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THE INFLUENCE OF THE IMPERFECTION OF THE LEGISLATION IN RUSSIAN FEDERATION ON THE MEDIA MANIPULATION PROCESS

В статье рассматриваются проблемы несовершенства информационного законодательства в России, которые влияют на взаимодействие пресс-служб со СМИ в качественном отношении. В статье сделан акцент на необходимость обеспечения информационной прозрачности и гласности деятельности государственных органов власти и невозможности обеспечить гласность как таковую, что связано с манипулятивными механизмами деятельности пресс-служб. 
The article considers the problems of imperfect information legislation in Russia, which affect the interaction of press services media quality. The article focuses on the need to ensure transparency and publicity of the activities of state authorities and the inability to provide publicity such as that associated with manipulative mechanisms of operation of the press-services. 
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Роль СМИ в манипулировании общественным мнением сегодня велика, однако это связано не только с развитием манипулятивных технологий в сфере информации, но и с отсутствием четкой регламентированности и возможности самостоятельной интерпретации норм доступа к информации в российском информационном законодательстве. 
В этой связи в России наблюдается следующая тенденция: коммерческие организации осознают, что если фирма информационно закрыта, то она не существует в бизнес-пространстве, а если компания не говорит о себе и не имеет четкого взаимодействия со СМИ, то о ней заговорят конкуренты. А через СМИ посредством использования манипулятивных технологий возможно не только формирование имиджа и репутации, но и управление кризисными ситуациями, формирование информационного поля в конфликте и пр. С государственными образованиями и их пресс-службами дело обстоит иначе: они зачастую отказываются взаимодействовать со СМИ или, находясь в конфликтной ситуации, отказываются от слаженного, скооперированного взаимодействия, выступая как информационный фильтр в условиях кризиса.
Важнейшей причиной формирования манипулятивного характера взаимодействия государственных пресс-служб со СМИ, а значит, и управления общественным мнением, являются условия аккредитации журналистов, формирующие искусственный барьер во взаимодействии со СМИ, блокирующие доступ к информации и, как следствие, формирующие дефицит информации и ее дальнейшее искажение.
Существует регламентированный законом порядок работы со СМИ, который определяет степень открытости организации, условия получения информации от организации к СМИ. Такими правовыми документами в первую очередь являются Закон РФ «О средствах массовой информации» от 27 декабря 1991 года [1], а также различные региональные законы, регулирующие деятельность СМИ. Но Закон «О СМИ» повсеместно нарушается. Существуют общие причины для этого.
Во-первых, региональные законы противоречат федеральному закону и расширительно толкуют его, добавляя собственные положения.
Например, федеральным законодательством, в том числе Конституцией РФ [2], запрещается цензура, но по закону республики Башкартастан цензура разрешается в определенных законом случаях. А в республике Кабардино-Балкарии и республике Адыгея публикация материалов о человеке, находящемся под следствием, разрешается только в органах следствия и суда, что лишает его конституционных прав несмотря на то, что он заключенный.
В российской прессе проблемы, связанные с указанными ситуациями, практически не отражаются в силу того, что сложности в работе с пресс-службами испытывают, как правило, региональные журналисты. Информация об их трудностях в этой области не достигает столицы. Особенно велико количество сообщений об отсутствии взаимодействия между СМИ и пресс-службами различных властных структур. Тем не менее, возникают подобные конфликты и на самом высоком уровне.
Как отмечается в материалах Фонда защиты гласности, корреспонденты газеты «КоммерсантЪ» регулярно получали отказ в возможности сопровождать Президента РФ в его заграничных поездках. Контроль доступа журналистов к значимым в российской жизни фигурам осуществляется и на более низком уровне. Пресс-служба администрации Волгоградской области отредактировала список СМИ, приглашенных на встречу с прибывшим в Волгоград главой компании «ЛУКОЙЛ». Из списка были исключены неугодные издания и добавлены те, которые администрация сочла нужными. Так, из списка исчезли газеты «Областные вести», «Деловые вести» и другие издания, вместо которых были внесены СМИ, поддерживающие губернатора [4].
Во-вторых, само российское законодательство носит не уведомительный (как во всем мире), а разрешительный характер. Это означает, что такая форма допуска журналистов к информации, как аккредитация (статья 48, З. «О СМИ»), рассматривается государственными органами как жесткая форма контроля над составом журналистов и направленностью тематики СМИ, как способ запрета на получение информации. Хотя, как отмечено в комментарии к ст.19 Международного пакта о гражданских и политических правах, аккредитация должна предоставляться исключительно в целях идентификации журналистов [3].
В связи с этим особый интерес в отношении взаимодействия со СМИ представляет сама аккредитация, как важнейший институт такого взаимодействия. Итак, в Законе «О СМИ» институту аккредитации посвящена отдельная статья (ст.48). Но само понятие в законе не определено. В переводе с лат. (acredere) – оказывать доверие. Сегодня это термин используется для обозначения оформления редакцией СМИ полномочий своего представителя при аккредитовавшей организации и их принятие аккредитующим органом.
Правовое регулирование аккредитации осуществляется на основе Закона «О СМИ» и правил аккредитации, утверждаемых аккредитующими субъектами. Ст. 48 Закона «О СМИ» предоставляет государственным органам, политическим, общественным организациям самостоятельно устанавливать правила аккредитации. Такие правила должны соответствовать законодательству, не вступать в противоречие с принципами Конституции РФ, соответствовать нормам международного права. Они не могут ущемлять свободу массовой информации и права журналистов.
Но на практике такие Правила не всегда отвечают указанным требованиям. Типовых правил аккредитации не существует (за исключением предложенных в рекомендательном порядке Фондом защиты гласности и признанных Союзом журналистов России). Из-за недостаточной разработанности ст. 48 Закона «О СМИ», отсутствия подзаконных актов, которые бы рассматривали механизм и содержание функционирования института аккредитации, эти вопросы регламентируются устоявшимися традициями, внутренней культурой, уровнем правосознания, неписанными стандартами и правилами.
ФЗГ постоянно анализирует действующие в различных организациях Правила аккредитации и делает вывод о том, что отдельные пункты этих Правил используются в качестве инструмента ограничения доступа к информации, давления на СМИ со стороны пресс-служб.
Нередко правила аккредитации в регионах преследуют цель расширить перечень ограничений прав журналистов. Здесь система аккредитации превращается в систему манипулирования журналистами, вместо инструмента поддержания структурированного взаимодействия со СМИ.
Примером расширительного толкования законодательства является установление видов аккредитации в центральных и региональных органах власти. На практике сложилось два вида аккредитации – постоянная и временная. Также выделяется «специальная» аккредитация при особом режиме мероприятия. Интересно, что такие же виды аккредитации как наиболее адекватные были предложены ФЗГ. Установление таких видов не противоречит Закону «О СМИ», а устраняет существующий в нем пробел.
Отсутствие же регламентированных видов аккредитации дает возможность государственным органам самостоятельно разграничивать удостоверения журналистов по видам, наделяя их разными правами и обязанностями в зависимости от полученного вида аккредитации. Например, для освещения деятельности Совета Федерации РФ вводятся такие виды аккредитации, как «Парламентский корреспондент», «Электронная пресса», «Специальный корреспондент». Все три вида наделяются разными правами и обязанностями и имеют разный уровень доступа к информации, что противоречит ст. 47 и ст. 49 Закона «О СМИ». Также законодательство не определяет характер сведений, которые редакция должна предоставлять о журналисте. Сведения о персональных данных должны быть минимальными, достаточными для простой регистрации и правильного написания имени на регистрационной карточке. Но многие действующие Правила аккредитации содержат требования о предоставлении излишних сведений персонального характера (образование журналиста стаж его работы, должность, биография, справка о профессиональной деятельности и прочее). Существуют требования о представлении «объективных характеристик» внесенных в список журналистов, без указания каких-либо критериев этих характеристик. При этом в случае не предоставления в заявке всех этих сведений, журналист не будет аккредитован.
Между тем непредоставление таких данных не является законным основанием для отказа в аккредитации, вводятся незаконные ограничения на аккредитацию, что недопустимо в силу приложений статей 1, 48, 58 Закона «О СМИ» [1] и Конституции РФ (ст. 23, 24, 29) [2].
Представляется, что такие требования не только незаконны, но и неадекватны при своем применении. Сложно представить, как пресс-служба рассматривает такой объем информации о журналистах, желающих получить аккредитацию. 
Можно сделать вывод о том, что такие жесткие требования вводятся для фильтрации допуска СМИ к информации, что может быть особенно «полезным» в кризисных ситуациях, когда такие требования могут использоваться как повод для отказа в предоставлении информации.
Юридически и многие другие требования аккредитации считаются неправомерными. Например, охрана государственных органов не имеет права ограничить доступ журналистов в учреждение, если они не имеют аккредитации, поскольку аккредитация рассматривается в законе как льготный режим, предоставляющий журналистам более комфортные условия получения информации. Отсутствие аккредитации не лишает журналиста его конституционных прав, а если в государственном органе отсутствует положение об аккредитации, то данный орган обязан аккредитовать журналистов без каких-либо условий.
Требование на получение письменного разрешения на фото- и видеосъемку также не правомерно, поскольку журналист имеет право использовать аудиовизуальные средства по своему усмотрению (п. 6 ст. 47 Закона «О СМИ»). Так же, как неправомерно устанавливать какие-либо нормы, в зависимости от которых те или иные СМИ не подлежат аккредитации (например, от источника финансирования СМИ, состава учредителей и т.д.).
Еще одним неправомерным действием является отказ в аккредитации журналистов за необъективные или тенденциозные публикации. Это нарушает права журналистов и препятствует их профессиональной деятельности. К тому же, такие понятия являются оценочными категориями и допускают многозначное и произвольное толкование. Их применение может использоваться для ограничения прав журналистов.
Существуют и другие нарушения, зафиксированные Фондом защиты гласности. Так, упомянутая пресс-служба Совета Федерации может отказать в аккредитации журналистам СМИ, которые не освещают деятельность государственных органов власти. Хотя в законе нет таких ограничений. Тематика и специализация СМИ никак не влияет на их доступ ко всей интересующей редакцию информации.
Такое же нарушение присутствует в положении об аккредитации при Челябинском областном суде. Согласно положению, пресс-служба имеет право отказать в аккредитации СМИ, которые по роду своей деятельности являются специализированными изданиями (рекламными, справочными, эротическими и т.д.). Здесь можно наблюдать не только нарушение закона, но и некомпетентность составителей положения. Дело в том, что специализированными изданиями являются только три вида – рекламные, эротические и детско-юношеские издания. Справочные издания не входят в этот список, а сама формулировка «…и т.д.» лишь демонстрирует непрофессионализм составителей.
Среди примеров дискредитации журналистов пресс-службами и ограничения прав СМИ можно рассматривать факт удаления с заседания городской Думы в Кургане корреспондента Елену Хоменко («Region45.ru»): руководитель пресс-службы администрации города заявил, что не хочет видеть никого, кто ассоциируется у нее с обидчиками, т.е. СМИ, не принадлежащие мэрии. Таким образом, в мэрии хотят видеть только ангажированные СМИ; постановлением правительства в Карачаево-Черкесии введен новый порядок аккредитации журналистов. Теперь сотрудники охраны вправе отбирать у журналистов удостоверения, если аккредитованный журналист нарушил правила поведения в Доме правительства. Понятие «нарушение правил» при этом не конкретизируется. Постоянную аккредитацию выдадут журналистам СМИ, «объективно» освещающим деятельность чиновников. Это понятие также не уточняется в постановлении. Депутаты Брянского горсовета приняли «Положение об аккредитации журналистов», в котором указывается, что, если освещение журналистом очередной сессии горсовета или жизни депутатского корпуса не устроит одного из депутатов, доступ в зал заседаний журналисту будет закрыт. За такой документ депутаты проголосовали единогласно [4].
Следует при этом подчеркнуть, что предоставление информации о деятельности администрации государственного или общественного органа является не правом, а обязанностью (ст. 38 Закона «О СМИ»). Тем более, совершенно неправомерны перечисленные попытки введения цензуры с помощью института аккредитации. Более того, открытость деятельности государственных органов законодательство рассматривает как одну из гарантий возможности граждан осуществлять контроль деятельности органов государственной власти и участвовать в управлении государством.
Попытки разработки общих рекомендаций пресс-службам при составлении Положений об аккредитации предпринимаются с середины 90-х годов. Среди них и теоретические конференции ФЗГ и принятые тем же фондом «Типовые правила аккредитации», поддержанные Союзом журналистов России. Однако эти предложения пока не получили законодательного закрепления и широкого распространения. 
Таким образом, увеличение роли СМИ в манипулировании общественным сознанием обусловлено сегодня целенаправленным использованием и интерпретацией государственными пресс-службами законодательства РФ о СМИ с целью выработки моделей препятствия доступу к информации в кризисных ситуациях путем выработки правил аккредитации, противоречащих законодательным и этическим нормам.
Между тем верно составленные правила об аккредитации и строгое их соблюдение как журналистами, так и пресс-службами могут помочь избежать конфликтных ситуаций и создать почву для благоприятных отношений между СМИ и информационными структурами организаций.
Целесообразной на сегодняшний день задачей для государственных пресс-служб является нахождение путей улучшения отношений со СМИ. Открытый и гласный подход к таким отношениям даст возможность самой пресс-службе более выгодно позиционировать свое предприятие или организацию, структуру или ведомство, избегая манипулирования путем блокировки доступа к информации.
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