О возможности создания института специализированного Уполномоченного по правам прессы в Российской Федерации
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Введение

Россия вступила в новый век, новое тысячелетие, наращивая усилия по строительству гражданского общества и формированию правового государства. Однако в силу особых традиций в нашем государстве идея распространения общечеловеческих ценностей приживается слабо, поэтому необходима работа по их внедрению в сознание масс или хотя бы в сознание тех людей, которых непосредственно касается конкретное право. Знание прав жизненно необходимо человеку для ориентирования в правовой действительности. Необходимый багаж знаний даст возможность в полной мере воспользоваться предоставленными гражданину благами. Таким образом, ускорится процесс осознания обществом тех либеральных идей, которые нам «подарило» наше «новое» государство.
Основной закон нашей страны (а именно п.5 статьи 29 Конституции Российской Федерации
) гарантирует свободу массовой информации и запрещает цензуру (это означает, что не может быть лиц, надзирающих за работой средств массовой информации, обладающих правом запрещать распространение какой-либо информации, за исключением случаев распространения конфиденциальной информации, информации, содержащей государственную тайну).
 Данные положения составляют основу демократии, поскольку без свободы печати нет ни гражданского общества, ни правового государства. Информированность общества и каждого человека — залог экономического и культурного прогресса. Свободно формируя общественное мнение, газеты, журналы, радио и телевидение, печатные издания служат наилучшими гарантиями свободы народа и соблюдения конституционного строя.

Не так давно в нашей стране появилась должность Уполномоченного по правам человека. Эта должность представляет собой своеобразный мост между обществом и властью. Несмотря на сравнительно небольшой аппарат Уполномоченного по правам человека, он решает широкий круг вопросов. Ежедневно к Уполномоченному по правам человека в субъекте федерации поступает около 100 жалоб. Среди этих жалоб не так много касающихся деятельности средств массовой информации, однако мы живем в том время, когда информационные технологии развиваются настолько стремительно, что трудно предсказать, в каком направлении могут возникнуть нарушения прав (при излишней свободе СМИ или их узурпации), в связи с этим неизбежно будут жалобы на нарушения прав и свобод человека и гражданина в создаваемых условиях. 
Из-за разносторонности вопросов, разрешаемых Уполномоченным по правам человека, может возникнуть обоснованная тревога по поводу качества работы с каждой жалобой в  «индивидуальном порядке». В связи с этим, в структурах исполнительной власти в центре России и в регионах, в средствах массовой информации, в общественных организациях обсуждается необходимость введения профилированных Уполномоченных (омбудсмены по вопросам юстиции, по надзору за вооруженными силами, по надзору в области социального обеспечения, налогового обложения и во многих других сферах.)
В своей работе я попытаюсь проанализировать необходимость введения института профилированных омбудсменов. Справедливо отметив важность СМИ в современном обществе, я проведу анализ возможности создания в России должности пресс-омбудсмена (уполномоченного по правам прессы).
При этом под этой фигурой я буду понимать специальное должностное лицо, которое содействует восстановлению нарушенных прав и пытается не допустить нарушений прав лиц, осуществляющих производство (в широком смысле) и распространение всех средств массовой информации.
I. Законодательные основы регулирования деятельности СМИ. Препятствия в реализации закрепленных прав
В 1991 году решением Верховного Совета РСФСР наша страна присоединились к Всеобщей декларации прав человека и гражданина.
 Для огромной страны это большой шаг. Общечеловеческие ценности, нашедшие отражение в декларации неизменно дублируются в Конституции РФ – Основном законе страны. 
Часть 4 статьи 15 Конституции гласит, что общепризнанные принципы и нормы международного права являются составной частью правовой системы РФ. Там же устанавливается приоритет международных договоров, участницей которых является Россия, над внутренним законодательством.


Для СМИ важными гарантированными международными нормами правами являются: 

Право на свободу мысли. Статья 18 Всеобщей декларации устанавливает, что каждый человек имеет право на свободу мысли
. Дублирование происходит в статье 29 Конституции РФ. Конституционное закрепление свободы мысли гарантирует каждому создание такого климата в обществе, который исключает давление на личность, ее сознание, образ жизни; свободу ее выражения; недопустимость использования средств воздействия на сознание человека.

Право человека на информацию. Статья 19 Всеобщей декларации: каждый человек имеет право на свободу убеждений и на свободное выражение их; это право включает свободу беспрепятственно придерживаться своих убеждений (свобода мнений и убеждений) и свободу искать, получать и распространять информацию и идеи любыми средствами и независимо от государственных границ.
Гарантом перечисленных прав выступает свобода слова, которая включает в себя свободу выражения как в устной, так и в письменной форме (свобода печати и средств массовой информации)

Проанализировав законодательство, можно прийти к следующему выводу: свобода мысли, а также свобода мнений и убеждений в сочетании со свободой слова и правом на информацию образуют своеобразное право на реализацию своих прав посредством средств массовой информации. 
Содержанием права для одних является действия по получению информации, а для других - ее распространение. 

Данное право не абсолютно (т.е. может быть ограничено). Так, в соответствии с Конституцией РФ, не допускается пропаганда или агитация, возбуждающие социальную, расовую, национальную или религиозную ненависть и вражду. Кроме того, отдельные ограничения могут предусматриваться в федеральных законах при соблюдении требования части 3 статьи 55 Конституции РФ: права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороноспособности страны и безопасности государства. 

Специальным законом, регулирующим вопросы реализации данного права является Закон РФ «О средствах массовой информации»
. Он регулирует разнообразные вопросы, в частности, организацию деятельности по выпуску СМИ, требования, предъявляемые к СМИ, право на получение информации. К сожалению, документ не лишен недостатков, но пока это единственный специальный нормативный акт, регулирующий общественные отношения в данной сфере. 

На фоне слабости правовой системы, дезорганизации в единообразном применении закона о СМИ и нежелании судов непосредственно применять нормы Конституции РФ и ориентироваться на международное право, поток информации, сложно поддающийся контролю, создает благоприятную среду для нарушения прав человека. Нарушения могут возникать как в отношении лиц, о которых излагается информация средствами массовой информации, так и в отношении самих СМИ. Органы власти зачастую пользуются СМИ для реализации корыстных интересов, нарушая при этом свободу СМИ. Поэтому гарантией обеспечения свободы прессы должно стать выполнение трех основных условий со стороны государства: 
· Органы власти не должны вмешиваться в деятельность СМИ, так как это противоречит принятым международным стандартам в области обеспечения прав человека. 

· Они должны защищать представителей этой профессии от угроз со стороны других лиц и обеспечивать их безопасность. 
· Государство должно создать условия для развития свободной прессы и обеспечения свободы слова.

Основными средствами защиты нарушенных прав и права на реализацию своих прав посредством средств массовой информации в том числе, являются следующие: судебный порядок, административный порядок, так называемое «мирное урегулирование» споров. Каждый из этих способов имеет как достоинства, так и недостатки, и порою вторых оказывается намного больше, чем первых. В силу этого нарушения продолжаются.

 Сложившуюся ситуацию необходимо исправлять. Поэтому особая роль в данном процессе принадлежит органам с «двойным статусом». Одним из таких органов является институт омбудсмена.
II.Институт омбудсмена как один из механизмов обеспечения прав членов общества
Если обратиться к словарю, то станет ясно, что слово «омбудсмен» пришло из шведского языка. Его первоначальное значение — «человек, следящий за тем, чтобы снег, лед и мусор убирались с улиц, и чтобы дымоходы были прочищены».
И неудивительно, что первые омбудсмены появились именно в Швеции еще в 1809 году. Это были лица, назначаемые правительством или парламентом для разбора жалоб на действия государственных учреждений. 

Сегодня более чем в ста странах мира есть такая должность
.

Опыт их работы в странах Восточной Европы (Польше, Венгрии, Румынии, Словении и др.) показывает, что создание таких структур в большинстве случаев обеспечивает восполнение отсутствующего звена в отношениях государственной власти и населения, способствует строительству демократического правового государства, развитию правосознания граждан и должностных лиц.

Учреждение института омбудсмена в России – одно из важнейших достижений демократических преобразований. 
Задачей института является обеспечение гарантий государственной защиты прав и  свобод граждан, соблюдения и уважения государственными органами, органами местного самоуправления, должностными лицами и государственными служащими.

Деятельность уполномоченного дополняет существующие средства защиты прав и свобод граждан. Вместе с тем, данная деятельность не отменяет и не влечет пересмотра компетенции государственных органов, обеспечивающих защиту и восстановление нарушенных прав и свобод.

Конечно, институт омбудсмена не панацея от всех бед, но он обладает рядом преимуществ перед другими механизмами защиты прав и свобод человека. К основным преимуществам относятся:

 — рассмотрение дел, не подпадающих под компетенцию других органов либо решений, принятых этими органами и не удовлетворяющих заявителя;

 — отсутствие строгой формы жалобы: она должна содержать минимум информации, необходимой для рассмотрения дела;
 — при реализации своих полномочий омбудсмен может руководствоваться не только нормами права, но также правовыми принципами, принципами морали и справедливости;

 — обратившийся не тратит время на различные процедуры — от него требуется только подача жалобы;
 — институт персонализирован, то есть человек обращается не к безликому государству, а к конкретному лицу. 

 
Благодаря деятельности омбудсмена общество и государство становятся более открытыми для позитивных изменений, в результате которых государство обретает качество правового, а общество становится гражданским. 
 
Омбудсмен символизирует формирование нового пласта правовой культуры, поскольку выступает против жесткого конструирования общественных процессов
. 
III.Пресс-омбудсмен: перспективы создания в России
Швеция стала и одной из первых стран в Европе, которая занялась проблемами регулирования прессы. В 1916 году был учрежден «Шведский совет прессы», занимавшийся исключительно вопросами саморегулирования.
 Однако, на проведение шведским парламентом реформы Совета после принятия закона «против сенсационности в прессе», медиаиндустрия ответила  учреждением в 1969 г. национального   пресс-омбудсмена, вставшего на защиту прав СМИ. 
Сейчас пресс-омбудсмен в Швеции занимает посредническое место в спорах, прежде чем они будут представлены на рассмотрение Совета согласно формальной процедуре. Критики говорят, что пресс-омбудсмен скорее служит неким буфером между истцами и Советом по прессе, подготавливая жалобы к рассмотрению в совете, чем самодостаточным институтом регулирования СМИ. 
 В возражение этому действующий пресс-омбудсмен Швеции при оценке важности такого звена говорит о том, что он по-прежнему является своеобразным рычагом регулирования, который не позволяет СМИ снять с себя социальную ответственность перед обществом и наоборот, позволяет защитить интересы СМИ в отношении достоверности и качества предоставляемой информации, гарантированности свободы СМИ.

Институт пресс-омбудсмена не редкость и в других развитых странах. 
Думается, что создание такого института - неплохая идея, но в России сегодня нужна другая модель. В западных странах более устоявшиеся демократические традиции, там государство уже определило свою нишу, поэтому возможно детальное регулирование отдельных вопросов. В России же демократические процессы начались относительно недавно, как общество, так и государство пытаются найти оптимальный вариант сбалансированности своих интересов. К сожалению, большее количество нарушений прав СМИ осуществляется государством. Поэтому, на мой взгляд, для начала нужно наладить взаимоотношения между представителями власти и представителями СМИ как элементов гражданского общества. Именно в этой сфере должна осуществляться деятельность пресс-омбудсмена. Такая модель будет согласовываться и с общетеоретическим вариантом института омбудсмена, поскольку первоначально он предполагался именно как механизм защиты отдельного человека от администрации, органов власти.

Правовым защитным механизмом, естественно, должна стать подача жалобы лицом, чье право предположительно нарушено. Рассмотрим отдельные аспекты подачи такой жалобы.
 
Субъектами, имеющими право на обращение к уполномоченному, должны быть как физические, так и юридические лица, группа лиц, которые осуществляют производство (в широком смысле) и распространение средств массовой информации. 

Основанием подачи жалобы в Европейских странах является нарушение не только гарантированных прав человека в информационной сфере, но также и нарушение Этического кодекса (в Ирландии – Кодекса Практики). В нашей стране также есть Кодекс профессиональной этики российского журналиста, однако, поскольку он не является источником права в нашей стране, а носит лишь рекомендательный характер, то оспаривать напрямую установленные в нем положения нельзя. 
Случаи, при которых можно подавать жалобу, не стоит ограничивать закрытым перечнем. Ведь ситуации, когда органы власти препятствуют реализации закрепленных прав, могут быть разнообразны. В ряде случаев на первый взгляд нет нарушения норм права, но помимо законодательно очерченных границ в каждом праве существуют и внутренние, не видимые на первый взгляд пределы, которые касаются содержательной части права (например, попытка воспрепятствовать производству продукции СМИ). 
Статья 16 Федерального Конституционного закона об «Уполномоченном по правам человека в РФ»
 предусматривает, что уполномоченный рассматривает жалобы, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе. Поскольку Уполномоченный по прессе все же остается фигурой, которая не должна являться инстанцией, рассматривающей жалобы первоначально, беря на себя компетенцию иных органов в нарушение Конституции РФ, то данная норма вполне применима и к нему. 
Срок подачи жалобы в законодательстве Европейских стран к Уполномоченному по правам прессы – до истечения 3-х месяцев со дня нарушения прав и свобод заявителя или с того дня, когда заявителю стало известно об их нарушении. По российскому законодательству срок подачи жалобы Уполномоченному по правам человека – не позднее истечения года. Считаю нужным сократить  общий срок подачи жалобы, поскольку специфичность споров, разбираемых пресс-омбудсменом, обуславливает такую необходимость.
Когда аппарат пресс-омбудсмена получает жалобу, он должен оценить ее и решить, является ли она обоснованной, и может ли он ее рассмотреть.  Пресс-омбудсмен не должен рассматривать жалобу, если:

· отсутствуют доказательства и основания, по которым право считается нарушенным; 
· жалоба является предметом судебного разбирательства; 
· заявитель лично не пострадал от статьи (при отсутствии доверенности на подачу жалобы от представляемого лица); 
· не соблюдены требования к оформлению жалобы, к сроку ее подачи.
Жалоба должна подаваться омбудсмену в письменной форме и содержать фамилию, имя, отчество и адрес заявителя, изложение существа решений или действий (бездействия), нарушивших или нарушающих, по мнению заявителя, его права и свободы, а также сопровождаться ксерокопиями решений судебных или административных органов, принятых по его жалобе. Целесообразно было бы также разметить форму (образец) жалобы в сети Интернет, чтобы избежать бумажной волокиты и пропуска срока подачи жалобы, в связи с обнаруженными в ней недостатками. 
Обобщая, скажу, что в целом механизм подачи жалобы и самого функционирования пресс-омбудсмена должен быть практически идентичен механизму, предусмотренному в Федеральном конституционном законе «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» (субъекте федерации). Специфическим будет являться лишь круг вопросов, рассматриваемых уполномоченным: они напрямую связаны с функционированием такого сегмента гражданского общества, как средства массовой информации. 

 Обращаясь к статусному положению пресс-омбудсмена, отмечу, что создание отдельной должности  пресс-омбудсмена было бы желательным. Но при этом мог бы возникнуть ряд проблем.
Во-первых, для России Уполномоченный - авторитетный специализированный орган. Поэтому, если будет создано большое количество специализированных уполномоченных по узким вопросам, то это приведет к снижению его авторитета. 
Во-вторых, возникнут проблемы организационного и финансово-экономического характера. Ведь по природе омбудсмен — это государственный орган, поэтому он должен финансироваться за счет государственного бюджета. Конечно, можно было бы организовать специальный фонд на его содержание, состоящий из взносов представителей средств массовой информации, но тогда бы он потерял свою независимость и объективность. 

 Таким образом, единственным выходом из сложившейся ситуации может быть создание специального подразделения в аппарате Уполномоченного по правам человека. 
Во главе подразделения должен находиться компетентный в вопросах права средств массовой информации человек, обладающий авторитетом как внутри масс-медиа сообщества, так и в органах власти. 

 
В результате введения должности пресс-омбудсмена жалобы представителей средств массовой информации будут разбираться квалифицированным специалистом, не будут попадать в общую массу жалоб и тем самым ускорится процесс их рассмотрения.
IV. Взаимодействие Уполномоченного по правам прессы с неправительственными организациями (НПО)
В настоящее время проводится значительная работа по совершенствованию законодательства Российский Федерации о правах человека, приведению его  в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права, развитию международного сотрудничества в данной области. И в этой деятельности есть немалая доля напряженного и самоотверженного труда многих неправительственных организаций. 
Неправительственные организации в борьбе за права граждан, осуществляют взаимодействие с различными органами, себе подобными организациями, объединениями. С появлением Уполномоченного по правам человека также было организовано взаимодействие, порядок которого закрепляется в различных соглашениях. 
Отношения Уполномоченного и НПО носят партнерский, конструктивный характер, это способствует развитию гражданского общества и правового государства. 

По моему мнению, концепция взаимодействия НПО и Уполномоченного прежде всего должна включать в себя:
· во-первых, проведение мониторинга за ситуацией в сфере соблюдения и защиты прав человека; 

· во-вторых, сочетание парламентского (омбудсмен) и общественного (НПО) контроля за соблюдением норм национального и международного права в сфере соблюдения прав человека государственными органами и должностными лицами путем:

 а) разработки предложений по устранению пробелов в законодательстве о правах и приведению его в соответствие с нормами международного права;

 б) контроля над решениями и действиями местных органов власти по обеспечению соблюдения и защиты через представителей омбудсмена и неправительственных организаций на местах;
· в-третьих, осуществление совместной информационно-просветительской деятельности среди населения по вопросам прав человека.  
Данные положения также применимы и в отношении взаимодействия Уполномоченного по правам прессы в сфере его отношений со специализированными НПО, созданными для защиты прав СМИ. При этом позиция пресс-уполномоченного должна строиться на основе невмешательства во внутренние дела правозащитного движения и на понимании необходимости укрепления сотрудничества и взаимодействия с НПО для более эффективной защиты прав и свобод человека
Анализ НПО в нашем регионе позволяет сделать вывод о том, что узкоспециализированных НПО в нашем регионе намного меньше, чем общепрофильных. К ним в основном относятся организации по защите прав потребителей, вынужденных переселенцев, участников Вов и инвалидов. Специализированных НПО по защите прав СМИ нет
.
Однако, НПО, занимающихся проблемой свободы СМИ на уровне РФ и международном немало. Самые известные среди них: 

– Amnesty International 

– «Статья 19» 

– «Репортеры без границ» 

– Ассоциация европейских журналистов 

– Центр экстремальной журналистики 

– Европейская ассоциация издателей газет 

– The Freedom House 

– Международная федерация журналистов 

– Международный институт печати 

– Организация в области СМИ Юго-Восточной Европы 
Специфическими функциями данных НПО являются: 

–выявление случаев насилия и угроз в отношении журналистов, 

–сбор и распространение  информации в виде докладов и пресс-релизов, 

–привлечение общественности к проблемам СМИ, 

–в необходимых случаях требование ответов на запросы организации и результатов от власти и других соответствующих органов, 

–оказание воздействия на законодательный процесс, 

–способствование пониманию роли журналистики и средств массовой информации в современной жизни.

Параллельно со своей упреждающей деятельностью организации по вопросам СМИ могут создавать объединения, которые активно и с помощью разнообразных средств выявляют и предупреждают случаи нарушения свободы СМИ.
В связи с этим, можно отметить важное значение налаживания отношений пресс-уполномоченного с организациями, которые уже много лет отстаивают права СМИ, знают основные факторы, влияющие на нарушение их прав и разрабатывают конкретные меры по их устранению. Это поможет новому институту пресс-уполномоченного «освоиться» в конкретной сфере, узнавать об актуальных событиях в области соблюдения прав и своевременно реагировать на их ограничения.
Заключение
На сегодняшний день в России реально нет ни одного региона, где существовал бы комфортный законодательный и политический климат для реализации всех стадий создания информационных материалов: условий доступа к информации, условий производства и распространения информации
. Важно изменить эту ситуацию, поскольку СМИ — главный информационный посредник между гражданами и властью. Пресса призвана выявлять просчеты и недостатки власти, делать их достоянием общественности, предлагать пути выхода из сложной ситуации. Поэтому при нарушении даже права отдельно взятого журналиста нарушаются права потребителей представляемого им СМИ, поскольку таким образом общество не получает необходимой ему в данный момент информации. 

Существующие механизмы восстановления нарушенных прав используются редко, в силу чего нарушения продолжаются.  В этой ситуации необходимы новые способы защиты прав представителей СМИ. Одним из них может стать пресс-омбудсмен (уполномоченный по правам прессы в Российской Федерации).

Прибегая к помощи пресс-омбудсмена, представители средств массовой информации не просто становятся пассивными заявителями. Они сами могут активно влиять на ход разрешения конфликта, поскольку именно предание гласности поведения государственных служащих является единственным «силовым» способом воздействия на администрацию со стороны омбудсмена. 

 Таким образом, средства массовой информации обретают в омбудсмене не столько сторонний орган разрешения конфликтов, сколько помощника в отстаивании своих интересов и интересов общества в целом.
Достоинствами этого института являются отсутствие строго процессуального порядка, персонификация должности, экономия времени, использование при разрешении дел наряду с нормами права правовых принципов, принципов морали и справедливости, то есть те аспекты, которые в качестве негативных присутствуют в действующей правозащитной системе. Кроме того, необходимо отметить, что данный механизм будет специализироваться на узком круге вопросов, для решения которых необходима специальная подготовка. 

 
Думается, что создание института пресс-омбудсмена в России будет способствовать изменению ситуации в лучшую сторону, и в итоге власти станут относиться к СМИ не как к врагу, а как к социальному партнеру, содействующему осуществлению государственной политики в стране, ведь государство, которое не может обеспечить гласность, гарантировать своим гражданам беспрепятственный доступ к информации, затрагивающей их права и свободы либо представляющей общественный интерес, не может именоваться правовым, демократическим, социальным. 
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