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(К истории вопроса)
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Проблемы взаимодействия телевидения, государства и общества, принципов, целей и пределов государственного вмешательства в функционирование ТВ чрезвычайно актуальны в современной России. Острая дискуссия в российской и зарубежной прессе о непростой ситуации, связанной с каналом НТВ, о перспективах усиления роли государственного контроля над телевидением и над СМИ в целом, о возможных последствиях этих тенденций для свободы слова, противоречивые комментарии и оценки будущего российских СМИ дают этому убедительное доказательство.
Однако, анализируя сегодняшнее состояние российского телевидения и делая прогнозы относительно его будущего, следует учитывать, что проблема взаимодействия ТВ с обществом, с одной стороны, и с государством, с другой, возникла одновременно с появлением этого вида вещания. Столкновения противоречивых интересов различных субъектов, вовлеченных в процесс общественного функционирования телевещания, которые происходят в России, следует соотносить с мировыми тенденциями и процессами, имеющими место в средствах массовой коммуникации в глобальном масштабе. В мировой науке накоплен большой и разносторонний опыт изучения этих тенденций. К сожалению, сегодня он недостаточно представлен в России - как в публицистике, предназначенной для широкой аудитории, так и в научных изданиях. На наш взгляд, основной гарант развития демократических свобод и прежде всего свободы слова - это публичный, то есть открытый характер государственной политики в отношении СМИ, что во многом зависит от степени просвещенности общества по концептуальным и практическим вопросам взаимодействия СМИ и власти, общественного обсуждения этих проблем. Цель данной статьи в том, чтобы рассмотреть некоторые ключевые концепции взаимодействия телевидения и государства, представленные в трудах крупнейших западных исследователей.
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Проблема регулирования телевещания имеет два аспекта. Во-первых, это стремление власти к контролю над мощным средством влияния на массовое сознание. Во-вторых, поскольку каналы вещания являются значимым и редким общественным ресурсом, результаты деятельности телевидения, в силу специфики и силы его воздействия на общественное сознание, должны быть направлены на благо обществу и национальной безопасности. Поэтому требуется вмешательство общественного сектора в деятельность стихийного рынка для защиты интересов общества и обеспечения социальной ответственности ТВ.
В центре проблемы регулирования телевещания находится вопрос о правах собственности на ресурс, не имеющий вещественной формы - частоты вещания, эфир. Подход к определению прав собственности на ту или иную часть этого ресурса лежит в основе определения принципов регулирования телевещания, так как именно по этому пункту проявляются принципиальные различия между двумя исторически известными моделями регулирования телевещания: модель общественного доверия (доверительного управления общественной собственностью) и рыночная модель, основанная на частной собственности. Модель общественного доверия базируется на том, что вещательные частоты представляют собой собственность общества и национальное благо. Будучи собственником, общество передает вещателям ограниченные права на использование частот. В ответ на это вещатели - держатели лицензий - подчиняют свои интересы интересам уполномочивших их граждан. В рамках этой модели интересы вещателей, общества и государства согласуются следующим образом: вещатели уполномочены осуществлять доверительное управление вещательным пространством от имени и во благо общества, а государство гарантирует и защищает общественные интересы.
В отличие от этого модель свободного рынка опирается на статус вещателей как обладателей прав частной собственности на ту или иную часть электромагнитного спектра - частоту вещания. Таким образом, телевещатели получают все специальные права, связанные с обладанием частной собственностью, в том числе право контролировать использование собственности,
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препятствовать другим лицам использовать их частную собственность, а также передавать ее третьим лицам за плату. Кроме этого телевещатели упрочивают эти права при увеличении срока их действия. Права частной собственности распределяются путем купли-продажи, в основе которых лежит цена, отнюдь не всегда гибко реагирующая на преданность вещателя интересам общества. При данной модели телевещатели не несут никаких обязательств перед публикой, они удовлетворяют интересы общества настолько, насколько это соответствует их цели получить коммерческую прибыль от использования вещательных частот. Телевещатели - игроки на рынке, а роль государства при этом сводится к роли арбитра в конкурентной борьбе множества частных интересов за использование ценного и редкого ресурса.
Сочетание обеих моделей в той или иной пропорции имело и имеет место и в Западной Европе, и в США, и до сих пор они одновременно присутствуют в практике взаимоотношений телевидения и государства и в Старом, и в Новом Свете. Тем не менее специфика регулирования телевещания, приоритет принципов общественного доверия или свободного рынка определяется как конфигурацией и структурой вещательной системы в конкретной стране, так и своеобразием политических, экономических, исторических и социокультурных условий и традиций.
* * *
Со временем появления первых газет в Западной Европе СМИ играли двойственную роль по отношению к обществу. С одной стороны, они отражали существующие в обществе взгляды, идеи и позиции, с другой - воздействовали на восприятие аудиторией тех или иных событий и таким образом формировали общественное мнение, в той или иной степени манипулируя сознанием аудитории. Это качество всегда интересовало тех, кто находился у власти и стремился подчинить себе СМИ, используя их для поддержания своего господства. В Великобритании традиции регулирования информационных потоков ведут свою историю со времен правления Генриха VIII.
Цели властей по отношению к средствам коммуникации определялись, во-первых, как контроль содержания и, во-вторых, как контроль средств распространения информации. Система лицензирования книгопечатания была введена в Великобритании в 1538 г., и предполагалось, что она одновременно решит обе эти задачи. Признание необходимости достижения этих целей с помощью государственного регулирования никоим образом не связывалось с политическими задачами. Во главу угла ставилась необходимость защитить умы и души простых и неискушенных граждан от


вредного воздействия со стороны недобросовестных и недобродетельных коммерсантов и возникающая в связи с этим социальная, моральная и нравственная ответственность тех, в распоряжении кого оказались новые технические возможности, появившиеся в связи с развитием печатной промышленности. "Издатели книг злоупотребляют своим влиянием и наносят большой вред обществу, так как в силу алчности и корыстолюбия их чаще всего не заботит содержание книг, которые они печатают, а лишь золото, которое они могут заработать", - гласил указ королевы Елизаветы I в 1559 г.1. Таким образом, проблема подчинения технического прогресса и сферы интеллектуаль-ного и художественного творчества коммерческим целям частного бизнеса и связанные с ней необходимость регламентации деятельности коммерсантов, требования их социальной ответственности появились не в XX в., а гораздо раньше.
Сначала власти Великобритании благосклонно относились к тому, что предприниматели, в чьих руках оказались секреты и средства книгопечатания, стремились ограничить доступ и к тому, и к другому для остальных товаропроизводителей. В 1557 г. компании "The Stationers' Company" была пожалована королевская хартия, в соответствии с которой ей предоставлялось монопольное право на книгоиздательскую деятельность типографским способом. В то время как издатели видели в этом средство защиты своего цеха и ремесла от свободной конкуренции, королевский дом рассматривал хартию как удачный способ держать под контролем и не давать появляться новым печатным станкам и соответственно мятежной и еретической литературе, которая могла бы с них сойти. Современный исследователь Ж. Веделл называет это классическим примером противоречивого характера вмешательства государства и общества в сферу частного предпринимательства, который пройдет через всю историю СМИ и наиболее ярко проявится в наши дни в отношении телевидения2.
Однако первые попытки ввести регулирование и контроль со стороны государства, предпринятые в XVI в., быстро утратили эффективность. Брожение в умах, соответствующее характеру начала эпохи Просвещения, и возрастающая степень социальной, экономической и географической мобильности свели королевскую хартию к мертвой букве закона. В связи с увеличением объема печатной продукции и особенно появлением газет, ставших главным средством информирования общественности об 
____________________________
1 Quoted in С. Clair, A History of Printing in Britain, L., 1965.
P. 109.
2 Wedell G. Broadcasting, Public Opinion and Participative Government // Government and Opposition. V. 48. № 3. 1997.
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острых политических конфликтах, потребовалось разработать более тонкие, непрямые методы регулирующего воздействия. И эти косвенные методы были найдены в области экономических, финансовых механизмов. С 1712 вплоть до 1855 г. действовал марочный налог на газеты, не столько как источник дополнительных средств для бюджета, сколько как антистимул, то есть как препятствие увеличению тиража газет. Другим очень распространенным методом осуществления правительственного контроля за деятельностью СМИ и проведения государственной политики был подкуп журналистов и опубликование спонсированных правительством памфлетов.
Несмотря на то, что этими способами можно было ограничить распространение газет средним и высшим классами, это вовсе не означало нейтрализацию их политической роли. Именно средний и высший классы всегда стремились к приобретению и открытому заявлению своей независимости от официальной власти. Естественно, такие мятежные настроения беспокоили правительство, которое очень резко выражало свое недовольство по этому поводу. Например, когда в 1852 г. в газете "Тайме" была напечатана резкая статья, в которой давался слишком откровенный анализ перевороту Наполеона III во Франции, Лорд Дерби недвусмысленно выразил свое недовольство политикой газеты по этому вопросу, произнеся известные фразы, в дальнейшем ставшие нарицательными по отношению к телевидению: "Если сегодня пресса стремится тягаться силами с государственными деятелями, то она должна помнить, что она всегда находится в зоне влияния и ответственности государства, которое поручило ей священную обязанность, даже свободно выражая различные точки зрения на вопросы внешнеполитической обстановки, всегда оставаться в рамках умеренности и благоразумия, необходимых для каждого субъекта, претендующего на то, чтобы определять общественное мнение"3.
Тем не менее по мере развития гражданского общества и демократизации общественной жизни свобода прессы стала приниматься и учеными, и политиками, и гражданами как неотъемлемый атрибут демократии, который, причиняя некоторое неудобство и вызывая опасения у властей предержащих, является главным инструментом формирования плюрализма в демократическом обществе. Даже официальная точка зрения на СМИ признает, что множество источников информации это достаточный барьер на пути чрезмерной пропаганды и распространения мнений и взглядов какой-то одной политической силы. Соответственно в сфере официальных действий и вмешательства властей в функционирование
_____________________________
3 Williams F. Dangerous Estate. L., 1957. P. 7.

СМИ через механизмы государственного контроля к концу XX в. остались только защита чести и достоинства личности и государства, предотвращение клеветы и соблюдение норм общепринятой морали и нравственности.
Демократизация и либерализация позиции государства в отношении СМИ в европейских странах опиралась прежде всего на концепцию плюрализма как гаранта стабильности и сохранения существующего положения дел в обществе и во властных структурах, о которой было сказано выше. Однако на ранних этапах развития электронных СМИ концепция плюрализма не распространялась ни на радио, ни на телевидение в силу ограниченности технических возможностей вещания. В этой связи в Европе была создана государственная система регулирования электронных СМИ на основе принципов общественного доверия, стоящая на трех китах: общественное финансирование через абонентную плату и налоги, общественный контроль через специальные органы и общественный характер редкого ресурса -частот вещания. В Великобритании изначально эта система регламентировала лишь деятельность Би-Би-Си как единственной телерадиовещательной корпорации, а затем и всех появлявшихся коммерческих каналов, которым общество как бы сдавало частоты вещания в аренду с правом хозяйственной деятельности, в том числе получения доходов от коммерческой деятельности (рекламы) для обеспечения самофинансирования. Во всех странах Европы, где утверждалась представительная демократия и к власти приходили и формировали правительство партии, получавшие большинство на выборах, политической нормой становилось последовательное чередование, регулярная смена партии (или партий), которые в данный момент формировали правительство, и партии (или партий), находящихся в оппозиции. Появление и развитие плюралистической (по меньшей мере двухпартийной) политической системы в Европе требовало создания аналогичной системы формирования общественного мнения.
* * *
Система баланса между интересами государства и интересами вещателей зародилась и получила развитие с созданием и широким распространением радиовещания в 20-30-е годы XX в. Политики были озабочены выбором модели взаимоотношений с новым средством массовой коммуникации. С одной стороны, они несомненно хотели полностью подчинить его интересам своей власти. С другой - им было ясно, что если, находясь у власти, они полностью будут контролировать вещание в своих интересах, оппозиция сделает абсолютно то же самое, когда 
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придет ее очередь. Следовательно, предстояло выработать некие механизмы государственного контроля над электронными СМИ, которые устроили бы и находящееся у власти правительство, и оппозицию. В силу сложившихся к этому времени достаточно устойчивых демократических традиций в Европе, вещательная политика должна была осуществляться ради общественного блага и одновременно находиться в сфере влияния государства.
В Великобритании радио зарождалось в то самое время, когда активно начал использоваться новый экономический инструмент регулирования правительством интересов частного бизнеса и крупного капитала: создание общественного сектора в экономике через учреждение общественной корпорации. Теория общественного блага пришлась по вкусу лорду Джону Рейту. Свою собственную работу на Би-Би-Си он рассматривал как пример успешного воплощения теоретической модели социально-ориентированной государственной экономической политики путем производства общественных благ через общественную корпорацию в практике4.
Первый Королевский комитет по радиовещанию, созданный в 1925 г. для контроля над деятельностью общественной корпорации Би-Би-Си, был своего рода воплощением теории государственного вмешательства в экономическую жизнь 1 регулирования сфер, имеющих стратегическую значимость для государства и его граждан и соци-ально-политической теории общественного блага в реализации модели государственного управ-ления вещанием через общественную корпора-цию. В первом годовом отчете о работе Комитета под председательством графа Крауфорда впер-вые в истории было заявлено, что "содержание вещания является исключительно вопросом общественного блага и интереса"5.
Помня о том, что в настоящее время граждан-кое воспитание в значительной мере определятся тем, что именно СМИ рассказывают о функ-ционировании представительной демократии и принципах, на которых она строится, следует обратить внимание, что ст. 15 вышеупомянутого отчета гласила: "Доля плюрализма и альтернативных точек зрения в информации о важных событиях, освещаемых СМИ, должна быть умеренной, а сам анализ беспристрастным, точным и справедливым". Этот принцип стал основным правилом первой лицензии, выданной Би-Би-Си в 1927 г., в которой говорилось, что "общественность должна быть защищена от предвзятой и односторонней информации и информационной атаки с целью манипулирования
___________________________
4 Lord Reith  Facade of Public Corporations // The Times. L.,
29.03.1966.
5 Report of the Committee of Broadcasting, 1926, Crnnd. 2599. L.,
L926.

сознанием"6. И вплоть до сегодняшнего дня ученые спорят, к чему привели стремления политиков и вещателей обеспечить соблюдение этого принципа: к реальной демократии и осуществлению права граждан на получение объективной информации или к информационному диктату и манипулированию сознанием. Скорее всего, обе позиции имеют место.
Когда в 1948 г. начались регулярные телевизионные передачи, правила, регулирующие телевещание, особенно в области новостных и аналитических программ, были практически идентичны кодексу, разработанному в 1927 г. для радио. Хартия, предоставляемая Би-Би-Си государством в лице английского монарха, является лицензией на осуществление телевещания на территории Соединенного Королевства сроком на шесть лет (ныне действующая Хартия была дарована в апреле 1996 г., срок ее полномочий истекает в апреле 2002 г.), и содержит весьма строгий кодекс стандартов качества. Телекомпания обязана соблюдать высокие требования к языку и стилю любой передачи, а именно:
- лаконичность и предельная ясность сообщений;
- недопустимость жаргонов;
- нейтральность и непредвзятость в подаче материала;
- избегание оборотов, в которых содержится комментарий или оценочные характеристики;
- уважительное отношение к своей аудитории.
В "Руководстве по выпуску программ Би-Би-Си", представляющем собой дополнение к Хартии, отражены единые для всех программ правовые, политические, социальные и этические критерии оценки передачи, строящиеся на трех основополагающих принципах: во-первых, учет художественной ценности программы как произведения культуры, во-вторых, учет интересов людей, участвующих в программе, и, в-третьих, учет интересов аудитории.
Так, при подготовке новостных программ, реализация данных принципов гарантируется соблюдением определенных правил. Журналисту, представившему факты и авторитетные заявления разных сторон, необходимо построить свою передачу таким образом, чтобы зрители сами сделали выводы. Материал должен апеллировать к уму и чувствам зрителей, вовлекая их в сотворчество, предоставляя им возможность формировать собственное мнение, следя за логикой подачи информации комментатором.
Королевская Хартия определяет также и направление программной политики каналов Би-Би-Си. Например, треть лучшего вечернего времени
_______________________________________
6Wedell G. Broadcasting, Public Opinion and Participative Government // Gov. & Opposition. V. 48. № 3. 1997.
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(с 19.00 до 22.30) должна быть занята серьезным программным материалом: выпусками новостей, репортажами о текущих событиях, информационно-аналитическими передачами, дискуссиями, интервью с крупнейшими политиками, деятелями науки, искусства, культуры, документальными и публицистическими передачами, репортажами из-за рубежа о важнейших событиях мирового значения, трансляциями опер, балетов и классической музыки (но не мыльными операми, сериалами и мелодрамами). При этом подчеркивается, что эти передачи не являются программами для избранной публики, напротив, поднимают вопросы общечеловеческой значимости, а методы представления информации обладают общедоступностью.
В 1954 г., когда была разрушена монополия общественных корпораций в телевизионных системах Европы (начиная с Великобритании, где появилось коммерческое телевидение), Закон о телевидении (Television Act) 1954 г. распространил эти правила и на деятельность коммерческого телевидения, регулируемого через лицензирование, осуществляемое специально учрежденным для этих целей Независимым комитетом по теле- и радиовещанию (Independent Broadcasting Authority).
Вследствие бурного развития коммуникационных технологий в 70-е, 80-е и особенно в 90-е годы, у телевидения появились принципиально новые возможности для многоканального вещания. В этой связи правительства должны были изменить и модифицировать модель регулирования, основанную на балансе двух секторов телевизионной экономики - общественного и частного. Именно в это время в экономической теории и практике вновь возобладали ортодоксальные идеи непревзойденной совершенности рыночных механизмов регулирования спроса и предложения и максимальной эффективности свободной конкуренции. Однако в сфере телевещания абсолютно неограниченная конкуренция считалась и правительствами, и теоретиками неверной и вредной с точки зрения общественного блага и поддержания политического статус-кво практикой, в силу огромного экономического и политического потенциала и влияния, получаемого неограниченным монопольным вещателем. Так называемая Зеленая бумага (правительственный указ о телевещании) 1995 г. гласила, что "правительство несет ответственность как за поощрение разнообразия и плюрализма в телевещании, с тем, чтобы зритель имел возможность выбора, так и за создание справедливых и эффективных правовых механизмов, законодательных рамок, способствующих процветанию и развитию телевещания во имя национальной культуры и общественного блага".

Более того, нарушая сложившуюся во время нахождения у власти кабинета М. Тэтчер традицию по уменьшению регулирующего воздействия со стороны государства, этот документ гласил, что "радио, пресса и телевидение играют в обществе уникальную роль, осуществляя функции свободного выражения и обмена информацией и взглядами, и таким образом способствуют и обеспечивают поддержание демократических традиций, прав и свобод. Соответственно, главной задачей правительства должно быть обеспечение плюрализма источников информации и взглядов, имеющих выход на широкую аудиторию, и создание плюралистической дифференцированной системы контроля над телевещанием"7. Очевидно, что за этой формулировкой лежит повторное осмысление правительством концепции общественного блага и того факта, что телевещание связано с реализацией интересов и удовлетворением потребностей общества, далеко выходящих за пределы рыночных отношений. Во второй половине 90-х годов это особо подчеркивалось в заявлениях комиссии по телевещанию Департамента национального наследия правительства Великобритании, где говорилось, что именно правительство обязано обеспечить условия для того, чтобы страна имела хорошо образованных, эрудированных, информированных и умеющих критически мыслить граждан.
Однако, несмотря на возрождение интереса к концепции эффективности государственного регулирования вещания, многие политики и исследователи считают, что уже слишком поздно пытаться перекрыть пути, через которые пропагандировалась и осуществлялась коммерциализация. Ничем не сдерживаемые, а чаще даже поощряемые, частные интересы крупного капитала ринулись завоевывать обладающий колоссальным потенциалом телевизионный рынок во время 80-х годов, периода эйфории по поводу возможностей и преимуществ свободного рынка, борьбы с бюрократией, общественным сектором и массовой приватизации. Этому способствовало и бурное развитие телекоммуникационных технологий. В настоящее время любое домохозяйство в Европе, имеющее спутниковую тарелку, имеет возможность принимать по меньшей мере 200 различных программ, большинство из которых вообще находится вне сферы государственного регулирования и контроля, так как они производятся и транслируются из-за рубежа. Пытаясь вновь получить некоторое влияние на телевещание как для собственной политической безопасности, так и будучи гарантом демократических прав и свобод граждан, государство намерено идти двумя путями.

______________________________
7 Media Ownership: the Government's Proposals, Cmnd. 287, L., May 1995.
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Первый путь связан с процессами европейской интеграции, созданием законодательства, гармонизирующего и унифицирующего стандарты (технические и качественные) для телевизионных программ во всех странах-членах ЕС. Компромиссы, потребовавшиеся от каждой из сторон дли выработки первого общеевропейского юридического документа, Европейской директивы (Trails-Frontier Television) 1989 г.. продемонстрировали, насколько сложна проблема создания законов, способствующих выработке оптимальной государственной политики в области культуры и социальной сферы. До сих пор остается неясно, когда изменения, предлагаемые упомянутой Директивой по поводу определения квот на программы европейского производства, войдут в законодательную систему объединенной Европы.
Второй путь - воссоздание системы государственного регулирования телевещания в одностороннем порядке, которую применяют разные европейские страны. В частности, в Великобритании, хотя государство не может по различным причинам помешать нежелательному вещанию спутниковых каналов, оно может законодательно запретить покупку декодеров и другого оборудования, необходимого для приема кабельных и спутниковых каналов, а также объявить незаконной покупку британскими рекламодателями времени в программах на этих каналах. Примером таких ограничений может служить указ Департамента национального наследия от 14 ноября 1995 г., объявляющий незаконной покупку рекламодателями рекламного времени на шведском канале XXX Television. Конечно, такие односторонние действия часто оказываются малоэффективными.
Одновременный бурный рост числа каналов и выход телевещания за границы национальных рамок ставит под вопрос всю концепцию и построенную на ней систему государственного регулирования телевещания ради общественного блага в традиционном понимании. Некоторые исследователи вообще подвергают сомнению эту концепцию: "Подобно тому, как в современном мире больше нет необходимости, чтобы перед автомобилем шел человек с красным флажком, предупреждая пешеходов об опасности, так не нужны многие ограничения и средства защиты общественных интересов вещателей, механизмы баланса между государством, обществом и частным капиталом в сфере телевещания"8.
При анализе проблем государственной публичной политики в отношении телевещания обращение к опыту Западной Европы, в частности Великобритании, достаточно традиционно. Однако нам представляется неверным игнорировать
__________________________

8 Wedell G. Broadcasting, Public Opinion and Participative Government // Gov. & Opposition. V. 48, № 3. 1997.

мало изученный опыт США и трансформацию принципов регулирования на основе социальной ответственности и общественного доверия в сторону приоритета экономической эффективности при реализации интересов частного капитала.
Структура отношений собственности в средствах массовой коммуникации - это один из ключевых вопросов для понимания природы и особенностей их функционирования. Форма собственности может быть частной, государственной или полугосударственной (общественной). Это предполагает наличие разных субъектов, обладающих и распоряжающихся ресурсами вещания, и определяющих общие приоритеты и цели деятельности, в частности, телевизионных каналов. Экономический фактор является значимым, но на первом месте здесь стоит служение общественным интересам - удовлетворение максимально возможного спектра интересов граждан. Даже получив некоторые права на осуществление хозяйственной коммерческой деятельности, общественная телевизионная компания остается учрежденной государством общественной корпорацией, и структура ее организации, и финансы продолжают контролироваться государством. В вопросах же программной политики общественное вещание достаточно независимо.
Коммерческие структуры в сфере массовых коммуникаций в США исторически развивались в виде следующих типов предприятий. Компании, сходные по типу деятельности, но располагающиеся в разных географических регионах (газеты, радиостанции и т.п.), связываются между собой в горизонтально интегрированную цепочку. В этом случае большая эффективность достигается за счет оптимального распределения редакционных возможностей, программных средств, деятельности рекламных отделов и т.п. Другая форма - вертикальная интеграция, так называемое перекрестное владение СМИ, когда одному владельцу принадлежат одновременно разные средства массовой коммуникации в пределах одного специфического рынка (региона, типа услуг). Это чревато тем, что одна компания будет контролировать доступ к источнику информации через различные каналы, то есть монополизмом. И наконец, в конгломератах сочетаются разнообразные пересечения горизонтальной и вертикальной интеграции СМИ, а также перекрестного владения фирм, действующих на разных рынках. Различают два типа конгломератов: во-первых, получающие основную долю своих доходов в сфере массовой коммуникации, во-вторых, конгломераты, коммерческая деятельность которых связана и с другими областями.
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Таким образом, телекомпании в США создавались либо частными коммерческими структурами, уже владеющими теми или иными СМИ - газетами, киностудиями и т.п., либо предпринимателями или частными фирмами, заработавшими капитал в других отраслях, а затем вложившими деньги в создание хозяйственного комплекса телевизионной станции - постройку зданий и сооружений, телевизионной вышки, приобретение оборудования для производства и трансляции передач и т.д. В связи с этим термин "коммерческая телекомпания" означает не просто вещателя, которому разрешено осуществлять рекламную деятельность, но институционально организованный частный капитал, который приобрел лицензию на осуществление вещания, получив от государства ограниченные права хозяйственного пользования общественным ресурсом - частотой вещания, вложил средства в создание телекоммуникационного центра и следует в своей деятельности основной цели любой коммерческой фирмы - сохранению и приумножению первоначального капитала.
Эволюция регулирования телевещания в США основывалась на противостоянии юридического подхода к пониманию каналов и частот вещания как значимого общественного ресурса, части национального достояния и рыночной модели осуществления хозяйственной деятельности субъектами, владеющими зданиями, оборудованием телекоммуникационного центра и инвестирующими деньги в производство передач, по использованию этого ресурса. Как ни парадоксально это может показаться на первый взгляд, в США со времен возникновения и развития массового радиовещания, принципы его регулирования основывались на модели общественного доверия (public trust) и доверительного управления.
Доктрина общего права и общественного доверия основана на общей или общественной собственности на редкий ресурс - частоты вещания. Согласно английскому общему праву, и еще более древнему Римскому праву, общественные ресурсы были подвластны суверену и доверены ему гражданами. Американское общее право приняло аналогичную доктрину: и земля, и недра, и т.п. принадлежали после революции американскому суверену, то есть народу. Доктрина общественного доверия требует, чтобы определенные виды собственности использовались для общественного блага в связи с их особыми уникальными свойствами или их общественной природой и значимостью, либо путем организации общественного доступа к данному виду собственности, либо через общественную собственность на данный вид ресурса. В совокупности общественный доступ и определение частот как общественного ресурса формируют основу государственного управления телевещательным полем.

В США, в отличие от западноевропейских стран, частоты вещания не всегда считались общественным ресурсом. В начале XX в., права на использование радиочастоты распределялись на основе принципа "кто пришел первым, тот и стал собственником", однако это привело к многочисленным конфликтам, что побудило американский конгресс в 1912 г. принять Закон о радиовещании, заложивший основы института лицензирования. Закон решал проблему конфликтов, неизбежную, когда большое число вещателей претендуют на очень ограниченный набор частот, разрешив вещание только при наличии лицензии. Выдача лицензий была прерогативой министра торговли.
Но, несмотря на то, что закон заложил основы распределения вещательных частот государством, в нем не предусматривалась возможность запретить использование вновь открываемых частот. В 20-х годах, с развитием коммерческого радиовещания, вещатели начинали использовать новые частоты так быстро, как они могли построить станции, а также меняли частоту вещания и время выхода в эфир по своему усмотрению. Этот хаос побудил вещателей и бывшего тогда министром торговли Герберта Гувера провести ряд конференций, на которых было выработано требование вещателей изменить существующий Закон, и на основе общего согласия закрепить права собственности на вещательное пространство за обществом. Изданный в 1927 г. Закон о радиовещании окончательно закрепил вещательное поле в собственности общества и заложил основу института распределения частот через государственное лицензирование, а его положения вошли затем в Закон об электронных средствах коммуникации 1934 г.
Каналы вещания рассматривались как общественный ресурс в связи с тем, что их число было технически ограничено, а использование социально значимо. Держатели вещательных лицензий несли ответственность перед обществом за рациональное управление собственностью, которую общество доверило им на определенное ограниченное время - период действия лицензии. Общество уполномочивало государство создать механизмы регулирования качества и содержания того материала, который передавался в эфир.
Закон об электронных средствах коммуникации 1934 г. перенял из теории общественного доверия как запрет на существование частной собственности на каналы вещания, так и требования общественного доступа к этим каналам. В постановлении Верховного суда США от 1940 г. было прямо заявлено, что по Закону об электронных средствах коммуникации ни один вещатель, получивший лицензию, не приобретает права частной
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собственности на канал вещания''9. Задача закона состояла в том, чтобы создать комплексную систему государственного регулирования вещания, что и было сделано путем окончательной инсти-туциализации механизма лицензирования через Федеральную коммуникационную комиссию но связи (ФККС), учреждаемую тем же законом. Комиссия, состоящая из пяти человек, была самостоятельным государственным, но не исполнительным правительственным органом, хотя и формировалась по политическому принципу: три человека, входившие в нее, представляли правящую партию, а два - оппозицию. Лицензии предоставляли право использования частот при учете стандартов "общественного интереса, необходимости и блага"; вещатели осуществляли доверительное управление общественной собственностью, действуя во имя служения интересам граждан.
Комиссии предоставлялись широкие полномочия по осуществлению контроля над телерадио-полем, она действовала от имени и как представитель общества. Предназначением ФККС было следить за соблюдением общественных интересов и контролировать доступ к телерадиоканалам, через распределение прав на их использование. Лицензирование вещателей производилось на основании ряда критериев. Финансовый - наличие у потенциальной теле- или радиокомпании необходимых средств для оплаты права использовать канал вещания и для инвестиций в вещательное оборудование и производство программ - не был единственным и достаточным условием, чтобы компания могла получить в хозяйственное ведение часть общественного ресурса. От нее требовалось также соблюдение правовых норм, национальная принадлежность США, выполнение технических и содержательных стандартов вещания. Эти требования касались как первоначальной выдачи лицензий, так и процедуры их возобновления.
В целях поощрения свободной конкуренции ФККС ограничивала права держателей лицензий на передачу прав использования каналов другим лицам, что означало отсутствие у вещателей прав частной собственности на частоту и наличие у них лишь права пользования. Она также ограничивала число каналов вещания, которые могли принадлежать одному вещателю и стремилась регулировать влияние крупных сетей на местные теле- и радиостанции. Кроме того, срок действия лицензии ограничивался тремя годами. Комиссия имела право отозвать лицензию в случае несоблюдения вещателем одного или нескольких требований, необходимых для удовлетворения общественных интересов.

__________________________________
9 Grant D.L. Western Rights and the Public Trust Doctrine: Some Realism about the Takings Issues, ARK. St. L.J., 1995.

Самым важным элементом мидели регулирования пыл контроль за содержанием передач. В Законе о телекоммуникациях 1934 г. было заложено противоречие между общественным интересом и свободой слова вещателей, которое послужило впоследствии хорошей почвой для критики модели общественного доверия. Закон отдавал предпочтение общественным интересам над чистыми и одновременно гарантировал свободу вещателей от цензуры. Преодолеть это противоречие н законодательстве стремились, подчеркивая, что гарантии на отсутствие цензуры применимы только к программам, работающим на удовлетворение общественных интересов. В конце 40-х годов, когда начало развиваться телевещание, ФККС сделала заявление, в котором говорилось: "Телевидение есть средство свободного выражения мнения, мыслей и точек зрения общества в целом, но никак не возможность реализации исключительно личных или частных интересов вещателя"10. Этот постулат был тесно спя tan с принципами, заложенными в первой поправке к американской конституции: конституционные права свободы слова означают в первую очередь права общества - то есть телезрителей и радиослушателей на получение сбалансированной, полной и объективной информации, и вещатели должны действовать таким образом, чтобы соблюдать ли права. Права последних находятся в подчиненном положении по отношению к правам граждан, тик как вещатели являются попечителями общественного ресурса, слугами народа.
В США модель общественного доверия и доверительного управления подвергалась суровой критике со стороны самих вещателей, представителей научных кругов, прежде всего экономистов, и политиков сторонников рыночно-либеральных традиций. Тем не менее она оставалась основным принципом регулирования теле- и радиовещания в 50-е, 60-е годы и практически до конца 70-х.
Начиная с конца 70-х годов акцент сместился с ответственности перед обществом вещателей, наделенных правом доверительного управления общественными ресурсами, когда соблюдение общественных интересов гарантируется регулятивной деятельностью государственных структур, на роль вещателей как игроков на рынке, когда отсутствие государственного вмешательства гарантирует наличие механизмов совершенной конкуренции, заставляющей теле- и радиокомпании работать более продуктивно е точки зрения и своих коммерческих интересов, и интересов потребителей.
Экономические аргументы в критике модели общественного доверия подчеркивают ее неэф-
_____________________________
10 Editorializing by Broadcast Licensees. 13 F.C.C., 1257 (1949).
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фективность в связи с искаженностью системы стимулов в деятельности вещателей, что является необратимым следствием административного распределения ресурсов и прав пользоваться ими при условии общественной собственности. Отцом-основателем критики модели общественного доверия в регулировании теле- и радиовещания является известный экономист, профессор Гарвардского университета Рональд Коуз. Он, в частности, писал, что хаос на радиополе в 20-е годы был вызван вовсе не отсутствием государственного контроля за деятельностью вещателей, а тем, что не были созданы права частной собственности на каналы вещания.
Были и другие основания для критики административного контроля за распределением и использованием каналов вещания. Одним из них было, например, то, что решения о распределении каналов вещания и прав на их использование принимались при отсутствии полной и объективной информации у чиновников и соответственно были некомпетентными и не приносили должного результата.
Отсутствие информации - это не единственный объект критики. Прорыночные силы утверждали, что административная система управления приводит к неэффективным решениям как Федеральной комиссии по связи (регулирующего и лицензирующего органа), так и вещателей. Деятельность вещателей оказывается контрпродуктивной в связи с тем, что они платят неадекватную (неполную) цену за право использования канала вещания, поэтому не имеют стимула действовать расчетливо, бережно относиться к вверенным им ресурсам.
Но главная проблема государственных административных методов регулирования заключается в чрезмерном усилении политической составляющей. Государство, которое должно стоять на страже интересов общества, часто использует свою власть для политического давления на вещателей, злоупотребляет своими полномочиями по выдаче лицензий и контролю за их соблюдением для превращения вещателей в политических марионеток. По мнению ряда известных экономистов - Д. Келлни, Р. Донуэя и др., - решить эти проблемы можно лишь при создании системы прав частной собственности на каналы вещания11. Роль государства должна быть строго ограничена правовым регулированием механизмов передачи прав частной собственности в условиях свободного рынка.
В этой связи сторонники теории эффективности государственного невмешательства в деятельность всех социально-экономических институтов, в том
__________________________

числе и телевидения, вновь подняли вопрос о свободе слова. Согласно демократическим традициям и принципам, вещатели должны обладать правом свободы слова, однако, как считают многие критики (Р. Коуз, И. Де Сол Пол и др.)12, регулирующая роль государства, имеющего право на выдачу и отзыв лицензии, включает в себя механизм цензуры. Апологеты модели свободного рынка утверждали, что рыночное распределение вещательных ресурсов при максимальном ограничении роли государства является более демократичным, чем административные механизмы управления и контроля, так как последние неизбежно означают государственную цензуру, которая неизбежна при отсутствии прав частной собственности на каналы вещания.
Масштабная критика общественного сектора и государственного вмешательства в функционирование экономики была теоретической основой для дерегулирования, главный этап которого пришелся на 80-е годы и совпал по времени с пиком популярности неоклассической экономической теории, уверенности в наибольшей эффективности свободного рынка, рейганомики и тэтчеризма. В полной мере радикальные реформы по созданию прав частной собственности на каналы вещания никогда и нигде не были проведены де-юре, однако их наличие де-факто и их обсуждение в научном и общественном дискурсе послужило катализатором перехода регулирования от модели общественного доверия и доверительного управления к модели свободного рынка, фактически утверждающей права частной собственности в спектре вещательных частот.
Официально провозглашаемой целью дерегулирования было усиление и развитие конкуренции в области теле- и радиовещания, когда основанием для принятия решений служат рыночные отношения. Первым шагом к рыночному механизму распределения прав на использование каналов вещания было введение конгрессом в 1981 г. лотереи при выдаче лицензий. В 1985 г. было внесено предложение об организации аукционов для распределения (фактически продажи) прав на вещание при помощи новых технологий, в том числе цифрового телевидения высокого разрешения. Система аукционов была введена в действие в 1993 г. Приобретая права на использование каналов вещания через рыночные трансакции, вещатели одновременно приобретали право продать свои права третьим лицам.
Очень большое значение имело снятие или значительное смягчение требований к жанровой структуре вещания и построению сетки программ. ФККС перестала контролировать 
_______________________________
11 Kellney D., Donway R. Laisser Parler: Freedom in the Electronic Media. Belmont, 1983.

12 Ronald H. Coase. The Federal Communications Commission, 2J. L. &Econ. 1,33(1990).
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наличие в сетке определенного количества детских, образовательных и художественных программ, а также их содержание (например, соотношение в эфире классической и легкой музыки в рамках определенного количества просветительских передач о музыке для детей). Таким образом, право определять вещательную политику было передано вещателю как частному собственнику.
В течение 80-х годов образ и идеал свободного рынка определял все решения комиссии, постепенно отказывающейся в своей политике от идеи административного государственного вмешательства в управление телевещанием (и радиовещанием) для реализации интересов общества. Марк Фаулер, бывший в то время ее председателем, отмечал, что телевидение производит такую же продукцию, как и любая другая отрасль экономики. Это продукция - телевизионные передачи, зрелища, новости и т.п., - которая является таким же товаром, продающимся по законам рынка, как и тостер. Телевидение - тостер, умеющий показывать картинки.
На критические замечания противников модели чистого рынка, говоривших, что упрощенный перенос рыночных механизмов спроса и предложения невозможен на такие социально-значимые области, как телевидение, образование, наука, здравоохранение, Фаулер заявлял, что зрительские предпочтения, проявляющиеся в виде рейтингов, определяют сетку вещания каналов, и отсутствие в сетке того или иного типа программ означает отсутствие спроса на эти программы. По его словам, "интерес зрителей к программам определенного типа - это зрительский спрос, определяющий предложения со стороны вещателей, что является наиболее эффективным механизмом учета телевидением интересов общества"13.
Анализируя проблему эффективного соотношения общественного и частного сектора в экономике, границы государственного вмешательства в деятельность экономической и социокультурной сферы, профессор Сингапурского университета Шамсул Хак показывает, что оценивать эффективность деятельности частного и общественного секторов по одним и тем же критериям методологически неверно прежде всего потому, что общественный сектор действует в тех сферах, которые являются социально-значимыми и где результаты деятельности не могут быть выражены в экономических показателях прибыльности. В анализе деятельности важных социокультурных институтов, таких как телевидение, наука, образование и т.п., нельзя заменять критерии социальной эффективности как реализации интересов общества, на критерии экономической 
______________________________

эффективности, то есть получение наибольшей выгоды при наименьших затратах. Цель деятельности социально значимых сфер заключается в создании просветительских и образовательных передач для детей и не связана с получением денежной прибыли в краткосрочной перспективе.
Наличие общественного сектора, подчеркивает Ш. Хак, всегда будет оставаться важнейшим условием существования любого общества и любой экономической системы. Роль общественного сектора важна не только для нормальной жизнедеятельности государства и общества, но и для существования частного сектора: именно система государственного регулирования может создать условия правовой защищенности вступающих в свободную конкуренцию частных предпринимателей, будь то фермеры или телевизионные каналы. Хак отмечает, что наличие общественного сектора является необходимым условием поддержания и развития демократии и гарантией соблюдения демократических прав и свобод граждан, так как он реализует те общественные цели и обслуживает те общественные интересы, которые не могут быть реализованы частным сектором, ориентированным на получение прибыли14.
Незавершенный спор о проблемах соотношения государственного и частного сектора, границах и целесообразности государственного участия в деятельности механизмов свободного рынка, отразился и в Телекоммуникационном акте 1996 г., главном законе, регулирующем отношения в области теле- и радиовещания в США. Закон юридически закрепил два взаимно противоположных подхода к определению прав и роли вещателей в использовании частот: подконтрольность телевидения обществу, связанную с трактовкой частот как общественного ресурса, и рыночный механизм фактической продажи в собственность вещателям редкого ресурса - каналов вещания.
Раздел 201 Закона определяет вещателей практически как частных собственников, держателей исключительных прав на использование частот, которые передаются им ФККС при помощи рыночных механизмов. В том случае, когда комиссия выдает дополнительные лицензии на новые современные виды телевещания (цифровое телевидение), компании, уже владеющие лицензией на телевещание, имеют преимущественные права. Одновременно раздел 204 указанного документа значительно расширяет и продлевает существовавшие ранее права, приобретаемые вещателем при получении лицензии.
В частности, с 1996 г. ФККС не имеет права при рассмотрении заявки вещателя на продление
_________________________________


13 Mark S. Fowler & Daniel L. Brenner. A Marketplace Approach to Broadcast Regulation, 60 Тех. L. Rev. 207 (1982).

14 Hague S М Public Service Under Challenge in the Age of Privatization // Government and Opposition. V. 49, 1998, № 6.
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лицензии принимать во внимание другие конкурирующие компании, также претендующие на получение этой же самой лицензии, но обязана руководствоваться результатами работы, отсутствием нарушений или их наличием у данного вещателя. Кроме того, срок, на который выдается лицензия, был значительно увеличен. Телекоммуникационный акт 1996 г. практически гарантирует автоматическое продление существующих прав на вещание для тех компаний, которые уже имеют лицензии, и превращение последних из временного разрешения на осуществление определенного вида деятельности в практически постоянное, не ограниченное во времени право.
Однако эти положения Акта сосуществуют с другими его разделами, которые определяют деятельность вещателей как доверительное управление общественными ресурсами. За ФККС остается право решать, в какой мере данные вещатели могут служить "общественным интересам, нуждам и благу" при выдаче или возобновлении лицензий. В Законе заложено противоречие между определением вещателей как лиц, осуществляющих доверительное управление частотами, и сокращением регулятивных полномочий государственных органов по отношению к деятельности вещателей как участников свободного рынка.
В США, несмотря на то, что сохраняется разрешительный механизм регулирования, получение от государства лицензии на вещание, коммерческие формы распределения частот создают иллюзию покупки вещателем частоты у государства. Частота начинает восприниматься в значительной степени как частная собственность вещателя, по крайней мере на срок действия лицензии.
Каким образом (при всех имеющихся противоречиях) в США реализуются общественные потребности и интересы?
Во-первых, через конкуренцию между каналами. Во-вторых, через введение ряда параметров при выдаче лицензии, которые необходимо соблюсти. В-третьих, через организацию некоммерческого социального вещания для узких профильных аудиторий, действующую по системе государственного заказа. Это означает, что государство заключает договор с коммерческим вещателем, частной телевизионной компанией, и оплачивает ему культурно-просветительное вещание. При этом выигрывают и зритель, и вещатель: зритель получает передачи без рекламы, а вещатель не терпит убытка, так как государство более надежный клиент, чем рекламодатель.
* * *
В настоящее время противостояние между моделью доверительного управления и социальной ответственности телевидения и моделью свободного рынка и частной 
собственности в законодательстве и реальной практике регулирования телевещания в Западной Европе и в США продолжает иметь место. Держатели лицензии продолжают нести ответственность перед обществом. В частности, в Законе о телекоммуникациях 1996 г. это отражено в требованиях о содержании детских передач и их количестве. Несмотря на то, что модель свободного рынка продолжает занимать центральную позицию в философско-экономиче-ских обоснованиях регулирования вещания, многие научные и общественные деятели продолжают оставаться приверженцами модели общественного доверия. Среди них главной фигурой является нынешний председатель Федеральной коммуникационной комиссии по связи г-н Рид Хундт. В частности, в статье "Каналы вещания как общественная собственность: что требуют от телевещателей интересы общества?"15 он отмечает, что необходимо усилить роль и полномочия ФККС и вместо существующих в настоящее время расплывчатых формулировок, носящих рекомендательный характер, закрепить в законе строгие нормативы, прежде всего в области детского, культурно-просветительского и информационно-новостного вещания, несоблюдение которых легко может быть обнаружено, а нарушители - привлечены к ответственности. Р. Хундт исходит из идеи социальной ответственности телевещателей и традиционного понимания каналов и электромагнитного спектра как общественного ресурса, однако при этом игнорирует тот факт, что каналы вещания в настоящее время рассматриваются скорее как объект ограниченных прав частной собственности, чем как общественный ресурс.
* * *
Однако будет неверно поставить точку на простой констатации факта продолжения противостояния между двумя подходами к взаимодействию телевидения и государства. Представляется, что происходящая радикальная трансформация этого процесса может быть наиболее точно описана в терминах "глобализации". Один из вызовов XXI в. связан с необходимостью выработать новые принципы глобальной публичной политики в отношении СМИ, отвечающей революционным изменениям, как в функционировании телевещания, так и в сущности государства и государственной власти. Этим проблемам посвящена работа профессора Марка Рабой16.

_____________________________
l5HundtR.E. The Public's Airwaves: What Does the Public Interest Require of TV Broadcasters? // Duke Law Journal, Durham. 1996. V. 45, № 6.
16 Communication, Citizenship and Public Sphere // Edited By Andrew Calabrieze and Jean Claud Burgelmann; Sage Publications, 1999.
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Он отмечает, что главные черты нового информационного общества связаны не только с революцией в телекоммуникационных технологиях. В эпоху глобализации ставятся под вопрос сами структуры управления. В научном обиходе постепенно происходит концептуализация таких понятий, как мировое гражданство и развитие глобальных систем управления (Global Governance). Таким образом, национальным государствам приходится переопределять свои функции и шдачи своего существования. Пока еще рано списывать их со счетов, но очевидно, что они больше не могут реализовывать власть в таких объемах и формах, как это было в течение последних 3(К) лет. В этой связи в центре процессов глобального развития лежит дезинтеграция институциональных рамок (национальных регулятивных механизмов), определяющих направления взаимодействия СМИ и общества.
Что приходит им на смену? С одной стороны, традиционная деятельность СМИ, также как и торговля, сосредоточивается в гораздо более автономных транснациональных компаниях, интегрированных в мировую капиталистическую систему. С другой - в мировом пространстве практически при отсутствии государственного контроля (по крайней мере в традиционном его понимании) начали функционировать новые, сложно организованные коммуникационные сети, деятельность которых не может регулироваться механизмами, созданными и приемлемыми для национальных систем СМИ, в рамках национальных государств.
Начинают возникать новые структуры, дополняющие национальные государства, на глобальном, региональном, международном, наднациональном и местном уровнях. По мере того, как эти структуры консолидируются, они неизбежно приводят к возникновению новых механизмов регулирования СМИ. Какова будет природа этих механизмов, пока сказать трудно. Проблема заключается в том, что в сфере публичной политики в отношении СМИ в целом и телевидения в частности в мировом масштабе пока нет опыта: не существует традиций информационной политики, выходящей за пределы установленных политических рамок национальных государств. Национальные правительства и группы государств стараются по мере сил оказать влияние на деятельность этой наднациональной системы внутри своих национальных границ или регионов. Однако вопросы мирового масштаба требуют глобального подхода.
Главный вопрос, по мнению М. Рабой, стоящий на повестке дня, заключается в следующем:


какой может быть аналогичная социально ориентированному государству форма социального устройства в справедливом и равноправном мировом сообществе, и какие формы регулирования СМИ могут соответствовать интегрированию коммуникаций в социальный проект такого общества?
Появление среды для осуществления международной политики в области коммуникаций и разрастание национальных дебатов по поводу коммуникационной политики до мировых масштабов имеет как ограничения, так и дает дополнительные возможности. Чтобы создать глобальную сеть для демократических СМИ, нам требуется начать думать о глобальных механизмах публичной политики, создающих законодательное, регулятивное и контролирующее пространство и институты для СМИ. Нужно задать параметры действительно глобальной системы отношений и институтов в сфере СМИ, способной вытеснить и заменить собой чрезвычайно лживые "национальные" интересы и защищать культурное разнообразие на разных уровнях его выражения - территориальном, лингвистическом, этнокультурном, тендерном, любом ином. Эта система институтов и отношений должна дать власть формирующемуся мировому гражданскому обществу, которое иначе останется расколотым в руках корпоративных интересов.
Таким образом, проблемы независимости СМИ, создание и поддержание институциональной структуры и системы отношений для демократического развития глобальной политики в области СМИ, постепенное создание и развитие СМИ, функционирующих во имя общественного интереса, в глобальном масштабе, выходят, по мнению авторитетных западных исследователей, далеко за национальные рамки. Это политическая цель мирового масштаба, которая может быть достигнута лишь объединенными усилиями на разных уровнях, начиная от самоорганизации со стороны гражданского общества и публикации обращений и научных работ, и кончая международной дипломатией. Таким образом, необходима глобальная публичная сфера, то есть учреждение постоянно действующего демократического форума для обсуждения развития глобальной публичной политики по отношению к СМИ.
Однако, на наш взгляд, первый и главный шаг заключается в том, чтобы инициировать общественное обсуждение необходимости создания механизмов реализации общественных интересов в СМИ.
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