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Современные тенденции социокультурного развития оказывают огромное 
влияние на деятельность по формированию государственной культурной 
политики, нуждающейся в эффективных инструментах ее реализации. 
Одним из стратегических направлений, имеющих непосредственное отно-
шение к безопасности страны, становится культура как система духовно-
ценностного отношения к российскому наследию.

Разработка и продвижение эффективной культурной политики Российской 
Федерации (далее – РФ) непосредственно связана с оценкой результатов 
деятельности региональных органов власти в направлении реализации 
государственной политики в регионах.

В основе доминирующих целей и приоритетных направлений деятельности 
государства и регионов в отрасли культура обозначены следующие принципы: 
создание условий для равного доступа населения территорий к культурным 
ценностям, эффективное присутствие в мировом культурном процессе; 
встраивание сферы культуры в систему рыночных отношений, формирова-
ние гармоничной личности. Реализация данных принципов невозможна без 
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использования стратегического планирования, являющегося частью стра-
тегий управления государственной политикой на территориальном уровне.

Основной целью нашего исследования является мониторинг стратеги-
ческих приоритетов региональной культурной политики для разработки 
методических основ практической оценки ее эффективности. Данная цель 
конкретизировалась через следующие задачи:

–	 исследовать исторические предпосылки создания стратегий развития 
сферы культуры в южных регионах России.;

–	 изучить нормативно-правовую базу стратегического развития реги-
ональной культурной политики с целью охарактеризовать ее регио-
нальные особенности;

–	 на основе анализа стратегирования региональной культурной политики 
дать оценку степени эффективности ее реализации.

Изучение данных задач предполагает проведение комплексного анализа 
стратегической составляющей региональной культурной политики с помо-
щью оценки изменений в законодательных и нормативно-правовых доку-
ментах, произошедших за определенный период развития культуры в РФ.

Как явление культурной политики новой России стратегическое пла-
нирование в сфере культуры появилось в конце ХХ в. на основе про-
граммных документов, территориальных концепций и разного рода реги-
ональных программ. Для России теория стратегического планирования 
не является новым элементом данной системы. Широко известен опыт 
советских пятилеток, где на основе пятилетних планов осуществлялось 
долгосрочное отраслевое планирование на общесоюзном и региональ-
ном уровнях [1].

Исследование регионального развития экономических районов России 
советского периода показало, что его основой выступили территориально-
промышленные комплексы [21], что потребовало пересмотра направлений 
деятельности, связанных с решением социокультурных проблем. Во главу 
угла ставилась реализация экономических задач, а социокультурная сфера 
выступала идеологической надстройкой, способствующей таким решени-
ям. Организационные механизмы этой системы игнорировали не только 
вопросы культурной жизни территорий, но и экономику функционирования 
регионов, которая требовала элементарной самостоятельности хозяйство-
вания территорий.

Трансформация российского государства, начавшаяся с 90‑х гг. ХХ в. 
основательно изменила механизмы регуляции общественной жизни, что 
привело к появлению автономных субъектов системы управления, обла-
дающих определенной степенью свободы в принятии различных решений 
в сфере культуры. Такими субъектами стали регионы, которые приобрели 
относительную самостоятельность в области экономического и социокуль-
турного развития.
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Одновременно с изменениями в административно-территориальном 
делении, с конца 90‑х гг. ХХ в. до настоящего времени в новой России 
была сформирована база законодательных и правовых актов, послуживших 
основой как в целом для стратегического планирования России, так и для 
стратегического планирования в сфере культуры. Для культурного развития 
страны были приняты исторические Основы законодательства Россий-
ской Федерации о культуре [3]. Для системы стратегирования основным 
документом стала «Концепция долгосрочного социально-экономического 
развития Российской Федерации на период до 2020 г.», принятая в 2008 г. 
Ее целями были провозглашены устойчивость благосостояния населения, 
динамичность экономики и стабильные позиции России в мире [17].

После принятия Концепции вплоть до 2014 г. проводилась работа по фор-
мированию отраслевых стратегических документов регионального уровня: 
концепции, стратегии и программы развития культуры. Это были пилотные 
проекты разных территорий, в том числе Южных регионов России [5,6,16,18].

Под Южными регионами России нами понимаются регионы, входя-
щие в структуру Южного федерального округа (далее – ЮФО) и Северо-
Кавказского федерального округа (далее СКФО). В подавляющем боль-
шинстве субъектов Юга России к этому времени уже были приняты 
законы о культуре и государственные программы развития культуры, 
но концептуально – стратегические документы были разработаны толь-
ко в четырех из них: Республике Дагестан, Ростовской, Волгоградской, 
областях, Ставропольский крае. Предлагаемые варианты концепций, 
законов и стратегических документов были достаточно разнообразны, 
имели региональную и отраслевую специфику, учитывали ведомствен-
ные особенности, но различались подходами к архитектуре документов, 
разными наборами показателей, индикаторов и результатов, отсутствием 
координации с другими нормативными и законодательными актами как 
федерации, так и регионов.

Ключевой задачей Федерального закона «О стратегическом планиро-
вании в Российской Федерации» стало создание единой правовой базы 
для разработки стратегий в области социально-экономического развития 
и национальной безопасности РФ [22]. Одновременно, Законом была опре-
делена трехуровневая система стратегического планирования – федера-
ции, региона и муниципального образования. Что касается 2014 г., то он 
ознаменован принятием еще одного базового документа для определения 
вектора дальнейшего развития культуры России – Основ государственной 
культурной политики. [23].

Начиная с 2015 г., были приняты основные нормативные документы 
в развитие стратегических основ отраслевого планирования [9–15], а для 
отрасли культура это были годы регионального поиска в определении целей 
и задач территориальной культурной политики. В августе 2015 г. было приня-
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то Постановление Правительства РФ, в котором определялись содержание, 
состав, порядок разработки и утверждения Стратегии пространственного 
развития Российской Федерации [8]. Данный документ стратегического 
планирования был важен для определения приоритетов, целей и задач 
комплексного регионального развития РФ.

Анализируя культурную политику первого десятилетия ХХI в., необходимо 
отметить, что культура в этот период не являлась приоритетом государствен-
ной политики. Расходы на культуру и кинематографию в консолидированном 
бюджете составляла не более 2,5%. В течение следующего десятилетия, 
начиная уже с послекризисного 2009 г., темпы роста замедлились еще 
больше, хотя в абсолютном выражении была некоторая динамика роста, 
но бюджетные вливания не привели в целом к существенному изменению 
расходов отрасли.

В настоящее время принимаются документы, позволяющие считать, что 
внимание государства и общества к культуре, в общем, и к сфере культуры, 
в частности, меняется.

Для анализа нормативно-правового регулирования региональных стра-
тегий развития сферы культуры, следует рассмотреть базовые документы, 
лежащие в основе ее современного стратегического планирования.

Помимо Основ государственной культурной политики приоритеты куль-
турной политики Российской Федерации сегодня отражены в документах 
стратегического порядка: Стратегии национальной безопасности Россий-
ской Федерации, Национальных целях развития Российской Федерации 
на период до 2030 года, Стратегии государственной культурной политики 
на период до 2030 года и государственной программе «Развитие культуры» 
[7,19,23–25]. В указанных документах культура признана одним из нацио-
нальных приоритетов, а основой суверенитета, территориальной целост-
ности, качества жизни населения РФ определены духовные и культурные 
ценности [21]. Регионам было рекомендовано формировать собственные 
стратегические документы развития культуры применяя нормы законода-
тельства федерации и программ социально-экономического развития.

Для определения механизмов и инструментов, влияющих на эффектив-
ность функционирования отрасли культура в субъектах РФ, проведем анализ 
структуры и содержания документов по управлению развитием культуры 
Южного федерального округа.

Базой долгосрочного планирования развития культуры регионов ЮФО 
являются законы субъектов РФ «Стратегии социально-экономического 
развития». Их реализация осуществляется в рамках государственных про-
грамм, федерального и регионального уровней. Для обоснования целевого 
планирования бюджетных средств структура, цели и показатели региональ-
ных программ должны координироваться с государственной программой 
РФ «Развитие культуры».
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Анализируя соответствие государственных региональных программ на-
правлениям, декларируемым в федеральных программах, необходимо вы-
яснить представленность в программах субъектов РФ определенных целей 
развития отрасли культура, установленных федеральными нормативными 
и законодательными актами.

Во-первых, проведенный анализ региональных нормативных актов вы-
явил различные сроки реализации региональных программ, что влияет 
на сопоставимость их ожидаемых результатов. Например, региональная 
программа «Развитие культуры, архивного дела и сохранение объектов 
культурного наследия Республики Крым» утверждена на 2023–2027 гг., ре-
гиональная программа Республики Адыгея «Развитие культуры» – действует 
до 2025 г., региональная программа Краснодарского края «Развитие куль-
туры» – на период до 2025 г.

Во-вторых, состав показателей региональных программ в сфере куль-
туры не совпадает с установленным в Государственной программе «Раз-
витие культуры» (далее – Госпрограмма). По данным Счетной Палаты 
РФ «Из 31 показателя Госпрограммы только семь декомпозированы 
по регионам» [4].

В-третьих, помимо показателей Госпрограммы вводится большое коли-
чество собственных индикаторов. Например, в региональную программу 
Краснодарского края включены отсутствующие в Госпрограмме четыре 
показателя потребления коммунальных ресурсов учреждениями культуры. 
В региональной программе Республики Адыгея при семи показателях, 
которые декомпозированы из Федеральной программы в региональные, 
представлены только пять. Региональная программа Республики Калмыкия 
вводит в перечень показатель «Количество мероприятий, направленных 
на укрепление межнационального единства, профилактику терроризма 
и экстремизма». В региональной программе Республики Крым установлено 
около пятидесяти целевых показателей, например, показатель «Количе-
ство новых спектаклей, концертных и цирковых программ, творческих 
проектов».

В-четвертых, ряд показателей, их значения, единицы расчета, изме-
ряемость, установленные в региональных программах, не соответствуют 
Госпрограмме, например, значения показателя по количеству посещений 
организаций культуры в региональной программе Республики Адыгея,

В-пятых, структура региональных программ отличается от структу-
ры Госпрограммы, в них не представлен анализ фактические значений 
показателей за предыдущие периоды, а установлены только плановые 
значения.

В-шестых, отдельные показатели Госпрограммы, в том числе деком-
позированные, в региональных программах отсутствуют. Например, в ре-
гиональной программе Краснодарского края, не представлен показатель 
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«Количество созданных (реконструированных) и капитально отремонтиро-
ванных объектов организаций культуры», Республики Калмыкия – показатель 
«Доля зданий учреждений культуры, находящихся в удовлетворительном 
состоянии, в общем количестве зданий данных учреждений». Данное несо-
ответствие происходит в связи с несвоевременным внесением в паспорта 
региональных программ изменений в части корректировки показателей, при 
внесении корректировок в Госпрограмму.

Отсутствие единых подходов к программным результатам, приводит к ре-
дукции финансирования региональной культуры и соответственно снижению 
эффективности стратегий региональной культурной политики.

Изучение бюджетного финансирования сферы культуры, говорит о том, 
что в целом бюджетные расходы сферы культуры за период с 2013 по 2020 гг. 
выросли в 1,6 раза. Обращает на себя внимание незначительный рост рас-
ходов на культуру и кинематографию за этот же период в общем объеме 
расходов из консолидированных бюджетов – на 1,2% или на 5,6 млрд руб.

В реальном выражении финансирование вопросов культуры в 2020 г. 
составило всего 97,8% от уровня 2019 г.

В 2020 г. в условиях пандемии COVID‑19 и мирового экономического 
кризиса состояние сферы культуры в регионах РФ значительно ухудшилось:

–	 у регионов резко сократилась доходная база учреждений культуры, 
на длительный период они были закрыты на карантин;

–	 ухудшился уровень жизни населения в субъектах РФ, и, как следствие, 
значительно сократились расходы на посещение культурных меропри-
ятий;

–	 творческие коллективы учреждений культуры находились в вынужден-
ных отпусках, перешли на неполные формы занятости, что привело 
к сокращению заработной платы сотрудников;

–	 участие организаций культуры в жизни местных сообществ существенно 
уменьшилось

Соответственно, в 2020 г. доля расходов на культуру составила 0,62% 
ВВП, хотя в  Стратегии эта доля должна была составить 0,8% ВВП, 
а к 2030 г. – возрасти до 1,4% ВВП.

Послепандемийный 2021 г. соответственно стал экономически сложнее, 
чем допандемийные годы. Упали объемы доходов региональных бюджетов, 
выросли расходы, обусловленные санкционными и инфляционными процес-
сами. Несмотря на это, в 2021 г. был получен профицит консолидированных 
региональных бюджетов в размере 660,7 млрд руб., в том числе за счет 
снижения расходов консолидированных бюджетов.

Несколько регионов ЮФО имели профицитный бюджет (Краснодарский 
край, Ростовская, Астраханская области, Республика Адыгея), но расходы 
бюджета на душу населения указанных субъектов РФ были намного ниже, 
чем среднероссийский показатель (Рис. 1). Единственный регион (г. Сева-
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стополь) имел значение данного показателя выше среднего на 1600 рублей. 
Самый низкий показатель по данному направлению сложился у Волгоград-
ской области, он в 1,7 раза меньше среднего по стране.

Анализируя долю фактических расходов региональных бюджетов 
ЮФО на культуру в общих расходах бюджета в 2021 г., отметим, что она 
варьируется в интервале от 2,7% до 3,3%. Единственно, доля расходов 
на культуру в республике Адыгея составила 5,2% – максимально для 
всех субъектов ЮФО.

Анализ расходов на культуру на душу населения (Рис. 2) показал, что 
наибольшие из них в 2021 г. составили в Республике Адыгея – 4,0 тыс. руб
лей, г. Севастополь – 3,5 тыс. рублей, Республике Крым – 3,3 тыс. рублей, 
наименьшие (ниже 2 тыс. рублей) – сложились в Волгоградской области.

Возвращаясь к Стратегии, отметим, что в ней установлен важный 
фактор, обеспечивающий высокие результаты культурной политики – 
использование механизмов постоянного увеличения внебюджетных 
источников финансирования. Данные источники к 2030 г. Должны выра-
сти до 25% совокупных расходов на культуру. Тем не менее, до сих пор 
не реализованы стратегические инициативы, связанные с созданием 
многоканальной системы финансирования, не установлена система 
налоговых преференций, не действует общенациональная лотерея 
в области культуры, слабо функционируют эндаумент-фонды по видам 
культурной деятельности.
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Рисунок 1. Расходы бюджетов ЮФО на душу населения
в 2021 г., тыс. руб.
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Практика финансирования расходов на культуру только в виде меж-
бюджетных трансфертов, кардинально не влияет на рост обеспеченности 
учреждениями культуры. Регионами ЮФО фактически не исполняются Ме-
тодические рекомендации по развитию сети организаций культуры и обе-
спеченности населения их услугами, где установлена нормативная база 
обеспеченности учреждениями культуры и их размещения [20].

Так как отсутствует жесткое регулирование этой задачи на федеральном 
уровне, то самостоятельное размещении субъектами РФ организаций куль-
туры приводит к высокому уровню как межрегиональных, так и внутрире-
гиональных диспропорций. даже в наиболее обеспеченных учреждениями 
культуры регионах ЮФО. Неравномерное размещение учреждений культуры 
на территории ЮФО, а также недостаточная обеспеченность ими, особенно 
в сельской местности, препятствуют равнодоступности услуг культуры для 
населения регионов.

По данным Сводных докладов регионов ЮФО о результатах мониторинга 
эффективности деятельности органов местного самоуправления город-
ского округа и районных муниципальных образований [2] средний уровень 
обеспеченности населения Краснодарского края клубами и учреждениями 
клубного типа в 2021 г. в крае составил 101,3%, а библиотечными учрежде-
ниями – 89,9%.В Республике Адыгея соответственно – 69,8% и 94,2%. В Ре-
спублике Калмыкия – 94,9 и 93,9%. В Ростовской области – 93,6% и 98,7%, 
Астраханской области – 88,6% и 86,6%.

По итогам исследования предлагается ряд рекомендаций для повышения 
эффективности стратегий региональной культурной политики:
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–	 обеспечить соответствие индикаторов и показателей стратегических 
документов всех уровней в сфере культуры;

–	 определить принципы размещения региональных объектов инфра-
структуры сферы культуры, отражающие территориальные потребности 
населения;

–	 начать реализацию активных действий по привлечению внебюджетного 
финансирования в сферу культуры, закрепив его основы на уровне 
регионального законодательства.

Решение комплекса перечисленных проблем поможет определить гра-
ницы правового поля, в рамках которого функционирует и развивается 
региональная культурная политика, сформирует методологический и методи-
ческий инструментарий оценочных процедур в исследовании региональной 
культурной политики.
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