Предложения по развитию системы 

саморегулирования в библиотечном деле

I. Анализ тенденций в сфере управления культурой и проекта Федерального закона «О саморегулируемых организациях» (проект ФЗ № 348631-3)

Усиление начáл саморегулирования в различных сферах и секторах общества тесно связано и является одним из проявлений политики демократизации и формирования гражданского общества. Культура по своей природе является одним из наиболее демократических общественных институтов.

В течение последних 15 лет в России произошло кардинальное переосмысление форм взаимодействия государства с культурой. В основе новой идеологии взаимоотношений государства и культуры — отказ от функции государственного управления культурой, которое заменяется функцией регулирования или создания условий для развития, обеспечения развития культуры. Данное положение нашло отражение в Конституции РФ, в соответствии с которой в функции федерального центра входит лишь определение основ культурной политики в стране, в произошедших на ее основе перераспределений властных полномочий в стране — усилении роли субъектов Федерации, органов местного самоуправления и непосредственно организаций культуры. Большую роль в демократизации культуры сыграли принятые в 1990-х гг. федеральные законы — «Основы законодательства о культуре» и ряд отраслевых законов, регулирующих конкретные сферы культуры — библиотечную, музейную и т.д.

В соответствии с происходящей в 2000-х гг. административной реформой, реструктуризацией бюджетной сферы, регулирующая функция государства по отношению к культуре была закреплена в Положениях о созданных Министерстве культуры и массовых коммуникаций РФ и входящих в него федеральных агентствах. Сокращение полномочий государства объективно предполагает перераспределение или передачу регулирующих полномочий различным институтам гражданского общества. На различных уровнях происходит активное образование разнообразных советов, комиссий, общественных и общественно-профессиональных организаций. Важное значение для их создания имело принятие в 1995 г. Федеральных законов «О некоммерческих организациях» и «Об общественных объединениях». Дальнейшее перераспределение полномочий между государством и институтами гражданского общества является одним из основных приоритетов культурной политики России. 

Так, министр культуры и массовых коммуникаций А.С.Соколов, выступая 8 июня 2005 года в Государственной Думе на «Правительственном часе», отметил, что перспективным направлением реформ в отрасли «…может стать передача части управленческих функций саморегулируемым организациям в сфере культуры. Вот это очень важная и новая позиция, новое предложение министерства культуры. Дело в том, что в ряде случаев саморегулирование является эффективной альтернативой государственному регулированию, обеспечивая снижение бюджетных расходов, большую гибкость и полноценный учет интересов организаций отрасли и потребителей их услуг. Необходимым условием передачи функций и, соответственно, финансирования, является наличие в этих сферах отрасли крепких, влиятельных организаций, способных отстаивать интересы отрасли, а они у нас есть, есть и в библиотечном, и в музейном деле, то есть существуют такие центры, которые одновременно являются концентратом и научного, и административного потенциала, и, собственно говоря, примером для организации дела, признанным во всем мире… Очевидно, что передача такого рода функций не должна быть спонтанной, должна быть отработана в серии экспериментальных проектов». 

15 сентября 2005 года, выступая на заседании Правительства РФ с докладом «Об основных направлениях государственной политики по развитию сферы культуры и массовых коммуникаций в РФ и плане действий по их реализации»,  А.С.Соколов, в качестве одного из направлений реализации административной реформы в сфере культуры, указал на необходимость передачи избыточных функций Министерства, подведомственных федеральных  служб и агентств в саморегулируемые организации.

Особую актуальность обсуждению вопроса об усилении саморегулирующих начал в культуре придает разработка проекта Федерального закона «О саморегулируемых организациях» (проект ФЗ № 348631-3).

Следует отметить, что разработка законопроекта соответствует приоритетным направлениям административной реформы в 2003—2004 гг., среди которых в соответствии с Указом Президента РФ от 23 июля 2003 г. «О мерах проведения административной реформы в 2003—2004 гг.» — развитие системы саморегулируемых организаций в области экономики.

В соответствии со ст. 2 законопроекта «О саморегулируемых организациях»:

«под саморегулированием понимается самостоятельная и инициативная деятельность субъектов предпринимательской или профессиональной деятельности, содержанием которой является разработка и установление правил и стандартов предпринимательской или профессиональной деятельности, а также осуществление контроля за их соблюдением».

При этом: 

«под субъектами предпринимательской деятельности понимаются зарегистрированные в установленном порядке лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность, определяемую в соответствии с гражданским кодексом РФ, а под субъектами профессиональной деятельности — физические лица, осуществляющие профессиональную деятельность, регулируемую в соответствии с федеральными законами».

В соответствии с буквой законопроекта, он не охватывает деятельность учреждений культуры, которые не являются субъектами предпринимательской деятельности. Не охватывает он и работников культуры, как субъектов профессиональной деятельности, т.к. в соответствии с проектом, это должны быть физические лица, профессиональная деятельность которых регулируется федеральными законами. В соответствии с мировой практикой, в России профессиональная деятельность физических лиц регулируется законом лишь для очень ограниченного круга публично значимых профессий (например, ФЗ «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в РФ», «Об аудиторской деятельности» и т.д.). 

Данный проект предполагает, что саморегулируемые организации представляют законные интересы своих членов в их отношениях с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления. Их функция регулирования выражается в разработке и установлении обязательных для выполнения своими членами правил профессиональной деятельности, внутренних правил и стандартов деятельности и профессиональной этики. Они также контролируют деятельность своих членов на предмет соблюдения законодательства и установленных правил, рассматривают жалобы на их действия. 

Саморегулируемые организации ведут реестр своих членов. Они формируют компенсационный (гарантийный) фонд или имущество общества взаимного страхования для финансового обеспечения ответственности по возмещению убытков, причиненных ее членами при осуществлении ими своей деятельности, могут создавать третейские суды для разрешения разногласий между членами, «организуют проведение третейских разбирательств споров, возникающих между участниками саморегулируемой организации, а также споров, возникающих с участием потребителей производимых участниками саморегулируемой организации товаров (работ, услуг) и иных лиц, в соответствии с законодательством о третейских судах».

При этом в соответствии со ст. 10 проекта саморегулируемые организации полностью находятся на самофинансировании.

Есть два принципиальных замечания по проекту ФЗ «О саморегулируемых организациях»:

«Статья 21. 

1. Регулирующие органы направляют в саморегулируемую организацию: проекты нормативных правовых актов, подготовленных ими по вопросам осуществления предпринимательской или профессиональной деятельности в соответствии с предметом саморегулирования ее участников не позднее чем за тридцать дней до их представления на утверждение.»

Информация о готовящихся нормативных актах должна быть общедоступна. Данный пункт основывается на презумпции закрытости государственной информации, что противоречит ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации».

«Статья 4.

Саморегулируемая организация вправе от своего собственного имени и в интересах своих участников обратиться в суд с требованием о признании недействительными не соответствующих федеральным законам правил и требований иных нормативных правовых актов Российской Федерации, в том числе содержащих не допускаемое федеральным законом расширительное толкование его норм в целом или в какой-либо части.»

Право судебного обжалования подобных нормативных актов принадлежит не только саморугулируемым организациям (СРО).

Таким образом, формально положения данного законопроекта не приложимы к сфере библиотечного дела. 

II.  Предложения по демократизации в сфере управления культурой, в т.ч. в сфере библиотечного дела

Дальнейшая политика демократизации сферы культуры, усиления саморегулирующих начал должна учитывать, что в отличие от предпринимательской сферы, где экономические агенты действуют на базе собственных ресурсов, в социально-культурной сфере,  которая не может существовать без государственного финансирования, саморегулирование может  осуществляться только в партнерстве с государством. 

Таким образом, более правильно, применительно к нерыночной сфере вести речь не о САМОрегулировании, а о СОрегулировании. 

Сорегулирование позволяет обеспечить баланс интересов государственных и негосударственных «агентов» путем выработки  общих «правил игры» по использованию  общественных ресурсов (прежде всего, государственного бюджета) в рамках определенной нерыночной отрасли. В экономической литературе под сорегулированием понимают совместное участие в регулировании государства и различных участников рынка или определенной сферы деятельности (не только производителей, но и потребителей, инфраструктурных организаций, профсоюзов и т.п.).  Применительно к нуждам отрасли  культуры можно говорить об участии в процессе сорегулирования (согласования интересов, распределения функций, полномочий и ресурсов) трех основных субъектов: государства, профессиональных обществ (как реальных прототипов организаций саморегулирования федерального уровня) и, возможно, профсоюзов.

Государство объективно не может отказываться от регулирующей функции в сфере библиотечного дела, которая почти целиком финансируется за счет государственного бюджета. С нашей точки зрения, основным принципом взаимоотношений государства с учреждениями культуры должно быть не создание на основе их объединения саморегулирующих организаций, а сорегулирование в партнерстве с их общественно-профессиональными объединениями. Таким образом, речь должна идти не об устранении государства из сферы культуры, а расширении социального партнерства.

В 1995 г. в соответствии с ФЗ «О некоммерческих организациях» в России была зарегистрирована Российская  библиотечная ассоциация (РБА). На сегодня она представляет 550 коллективных членов, объединяющих более 30000 библиотечных работников России. Организация преследует двоякие цели. С одной стороны, это обеспечение доступности информации гражданам России, повышение качества библиотечного обслуживания. С другой стороны, это представление интересов большой профессиональной группы во взаимоотношениях с др. институтами гражданского общества и государством.

РБА характерны следующие черты:

– это добровольное, профессиональное объединение федерального значения с устойчивой тенденцией к росту и с расширением круга социальных партнеров;

– РБА уже активно взаимодействует с институтами государственной власти и управления, участвуя в формировании и обеспечении реализации государственной библиотечной политики;

– РБА формирует корпоративную идеологию, способствующую социальной активности большой профессиональной группы;

– РБА имеет тенденцию к выполнению функций, принадлежащих ранее государству. Так, в частности, в настоящее время принят ряд модельных нормативных актов, выполняющих функции государственных стандартов (Модельный стандарт публичной библиотеки, Кодекс профессиональной этики российского библиотекаря и др.).

В стратегическом документе «Приоритеты РБА на 2005—2010 гг.», принятом на 10-й ежегодной конференции 27 мая 2005 года, заявлено: «по оценкам обществоведов, в ближайшие годы возможно определенное перераспределение полномочий между государственными органами и саморегулирующимися объедениями…  РБА готова к принятию части полномочий государственных органов в области библиотечного дела».

Принципиально важно, что уже сегодня РБА выполняет некоторые регулирующие функции в библиотечной сфере.

С нашей точки зрения, сегодня нет необходимости пересматривать юридический статус РБА. Расширение ее регулирующих функций, передача части властных полномочий от государства может происходить на основе юридического соглашения с МКиМК и ФАКК. 

Такой опыт имеет прецеденты в других сферах. Например, в Соглашении от 28 марта 1997 г. о сотрудничестве между Государственным таможенным комитетом РФ и Национальной ассоциацией таможенных брокеров подтверждена целесообразность того, чтобы Ассоциация как саморегулируемая организация на рынке оказания услуг в области таможенного дела представляла перед Комитетом интересы входящих в нее организаций, действующих на российском рынке таможенных услуг, а также организаций, не являющихся членами Ассоциации, но делегировавших такие полномочия Ассоциации.

Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг (ФКЦБ - государственный орган) на основе Соглашения делегировала Национальной ассоциации участников фондового рынка (НАУФОР) полномочия получать и отбирать заявки и затем рекомендовать ФКЦБ, являющейся лицензирующим органом, одобрить заявление. 

Представляется, что на первоначальном этапе в Соглашении за Российской библиотечной ассоциацией (РБА) могли бы быть  закреплены следующие полномочия:

- участие в разработке государственной политики и законодательства в области библиотечного дела;

– формирование приоритетов и участие в адресном распределении средств по федеральным целевым программам;

– участие в формировании федеральных инвестиционных программ;

– экспертиза государственных актов (как законодательных, так и исполнительных) в области библиотечного дела;

– инициативная подготовка федеральных исполнительных актов в области библиотечного дела с обязательным их рассмотрением в МКиМК и ФАКК;

– лицензирование профессиональной деятельности в сфере библиотечного дела;

– сертификация отдельных видов деятельности;

– сертификация деятельности по переподготовке кадров;

– создание профессиональных стандартов;

– консультирование органов государственной власти и управления по вопросам библиотечного дела.

При этом в Соглашении должно быть закреплено финансирование государственно значимых функций РБА за счет средств госбюджета.

Эти положения в виде специального раздела «Общественно-профессиональные организации в сфере библиотечного дела» необходимо включить в новую редакцию ФЗ «О библиотечном деле», в котором должно быть отражено их участие в регулировании развития библиотечного дела в России.

� Предложения опубликованы в 2006 г.





