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Предвыборная агитация в средствах массовой информации по законодательству России и Великобритании
Election Campaign in the Media under the Laws of Russia and United Kingdom
В статье проводится сравнительный анализ комплексного института предвыборной агитации в средствах массовой информации в Российской Федерации и Великобритании. Автор уделяет внимание рассмотрению некоторых аспектов законодательного регулирования агитационной деятельности посредством как электронных, так и печатных средств массовой информации. В качестве итогов сравнения автор представляет для ознакомления выводы о роли средств массовой информации в формировании образа кандидатов и оценивает их возможности для осуществления данного вида агитационной деятельности в рассматриваемых государствах.
The article compares the complex institute of election campaigning in the media in the Russian Federation and United Kingdom. The author pays attention to consideration of some aspects of legislative regulation of agitation activity through both electronic and printed mass media. 
As a result of the comparative analysis, the author presents the conclusions on the role of the mass media in the formation of the candidates image and assesses their possibilities for carrying out this type of agitation activity in the states.
В период проведения выборов деятельность средств массовой информации (далее – СМИ) в Российской Федерации регулируется Федеральным Законом от 27.12.1991 N 2124-1 (ред. от 03.07.2016) «О средствах массовой информации» (далее - ФЗ «О СМИ»). Регламентация предвыборной агитации осуществляется на основании Федерального Закона от 12 июня 2002 года №67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ» (далее – ФЗ «Об основных гарантиях»). Российский законодатель, в противовес британскому, делает акцент на многообразии форм осуществления агитационной деятельности посредством электронных СМИ, обходя вниманием СМИ печатные. Так, ФЗ «Об основных гарантиях», «предвыборная агитация через средства массовой информации проводится в виде публичных дебатов, дискуссий, «круглых столов», пресс-конференций, интервью, выступлений, политической рекламы, показа телеочерков, видеофильмов о зарегистрированном кандидате, избирательном объединении, избирательном блоке и в иных не запрещенных законом формах» (ст. 25). Открытый характер предложенного списка свидетельствует о создании правовой базы в период активного развития информационных и коммуникационных технологий, готовности российского законодателя к применению участниками избирательного процесса инновационных форм осуществления агитации. 
В законодательстве Великобритании тщательно разработан вопрос осуществления агитационной деятельности, в том числе посредством СМИ. Положения Акта о народном представительстве 1983 года являются основательной правовой базой для выпуска всевозможных традиционных печатных материалов в целях агитации, тогда как вопросу об использовании электронных СМИ в избирательном процессе в Акте посвящены лишь несколько статей. Данная форма проведения предвыборной агитации получил дальнейшее регламентирование в Акте о политических партиях, выборах и референдумах (2000) и Акте о связи (2003), которым было учреждено Министерство связи – орган, уполномоченный принимать обязательные для лицензированных каналов правила в отношении политического вещания. Помимо того, Министерство связи приняло Кодекс телерадиовещания в 2005 коду, один из разделов которого также посвящен особенностям регулирования политического вещания. Так, Великобритания в противоположность России постепенно восполняет пробелы опереженного прогрессом законодательства, распространяя регулирование на различные СМИ.
Приступая к более детальному анализу, представляется целесообразным начать рассмотрение проблемы с общих обязанностей СМИ, в частности перед Избирательными комиссиями, в период проведения выборов и референдумов. В Российской Федерации государственные (муниципальные) СМИ, распространяемые на территории проведения выборов или референдума, должны предоставлять кандидатам бесплатное эфирное время или печатную площадь для опубликования сообщений, решений и актов избирательной комиссии в целях информирования участников выборов (п. 18 ст. 20 ФЗ «Об основных гарантиях»), а также резервировать печатную площадь за плату (п. 1 и п.2 ст.52 ФЗ «Об основных гарантиях»). Данная обязанность не распространяется на негосударственные организации телерадиовещания и редакции негосударственных периодических изданий, а также государственные издания, выходящие реже раза в неделю, также, как и на редакции сетевых изданий и узкоспециализированных СМИ, которые располагают возможностью отказаться от предоставления пространства для агитации путем непредоставления уведомления о готовности стать площадкой для агитирования в избирательную комиссию (п. 6-7 ст.50 ФЗ «Об основных гарантиях»). 
Великобритания, в свою очередь, возлагает ответственность за предоставление кандидатам площадки для агитации на избирательные комиссии, закрепляя в статье 11 Акта о политических партиях, выборах и референдумах обязанность телерадиокомпаний учитывать их мнение при разработке правил в отношении передач агитационной направленности. Более того, Министерство связи Великобритании, согласно ч.5 ст.333 Акта о связи, также должно руководствоваться позицией избирательных комиссий при принятии тех или иных положений, регламентирующих политическое вещание. Так или иначе, британские телерадиовещательные компании в координации с Министерством связи и избирательными комиссиями выражают стремление государства к повышению политической активности гражданского общества и его привлечения на выборы путем включения в ныне действующий Кодекс телерадиовещания 2005г. положения, согласно которому «должное внимание должно уделяться освещению деятельности ведущих политических партий в течение избирательного периода»[footnoteRef:1].  [1:  Болотина Е.В., Оводенко М.А. Избирательное право Европейских государств (Великобритания, ФРГ, Франция) : курс лекций. СПб., 2008. С. 47.] 

Практическое значение обязанности редакций по вовлечению в процесс предвыборной агитации приобретают, прежде всего, при регламентации деятельности наиболее широко используемых потенциальными избирателями электронных СМИ. Очевидной представляется нам необходимость закрепления законодательных гарантий наиболее полной репрезентативности каналов телерадиовещания в отношении кандидатов в правовом государстве. Действительно, в Великобритании применение электронных СМИ в целях осуществления предвыборной агитации постепенно подвергается все большему регулированию на законодательном уровне, база для которого была заложена немногочисленными положениями Акта о народном представительстве 1984г. В соответствии со статьей 92, право на телерадиовещание и демонстрацию в эфире связанных с информационным освещением выборов материалов получили лишь те компании, которые находятся на территории Великобритании и заключили соглашение с Британской телерадиовещательной корпорацией, Корпорацией Стенел Педвар Кимри или иной компанией, владеющей лицензией, управомочивающей на прием и ретрансляцию. Стоит отметить, что в целом политическая реклама на территории Великобритании незаконна, за исключением телепередач политических партий на базе договоров между ними и BBC и IBA[footnoteRef:2]. Решение Высокого суда от 24 апреля 1997г. преодолело некоторую неопределенность по вопросу порядка участия местных телерадиовещательных компаний в выборах, дав толкование статье 93 Акта о народном представительстве: каждая из компаний обязана выработать определенные правила участия выдвигаемых кандидатов в тех или иных политических передачах[footnoteRef:3]. Также Актом о народном представительстве установлен запрет на опубликование информации о результатах выборов до ее официального обнародования в статье 66-А. [2:  Зарубежное избирательное право : Учебное пособие. М., 2003. С. 84.]  [3:  Политический механизм диктатуры монополий. М., 1974. С. 268.] 

 Неосвященным британский законодатель оставляет ряд существенных вопросов, связанных с вещанием программ политической направленности в период выборов. Однако, эти проблемы традиционно решались на основании соглашений между кандидатами и СМИ, так что развитая культура гражданского общества и продолжительная история успешного агитирования при помощи политических шоу, берущая истоки из начатых проводиться радио BBC в 1924 передач, позволяли долгое время не обременять агитацию в электронных СМИ дополнительным правовым регулированием. С. 44. Принятый в 2003 году Акт о связи все же вступил в борьбу с политическим абсентеизмом закрепил правило, согласно которому лицензированные телеканалы и национальные радиостанции обязаны включать в программную сетку программы политической направленности в период проведения выборов и референдумов. Однако, определение круга политических партий, допускаемых к участию в подобных передачах, ровно как и их продолжительность и время трансляции, находится в Великобритании в ведении Министерства связи, что позволяет упрекнуть государство в наличии механизма дискриминации кандидатов при проведении предвыборной агитации, что зачастую ущемляет права малых и вновь образованных партий по участию в избирательной гонке и идет вразрез с признанными международным правом принципы проведения свободных выборов. В подтверждение нашей гипотезы целесообразно привести конкретизированные в принятых октябре 2004 года по согласованию с Избирательной комиссией положения правил Министерства связи, которые закрепляют безусловное право на выход в эфир лишь за ведущими партиями (лейбористами, консерваторами, либеральными демократами, Шотландской национальной партией, Плайд Камри, Ольстерской национальной партией, Демократической юнионистической партией Северной Ирландии, Шин Фейн, Социал-Демократической и Лейбористской партией), в то время как оставшиеся участники избирательного процесса могут лишь претендовать на эфирное время на конкурсной основе при условии намерения занять как минимум 1/6 мест в палате. Безусловно, Кодекс телерадиовещания содержит оговорку о том, что телерадиокомпании должны «рассмотреть возможность освещения других кандидатов и независимых партий», однако представляется нам достаточно условной в виду отсутствия четкого механизма отстаивания интересов альтернативными кандидатами, а также неясности критерия их допуска к проведению агитационной деятельности в эфире. «Существенные взгляды и значительные перспективы» участников предвыборной гонки, являющиеся условием для приглашения их на политические программы, едва ли могут быть объективно оценены телерадиовещательной компанией. 
В Российской Федерации к категории электронных СМИ, доступной для сопоставления с аналогичной британской категорией, можно отнести телевидение и радио, проведение предвыборной агитации при помощи которых получило подробное регулирование в статье 51 ФЗ «Об основных гарантиях». Так, при распределении как платного, так и бесплатного эфирного времени законодатель твердо стоит на принципе равенства кандидатов, провозглашая необходимость обеспечения их равноправия при определении продолжительности передач с их участием, времени суток для их трансляции и других связанных с выходом в эфир условий. Обязанность по предоставлению места в программной сетки программам политической направленности в период выборов возлагается как на муниципальные, так и на государственные общероссийские и региональные СМИ в зависимости от уровня проводимых выборов в объеме не менее 60 минут по рабочим дням для общероссийских и не менее 30 минут по рабочим дням для региональных и муниципальных СМИ. Негосударственные организации телерадиовещания также не освобождены от необходимости соблюдения принципа равенства кандидатов. Одна третья часть от общего объема эфирного времени для агитационных передач отводится под «круглые столы» и аналогичные им коллективные агитационные мероприятия. При этом в случае отказа одного из заявленных кандидатов от участия в мероприятии соответствующая доля эфирного времени компенсации не подлежит. Что касается оставшихся двух третей, они распределяются в равных долях между отдельными участниками выборов для осуществления ими любого законного вида саморекламы. Использование платного эфирного времени регламентируется договором, условия которого, такие как определение используемой формы агитации и участие интервьювера определяются по соглашению между заказчиком и исполнителем. Так, российские СМИ предоставляют кандидатам финансируемые и нефинансируемые возможности для формирования запоминающегося образа в глазах электората, соблюдая принцип равенства участников предвыборной гонки[footnoteRef:4]. Исходя из заложенного в рассмотренную статью посыла, выраженного, например, в обязанности по предоставлению кандидатам эфирного времени в период сбора наибольшей аудитории, аналогичной соответствующей обязанности британских каналов телерадиовещания проводить политические передачи в прайм-тайм, можно заключить, что власти как Российской Федерации, так и Великобритании, стремятся к наиболее полному освещению выборов и привлечению электората.  [4:  Пашков О.В. Роль средств массовой информации в формировании избирательных информационных правоотношений // Социально-экономические науки и гуманитарные исследования. 2015. №6. С. 130-133.] 

Данное стремление также может быть реализовано посредством создания благоприятных условий для проведения предвыборной агитации в печатных СМИ. Данный канал информирования электората подвержен различной степени законодательного контроля и ограничений в России и Великобритании. Так, любые печатные агитматериалы в соответствии с требованиями Акта о народном представительстве 1984г. должны отвечать определенным критериям, а именно содержать на лицевой стороне название и адрес типографии, в которой они были напечатаны, а также название и адрес промоутера материалов и лица, от имени которого они публикуются (ч.3 ст.110). Нарушение данного предписания кандидатом или его избирательным агентом может стать основанием для отстранения от участия в выборах (ст.159). Дисквалификацию кандидата влечет также инициирование и опубликование в собственных печатных СМИ недостоверных сведений, порочащих честь и репутацию конкурентов (ст. 106). Как следует из данного блока норм, в Великобритании ответственность за нарушение законодательства о выборах при осуществлении агитации посредством распространения печатных агитматериалов возлагается не на редакции соответствующих СМИ, а на недостаточно внимательных к установленным правилам кандидатов. 
Законодательство РФ не относит печатные агитматериалы к категории СМИ, однако, закрепляя за организациями и индивидуальным предпринимателям, выполняющими работы или оказывающими услуги по изготовлению печатных агитационных материалов, обязанность по предоставлению всем кандидатам равных условий оплаты и предоставления этих материалов (п. 1.1. ст.54 ФЗ «Об основных гарантиях») Все материалы должны быть изготовлены на территории РФ и содержать куда более широкий перечень данных, чем предписано британским законодательством для данного вида агитации: наименование, юридический адрес и идентификационный номер налогоплательщика, изготовившего данные материалы, наименование организации (фамилию, имя, отчество лица), заказавшей их, а также информацию о тираже и дате выпуска этих материалов и указание об оплате их изготовления из средств соответствующего избирательного фонда, фонда референдума (п. 2 ст. 54 ФЗ «Об основных гарантиях»). Периодические печатные издания представляют отдельную категорию средств агитации, согласно российскому федеральному законодательству (ст. 52 ФЗ «Об основных гарантиях»). Среди требований к ним можно выделить обязанность по предоставлению печатной площади, аналогичную рассмотренной выше обязанности по предоставлению эфирного времени электронными СМИ, а также необходимость включения в публикуемые материалы информации об источнике средств, из которого была произведена оплата соответствующей публикации. Если агитационные материалы были опубликованы безвозмездно, информация об этом должна содержаться в публикации с указанием на то, кто разместил эту публикацию. Ответственность за нарушение правил предвыборной агитации в Российской Федерации для кандидатов достаточно незначительна, но в виду уважения к СМИ как участникам избирательного процесса именно злоупотребление свободой массовой информации может стать единственным законным основанием для исключения баллотирующегося из предвыборной гонки (п.1 ст.56 ФЗ «Об основных гарантиях»). Однако, основная ответственность ложится на сами СМИ как субъекты права, к которым в ряде ситуаций судом может быть предъявлено требование о приостановлении выпуска за повторное нарушение законодательства о выборах и референдумах организацией или ее главным редактором (ст. 16.1 ФЗ «О СМИ»). 
С учетом многообразия форм осуществления агитационной деятельности, доступных кандидатам, не все из которых доступны для бесплатного использования, встает вопрос о финансировании избирательных кампаний, размеры которого могут существенным образом повлиять на частоту появления кандидата на страницах изданий, экранах телевизоров и на радиоволнах, а, следовательно, стать фактором формирования образа кандидата посредством СМИ. В Российской Федерации создание избирательного фонда для финансирования избирательной кампании является обязанность кандидатов. Избирательные фонды могут создаваться за счет собственных средств, средств, выделенных кандидату выдвинувшим его избирательным объединением, а также добровольных пожертвований граждан и добровольных пожертвований юридических лиц (п.5 ст.8 ФЗ «Об основных гарантиях»). В Великобритании же государственная доля расходов на предвыборную агитацию включает в себя в том числе и бесплатную трансляцию партийных политических передач, которая может дать преимущество кандидатам при активном участии в них, в то время как затраты на иные формы агитации берут на себя сами участники предвыборной гонки за счет собственных средств и добровольных пожертвований[footnoteRef:5] (глава IV-V Акта о политических партиях, выборах и референдумах). [5:  Кучин А.С. Правовое регулирование выборов в Соединенном Королевстве Великобритании и Северной Ирландии  // Вестник Томского государственного университета. № 283 / 2004. С. 18.] 

Таким образом, проведенный анализ позволяет сделать ряд выводов о роли СМИ в предвыборной гонке в России и Великобритании. В частности, законодательство обоих государств уделяет большее внимание регулированию агитационной деятельности посредством электронных СМИ, что говорит о прогрессивном, соответствующем эпохе характере правового регулирования и попытках законодателя взять под контроль наибольшее многообразие форм осуществления предвыборной агитации. Однако, нормы по распределению эфирного времени в России и Великобритании представляются нам разработанными законодателем с различными целями: в то время как российские каналы телерадиовещания обязаны обеспечивать равный доступ кандидатов к СМИ в обеспечение принципа их равенства, британские телерадиоканалы в общем и целом должны предоставлять время для вещания лишь ведущим политическим партиям, которые уже обладают некоторым объемом власти, что может быть истолковано лишь как меры для преодоления политического абсентеизма среди граждан. Следовательно, актуальная регламентация предвыборной агитации в СМИ Великобритании явно сокращает шансы малых и вновь образованных партий на создание запоминающегося образа в глазах электората с целью победы на выборах, в сущности консервируя двухпартийную систему «избирательных качелей», предполагающую попеременный переход власти от одной партии к другой. Что касается Российской Федерации, в общем и целом ее законодательство предоставляет кандидатам широкие возможности по саморекламе в СМИ в период проведения предвыборной агитации, которые могут быть успешно использованы участниками избирательной гонки в той или иной степени. Критерии эффективности применяемых ими правовых способов агитационной деятельности уже не могут стать предметом юридического исследования, не имея отношения к данной науке: действенность предвыборной агитации в СМИ зависит главным образом от активности кандидатов и размера их избирательных фондов. 
