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КУЛЬТУРА, РЕОРГАНИЗАЦИЯ СИСТЕМЫ КУЛЬТУРНОГО ОБСЛУЖИВАНИЯ НАСЕЛЕНИЯ, СОЦИАЛЬНЫЙ ЗАКАЗ НА УСЛУГИ ОРГАНИЗАЦИЙ КУЛЬТУРЫ, ПОКАЗАТЕЛИ ЭФФЕКТИВНОСТИ УЧРЕЖДЕНИЙ КУЛЬТУРЫ

Объектом исследования является система культурного обслуживания населения региона.

В работе рассмотрены проблемы и подходы к реструктуризации бюджетного сектора культуры Свердловской области, методические вопросы формирования социального заказа на культурное обслуживание населения, разработана система показателей социально-экономической эффективности для наиболее массовых типов учреждений культуры. Результаты исследования ориентированы на внедрение в практику управления Министерства культуры Свердловской области.

Область применения – управление культурными процессами в регионе.
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Введение
Актуальность исследования обусловлена кардинальной организационной перестройкой сферы культуры и изменением принципов ее финансирования в связи с проводимой в РФ административно-бюджетной реформой. 
Задачи исследования:

1. анализ правового поля и опыта других регионов по реструктуризации бюджетного сектора культуры субъекта Федерации; 

2. обоснование подходов к реструктуризации бюджетного сектора культуры и принципов обеспечения взаимодействия органов государственной власти Свердловской области и муниципальных образований в сфере культуры в условиях административно-бюджетной реформы;

3.  разработка методических подходов к формированию областного государственного заказа и оценке эффективности деятельности учреждений культуры разного типа;

При разработке подходов к реструктуризации бюджетных учреждений культуры учтены: 
· изменения в федеральном  и областном законодательстве в связи с проведением административно-бюджетной реформы;

· постановление Правительства РФ «О мерах по повышению результативности бюджетных расходов» №249 от 22.05.2004;

· материалы Министерства культуры и массовых коммуникаций РФ;

· предложения Министерства культуры Свердловской области.

Эмпирической базой НИР являются: данные официальной статистики, а также материалы, предоставленные Министерством культуры Свердловской области, результаты обобщения опыта других регионов РФ по реформированию бюджетного сектора культуры, предложения специалистов в области управления культурой. 
В первой главе работы рассмотрены имеющиеся проблемы реструктуризации бюджетного сектора культуры Свердловской области и разработаны подходы к организации культурного обслуживания населения региона в новых условиях.  Вторая глава посвящена разработке методических рекомендаций по формированию областного государственного заказа на обеспечение культурного обслуживания населения. Рассмотрен состав областного заказа на культурное обслуживание населения в современном нормативно-правовом поле. Даны предложения по созданию в регионе условий, направленных на повышение социальной эффективности областного заказа на культурное обслуживание населения. В третьей главе предложена система оценок социально- экономических результатов деятельности учреждений культуры, которая включает как непосредственные результаты (предоставление услуг определенного качества и объема), так и конечные результаты (эффект от предоставленных услуг для их получателей) для наиболее массовых типов учреждений культуры. 
1 Проблемы и подходы к реструктуризации бюджетного сектора
культуры Свердловской области

В настоящее время идет переход на новые принципа организации административно-территориального управления Россией. И хотя вступление в действие федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. отсрочено на три года, это время необходимо использовать на отработку оптимальных форм организации управления социальной сферой территорий, в том числе сферой культуры. 

Реорганизация системы управления сферой культуры – процесс объективный, обусловленный изменением социально-экономических условий жизни общества. Однако, учитывая ту важную роль, которую играет культура в обеспечении социальной стабильности и формировании человеческого капитала, а также повышенную ранимость данной сферы, проводить его следует крайне бережно. Иначе мы рискуем растерять тот бесценный багаж духовного опыта прошлых поколений, без которого, как известно, нет будущего.
Изменение принципов местного самоуправления и взаимоотношений субъекта Федерации и органов местного самоуправления коренным образом меняет систему организации культурного обслуживания населения территорий. 

Во-первых, вводится принцип жесткого разделения сферы культуры на федеральную, субъекта Федерации и муниципальную. При этом именно на муниципалитеты ложится основная нагрузка по обеспечению жителей социальными, в том числе культурными услугами. 

В результате нарушается принцип сохранения единого культурного пространства страны, без которого невозможно нормальное развитие культуры, в частности, проведение единой культурной политики на территории субъектов Федерации. 

Ради прозрачности бюджетных потоков оказались разрушенными вертикальные связи управления культурными процессами. Складывается парадоксальная ситуация, когда культурой одной и той же территории одновременно, но совершенно независимо друг от друга, управляют Федерация, субъект Федерации и органы местного самоуправления. Так, Министерство культуры Свердловской области даже не было поставлено в известность, что в Екатеринбурге создано Управление Федеральной службы по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия по Уральскому федеральному округу. 

Субъект Федерации, в свою очередь, также практически лишен возможности координировать развитие культурных процессов на территории. Так, по закону № 95-ФЗ от 2003 г.
 субъект Федерации должен выполнять свои функции по культурному обслуживанию населения только за счет подведомственных ему учреждений культуры, которые расположены, как правило, в областном центре и мало доступны для жителей удаленных городов и районов. При этом реально повлиять на развитие сети муниципальных учреждений культуры субъект Федерации не может, так как не имеет права оказать финансовую помощь учреждениям культуры, находящимся в муниципальной собственности. Между тем в России с ее огромными пространствами, чтобы обеспечить доступность культурных благ населению, принципиально важно сохранить учреждения культуры не только в центральных городах, но и на периферии. 

Необходимо понимать, что культура - это не набор объектов собственности, а единый живой организм, и попытка разорвать его на части может иметь самые плачевные последствия. Как сказано в Евангелии: «если дом разделится сам в себе, не может устоять дом тот»
. Поэтому в интересах сохранения культурного потенциала страны следует как можно скорее внести в федеральное законодательство изменения, позволяющие вернуться к цивилизованной форме управления культурой. 
Главным приоритетом государственного управления должно стать не разграничение бюджетных потоков, а благо нации. Ситуацию, когда действие законов субъекта Федерации распространяется только на учреждения культуры субъекта Федерации, иначе как абсурдной не назовешь.

Целесообразно внести поправки в ФЗ № 131, позволяющие оказывать прямую поддержку сфере культуры муниципальных образований со стороны субъекта Федерации и сохранить созданные комплексы  учреждений культуры на уровне районов.

Во-вторых, в соответствии с новыми положениями законодательства, сужается круг вопросов, относящихся к компетенции субъекта Федерации и органов местного самоуправления в сфере культуры. 
К ведению субъекта Федерации будет относиться только управление учреждениями культуры областного (республиканского) подчинения (табл. 1.1), при этом возможность непосредственного воздействия на состояние культуры на местах со стороны органов власти субъекта Федерации существенно ограничивается. В отличие от физической культуры и спорта, для которых законодательством предусмотрена возможность разработки и осуществления региональных и межмуниципальных программ и проектов субъектом Федерации, целевая поддержка сферы культуры на местах со стороны субъекта Федерации может быть осуществлена, в основном, через реализацию межмуниципальных инвестиционных проектов
. То есть субъект Федерации лишается реальных рычагов воздействия на сохранение культуры на местах.

Интересы сохранения сети учреждений культуры настоятельно требуют внесения изменений и в закон №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления…». Этим законом необоснованно урезаны полномочия органов местного самоуправления по поддержке сферы культуры. 

Таблица  1.1 - Полномочия по управлению культурой и обеспечению культурного обслуживания населения субъекта Федерации и органов местного самоуправления  
	Субъект Федерации
	Городской округ
	Поселение
	Муниципальный район

	ФЗ № 184 от 06. 10. 1999 г.

(ред.21.07.2005 г.)
	ФЗ № 131 от 06. 10. 2003 г. (ред. 21.07.2005 г.)

	Ст. 26.3 п.2.

13) обеспечение государственных гарантий прав граждан на получение дополнительного образования в общеобразовательных учреждениях путем выделения субвенций местным бюджетам в … соответствии с нормативами, установленными законами субъекта Российской Федерации;

14) предоставление начального и среднего профессионального образования (за исключением образования, получаемого в федеральных образовательных учреждениях, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

14.1) предоставление дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения;

15) охрана и сохранение объектов культурного наследия регионального значения;

16) организация библиотечного обслуживания населения библиотеками субъекта Российской Федерации;

17) создание и поддержка государственных музеев (за исключением федеральных государственных музеев, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

18) организация и поддержка учреждений культуры и искусства (за исключением федеральных государственных учреждений культуры и искусства, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

19) поддержка народных художественных промыслов (за исключением организаций народных художественных промыслов, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

20) поддержка региональных и местных национально-культурных автономий, поддержки изучения в образовательных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности;

29) организация и осуществление межмуниципальных инвестиционных проектов;

30) организация и осуществление региональных и межмуниципальных программ и проектов в области физической культуры и спорта.
	Ст.15 п.1.

13) организация предоставления дополнительного образования … на территории городского округа;
16) организация библиотечного обслуживания населения;

17) создание условий для организации досуга и обеспечения жителей городского округа услугами организаций культуры;

18) охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах городского округа;

19) обеспечение условий для развития на территории городского округа массовой физической культуры и спорта;

20) создание условий для массового отдыха жителей городского округа и организация обустройства мест массового отдыха населения.
	Ст. 14 п.1.

11) организация библиотечного обслуживания населения;

12) создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры;

13) охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах поселения;

14) обеспечение условий для развития на территории поселения массовой физической культуры и спорта;

15) создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения.

	Ст. 15 п.1.

11) организация предоставления дополнительного образования … на территории муниципального района;

19) организация библиотечного обслуживания поселений (обеспечение услугами библиотечного коллектора);

20) выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений, входящих в состав муниципального района, за счет средств бюджета муниципального района.
 п. 2. Органы местного самоуправления муниципального района обладают всеми полномочиями органов местного самоуправления поселения на межселенных территориях и в сельских населенных пунктах, не являющихся муниципальными образованиями

	
	
	п.  4. Органы местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления муниципального района о передаче им осуществления части своих полномочий за счет субвенций, предоставляемых из бюджетов этих поселений в бюджет муниципального района.

Органы местного самоуправления муниципального района вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, о передаче им осуществления части своих полномочий за счет субвенций, предоставляемых из бюджета муниципального района в бюджеты соответствующих поселений.

Указанные соглашения должны заключаться на определенный срок, содержать положения, устанавливающие основания и порядок прекращения их действия, в том числе досрочного, порядок определения ежегодного объема субвенций, необходимых для осуществления передаваемых полномочий, а также предусматривать финансовые санкции за неисполнение соглашений.

	
	 Органы местного самоуправления … вправе решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, только при наличии собственных материальных ресурсов и финансовых средств (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации).


В настоящее время поселениям и городским округам оставлены только функции библиотечного обслуживания, охраны и сохранения памятников культуры местного значения, создания условий для организации досуга и обеспечения населения услугами организаций культуры, а за муниципальными районами - лишь обеспечение услугами библиотечного коллектора. 
Между тем реально муниципальная культура значительно богаче. В целом по России в ведении муниципальных образований находится 121933 учреждения культуры или 97% от общего числа, в ведении субъектов Федерации – 2,6%  и лишь 0,4%  относятся к федеральному ведению
. В Свердловской области 99 % учреждений культуры – муниципальные, в том числе в регионе действуют 18 муниципальных театров, 53 музея (без учета филиалов), в том числе такие уникальные, как Нижнетагильский музей-заповедник горного дела, Екатеринбургский музей изобразительных искусств, Ирбитский историко-этнографический музей, 993 библиотеки, 915 клубных учреждений, другие организации культуры (рис. 1.1). 

Если новое положение о полномочиях органов местного самоуправления с 1 января 2006 г. все-таки будет введено в действие, это поставит под угрозу существование ряда ключевых для сохранения культурного уровня поселений объектов. Конечно, органы государственной власти субъектов Федерации предпринимают меры по сохранению наиболее значимых объектов культуры. В частности, в Свердловской области уже идет работа по передаче муниципальных музеев в областную собственность. Но надо отдавать себе отчет, что при всем желании субъекты Федерации не смогут принять к себе на баланс все муниципальные учреждения культуры, содержание которых отныне уже не относится к вопросам местного значения. 

Предлагается наделить органы местного самоуправления такими функциями, как создание и поддержка муниципальных музеев, учреждений профессионального искусства, народного творчества, народных промыслов и ремесел. Полагаем, что такой подход является правильным, так как, он позволит сохранить многообразие культуры регионов и ее доступность для населения. Кроме того, органы местного самоуправления фактически уже выполняют перечисленные выше функции.

[image: image1.emf]Рис. 1.1 - Муниципальные учреждения культуры Свердловской области
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В отношении музеев, в Свердловской области принято решение оставить уже существующие муниципальные музеи в ведении муниципалитетов. Это положение следует ввести и в федеральное законодательство. Это позволит оптимально учесть интересы населения, муниципальных образований и возможности субъекта Федерации по сохранению музейной сети.

Обостряется вопрос сохранности музейных фондов. Из-за нехватки средств уже сейчас на ряде территорий возникает реальная опасность утраты наиболее ценных из хранящихся там коллекций. Так как большинство музеев субъектов Федерации работает на основе коллекций, являющихся федеральной собственностью, представляется, что Федерация, как собственник коллекций, должна участвовать и в расходах по обеспечению их сохранности. 

В Свердловской области началась передача муниципальных учреждений среднего специального художественного образования в ведение субъекта Федерации. При этом возникли определенные сложности с учреждениями, которые в свое время получили лицензию как музыкальные и хоровые лицеи. Сегодня им надо переоформлять уставные документы и приводить программы в соответствие с требованиями, предъявляемыми к учреждениям среднего специального художественного образования. При передаче учреждений очень важно добиться взаимопонимания с муниципалитетами, чтобы максимально сохранить за образовательными учреждениями их материальную базу.

В-третьих, ликвидируются финансовые обязательства по поддержке сферы культуры  и сохранению сети учреждений культуры со стороны как субъекта Федерации, так и органов местного самоуправления. Из федерального закона «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» изъяты все положения, гарантирующие протекционизм государства по отношению к культуре. Отменены статьи об обязательных нормативах расходов федерального бюджета и бюджетов субъектов Федерации на развитие культуры (2 и 6% соответственно). При этом вводится принцип расходования средств органами власти только в объемах, покрываемых их собственными ресурсами.

Эта норма при отсутствии в настоящее время в России государственных стандартов на культурное обслуживание граждан и четких ориентиров государственной культурной политики может привести к самым печальным последствиям, особенно в депрессивных районах. Таким образом, в настоящее время созданы все условия для усугубления остаточного подхода к финансированию сферы культуры.

Учитывая высокую социальную значимость сохранения территориальной сети учреждений культуры, необходимо, чтобы в законодательстве было обязательно закреплено право субъекта Федерации на участие в решении вопросов о судьбе муниципальных учреждений культуры, особенно когда речь идет об их закрытии и перепрофилировании. Одним из механизмов защиты культуры муниципальных образований могли бы стать целевые трансферты из вышестоящих бюджетов, когда средства перечисляются конкретно на культуру и есть возможность проконтролировать их использование. В противном случае, деньги, выделяемые на культуру, зачастую используются не по назначению. Необходимо также предусмотреть в федеральном законодательстве специальные меры по защите культурных интересов граждан депрессивных территорий, малых и сельских поселений. 
Организация финансирования культуры в новых условиях - самая острая и сложная проблема ее реформированная. В силу своей нерыночной природы, культура не может существовать без государственной поддержки даже в экономически благополучных странах. Так, доля государственных расходов на культуру во Франции составляет 3,2%, в Норвегии и Финляндии – 3,6%, а в Швеции – 4,8%. В России же расходы консолидированного бюджета на культуру составляют порядка 1,5%. 

В целях сохранения финансовых гарантий развития культуры и обеспечения доступности культурных ценностей для населения, необходимо ввести в законодательство положение об обязательном государственном финансировании сферы культурного обслуживания. Попытки строить экономику в отрыве от проблем развития культуры обречены на провал, так как эффективность экономики самым непосредственным образом зависит от культурного уровня населения. В связи с этим увеличение бюджетных расходов на культуру следует рассматривать как важный шаг в направлении формирования сильной жизнеспособной экономики.
Еще один принципиально важный вопрос – обеспечение условий для сохранения потенциала территорий, являющихся крупными культурными центрами. К числу таких территорий, безусловно, относится и Свердловская область, которая известна уникальными памятниками культуры и давними художественными традициями. Здесь множество прославленных творческих коллективов, в том числе носящих высокое звание академических. Тем не менее, на сегодняшний день Свердловская область в федеральной программе «Культура России» представлена весьма скромно. Надо добиваться расширения адресной поддержки из федерального бюджета для регионов, являющихся опорными очагами российской культуры.

В-четвертых, серьезнейшей проблемой сохранения условий для культурного воспитания населения глубинки является предусмотренное законом 131-ФЗ от 06.10.2003 г. перераспределение компетенции по управлению культурными процессами на территории между муниципальным районом и поселениями. Если раньше на уровне района традиционно были сконцентрированы центральные для подведомственной территории учреждения культуры, то сегодня район лишается возможности их содержать. На его долю в отношении подведомственных поселений остаются лишь координационные функции и обеспечение услугами библиотечного коллектора. Непосредственно культурное обслуживание населения он вправе осуществлять лишь в отношении жителей межселенных территорий (это, в основном, услуги передвижек). Реально же собственность, кадры и другие ресурсы сферы культуры сосредоточены именно на районном уровне. Учитывая имеющиеся прогнозы о недостаточности бюджета 30% муниципальных образований для финансирования мероприятий по решению вопросов, отнесенных законом к уровню муниципальных образований
, непродуманная реструктуризация муниципальной сети учреждений  культуры может привести к ее разрушению.

В связи с тем, что реформа только что началась, опыта по реструктуризации сети практически не накоплено. Ставропольский край и Белгородская область, где в 2005 г. проводился эксперимент по реализации новой системы местного самоуправления, пошли по пути сохранения районных управлений и учреждений культуры за счет использования предусмотренной законом № 131-ФЗ нормы о праве поселений заключать с муниципальным районом соглашения о передаче им части своих полномочий (в том числе и в сфере культуры). Ставропольский край разработал пакет документов, необходимых для реализации этой модели на местах (проекты соглашений о передаче полномочий, примерная структура и функции районного управления культуры)
. Московская область также предлагает «обеспечить делегирование поселениями части своих полномочий в области культуры органам местного самоуправления муниципального района за счет субвенций, предоставляемых из бюджетов этих поселений в бюджет муниципального района»
. 

Но, так как полномочия органами местного самоуправления должны передаваться только с соответствующим финансированием, то реально поселения вряд ли пойдут на этот вариант организации культурного обслуживания. Такая попытка сохранения сложившейся системы культурного обслуживания населения бесперспективна еще и потому, что районные структуры по управлению культурой, выполняющие функции, переданные поселениям, будут поставлены в крайне неустойчивое положение (договора по передаче полномочий носят временный характер (см. табл. 1.1), возможны серьезные сбои с финансированием).

Поэтому, если закон останется без изменений, Свердловской области в течение переходного периода необходимо определиться с судьбой районных учреждений культуры. Если они не будут переданы в ведение поселений или субъекта Федерации, то, в соответствии со ст. 50 закона №131-ФЗ
, большинство из них придется ликвидировать, а центральные районные библиотеки перевести в статус межпоселенческих библиотек.

С изменением полномочий по управлению сферой культуры, сохранение районных управлений культуры становится весьма проблематичным. Вместе с тем органам власти субъекта Федерации следует обратить внимание районов на необходимость сохранения в структуре районной администрации штатных должностей специалистов по культуре, которые будут осуществлять координационно-методические функции и обеспечивать решение вопросов межпоселенческого характера. Сохранение, пусть в урезанном виде, структуры по управлению культурой территории на районном уровне, создаст определенные предпосылки для поддержания уровня культурного обслуживания населения и  обеспечит бóльшую устойчивость сферы культуры территорий. 

Следует отметить, что идея о том, что оптимальный вариант организации жизни нации складывается тогда, когда каждое сообщество граждан само строит соответственную себе среду обитания, в отношении культуры не срабатывает. Культура - одно из высших проявлений жизни человека. Ее внедрение в массовое сознание всегда требует усилий и патронажа со стороны государства. 

Одна из актуальнейших проблем – обеспечение доступности культуры для экономически слабо защищенных групп населения. 122 федеральным законом отменены льготы на посещение платных мероприятий учреждений культуры для детей дошкольного возраста, инвалидов и военнослужащих. Вместе с тем в России в настоящее время 1/3 населения живет за чертой бедности. Средние расходы на культуру в Свердловской области для городских жителей составляют 271 руб., а для сельских – всего лишь 100 руб. в год на человека. Поэтому в целях сохранения человеческого капитала необходимо решить вопрос о компенсации расходов на культуру для малообеспеченных категорий населения, в первую очередь, детей и юношества.

В интересах сохранения условий для реализации гражданами конституционного права на приобщение к культурным ценностям, необходимо ускорить разработку государственных стандартов культурного обслуживания населения. В противном случае мы рискуем попасть в ситуацию, когда культура станет практически недоступной для большинства населения.

В ходе разработки стратегии реформ в России любят оглядываться на Запад. При определении перспектив развития социальной сферы также было бы неплохо учесть опыт европейских стран. Как свидетельствует мировая практика, за последние 50 лет в западных странах доминирующей тенденцией становится социализация услуг образования и культуры, увеличение доли их государственного финансирования
. Такой подход к развитию социальных отраслей обусловлен пониманием того, что в современных условиях уровень здоровья, образования и культуры рассматриваются как важнейшие факторы социального прогресса и устойчивости общества.

Реформирование культуры России существенно сдерживается отсутствием государственной стратегии ее развития. А, как говорил еще римский философ Сенека (IV в. до Р.Х.), «кто не знает, в какую гавань плыть, для того нет попутного ветра». Представляется, что главной целью культурной политики России на среднесрочный период должно стать создание благоприятных условий для развития культуры как основополагающего фактора социально-экономического роста и повышение ее роли в формировании человеческого капитала. 

Именно недооценка значимости культуры в жизни человека и общества является одной из причин неуспеха многих начинаний в российской экономике. Ведь человек, как говорил Аристотель, есть мера всех вещей. Пока культура находится в загоне, нельзя ожидать возрождения России как сильного самостоятельного государства. Поэтому важнейшая на сегодня задача – добиться изменения отношения к культуре в российском обществе и повышения ее статуса как важнейшего приоритета государственной политики. 
Как уже отмечалось, основными субъектами культурной политики на местах становятся городские округа и поселения. Вместе с тем у многих населенных пунктов, особенно районного подчинения, не хватает соответствующего опыта управления культурой. В этой связи одним из важных направлений подготовки Свердловской области к реструктуризации системы культурного обслуживания населения является методическое обеспечение реформы.

В контексте решения этой задачи по инициативе Министерства культуры Свердловской области подготовлены проекты положений об органе управления культурой городского округа и поселения в двух вариантах: 

а) для муниципального управления культуры как самостоятельного юридического лица (приложения А, Б);

б) для муниципального управления культуры как подразделения местной администрации, не имеющего прав юридического лица (приложения В, Г).

Оба эти варианта предусмотрены федеральным законодательством. Орган управления культурой является отраслевым (функциональным) органом местной администрации. 

Создание органа управления культурой с правами юридического лица целесообразно для крупных и средних муниципальных образований с развитой сетью учреждений культуры, таких как Екатеринбург, Нижний Тагил, Каменск-Уральский. В городских округах и городских поселениях, где сфера культуры представлена не столь значительно, более приемлем вариант создания управлений культуры без прав юридического лица. Для небольших поселений возможно совмещений функций управления культурой и рядом других социальных сфер в рамках одного отдела.

В соответствии с п.2 ст.41 закона № 131-ФЗ органы местного самоуправления, которые наделяются правами юридического лица, создаются в организационно-правовой форме муниципального учреждения и подлежат обязательной государственной регистрации. 

Следует иметь в виду, что для государственной регистрации органа управления культурой как юридического лица необходимо: 

а) наличие в Уставе муниципального образования перечня функций по управлению культурой, осуществляемых местной администрацией либо пункта о наличии в структуре исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления специального органа по управлению культурой; 

б) решение представительного органа муниципального образования об учреждении органа управления культурой с правами юридического лица;

 в) наличие положения об органе управления культурой, утвержденного решением представительного органа власти муниципального образования. 

В настоящее время специального порядка государственной регистрации органов местного самоуправления не разработано. Если исходить из общего порядка государственной регистрации учреждений, установленного федеральным законом № 7-ФЗ от 12.01.1996 г. «О некоммерческих организациях», то, согласно п.1 ст.14 данного закона, учредительными документами для учреждения являются: а) решение собственника о создании учреждения и б) устав учреждения, утвержденный собственником. Поэтому кроме положения об управлении культуры нами разработан проект устава управления культуры городского округа (поселения), создаваемого в качестве самостоятельного юридического лица (приложения Д, Е). Устав органа управления культурой как муниципального учреждения, разрабатывается на основе положения об этом органе, утвержденного учредителем. Учредителем муниципального органа управления культурой, в соответствии с законодательством, может выступать либо местная администрация, либо непосредственно представительный орган местного самоуправления. 

Вторая проблема – государственная регистрация организаций культуры, образованных органами местного самоуправления в целях придания им статуса самостоятельного юридического лица. Сегодня значительная часть учреждений культуры, особенно в малых поселениях, не являются самостоятельными юридическими лицами. Новый порядок бюджетных отношений и, особенно, ожидаемый переход к бюджетированию, требуют надлежащего юридического оформления отношений между местной администрацией и организациями культуры. 

В этой связи Институтом экономики УрО РАН совместно с Министерством культуры Свердловской области разработан примерный устав муниципального учреждения культуры (приложение Ж).  При разработке устава учтена специфика основных типов муниципальных учреждений культуры: библиотеки, музея, культурно-досугового учреждения. Для каждого типа учреждений культуры определены цели, задачи, уставные виды деятельности с учетом миссии учреждений и особенностей их деятельности на территории РФ, регламентированных соответствующими отраслевыми законами, определены имущественные права учреждения культуры и особенности его управления.

В условиях действующего законодательства рекомендуемой организационно-правовой формой для организаций культуры является учреждение. Оно создается на основании решения администрации муниципального образования. В случае, если орган управления культуры муниципального образования является юридическим лицом, то он вправе выступать в качестве учредителя учреждений культуры. 

При решении вопроса о государственной регистрации учреждений культуры следует оценить целесообразность придания статуса самостоятельного юридического лица небольшим учреждениям культуры. В ряде случаев при регистрации возможно объединение нескольких учреждений культуры в одно комплексное (библиотека - дом культуры – кинотеатр - музей и т.д.), или объединение учреждений культуры одинакового профиля нескольких населенных пунктов, находящихся в границах муниципального образования, в одно (например, библиотека сельского поселения).

Надо сказать, что при отмене в федеральном законодательстве положений о поддержке сферы культуры со стороны государства и органов местного самоуправления, положение учреждений культуры еще более усложнилось. Кроме того, отменены положения о специальной системе налоговых льгот для учреждений культуры, возможность бюджетных учреждений пользоваться кредитом. Также отменен принцип, в соответствии с которым поступление средств из внебюджетных источников не является основанием для сокращения бюджетного финансирования. В результате возникает опасность замещения бюджетных средств внебюджетными. То есть происходит, как отметил А. Рубинштейн, «экспроприация внебюджетных доходов». Но, вместе с тем, учитывая особенности культурной деятельности, основу которой составляет творческий труд, внебюджетные доходы в значительной мере создаются за счет «человеческого капитала» учреждения, не имущества учредителей. Поэтому было бы справедливо, если бы внебюджетными доходами распоряжались сами учреждения культуры
.
В дальнейшем, в ходе реструктуризации бюджетной сферы
, ожидается изменение существующих и внедрение новых организационно-правовых форм бюджетных организаций. Особенности новых организационно-правовых форм некоммерческих организаций представлены в табл. 1.2.

Как видно из табл. 1.2, сметный принцип финансирования сохраняется только для бюджетных учреждений. Что касается двух других видов некоммерческих организаций, учредитель в лице государства или органов местного самоуправления в отношении них не несет финансовых обязательств. В этой связи  автономные учреждения и ГМАНО могут отказаться без необходимых для их развития бюджетных средств. Между тем экономистам известно, что большинство организаций культуры объективно нуждаются в поддержке государства, иначе они попадают в «провал рынка». В этом случае у них останутся две возможности: наладить хорошие отношения с учредителем, либо пытаться самостоятельно заработать на рынке. В результате многие организации прекратят свое существование, а другие будут полностью перепрофилированы.

Табл. 1.2 - Сравнительные характеристики некоммерческих организаций

	
	Бюджетное
 учреждение
	Автономное
 учреждение 
	Государственная (муниципальная) автономная некоммерческая организация (ГМАНО)

	Имущество, переданное учредителем
	В оперативное управление
	В оперативное управление
	В собственности

	Бюджетные обязательства учредителя
	Есть
	Нет
	Нет

	Способ финансирования
	Смета расходов и доходов
	Контракт на оказание услуг (выполнение работ)
	Конкурсная возможность контракта на оказание услуг (выполнение работ)

	Распоряжение полученными доходами
	С согласия учредителя
	Самостоятельное распоряжение
	Самостоятельное распоряжение

	Надзорный орган
	Нет
	Наблюдательный совет
	Управляющий совет


Таким образом, бюджетное учреждение остается наиболее оптимальной организационно-правовой формой существования организаций культуры. Следует отметить, что финансирование по смете не только не препятствует эффективной работе учреждений культуры, но именно она позволяет сохранить сеть учреждений культуры и достойно выполнять им свою социальную миссию. 
Как отмечал акад. А.Д. Никепелов, форма финансирования учреждений по смете «возникла отнюдь не случайно. Она адекватна для таких организаций, чей продукт не может (или не должен) обращаться на рынке, а комплексный характер деятельности не позволяет однозначно увязывать затраты и результаты»
.

2 Методические рекомендации по формированию областного государственного заказа на обеспечение культурного обслуживания населения

Формирование областного заказа в сфере культурного обслуживания представляется сложной задачей, требующей предварительной тщательной методической проработки.

В соответствии с принципами реструктуризации бюджетного сектора в Российской Федерации
, разработанными Минфином РФ, предполагается переход к новым механизмам и формам предоставления государственных (муниципальных) услуг. Одним из таких механизмов является государственный (муниципальный) социальный заказ. Под социальным заказом понимается «совокупность размещаемых на конкурсной основе договоров между государственным (муниципальным) заказчиком и поставщиком, по условиям которых заказчик обязуется оплачивать социальные, образовательные, культурные, медицинские и другие социально значимые виды услуг, оказываемые поставщиком населению на бесплатной или частично оплачиваемой для потребителя этих услуг основе». 

Внедрение механизма социального заказа предусматривает отход от политики оказания культурных услуг населению государством исключительно через сеть бюджетных учреждений культуры. В соответствии с новым подходом обеспечение культурного обслуживания населения государством будет осуществляться как за счет содержания бюджетных учреждений культуры, так и закупки услуг у учреждений других организационно-правовых форм на контрактной основе. 

Этот подход предполагает существенное сокращение сети бюджетных учреждений культуры, которые финансируются по смете.  Именно та часть «пакета» культурных услуг, которые государство предполагает оказать населению за счет закупки услуг у организаций других организационно-правовых форм, и составляет социальный культурный заказ.

Такая практика в отношении социальной сферы существует в ряде стран либерального направления, в первую очередь, в США.  Например, в Техасе практикуется конкурс на передачу в частные руки обслуживания системы социального вспомоществования штата
. 

Однако, применительно к социальной сфере России, тем более к культуре, этот подход представляется не оправданным. 

Во-первых, в России отсутствуют какие-либо социально обоснованные нормативы культурного обслуживания населения. Не сформировано представление о минимально допустимом  уровне культурной обеспеченности различных территорий, который необходим для сохранения общественной стабильности и предпосылок социально-экономического развития. Как следствие этого, в законодательстве не закреплены обязанности государства по обеспечению определенного уровня обеспеченности культурными услугами населения и механизмы их реализации. 

В этих условиях, единственными критериями, на основании которых может строиться социальный заказ в сфере культуры, являются возможности бюджета территории, а также личные вкусы и предпочтения управленцев, принимающих решения. 

Наглядной иллюстрацией такого подхода к формированию социального заказа может служить  опыт Нижегородской области. Здесь уже принят закон о государственном социальном заказе, в котором определено, что этот заказ формируется на основе:

· выбора наиболее значимых социальных программ;

· возможности сочетания бюджетного финансирования с привлечением дополнительных внебюджетных источников;

· обеспеченности финансирования государственного социального заказа.

Однако при этом в законе не определены критерии социальной значимости программ, которые будут реализованы в рамках социального заказа. Отсутствуют положения, направленные на защиту интересов и учет мнения населения при формировании социального заказа. Это создает почву для субъективизма при выборе программ, размещаемых на конкурсной основе. 

Во-вторых, перевод части культурного обслуживания населения на механизм государственного (муниципального) заказа предполагает наличие на территории развитой сети небюджетных организаций культуры. Вместе с тем сегодня возможности для развития частного сектора в сфере культуры в России очень ограничены, особенно в провинции, вследствие низкого уровня жизни большей части населения и отсутствия традиций меценатства и спонсорства. В целом по России 1/3 населения находится за чертой бедности
. Средние расходы на культуру городских жителей Свердловской области не превышают 300 руб. в год на 1 человека, а сельских – 100 руб
.

В-третьих, участие небюджетных организаций в выполнении государственного заказа на услуги культуры предполагает, как справедливо отмечают разработчики «Принципов реструктуризации бюджетного сектора...», обеспечение финансовой привлекательности этого заказа. Это требует или существенного увеличения бюджетных расходов на культуру, что в настоящее время маловероятно, или резкого сокращения объемов предоставляемых жителям культурных услуг, что приведет к дальнейшей деградации как сферы культуры, так и населения.

В-четвертых, социальный заказ предполагает четкое определение объекта, на поддержку которого он направлен. В роли такого объекта может выступать население в целом или социально-уязвимые группы населения, например малообеспеченные категории граждан. Для каждого объекта задача  обеспечения культурного обслуживания решается по-разному. 

Если в качестве объекта выступает население региона в целом, то социальный заказ должен быть направлен на обеспечение минимального уровня культурного обслуживания для каждого гражданина на основе определения среднедушевых нормативов посещения различных культурных мероприятий (своеобразная минимальная «потребительская корзина» культурных услуг). Для этого необходимо, чтобы на территории были представлены основные виды культурных услуг в достаточных объемах и по демократичным ценам. При этом должна учитываться дифференциация территорий по уровню культурного развития, поскольку существует огромный разрыв между культурной жизнью городов и сел, а также объемом средств, которые разные регионы РФ выделяют на нужды культуры. Так, подушевое финансирование культуры в Ингушетии составляет всего 3 руб., а в ХМАО – 5 тыс. руб. 

Реализация задачи обеспечения для граждан минимального уровня культурного обслуживания при формировании областного социального заказа предполагает наличие у субъекта Федерации соответствующих законодательно закрепленных обязательств перед населением. Пока же полномочия субъекта Федерации ограничиваются, как уже отмечалось, поддержкой подведомственных учреждений культуры и искусства и народных промыслов.

Если речь идет только о поддержке малообеспеченных категорий населения, то эта задача может быть решена с помощью государственных (муниципальных) именных финансовых обязательств (ваучеров), как это принято во многих странах и предлагается в «Принципах реструктуризации бюджетного сектора…». В этом случае государство выдает нуждающимся гражданам ваучеры на предоставление определенного набора культурных услуг и устанавливает перечень организаций культуры, которые обслуживают население по этим ваучерам. Культурное обслуживание этих категорий граждан может осуществляться как бюджетными учреждениями, так и небюджетными организациями культуры. При этом последние могут привлекаться к обслуживанию населения только на конкурсной основе через систему государственного (муниципального) заказа. 

Так, в Нью-Йорке еще в 70-е годы ХХ в. были введены культурные ваучеры, позволяющие горожанам с низким доходом посещать один из восьми музеев города. Аналогичные ваучерные программы в Нью-Йорке были организованы для посещения горожанами театров, танцевальных программ и других видов зрелищного искусства. Эти ваучеры расширили для их получателей возможность посещать специализированные культурные заведения
. Такая система используется не только в сфере культуры. Она успешно себя зарекомендовала за рубежом и может быть использована в России. Правда, в этом случае государственный заказ на культурное обслуживание населения становится составной частью социальных программ по поддержке малообеспеченных категорий населения.

В-пятых, так как социальный заказ предполагает заключение органами власти контрактов с организациями культуры в пользу «третьего лица», то есть населения региона, требуется разграничить полномочия по управлению сферой культуры между Федерацией, субъектом Федерации и органами местного самоуправления не в отношении содержания учреждений культуры, а в отношении обязательств перед населением за обеспечение определенного уровня культурного обслуживания. Сегодня каждый уровень власти отвечает за обеспечение населения услугами подведомственных организаций и никто – за социокультурную ситуацию в регионе. В этой связи возникает естественный вопрос об эффективности социального заказа в сфере культуры. А пока нет ответа на этот вопрос, социальный заказ превратится в набор случайных мероприятий.

Наличие множества перечисленных выше неясностей в законодательстве РФ обусловило неэффективность наработок регионов по реализации механизма государственного (муниципального) заказа на культурное обслуживание населения. 

Так, например, в Управлении культуры  г. Сургута попытались определить паспорт культурной услуги, позволяющий оценить ее социальную значимость и качество. Однако предложенные критерии оценки были отобраны произвольно. Например, авторы предлагают оценивать такие параметры услуги, как «формирование региональной идентичности», «содействие продвижению региона», «включенность в систему городской жизни», «интерактивность» и т.д. Качество услуги предлагается оценивать в баллах по каждому параметру, но балльная шкала авторами не разработана, без чего использование предлагаемого паспорта не имеет смысла.

В Тамбовской области весь социальный заказ на культуру на 2006 г. сведен к одному пункту: «Социальный заказ по духовно-нравственному воспитанию населения области, возрождению национальных традиций» без расшифровки перечня направлений и мероприятий, которые должна решить эта программа.

Республика Карелия попыталась разработать «социальные нормативы обеспечения населения услугами в области государственных образовательных программ, культуры, искусства и кинематографии»
. Применительно к сфере культуры они вышли на определение среднедушевых показателей обеспеченности учреждениями культуры поселений различных типов с учетом дифференциации по районам республики. Этот подход использовался в практике Минкультуры РФ и ранее. Его недостатком является то, что он не дает возможности рассчитать необходимый уровень обеспеченности населения культурными услугами а, значит, и определиться с размером социального заказа.

Примерная структура областного заказа на культурное обслуживание населения представлена на рис. 2.1.
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Объемы финансирования областного заказа на культурное обслуживание населения ежегодно будут определяться при формировании областного бюджета. 

Таким образом, программа развития культуры региона будет состоять из двух частей: 

1) финансирование бюджетных учреждений культуры по факту существования (смете расходов);

2) областной заказ на культурное обслуживание населения, размещаемый на конкурсной основе среди небюджетных организаций культуры (рис. 2.2).

Объемы финансирования областного заказа на культурное обслуживание зависят от состояния бюджета и места культуры в системе предпочтений лиц, принимающих решения. В конкурсе на размещение областного заказа могут принимать участие организации и из других регионов. 

Предложения по созданию условий для повышения социальной
 эффективности областного заказа на культурное  обслуживание населения

В целях повышения социальной эффективности областного государственного заказа необходимо:

1. Уточнить приоритеты социальной политики области в сфере культуры: социальные группы и территории, на которые будет распространяться действие областного социального заказа. Особое внимание представляется необходимым уделить социально-уязвимым слоям населения, в первую очередь, детям и подросткам. Также очень важно распространить сферу действия областного заказа на прямую поддержку сферы культуры «проблемных» территорий (сельские поселения, отдаленные и труднодоступные районы, депрессивные территории), в целях реального обеспечения конституционного права 
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граждан «на участие в культурной жизни и пользование учреждениями культуры, на доступ к культурным ценностям»
. 

2. Ускорить разработку временных областных нормативов культурного обслуживания населения; дать предложения о расширении спектра культурных услуг, включаемых в государственный социальный стандарт РФ. В настоящее время в законопроекте «О минимальных государственных стандартах» из культурных услуг представлено только библиотечное обслуживание
. В соответствии с мировой практикой, в эти стандарты следует также включить услуги музеев, театрально-концертных организаций, культурно-досуговых учреждений. Это позволит обеспечить социально-приемлемый уровень культурного обслуживания населения при переходе на социальный заказ. 

3. Разработать и утвердить критерии отбора программ и проектов для включения их в областной заказ на культурное обслуживание населения. В качестве таких критериев можно назвать: развитие приоритетных для региона направлений культурной и культурно-досуговой деятельности; учет особенностей культурного потенциала территории; защита культурных интересов малообеспеченных групп населения, жителей «проблемных» территорий; сглаживание диспропорций в культурном обслуживании центра и периферии и т.д. 

4. Провести мониторинг небюджетных организаций культуры Свердловской области. Составить паспорта небюджетных организаций культуры, которые потенциально могут принимать участие в реализации областного заказа на культурное обслуживание населения. Это позволит более объективно подойти к отбору организаций, претендующих на заключение контрактов по выполнению областного заказа в сфере культуры.

5. Разработать механизм предоставления областных именных государственных обязательств на культурное обслуживание малообеспеченных граждан как инструмент защиты культурных интересов этих категорий населения.

6. В целях привлечения дополнительных финансовых средств для выполнения областного заказа в сфере культуры, разработать меры по повышению привлекательности меценатской и спонсорской деятельности.

7. Разработать предложения о разграничении уровней ответственности органов власти Федерации, субъекта Федерации и местного самоуправления по обеспечению социально-приемлемого уровня культурного обслуживания населения.

В соответствии с «Принципами реструктуризации бюджетного сектора…» социальный заказ на услуги культуры рассматривается как альтернатива оказания этих услуг населению учреждениями культуры, финансируемыми из бюджета по факту существования. Разработчики концепции полагают, что механизм заказа социальных услуг является более эффективной формой.

Между тем это не совсем так. При отсутствии четких критериев формирования социального заказа и надлежащего контроля за заключением контрактов и их исполнением, социальный заказ превращается в один из каналов нецелевого использования, а иногда и прямого разворовывания бюджетных средств. Достаточно вспомнить примеры нецелевого использования средств из государственного фонда медицинского страхования и пенсионного фонда. 

У традиционной системы культурного обслуживания населения через сеть бюджетных учреждений есть свои неоспоримые достоинства, в первую очередь, - гарантированность предоставления культурных услуг, что важно для стабильности социума. Здесь проще осуществлять контроль за качеством предоставляемых услуг и целевым расходованием бюджетных средств.

В этой связи в переходный период в целях сохранения доступности культурных благ для широких слоев населения не следует торопиться с заменой традиционной формы содержания сети бюджетных учреждений культуры. 

3. Формирование показателей эффективности 

деятельности учреждений культуры

Разработка показателей эффективности деятельности учреждений культуры обусловлена потребностями реальной практики управления, необходимостью оценки целесообразности расходования бюджетных средств. Особую актуальность эта задача приобретает в связи с проводимой реформой бюджетного сектора. Концепцией реформирования бюджетного процесса
 предусмотрено «формирование и включение в бюджетный процесс процедуры оценки бюджетных расходов, поэтапный переход от сметного планирования и финансирования расходов к бюджетному планированию, ориентированному на достижение конечных общественно значимых и измеримых результатов. При этом система оценок этих результатов должна включать «как непосредственные результаты (предоставление услуг определенного качества и объема), так и конечные результаты (эффект от предоставленных услуг для их получателей)». 

Особо следует подчеркнуть, что в отношении конкретных организаций, отраслей культуры, действительно, существуют количественные показатели их деятельности, используя которые можно использовать для оценки отдельных аспектов эффективности их функционирования (количество зрителей, читателей, посетителей музеев и т.д.). Что же касается «конечных общественно значимых результатов», то, как справедливо отметил А. Рубинштейн, что культура принадлежит «к тем секторам общественной жизни, где определить реальные «результаты работы», не подменяя из утилитарными и сиюминутными выгодами, более чем сложно, а, может быть, в режиме актуального времени и вовсе невозможно»
. Аналогичную точку зрения высказывает и Е. Игнатьева, которая считает, что социальные  результаты культурной деятельности количественно обсчитать нельзя, а можно передать лишь вербально, то есть словами
. 

Стремление отыскать измеримые социальные результаты неизбежно приводит, как это было и в советские времена, «к бесконечным и бесплодным поискам «хороших» показателей и нормативов
. Уже появились разработки, которые иначе как абсурдными назвать нельзя. Так, Е.В. Сысоевым на основе корреляционного анализа выявлены следующие «тесные» зависимости:

· чем больше клубных формирований, тем меньше разводов в районе (городе);

· чем больше культурно-досуговых мероприятий, тем выше объем произведенной продукции,

· чем больше клубных формирований в городе (районе), тем выше рождаемость;

· чем больше объем бюджетного финансирования сферы культуры, тем больше объем продукции животноводства (скот, птица в живом весе) 
.

Комментарии, как говорится, излишни! 

Не менее своеобразным представляется опыт Пермского центра прикладной экономики
. Здесь в качестве основного показателя эффективности деятельности библиотек используется количество услуг населению. При этом авторы, на основании проведенных расчетов, сделали открытие, что объем услуг линейно зависит от фонда оплаты труда и затрат на обновление фондов (очевидно, книжных) 
. Авторы выявили, что увеличение ФОТ на 1000 руб. увеличивает количество оказанных услуг на 247 ед., а увеличение затрат на обновление фондов на 1000 руб. увеличивает количество оказанных услуг на 1750 ед. 

Библиотеки, которым не удалось достигнуть этих «эталонных» результатов, считаются неэффективными и подлежат ликвидации. По результатам  исследования было рекомендовано и, что особенно настораживает, осуществлено закрытие 7 библиотечных учреждений в Пермской области. Это очень напоминает социалистическую компанию по уничтожению «неперспективных» деревень. 

При разработке методики пермские авторы не учли очевидный факт, что удельные затраты на выпуск любого вида продукции (услуг) объективно зависят от объема производства: чем выше объем производства, тем ниже себестоимость единицы продукции. Это в полной мере справедливо и в отношении библиотек. В маленькой библиотеке затраты на обслуживание 1 посетителя объективно выше, а, соответственно, количество книговыдач на единицу фонда оплаты труда (обновление фондов) – ниже, чем в крупной. Но это вовсе не значит, что деятельность небольшой библиотеки с социальной точки зрения неэффективна.

Ряд предложений есть по разработке показателей конечной социальной результативности для подотраслей культуры.

И.А. Каллистов и А.А. Сохнев
 разработали такие показатели для кинематорафии. Было выделено 5 целей деятельности Минкультуры РФ в области кинематографии: 1) сохранение и развитие многонационального культурного наследия России как основы единой российской общности; 2) поддержка и распространение лучших традиций национальных культур; 3) обеспечение единого культурного и информационного пространства; 4) создание условий для обеспечения свободы слова, творчества, развития культурного и духовного потенциала нации; 5) интеграция в мировой культурный процесс и информационное пространства. Для каждой из этих целей был сформирован набор показателей результативности мер государственной политики.

Так, например, для оценки результативности действий государства по поддержке и распространению лучших традиций национальных культур были предложены следующие показатели: количество посещений национальных фильмов в кинопрокате на 1 тыс. жителей РФ; доля вышедших в прокат новых национальных фильмов в общем количестве вышедших в кинопрокат новых фильмов (%); количество игровых, анимационных и  неигровых национальных фильмов, получивших государственную поддержку в производстве. Достоинством данной разработки является попытка оценить обеспеченность населения услугами кинопроката и уровень ее дифференциации применительно к городским и сельским поселениям. Вместе с тем предложенная разработка отличается излишней усложненностью. Внимание сосредоточено на общих задачах культурной политики, в гораздо меньшей мере отражены задачи развития кинематографии.

В работе Якутовой М.А.
 представлены критерии результативности деятельности муниципальных учреждений культуры, используемые в Иркутске. Здесь есть показатели, характеризующие деятельность учреждений культуры различных типов (библиотек, музеев, кинотеатров, театров). Положительным моментом является предложение отразить показатели в динамике, что важно при отсутствии государственных стандартов культурного обслуживания. Например, для библиотек предлагаются такие показатели, как сохранение числа читателей, сохранение книговыдач и др. Вместе с тем многие показатели носят чисто декларативный характер и не могут быть оценены количественно (нравственное и эстетическое воспитание населения, правильная расстановка и рациональное использование трудовых ресурсов учреждения, поддержание благоприятного морально-психологического климата в коллективе и т.д.).

Таким образом, при разработке показателей эффективности деятельности учреждений культуры необходимо отказаться от поисков критериев «конечной» социальной результативности. Ввиду сложности общественных процессов, их поиск неизбежно выводит в область чистых абстракций, совершенно не связанных со сферой практического управления культурными процессами. Ярким примером подобных абстракций могут служить критерии социально-культурной деятельности, предлагаемые В.З. Дуликовым: критерий гуманистической направленности социокультурного явления; критерий духовности; критерий баланса видов социокультурной деятельности и т.д.
 

Необходимо отметить, что разработка критериев эффективности в соответствии с идеологией административно-бюджетной реформы обусловлена, в первую очередь, ожидаемым переходом от финансирования бюджетных учреждений по смете к финансированию, ориентированному на конечный результат. Предполагается, что это затронет не только учреждения, которые будут переведены в другие организационно-правовые формы, но и традиционные бюджетные учреждения. 

Можно выделить следующие области применения показателей эффективности деятельности учреждений культуры:

· отбор «неэффективных» учреждений культуры в целях оптимизации сети бюджетных организаций (реорганизация и сокращение сети);

· разработка мероприятий по повышению социально-экономической эффективности деятельности учреждений культуры;

· перевод (полный или частичный) учреждений культуры с финансирования по факту существования к финансированию по конечным результатам (в зависимости от объема и качества предоставляемых услуг населению);

· формирование программ развития культуры региона, в том числе социальных заказов.

При выборе критериев, отражающих социально-значимые результаты деятельности учреждений культуры, по нашему мнению, следует использовать показатели, характеризующие активность работы учреждения культуры с населением. При этом показатели должны быть достаточно информативны, а их число не должно быть большим.

Оценка уровня эффективности предполагает выбор базы сравнения. В условиях, когда социальные стандарты по сфере культуры еще не разработаны, в качестве такой базы могут выступать: а) лучшие или средние значения показателей для учреждений соответствующего типа; б) значения показателей деятельности этого же учреждения в предыдущий период.

По согласованию с Минкультуры Свердловской области, формирование показателей эффективности деятельности проведено на примере трех наиболее массовых типов учреждений культуры: библиотек, музеев и культурно-досуговых учреждений.

С учетом перечня отчетных показателей учреждений культуры различных типов и общероссийского классификатора услуг населению
, в качестве измеряемых показателей социальной эффективности учреждений культуры предлагается использовать:

а) для библиотек:
1. количество читателей библиотек; чел. и изменение числа читателей (рост, снижение) по сравнению с прошлым годом, %;

2. охват населения услугами библиотеки, % читателей библиотеки в общей численности жителей обслуживаемой территории;

3. количество посещений в год, % от числа читателей;

4. количество книговыдач, экз. в год в расчете  на 1 читателя;

5. коэффициент обновления книжных фондов;

6. количество, ед. и средняя посещаемость мероприятий, проводимых библиотекой;

7. количество, ед. и объем, печ. л. изданных информационных бюллетеней, библиографических указателей; 

8. доля новых форм обслуживания читателей в общем количестве предоставляемых профильных услуг;

9. наличие и объем электронной базы данных, время работы читателей с электронными базами данных (включая доступ к базам данных других библиотек) в расчете на одного читателя.

б) для музеев:

1. количество посетителей музея, чел. и изменение их численности по сравнению с прошлым годом, % ;

2. охват населения услугами музея, % посетителей музея от общей численности жителей обслуживаемой территории;

3. число организационно-творческих мероприятий в год (выставки, лекции, экскурсии, тематические вечера и т.д.), ед. и их средняя посещаемость;

4. количество, ед. и объем изданных каталогов выставок, научно-исследовательских трудов, краеведческой и иной литературы по профилю деятельности музея, печ. л.;

5. доля новых форм обслуживания посетителей в общем количестве предоставляемых профильных услуг.

в) для культурно-досуговых учреждений культуры:

1. количество посетителей культурно-досугового учреждения (КДУ), чел. и изменение их численности по сравнению с прошлым годом, % ;

2. охват населения услугами КДУ, % посетителей КДУ от общей численности жителей обслуживаемой территории;

3. число клубных формирований, ед. и изменение (рост, снижение) числа участников клубных формирований по сравнению с прошлым годом, %;

4. число культурно-досуговых мероприятий, проведенных КДУ за год, ед. и их средняя посещаемость;

5. доля культурно-досуговых мероприятий, рассчитанных на обслуживание социально менее защищенных возрастных групп: детей и подростков, пенсионеров, в % от общего числа проводимых мероприятий;

6. доля мероприятий, рассчитанных на участие всей семьи от общего количества мероприятий, %;

7. доля новых форм культурного обслуживания посетителей КДУ в общем количестве предоставляемых профильных услуг.

В качестве основных показателей экономической эффективности деятельности учреждений культуры предлагается использовать:

а) для библиотек:

1. удельный вес расходов на комплектование библиотечных фондов, % от общих расходов;

2. средняя зарплата библиотечного работника, руб./мес. и ее уровень по сравнению со среднемесячной заработной платой регионе, %;

3. изношенность основных фондов, в том числе оборудования, %.

б) для музеев:

1. средняя цена одного посещения музея, руб. (расчет по поступлениям от основной деятельности) и в % от минимальной заработной платы;

2. себестоимость одного посещения музея, руб. и его изменение (рост, снижение) по сравнению с прошлым годом, %;

3. удельный вес дотаций в себестоимости посещений музея за год, %;

4. доля расходов на пополнение коллекций музея от общей величины расходов, %;

5. средняя зарплата музейного работника, руб./мес. и ее уровень по сравнению со среднемесячной заработной платой регионе, %.

в) для культурно-досуговых учреждений:

1. средняя цена одного посещения КДУ, руб. (расчет по поступлениям от основной деятельности) и в % от минимальной заработной платы;

2. себестоимость одного посещения КДУ, руб. и его изменение (рост, снижение) по сравнению с прошлым годом, %;

3. удельный вес дотаций в себестоимости посещений КДУ за год, %;

4. средняя зарплата работника КДУ, руб./мес. и ее уровень по сравнению со среднемесячной заработной платой регионе, %.

Важной стороной оценки эффективности деятельности учреждений культуры является учет мнений потребителей культурных услуг и экспертов сферы культуры и культурного обслуживания по этой проблеме. Для решения этой задачи авторы предлагают использовать такой механизм, как регулярное проведение в регионе социологических исследований (мониторинга) по проблемам качества и уровня культурного обслуживания населения. 

Методика проведения подобного мониторинга была разработана авторским коллективом для Министерства экономики и труда Свердловской области в 2003 г.
. 

В целях получения качественной информации для принятия решений по вопросам оптимизации региональной культурной политики и совершенствования сети культурно-досуговых учреждений, было предложено использовать двухуровневую модель мониторинга. 

Первый уровень мониторинга предусматривает выяснение досуговых предпочтений, имеющихся проблем в пользовании культурными благами, а также мнений по их разрешению потребителями культуры, т.е. жителями Свердловской области. Второй уровень предполагает выяснение позиций экспертов – работников управления и специалистов сферы культуры, по проблемам доступности культурных благ и направлениям совершенствования культурной политики.

В связи с этим авторами был разработан специальный инструментарий, включающий в себя два вида анкет: массовую анкету «Ваш досуг» и анкету экспертов «Доступность культуры и качество досуга». 

По мнению разработчиков, система мониторинга культурных потребностей населения является одним из необходимых элементов региональной культурной политики в условиях рыночной экономики. Ее внедрение обеспечит установление постоянной обратной связи между органами управления культурой Свердловской области и населением региона. Это позволит повысить эффективность и адресность управления культурными процессами.
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Рис. 2.2 – Структура расходов на культуру из областного бюджета
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