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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА

к проекту федерального закона «О культуре в Российской Федерации»
Культуре сегодня отводится ключевое место в устойчивом развитии человечества, полагая ее одной из четырех основ наряду с экологией, экономикой и политикой. Такое внимание к культуре не случайно. Статус ключевого элемента общественной системы придают культуре две ее характеристики. Во-первых, она аккумулирует многовековой опыт народа: подавляющее большинство ценностей, которыми живет страна, созданы в прошлом, подчас далеком, и они во многом определяют ее дальнейшее развитие. Во-вторых, именно культура, в конечном счете, формирует личность, а также содействует становлению открытого и правового общества, способствует формированию социальной сплоченности и гражданскому согласию. 

Культура обладает тремя уникальными ресурсами – творческим потенциалом ее создателей, накопленным веками и развиваемым из поколения в поколение; культурным наследием, являющимся результатом многовекового труда творцов; культурными традициями, материализованными в интересе населения к ценностям культуры. Это и стратегические ресурсы России, которые, однако, могут быть утрачены за время жизни двух-трех поколений, если не обеспечивать необходимые условия для существования и развития культуры.

В настоящий момент основополагающим актом законодательства в области культуры является действующий базовый закон «Основы законодательства Российской Федерации о культуре», который был принят в 1992 году. В свое время он решил много задач и определил основы государственной поддержки культуры.

С 1992 года был принят ряд нормативных правовых актов, регулирующих отдельные сферы отношений в области культуры, разъясняющих и конкретизирующих положения Основ законодательства о культуре.

Основы законодательства Российской Федерации о культуре принимались в рамках культурного и правового поля, существенно отличающегося от современного. Они были разработаны и приняты ещё до вступления в силу Конституции Российской Федерации. За более чем полтора десятилетия с момента принятия Конституции Российской Федерации сформировалось новое правовое поле, органичной частью которого должно быть законодательство о культуре.

В условиях продолжающихся экономических, социальных и административных преобразований появились новые факторы, оказывающие существенное влияние на развитие сферы культуры. Вследствие этого, Основы законодательства Российской Федерации о культуре устарели и больше не соответствуют современному состоянию общества и уровню развития законодательной базы, не вписываются в реалии XXI века, не отражают потребности граждан Российской Федерации.

В данной ситуации представляется нецелесообразным сохранять Основы законодательства Российской Федерации о культуре, модифицируя их через новые изменения. 

В рамках заседания Президиума Совета законодателей при Федеральном Собрании 04.02.2014 г. представители обеих палат парламента, Общественной палаты, творческих союзов, деятели культуры высказали мнение о том, что Основы законодательства Российской Федерации о культуре, принятые в 1992 году, ещё до принятия Конституции Российской Федерации, существенно устарели. Действующее законодательство о культуре не в полной мере соответствует современному состоянию общества и уровню развития законодательной базы, не вписывается в реалии XXI века, не отражает потребности граждан Российской Федерации.

По результатам обсуждения было предложено разработать проект нового закона о культуре. В рамках реализации этого решения Минкультуры России была создана инициативная группа, в которую вошли деятели культуры, представители научно-исследовательских институтов, высших учебных заведений, общественных объединений и организаций, которой был подготовлен проект федерального закона «О культуре в Российской Федерации» который размещён на сайте Минкультуры России в целях широчайшего общественного обсуждения.

Новый закон о культуре возглавит и объединит группу отраслевых нормативных правовых актов Российской Федерации в области культуры. В законе найдут отражение как действующие положения законодательства, так принципиальные новеллы.

Учитывая, что сфера охватывает разные области человеческой деятельности, в законопроекте предпринята попытка унифицировать подходы регулирования правоотношений и одновременно установить ориентир для регионов России, к которому им необходимо стремиться.

Основной идеей законопроекта является системное регулирование основных правоотношений в области создания, сохранения, распространения и потребления культурных ценностей, благ и услуг, а также создание необходимых условий для развития и реализации культурного и духовного потенциала в каждой личности.

В законопроекте сформулированы его цели, перечень которых был доработан и расширен, основными являются: защита прав и свобод человека и гражданина, этнических социально-демографических и иных сообществ РФ в области культуры; определение основных приоритетов и целей государственной политики в области культуры; укрепление единого культурного пространства России; повышение доступности, качества и разнообразия культурных благ и услуг, предоставляемых организациями культуры и создание благоприятных правовых условий для развития всех видов творческой деятельности в области культуры.
Особое внимание при разработке законопроекта уделено формированию единого для отрасли культуры понятийного аппарата, который устраняет как имеющиеся пробелы и противоречия, так и вводит новые определения, важнейшим из которых является определение культуры как совокупности присущих обществу или социальной группе отличительных признаков, ценностей, традиций и верований, находящих выражение в образе жизни и искусстве.

Кроме того, предложено новое более широкое понимание единого пространства русского языка и культуры, позволяющее охватить не только Российскую Федерацию, но сопредельные и иные территории, где есть люди, владеющие русским языком и/или принимающие соответствующие исторически сложившиеся на территории России культурные нормы и ценности.

Приоритетной задачей нового закона о культуре является эффективная реализация положений Конституции Российской Федерации. Законопроектом предусматривается реализация гарантированных Конституцией культурных прав и свобод человека, а именно, права на участие в культурной жизни и доступ к культурным ценностям, которые являются базовыми правами современного человека как активного участника отношений в сфере культуры. Так, каждый имеет право на участие в культурной жизни путем:

1) свободного определения своего образа жизни, основанного на тех или иных ценностях, традициях и верованиях;

2) свободного осуществления любого вида профессиональной и непрофессиональной (любительской) творческой деятельности;

3) личного участия на сознательной и добровольной основе в любых видах культурной деятельности, предусмотренных настоящим Федеральным законом, включая участие в выявлении, изучении, сохранении, передаче и популяризации объекта нематериального культурного наследия, если такая деятельность не противоречит действующему законодательству;

4) создания культурных ценностей и пользования ими;

5) создания, производства и распространения культурных товаров и услуг;

6) пользования любыми культурными благами.

Важнейшее значение имеет положение законопроекта, закрепляющее право на художественное образование и эстетическое воспитание, которое закреплено, раскрыто и обеспечено эффективными механизмами его реализации, которые направлены на развитие художественной составляющей в общем образовании, насыщение его предметами, направленными на эстетическое воспитание детей.

Механизм защиты конституционных прав граждан установлен путём определения государственных гарантий реализации этих прав, закрепления государственного протекционизма в сфере культуры, государственной поддержки культуры и её творцов.
Существенной системной переработке подверглись нормы действующего законодательства, которые регламентируют полномочия органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в области культуры. Предложена, на наш взгляд, оптимальная схема разграничения этих полномочий. Вместе с тем законопроект устанавливает возможности не только передачи полномочий, но и кооперации и объединения усилий публичных субъектов.

Законопроект закрепляет положения, которые устанавливают цели задачи государственной культурной политики, среди которых следует особо отметить повышение качества жизни граждан, совершенствование базовых культурных навыков, творческая самореализация, рост профессионализма; сохранение культурного наследия Российской Федерации, исторически сложившихся культурных традиций и нравственных ценностей; обеспечение социальной сплоченности и устойчивости общества.

Одним из механизмов реализации указанных целей и задач является формирование целевых программ развития культуры. Федеральные целевые программы развития культуры являются организационной основой реализации приоритетных направлений государственной культурной политики. Региональные и муниципальные целевые программы развития культуры принимаются на основе и во исполнение федеральных программ и с учетом местных особенностей могут корректировать их положения в сторону расширения мер по сохранению и развитию культуры.
В настоящее время чёткое разграничение участников культурной деятельности в законодательстве отсутствует, что порождает массу правовых коллизий, а также заставляет регулировать отношения между различными субъектами культурной деятельности на уровне подзаконных актов. В действующем законодательстве имеются только отдельные положения о деятельности отдельных видов субъектов культурной деятельности, например, общественных объединений в сфере культуры (статьи 16,28 Основ). Однако, в сфере культуры действуют различные субъекты, среди которых объединения юридических лиц, общественные объединения, научные организации, фонды, организации по содействию организациям культуры, саморегулируемые организации, а также граждане, участвующие в создании, интерпретации, сохранении и продвижении культурных ценностей, создании и продвижении культурных благ.

В целях установления прозрачного механизма финансирования деятельности таких субъектов, налоговых льгот, преференций, социальных и иных гарантий (для граждан) в законопроекте отдельный раздел посвящён субъектам культурной деятельности, их классификации, разграничению и установлению порядка взаимодействия. Устанавливаются также особенности участия государства и муниципальных образований в культурной деятельности.
Существенному пересмотру подверглось экономическое регулирование в сфере культуры, в законопроекте зафиксированы гарантии и обязательства государства (и муниципалитетов) в сфере культуры, из которых прямо следуют его обязанности по финансовому обеспечению культурной деятельности, а также определены уровни бюджетной системы, за счет средств которой соответствующие обязательства будут обеспечиваться. Данная норма позволит преодолеть отношение к культуре «по остаточному принципу», в том числе отказу от её финансирования по этому принципу.

Государственные обязательства установлены в отношении трех видов участников культурной деятельности: потребителей культурных благ, работников культуры и организаций культуры. Так, гарантии доступности для населения продуктов культуры, создаваемых государственными организациями культуры, устанавливаются на уровне ценовой доступности культурных благ в базовом году. При оценке государственных обязательств в отношении доступности для населения культурных благ будет использован средний уровень цен на платные услуги этих организаций, сложившийся в базовом году отдельно по каждому региону и виду культурной деятельности. Указанные обязательства обеспечиваются соответствующими субсидиями государственным организациям культуры и штрафными санкциями. 

Государственные обязательства перед работниками культуры включают в себя гарантии по оплате труда работников культуры, которые устанавливаются на основе указов Президента, постановлений Правительства и иных законодательных и нормативных актов, регламентирующих уровень оплаты труда в сфере культуры.

Гарантированный уровень расходов федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации на культуру устанавливаются федеральным законом и законами субъектов Российской Федерации на основе системы бюджетных нормативов, характеризующих минимальную долю бюджетных средств, направляемых на финансирование культурной деятельности, рассчитанных отдельно для федерального бюджета и по каждому субъекту Российской Федерации. Система бюджетных нормативов будет утверждаться Правительством Российской Федерации на трехлетний период для федерального уровня и каждого субъекта РФ отдельно (с учетом бюджетных субсидий базового года, гарантий доступности для населения продуктов культуры, гарантий по оплате труда работников культуры и конкурсного финансирование культурных проектов) в форме отношения объема субсидий организациям культуры к общим расходам федерального бюджета и консолидированного бюджета каждого субъекта РФ.
В целях привлечения дополнительных финансовых средств для поддержки культуры предусмотрено прямое участие граждан в финансировании сферы культуры, применяя институт индивидуальных бюджетных назначений (процентная филантропия – право гражданина перечислять часть уплачиваемого им  часть уплачиваемого им подоходного налога (НДФЛ), а также предоставление налоговых льгот организациям культуры, а также физическим и юридическим лицам, вкладывающим средства в развитие культуры в Российской Федерации (уменьшение налогооблагаемой базы на сумму взносов, направленных в виде пожертвований в целях сохранения и развития организаций культуры, фондов развития культуры и фондов целевого капитала, освобождение от НДС при обороте культурных ценностей).

Осознавая всеобщее стремление обеспечить охрану нематериального культурного наследия, а также тот факт, что сообщества, в частности коренные сообщества, группы и, в некоторых случаях, отдельные лица играют важную роль в создании, охране, сохранении и воссоздании нематериального культурного наследия, обогащая тем самым культурное разнообразие и способствуя творчеству человека, разработчиками законопроекта впервые предусмотрено регулирование правоотношений в данной сфере. Каждый имеет право на доступ к объектам нематериального культурного наследия.

Дано понятие нематериального культурного наследия, установлены полномочия государства в данной сфере, категории и виды объектов нематериального наследия, порядок их государственной охраны, экспертизы и, самое важное, учёта (Установлены полномочия государства в данной сфере, категории и виды объектов нематериального наследия, порядок их государственной охраны, экспертизы и учёта (Единый государственный реестр объектов нематериального культурного наследия народов и этнических общностей).

Законопроект закрепляет новые виды деятельности в сфере культуры, в том числе, связанные с развитием креативного сектора инновационной экономики, а именно — культурных индустрий. Указанная новелла отражает реалии современного развития сферы культуры. Закрепление указанных положений на законодательном уровне является важным для эффективного и прогрессивного функционирования отрасли культуры, новых действенных социальных и финансово-экономических механизмов, а также позволит создать благоприятную среду для взращивания устойчивых к экономическим кризисам культурных индустрий, способных привлекать как российские, так и зарубежные инвестиции и технологические инновации.

Впервые сделана попытка восполнить пробел законодательного регулирования правоотношений в сфере исполнительских искусств. Впервые дано определение исполнительского искусства, его формы, а также предусмотрены социальные гарантии и защита работников исполнительских искусств. К организациям исполнительских искусств, впервые отнесены театры, филармонии, самостоятельные творческие исполнительские коллективы, творческие центры исполнительских искусств, что позволит создать условия для их сохранения и развития, а также повышение доступности и качества предоставляемых услуг.
Принципиальной новеллой является государственная поддержка творческой деятельности, творческих работников и их объединений. Законопроектом дано определение творческой деятельности, которое служит основой для определения социального статуса творческих работников, решения вопросов их социального страхования, социального обеспечения (устанавливаются особенности оплаты труда, пенсионного обеспечения, дополнительные гарантии и компенсации, обеспечивается их занятость, возможность заключать срочные трудовые договоры), в том числе, тех творческих работников, которые осуществляют свою творческую деятельность вне рамок трудовых правоотношений.
В законопроект вошли новые положения, касающиеся кинематографа. Действующее законодательство регулирует лишь один из вопросов кино, а именно государственную поддержку. Однако законопроектом предложен принципиально новый подход регулирования правоотношений в данной отрасли – урегулированы вопросы проката национальных фильмов в коммерческих кинотеатрах, кинопоказа отечественных фильмов на ТВ и в сети Интернет, механизмы негосударственной поддержки производства национальных фильмов киносетями и телеканалами, проведения кинофестивалей.

Принятие Федерального закона «О культуре в Российской Федерации» послужит реализации стратегических приоритетов развития общества и устойчивости этого развития, в том числе гармоничного развития человека, реализации его духовного потенциала, обеспечению социальной сплоченности и, в конечном итоге, обеспечит создание условий для повышения качества жизни населения России.

