ИЗВЛЕЧЕНИЕ

из журнала «Справочник руководителя учреждения культуры»
№11, ноябрь 2016
 «Как рассчитывались новые нормативы и какие закономерности выявил мониторинг обеспеченности регионов России учреждениями культуры»
Министерством культуры Российской Федерации, в целях обеспечения доступности организаций культуры для населения Российской Федерации были разработаны и утверждены «Методические рекомендации субъектам Российской Федерации и органам местного самоуправления по развитию сети организаций культуры и обеспеченности населения услугами организаций культуры (распоряжение Минкультуры России от 27.07.2016 № Р-948).

Как определяли обеспеченность населенных пунктов учреждениями культуры объясняет Светлана Горушкина – эксперт Центра "Гражданское общество и социальные коммуникации", член Общественного совета по проведению независимой оценки качества оказания услуг организациями культуры при Минкультуры.

По заказу Минкультуры России Центр «Гражданское общество и социальные коммуникации» ИГСУ РАНХиГС изучил обеспеченность разных регионов России учреждениями культуры. Результат этой работы — Методические рекомендации субъектам РФ и органам местного самоуправления по развитию сети организаций культуры и обеспеченности населения услугами организаций культуры. 

Когда и почему потребовался мониторинг обеспеченности регионов учреждениями культуры

Более 90% учреждений культуры расположены в муниципальных образованиях РФ. В основном это дома культуры и библиотеки. 
Муниципальные и региональные учреждения содержатся за счет собственных средств (федеральные законы от 06.10.1999 № 184-ФЗ и от 22.10.2014 № 311‑ФЗ, Бюджетный кодекс РФ). В 2012 году началась оптимизация сети в рамках исполнения Плана мероприятий (дорожной карты) «Изменения в отраслях социальной сферы, направленные на повышение эффективности сферы культуры» (приказ Минкультуры России от 12.05.2014 № 806). Оптимизация коснулась в первую очередь учреждений, на содержание которых у местных бюджетов не хватает средств. 

Анализ сети учреждений культуры по всей России не проводился. А в разработанных Минкультуры России целевых показателях (нормативах) не учитывались социальные нормативы и нормы, утвержденные распоряжением Правительства РФ от 03.07.1996 № 1063-р (далее — Социальные нормативы и нормы). Эти целевые показатели требовали ежегодно высвобождать объем денежных средств, а о повышении качества и доступности услуг в сфере культуры речи не шло. Такой подход не позволяет оценить, эффективна ли проводимая оптимизация (представление Счетной палаты РФ по итогам проверки от 13.04.2015 № ПР-12-48/12–02). 

У руководителей органов культуры и директоров учреждений культуры нет информации о нормативной обеспеченности учреждениями культуры. Зачастую они не знакомы и с нормативно-правовой базой, которая требует сделать услуги организаций культуры доступными. Без этих знаний директора не могут реализовывать государственную культурную политику, которая стремится устранить диспропорции в культурном развитии регионов, обеспечить доступность и разнообразие услуг организаций культуры для населения независимо от места проживания. 

Президент РФ поручил утвердить обязательные для всех субъектов РФ методические указания, устанавливающие требования к оптимальному размещению на их территории объектов социальной сферы. Обязательное условие: это не должно потребовать дополнительного финансирования (перечень поручений Президента РФ от 03.12.2015 № ПР2508). В свою очередь Правительство РФ поручило федеральным министерствам подготовить и утвердить отраслевые методические рекомендации по развитию сети организаций социальной сферы и обеспеченности их услугами (поручения заместителя Председателя Правительства РФ от 01.03.2016 № ДК-П12-1123, от 25.04.2016 № ДК-П12-2459). 

С июля 2015 года по апрель 2016 года Минкультуры России провело три мониторинга, чтобы определить, насколько сеть отвечает требованиям Социальных нормативов и норм. 

Из 85 субъектов РФ информацию представили 44 региона. Лишь 14 сообщили данные по всем установленным нормативным значениям. Субъекты не учитывали негосударственные организации культуры, а при расчете нормативной потребности нарушены инструкции по учету сетевых единиц, к которым относятся филиалы и структурные подразделения, расположенные в отдельно стоящих помещениях. В рабочем порядке мы выяснили, что регионы не ведут учет по этим документам по разным причинам, основная — нехватка кадров. Другие причины — «это занимает много времени», «власти не запрашивают данные учета». Показатели таких регионов мы тоже анализировали, но по данным статистики. Однако это частичный срез, так как статистика не имеет нужных нам граф. Планируем внести изменения в статистику по новой методике. 

Субъекты РФ не применяют действующие нормативы. Региональные нормативы установили в 10 субъектах РФ, да и то не по всей совокупности типов учреждений культуры. Регионы формируют инфраструктуру сферы культуры субъективно, без учета нормативных требований по количеству сетевых единиц и их функциональному разнообразию. Они имеют на это право, но оно должно быть урегулировано законодательно и исходить из базовых принципов государственной культурной политики, основа которых — доступность услуг организаций культуры (ст. 44 Конституции РФ). 

Итак, положение дел по обеспеченности организациями культуры искажено. А значит, необходимо получить объективную картину. Для этого была разработана методика, которую использовали в ходе мониторинга обеспеченности регионов РФ учреждениями культуры. Департамент туризма и региональной политики Минкультуры России неоднократно обсуждал основные позиции этой методики в профессиональном сообществе1.

Цель новых Методических рекомендаций Минкультуры России — установить единый подход к формированию сети учреждений культуры. То есть определить «норму» — минимально допустимое количество сетевых единиц — и «норматив», в который входят составляющие этой нормы: 

· объем сети (в единицах);

· минимальное значение количества населения, для которого установлены нормы;

· время, затраченное на доступ к организациям культуры.

Какой метод использовали, чтобы определить норматив

Раньше обеспеченность театрами, концертными организациями, домами культуры и кинотеатрами подсчитывали по стульям. Это самый необъективный метод, мы отказались от него. Из-за изменившейся демографической ситуации сегодня он не подходит ни для одного типа учреждений культуры. 

Если использовать этот метод, то по сельским клубам, построенным на большое количество жителей, нормативная потребность превышена, а в городах ситуация обратная. В среднем же по региону получается положительная картина. Возникает опасность сокращения сельских клубов из-за превышения нормативного количества стульев. Но ведь один дом культуры обслуживает до пяти населенных пунктов. Да и деятельность клуба значительно шире представления на сцене. 

Не подходит подсчет по стульям и для современных кинотеатров, в которых много залов с малым количеством мест. Тем более что кино показывают в залах торговых и культурно-развлекательных комплексов. 

Если использовать этот метод для театров, выходит, что по стране обеспеченность театрами составляет 181%. При этом в шести регионах нет даже театра драмы, в 41 регионе нет ТЮЗов, а в 30 нет театров для детей. Такой показатель получен из-за того, что в нескольких регионах нормативная потребность по театрам превышена: 248% в Республике Алтай, 628% в Карачаево-Черкесии, 529% в Магаданской области. 

Нормативную обеспеченность театрами по посадочным местам считают только 8 из 44 регионов, участвовавших в мониторинге. Имеет смысл вычислять норматив прямым счетом количества сетевых единиц. При этом мы учтем два важных момента: 

· театральная сеть развивается за счет тематических театров, которые на стадии раскрутки и с учетом целевой аудитории работают в небольших помещениях; 

· частные театры не сдают отраслевую статистику по посадочным местам.

Подсчет по стульям не оправдывает себя и в случае с концертными организациями. Концертные мероприятия сегодня организуют на площадках спортивных сооружений и в залах учебных заведений, а антрепризные спектакли часто идут в домах культуры. Значит, количество мест в зрительном зале конкретного учреждения вовсе не говорит об охвате населения соответствующими услугами. Чтобы обеспечить доступность, достаточно установить минимум учреждений культуры по их функциональному предназначению прямым счетом в сетевых единицах. 



▪ Сетевая единица — это организация культуры независимо от формы собственности, оказывающая услуги в пределах одного здания (помещения), а также ее филиалы либо отделы, оказывающие услуги в отдельно стоящих зданиях, в том числе иных населенных пунктах, либо в помещениях учреждений культуры иных функциональных видов. 



Что касается концертных залов, то они рассматриваются как специально оборудованная площадка. Неважно, это отдельно стоящий зал или он находится в структуре другого учреждения. Важно, что обеспечена доступность услуги и есть место для концертов высокого качественного уровня (Концепция развития концертной деятельности в области академической музыки в РФ, утвержденная распоряжением Правительства РФ от 24.11.2015 № 2395-р). 

В качестве норматива мы определяли сетевую единицу прямым счетом. Количество посадочных мест будет учитываться как мощностная характеристика при новом строительстве этих типов учреждений культуры. 

Как рассчитывали норматив для городов и сел

27% населения России проживает в сельской местности, в городах — 73%. Необходимо изменить подход к формированию сети, ведь сегодня она на две трети состоит из сельских учреждений культуры. 

Сельская местность. Мы проанализировали статистику средней людности сельских населенных пунктов и отраслевую статистику по загрузке работы сельских учреждений культуры. Как правило, одна библиотека, как и дом культуры, обслуживает не менее пяти населенных пунктов. Средняя людность на населенный пункт — 250 человек, значит, нормативное значение по обслуживанию на селе составляет от 1000 человек. Прежний норматив предполагал, что одна библиотека или дом культуры приходится на 500 человек. 

Города. Из-за прироста жителей здесь ситуация иная. Поэтому при разработке норматива мы не пошли по пути наращивания домов культуры или библиотек. Приоритетом выбрали разнообразие услуг за счет расширения функциональных типов организаций культуры. 

За 20 лет действия Социальных нормативов и норм в ряде регионов количество театров увеличилось в 1,3 раза, количество концертных организаций — в 1,5 раза и в 1,6 раза — количество музеев. Именно в этом сегменте учреждений культуры начал активно развиваться негосударственный сектор, который до сих пор остается вне поля зрения отраслевой статистики. Поэтому в методике мы предложили такие нормативные значения, которые позволили закрепить положительную динамику развития сети. 

Для библиотек рекомендованы нормативные значения, которые соответствуют среднему числу жителей городских округов, городских и сельских поселений 


ИЗМЕНЕНИЕ СОЦИАЛЬНЫХ НОРМАТИВОВ И НОРМ ДЛЯ БИБЛИОТЕК 

С учетом развития информационных ресурсов и дистанционных форм получения услуг введен новый норматив — точка доступа/подключения к полнотекстовым информационным ресурсам в формате виртуального читального зала. 

Исключен норматив по количеству юношеских библиотек. Мониторинги Минкультуры России 2015 и 2016 годов выявили, что в субъектах РФ юношеские библиотеки сливаются с детскими или универсальными. Особенно сильна эта тенденция в муниципальных образованиях, где идет оптимизация. 

Сообщество опасалось, что исключение этого подвида библиотек ущемит права пользователей юношеского возраста. Это не так. Дети и подростки могут пользоваться общедоступными библиотеками, специализированными государственными детскими и юношескими библиотеками, а также библиотеками образовательных организаций (ст. 8 Федерального закона от 29.12.1994 № 78‑ФЗ «О библиотечном деле», далее — Закон № 78-ФЗ). Если субъект РФ или орган местного самоуправления посчитает нужным создать специализированную юношескую библиотеку, то он имеет на это право (ст. 20 Закона № 78-ФЗ). Напомним, что законы имеют большую юридическую силу, чем методические рекомендации. 

Взамен норматива по передвижным центрам культуры (культбригадам) ввели норматив по количеству передвижных многофункциональных культурных центров. Для этих нужд в муниципальном районе должна быть одна транспортная единица. Это значение разумно, ведь по законодательству границы муниципального района формируются с учетом транспортной доступности в течение одного дня. 

Согласно нормативу на каждый муниципальный район, которых у нас 1800, должно приходиться по одному ТС. Сегодня уровень обеспеченности составляет 30%. Однако приобрести передвижные культурные центры с экономической точки зрения выгоднее, чем содержать 10 разрушенных сельских учреждений. 

	ПРИМЕР

Содержание одного дома культуры в среднем составляет 2,6 млн рублей, одной библиотеки — 1,3 млн рублей в год. Цена передвижного культурного центра — от 3 до 9 млн рублей. 


Установлен норматив и для центров культурного развития (далее — ЦКР). Это позволит развивать сеть организаций культуры, оптимизировать неэффективные, повысить качество услуг за счет модернизации оборудования и форм работы. Этот тип учреждений культуры предусмотрен в классификаторе ОКВЭД по коду 90.04.2 «Деятельность многоцелевых центров и подобных заведений с преобладанием культурного обслуживания». Правительство РФ рекомендовало развивать такие центры на базе имеющихся модернизированных учреждений культуры (распоряжение Правительства РФ от 26.12.2014 № 2716-р «Об утверждении Программы создания центров культурного развития в малых городах и сельской местности»). 

В ходе мониторинга коллеги предлагали убрать из нормативов районный (межпоселенческий) дом культуры, оставив взамен ЦКР как новую форму культурно-досуговой деятельности. Это исключило бы дублирование понятий и расчетов. Но наличие обоих типов учреждений не требует дополнительных затрат по строительству. Кроме того, это стимулирует муниципалитеты расширять функциональное многообразие услуг районных домов культуры. 

Центр культурного развития — это новый, более мощный ресурс, чем традиционный дом культуры с его самодеятельными коллективами. ЦКР как магнит местного сообщества — это и выставочная, и коммуникативная площадка. В Белгородской области и Республике Башкортостан учреждения культуры клубного типа переформатировали в центры культурного развития. Другие регионы также могут пойти по этому пути. 

Мы изучили практику субъектов РФ по улучшению качества рекреационной среды. В итоге решили изменить норматив по созданию парков культуры и отдыха. Раньше предусматривался один парк на 100 тыс. жителей. Новый норматив предполагает один парк на 30 тыс. жителей/ Это соответствует цели государственной культурной политики улучшить качество культурной среды в малых городах. 

ИЗМЕНЕНИЕ СОЦИАЛЬНЫХ НОРМАТИВОВ И НОРМ ДЛЯ УЧРЕЖДЕНИЙ КУЛЬТУРЫ КЛУБНОГО ТИПА И ПАРКОВ КУЛЬТУРЫ И ОТДЫХА 

Норматив по количеству краеведческих и тематических музеев в муниципальных образованиях поможет сохранить историческое наследие и воспитывать патриотизм. Но приоритетным для создания музея является фонд, а не количество жителей (Федеральный закон от 26.05.1996 № 54-ФЗ «О музейном фонде Российской Федерации и музеях в Российской Федерации»). 

Рекомендованы новые нормативные значения количества театров и концертных организаций/ Они соответствуют динамике развития сети и учитывают положения Концепции развития театрального дела в РФ до 2020 года и Концепции развития концертной деятельности в области академической музыки в РФ до 2025 года. 

Как влияют на обеспеченность негосударственные организации культуры

В субъектах РФ немало негосударственных организаций культуры. Этот ресурс помогает выровнять обеспеченность на условиях партнерства, о чем неоднократно упоминалось в стратегических документах в сфере культуры. 

Активно развиваются негосударственные ЦКР в городах Южного федерального округа: 43 — в Краснодарском крае и 31 — в Ставропольском. Не отстает и Сибирь — в Новосибирской области 34 ЦКР. 

Наиболее развит негосударственный сектор в сфере театрального искусства:

· в Центральном федеральном округе 231 негосударственный театр против 187 бюджетных;

· в Приволжском федеральном округе — 213 негосударственных и 122 бюджетных театра.

Приведем примеры по регионам: в Татарстане 39 негосударственных театров, в Свердловской области — 59, в Пермском крае — 39 и даже в маленькой Югре — 15. 

Похожая ситуация с негосударственными музеями. В ЦФО негосударственный сектор составляет третью часть: 636 бюджетных и 240 негосударственных. В Уральском регионе по 10–15 негосударственных музеев на субъект. Регионы-лидеры: Ярославская область — 30 негосударственных музеев и Московская область — 37. Аутсайдеры по этому показателю — республики Алтай, Ингушетия и город Севастополь, где негосударственных театров нет. 

Чтобы определить условия оптимального размещения типов учреждений культуры, органы исполнительной власти субъектов РФ ориентируются на два параметра: объем собственных средств и рекомендуемую нормативную потребность. Расчетные показатели минимально допустимого уровня обеспеченности объектами регионального и местного значения, а также максимально допустимого уровня территориальной доступности социальных объектов для населения субъекта РФ и муниципального образования устанавливают нормативы градостроительного проектирования (ст. 29.1 и 29.2 Градостроительного кодекса РФ). Это значит, что регионы обязаны принять нормативы на своем уровне в зависимости от демографии и культурных традиций. 

Следующий этап работы — картировать территорию России. Картирование — это современная практика управленческой деятельности, которая позволяет систематизировать и визуализировать положение дел по обеспечению доступности уже с учетом актуальных показателей обеспеченности, объединяющих в том числе и негосударственных участников. Это поможет принять оптимальные управленческие решения как по планированию размещения объектов культуры на территории субъектов РФ, так и по вопросу обеспеченности. 

1Проект Методических рекомендаций обсуждался на конференции «Культурная политика и стратегия культурного развития России» (Москва, 1 июля 2015 года), Всероссийской конференции «Синергия культуры и туризма как фактор успешного развития сельских территорий» (Йошкар-Ола, 1 августа 2015 года), Международном культурном форуме «Креативный регион — сильная страна» (Ульяновск, 11 сентября 2015 года), координационных советах по культуре Минкультуры России (Псков, 12 ноября 2015 года; Уфа, 17 июня 2016 года). 

