и Закона РФ «О средствах массовой информации». Законопроект является частью законодательства о средствах массовой информации. В соответствии с Классификатором правовых актов, одобренным Указом Президента Российской Федерации от 15 марта 2000г. № 511, законопроект относится к классам правовых актов 130.040.030 (Телевидение. Радиовещание) и 130.040.000 (Средства массовой информации. Образование. Наука. Культура).

В связи с принятием законопроекта – в целях обеспечения связи и соподчиненности норм, сбалансированности системы информационного законодательства - подлежат изменению отдельные законодательные акты Российской Федерации, а также ее субъектов, содержащие нормы, регулирующие общественные отношения в сфере массовой информации. Кроме того, принятие законопроекта потребует признания утратившим силу ряда постановлений Правительства Российской Федерации, касающихся, главным образом, различных сторон деятельности ФГУП ВГТРК. Одновременно должны быть проведены процедуры по приватизации принадлежащих государству акций в ОАО «Первый канал», а также долей в других вещательных организациях.
3. Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования соответствующих общественных отношений

В настоящее время в Российской Федерации не существует законодательства об общественном телерадиовещании.

Мировой опыт свидетельствует, что общественное вещание может складываться только на основе специального законодательства. Причем, это должен быть именно закон об общественном вещании на федеральном, региональном и муниципальном уровнях, а не закон о федеральной организации общественного телевидения и радио. Второй вариант уже был испробован Государственной Думой дважды: 4 октября 1996 г. было принято постановление № 639-II ГД «О преобразовании закрытого акционерного общества «Общественное российское телевидение» в государственную телевизионную компанию», а в 1998 г. – проект Федерального закона «О государственном управлении и поддержке Всероссийской государственной телевизионной и радиовещательной компании» (в первом чтении). Главным недостатком обоих документов являлось то, что проекты регулировали «вопросы деятельности отдельно взятого юридического лица... что является недопустимым, поскольку данные вопросы должны регулироваться уставом юридического лица и исключительно в рамках Гражданского кодекса Российской Федерации».
 Кроме того, такой вариант не способен создать правовую базу для формирования общественного вещания на уровне субъектов федерации, федеральных округов, муниципальных образований. 

Действующее законодательство о некоммерческих организациях в последнее время претерпело важные изменения, которые облегчают задачу формирования основ правового статуса федеральной, региональных и муниципальных организаций общественного вещания. В частности, теперь стало возможно преобразование ФГУП ВГТРК в автономную некоммерческую организацию, что полностью соответствует требованиям статьи 34 Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» (в ред. от 19.07.2011), а также статьи 10 Федерального закона от 12.01.1996 № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» (в ред. от 18.07.2011). В свою очередь, благодаря использованию правовой конструкции автономной некоммерческой организации становится возможно формирование подлинно независимой организации общественного телевидения и радио: переданное ей учредителями имущество становится ее собственностью, но она может использовать его, а также  осуществлять предпринимательскую деятельность лишь для достижения целей, определенных законом. 

Вполне корреспондируют законодательству о некоммерческих организациях и использованная в законопроекте модель структурирования попечительского совета как органа управления организацией общественного вещания. Существование такого органа вне структуры телерадиокомпании в качестве некоей государственной институции создает, помимо прочего, проблему с отнесением его к той или иной ветви власти. Учреждение же его как «общественного органа» порождает противоречия, в частности, с законодательством об общественных объединениях. В то же время попечительский совет как правовая конструкция уже существует в российском законодательстве о некоммерческих организациях – он используется применительно к фондам. Существование Попечительского совета именно как надзирающего органа в наибольшей степени соответствует его задачам в системе общественного вещания. 

4. Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего федерального закона

К социально-экономическим последствиям реализации федерального закона «Об общественном телевидении и радио в Российской Федерации» следует отнести, прежде всего:
- отсутствие необходимости выделения дополнительных бюджетных ассигнований на создание общественного телевидения и радио в стране; 

- формирование смешанной системы финансирования общественного вещания;

- развитие негосударственных телерадиокомпаний за счет перераспределения в их пользу доходов от рекламы вследствие запрета коммерческой рекламы на каналах общественного вещания;

- дополнительные доходы федерального бюджета от приватизации принадлежащих государству акций в ОАО «Первый канал» и долей в других телерадиокомпаниях.  

В законопроекте предлагается смешанный механизм финансирования организаций общественного телевидения и радио. 
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Одним из главных источников должны стать бюджетные ассигнования (субсидии и субвенции), которые ежегодно выделяется на финансирование ФГУП ВГТРК и которые неизменно равняются 0,5 процента общей суммы расходов федерального бюджета. По оценкам экспертов, ассигнования из бюджета составляют порядка 40% доходов ФГУП ВГТРК. Для сравнения: бюджетные ассигнования составляют 75% бюджета общественного вещания в Канаде, 48% - в Португалии, 25% - в Испании, 21% - в Турции и т.д.
Вторым источником финансирования должна стать абонентская плата, то есть ежемесячная плата физических и юридических лиц за информационные услуги, предоставляемые федеральной и региональной организациями общественного телевидения и радио. Концептуальные особенности Налогового кодекса РФ исключают придание абонентской плате формы налога, поскольку налоги могут взиматься только «в целях финансового обеспечения деятельности государства и (или) муниципальных образований» (п. 1 ст. 8). 
В свою очередь, правовым основанием взимания абонентской платы может быть только договор между организацией общественного вещания и потребителем ее информационных услуг. Правовая конструкция такого договора во многом аналогична договору энергоснабжения, предусмотренному § 6 главы 30 Части второй ГК РФ. Согласно п. 2 ст. 548 ГК РФ, «к отношениям, связанным со снабжением через присоединенную сеть газом, нефтью и нефтепродуктами, водой и другими товарами, правила о договоре энергоснабжения (статьи 539 - 547) применяются, если иное не установлено законом, иными правовыми актами или не вытекает из существа обязательства». Отсюда следует, что договор между федеральной, а при наличии региональной, также и региональной организациями общественного вещания, с одной стороны, и потребителем их информационных услуг, с другой стороны, должен считаться заключенным на неопределенный срок с момента первого фактического подключения потребителя к сети приема программ организации общественного вещания в зоне обслуживания, в том числе, через системы коллективного приема программ, а также кабельного, проводного и спутникового вещания. И именно организациям, осуществляющим эксплуатацию систем коллективного приема программ, кабельного, проводного и спутникового телевидения и радио, а также иным организациям, занимающимся сбором коммунальных платежей, может быть поручено собирать абонентскую плату. 

В вопросе о размерах абонентской платы законопроект исходит, во-первых, из того, что, главный смысл абонентской платы с населения заключается в установлении правовых отношений между гражданами и организациями общественного вещания. Во-вторых, абонентская плата не должна заметно увеличивать существующие коммунальные платежи. В-третьих, размер абонентской платы с гостиниц и других коммерческих организаций должен быть соразмерен тому доходу, который извлекается ими за счет использования телевизионных и радиоприемников. В силу названных причин законопроект дифференцирует размер абонентской платы в зависимости от категории плательщиков. Для семьи, имеющей не более трех телевизоров, ежемесячная абонентская плата составит всего 1 процент МРОТ (с 01.06.2011 – 46 руб.). Для более обеспеченных жителей (об этом можно судить по числу телевизоров) сумма абонентской платы увеличивается в 10 раз. Значительно большие суммы придется платить организациям: некоммерческим – до 10 МРОТ, коммерческим – до 100 МРОТ, гостиницам – по  1 МРОТ за каждый телевизионный приемник. Учитывая тот факт, что размер МРОТ с развитием экономики страны неизбежно будет расти, как в абсолютных показателях, так и относительно прожиточного минимума, легко понять, что в среднесрочной перспективе абонентская плата станет серьезным источником не только финансирования повседневной деятельности общественного вещания, но и инвестиций в самые амбициозные телевизионные проекты, связанные с новыми технологиями. Для сравнения: абонентская плата составляет 100% бюджета организаций общественного вещания в Японии, 97% - в Великобритании, 73% - в ФРГ, 50% - во Франции, 18% - в ЮАР; она не взимается в Португалии, Испании, Новой Зеландии и других странах. 

Еще одним источником финансирования законопроект называет спонсорство – но не как дополнение, а как альтернативу коммерческой рекламе. Такое решение позволит: во-первых, исключить прерывание передач рекламными вставками, вызывающими большое раздражение телезрителей; во-вторых, привлечь к финансированию общественного вещания средства спонсоров, заинтересованных в том, чтобы их торговые марки ассоциировались с высококачественной аудиовизуальной продукцией организаций общественного телевидения и радио; в-третьих, минимизировать теневые финансовые потоки. Для сравнения: доходы от рекламы составляют 100% бюджета организации общественного вещания в Новой Зеландии, 37% - в Польше и Италии, 17% - в ФРГ, 3% - в Великобритании). 

К политическим последствиям реализации федерального закона «Об общественном телевидении и радио в Российской Федерации» следует отнести формирование нового, продвинутого этапа структурирования гражданского общества, стимулирование модернизации страны, расширение демократии, углубление гарантий информационных прав человека и гражданина. Законопроект позволит создать на федеральном, региональном и муниципальном уровнях полноценное общественное телевизионное и радиовещание, которое, в свою очередь, будет способствовать накоплению социального капитала, уплотнению социальных связей в обществе, выработке новых механизмов участия граждан в управлении делами муниципального образования, региона, государства в целом.   
Принятие федерального закона «Об общественном телевидении и радио в Российской Федерации» будет способствовать дальнейшей интеграции России в международное информационное пространство, повышению ее авторитета на международной арене как современного демократического правового государства, углублению международного сотрудничества в данной сфере. В этой связи при подготовке законопроекта был изучен опыт ряда зарубежных стран в сфере правового регулирования общественного телевидения и радио.

Юридические последствия принятия закона заключаются в повышении эффективности правового регулирования в области средств массовой информации и реализации основополагающих принципов общественного телерадиовещания. Новый федеральный закон позволит восполнить пробел в правовом регулировании, существующий уже более двадцати лет и вызывающий справедливые нарекания в том числе со стороны международных организаций. Он обеспечит полноценное правовое регулирование общественных отношений, связанных с участием граждан в формировании информационной политики, в общественном контроле, в публичном обсуждении актуальных вопросов внутренней и внешней политики. 
� Типовой закон об общественном вещании, разработанный Международным Союзом электросвязи и ЮНЕСКО, 1998 г.


� Рекомендация Совета Европы № R (96) 10 «О гарантиях независимости общественного вещания».


� Софийская декларация ЮНЕСКО, принятая на Европейском семинаре по укреплению независимых и плюралистических средств информации 13.09.1997.


� Резолюция по вопросу о будущем общественного вещания, принятая на 4-й Европейской конференции министров по политике в области СМИ, декабрь 1994 года.


� Заключение Президента РФ на проект Федерального закона «О государственном управлении и поддержке Всероссийской государственной телевизионной и радиовещательной компании». – Российская газета, 19 февраля 1998 г.
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