
что такое взыскание должно соответство-
вать тяжести совершенного нарушения
служебной дисциплины и степени вины
сотрудника. В связи с этим необходимо
определить, какие правонарушения явля-
ются грубыми, а какие нет; в целом, ввес-
ти понятие «систематического наруше-
ния», закрепив в служебном распорядке
органа государственной власти установ-
ление, что право выбора вида дисципли-
нарного взыскания принадлежит прямому
руководителю в пределах предоставлен-
ных ему полномочий. А в случае грубых
правонарушений – предоставить руково-
дителю право наложения дисциплинар-
ных взысканий для иных должностных
лиц. Если государственный гражданский
служащий совершил негрубое нарушение
служебной дисциплины, следует предоста-
вить руководителю право не привлекать
его к дисциплинарной ответственности, а
ограничиться предупреждением о недопу-
стимости в дальнейшем совершения по-
добных нарушений. Не менее важным
представляется определение в законода-
тельстве сроков наложения и истечения
дисциплинарного взыскания. Особое зна-
чение имеет установление процедуры об-
жалования государственным граждан-

ским служащим мер дисциплинарной от-
ветственности. Важно предоставить воз-
можность обжалования не только в суде,
но и в вышестоящей инстанции.

Целесообразным видится закрепле-
ние в законодательстве о государствен-
ной гражданской службе правовых по-
следствий применения мер дисциплинар-
ной ответственности и их влияния на даль-
нейший карьерный рост. Следует особо от-
метить, что оставление вопроса о наложе-
нии дисциплинарного наказания на госу-
дарственного служащего на усмотрение
руководителя зачастую приводит к произ-
волу. Анализ правового регулирования
дисциплинарной ответственности госу-
дарственных служащих свидетельствует о
том, что вопрос о наложении дисципли-
нарной ответственности оставлен на ус-
мотрение руководителя, как и многие дру-
гие вопросы прохождения государствен-
ной гражданской службы. Руководитель
может, но не обязан, применять меры дис-
циплинарного взыскания, он не несет от-
ветственности в случае бездействия. Для
предотвращения таких негативных тен-
денций необходимо разработать способы
контроля за принятием подобных реше-
ний и, возможно, возложить на кадровые

службы полномочия по выяснению обсто-
ятельств дела и принятию решений о при-
влечении к ответственности. 

Кроме того, представляется возмож-
ным создать независимый институт, к ком-
петенции которого следует отнести кон-
троль за соблюдением принципов закон-
ности и справедливости. Им мог бы быть
федеральный орган исполнительной влас-
ти, наделенный функциями по контролю и
надзору за соблюдением законодательст-
ва о государственной службе. 

Таким образом, существующее состоя-
ние нормативно-правового регулирова-
ния государственной гражданской служ-
бы, наличие в нем неразвитых компонен-
тов, противоречий и пробелов существен-
но затрудняют реализацию контроля и
надзора за соблюдением законодательст-
ва в этой сфере. 
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Подведение правовых основ под форми-
рование государственной политики в об-
ласти культуры – одна из актуальных за-
дач федерального законодательства.

В Стратегии национальной безопасно-
сти Российской Федерации до 2020 года
от 12 мая 2009 г. № 537 определено, что
«главными угрозами национальной безо-
пасности в сфере культуры являются заси-
лье продукции массовой культуры, ориен-
тированной на духовные потребности
маргинальных слоев, а также противо-
правные посягательства на объекты куль-
туры» [1]. Стратегически значимыми ста-
новятся задачи совершенствования дея-
тельности учреждений культуры, улучше-
ния их материально-технической базы. 

Попытки такого совершенствования
предпринимались еще в советское время.
Их главными объектами в середине 80-х
годов стали театральные учреждения, что
было связано с кризисными явлениями в
художественно-творческой жизни теат-

ров, неудовлетворительным состоянием
их финансового и материально-техничес-
кого обеспечения, нерациональной орга-
низацией оплаты труда сотрудников.

Министерство культуры СССР издало
приказ от 6 августа 1986 г. № 330 «О ком-
плексном эксперименте по совершенст-
вованию управления и повышению эф-
фективности деятельности театров» [2].

Важнейшими целями эксперимента
провозглашались повышение социальной
эффективности театрального искусства,
развитие инициативы театрального кол-
лектива, повышение его ответственности
за достижение высоких творческих резуль-
татов и расширение зрительской аудито-
рии при рациональном использовании ма-
териальных и финансовых ресурсов.

Согласно приказу театральным учреж-
дениям предоставлялись права по ут-
верждению состава художественного со-
вета, планированию репертуара и финан-
сированию театральной деятельности.

Участниками эксперимента стали 82 теат-
ра из 9 союзных республик: 58 драматиче-
ских театров, 17 музыкальных, 6 театров
юного зрителя и 1 кукольный. Это состав-
ляло приблизительно 13,5% от общей чис-
ленности всех советских театральных уч-
реждений. По итогам 1986 года всех уча-
стников эксперимента характеризовали
высокая посещаемость спектаклей и
большое число спектаклей, поставленных
в течение данного года.

В рамках эксперимента творческой
стороны деятельности коснулись такие
меры, как отмена предварительной цен-
зуры пьес, жестких сроков для подготовки
новых постановок, а также официального
акта сдачи спектакля. Художественный со-
вет театра мог самостоятельно формиро-
вать свой репертуар. Важное нововведе-
ние состояло и в том, что актерский кол-
лектив получил возможность выбирать
состав художественного совета.

Существенным изменениям подвер-
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глась административно-хозяйственная де-
ятельность театров. Всем участникам экс-
перимента создавался «режим наиболь-
шего благоприятствования» по линии пре-
доставления стабильных дотаций от госу-
дарства, а также увеличения фонда зара-
ботной платы.

Администрации театра разрешалось
брать в банке беспроцентный кредит сро-
ком на один год до пятидесяти тысяч руб-
лей для осуществления новых постановок,
а также определять численность техничес-
кого персонала. Она получила право ут-
верждать временные надбавки к должно-
стному окладу актеров до 50%, но не бо-
лее 100 рублей, самостоятельно устанав-
ливать совмещение профессий с оплатой
до 50%. Для удовлетворения производст-
венных нужд театрам самим разрешалось
приобретать товары через торговую сеть.
Администрация театра, наконец, могла по-
вышать цены на билеты до 50% и устанав-
ливать скидки к базовой цене билета. В
результате средняя цена театрального би-
лета повысилась на 10-15%. 

Обновленный механизм администра-
тивного регулирования деятельности теат-
ральных учреждений далеко не везде зара-
ботал на полную мощь. С одной стороны,
некоторые руководители государственных
органов на местах не были готовы к тому,
чтобы передать театрам права в области
формирования репертуара и финансово-
хозяйственной активности. С другой – мно-
гие руководители театров не использовали
в полной мере предоставленные им воз-
можности, не решаясь брать на себя ответ-
ственность за принимаемые решения.

На исходе 90-х годов Правительство
Российской Федерации издало Постанов-
ление от 25 марта 1999 г. № 329 «О госу-
дарственной поддержке театрального ис-
кусства в Российской Федерации» [3]. Бы-
ли утверждены Положение о театре в Рос-
сийской Федерации и Положение о прин-
ципах финансирования государственных
и муниципальных театров в Российской
Федерации. Эти акты были призваны уве-
личить численность государственных за-
казов на создание новых драматургичес-
ких произведений и театральных постано-
вок, способствовать финансовому обес-
печению гастрольной деятельности теат-
ров и организации театральных фестива-
лей, в том числе посредством привлече-
ния внебюджетных средств, для поддерж-
ки театрального искусства.

Тем временем все настоятельнее
вставал вопрос о возможности придания
театральным учреждениям более совер-
шенной организационно-правовой фор-
мы, отвечающей современным мировым
стандартам. Первый шаг в этом направле-
нии был сделан по инициативе Константи-
на Райкина – художественного руководи-
теля театра «Сатирикон» имени Аркадия
Райкина». К концу 90-х годов возглавляе-
мый им коллектив, активно используя
возможности предпринимательской дея-
тельности, стал значительно пополнять
свои внебюджетные фонды.

Министерство культуры Российской
Федерации инициировало внесение изме-
нений в Федеральный закон «О некоммер-
ческих организациях», Гражданский и На-
логовый кодексы. В ходе обсуждения вы-
яснилось, что практическая реализация
предложений театра «Сатирикон» относи-
тельно отчуждения федерального имуще-
ства в собственность вновь образуемой
некоммерческой организации невозмож-
на при сохранении существовавшего тогда
налогового режима государственного уч-
реждения. Трудность состояла в том, что
предполагаемые проекты преобразова-
ния государственных учреждений в новые
организационно-правовые формы затра-
гивали не только сферу культуры, но и об-
ласти науки, образования, здравоохране-
ния и т.д.

Принимая во внимание сложность
проблемы, Президент Российской Феде-
рации и Правительство Российской Феде-
рации дали соответствующие поручения
федеральным органам исполнительной
власти и иным заинтересованным органи-
зациям по данному вопросу.

Министерство имущественных отноше-
ний Российской Федерации разработало
законопроект «О преобразовании государ-
ственных и муниципальных учреждений в
иные некоммерческие организации». В ак-
те устанавливался порядок такого преоб-
разования, определялись правовой статус
вновь образуемых некоммерческих орга-
низаций, а также правоотношения, возни-
кающие при передаче государством дан-
ных учреждений в собственность вновь об-
разуемых юридических лиц.

Согласно распоряжению Правительст-
ва Российской Федерации от 19 января
2006 г. № 38-р [4] была принята Програм-
ма социально-экономического развития
Российской Федерации на среднесрочную

перспективу (2006-2008 годы). Из данно-
го документа следовало, что существую-
щая организация сети бюджетных учреж-
дений не обеспечивает в должной мере
выполнение функций по оказанию насе-
лению социальных и иных государствен-
ных и муниципальных услуг.

В целях реализации программы 3 ноя-
бря 2006 г. приняты федеральные законы
№ 174-ФЗ «Об автономных учреждениях»
[5] и № 175-ФЗ «О внесении изменений в
законодательные акты Российской Феде-
рации в связи с принятием Федерального
закона “Об автономных учреждениях”, а
также в целях уточнения правоспособнос-
ти государственных и муниципальных уч-
реждений» [6].

Введению в действие Федерального
закона «Об автономных учреждениях» со-
путствовало принятие Правительством
Российской Федерации ряда подзаконных
актов, касавшихся порядка опубликова-
ния отчетов о деятельности автономного
учреждения и об использовании закреп-
ленного за ним имущества, определения
видов особо ценного движимого имущест-
ва автономного учреждения и формы
предложения о создании автономного уч-
реждения путем изменения типа существу-
ющего государственного или муниципаль-
ного.

Согласно данному закону Правитель-
ству Российской Федерации, высшему ис-
полнительному органу государственной
власти субъекта Российской Федерации
или местной администрации предоставля-
лось право утверждать (индивидуально
для каждого) подзаконные нормативные
акты в соответствии со ст.ст.: п. 5 ст. 4; п. 8
ст. 5; п. 3 ст. 6; п. 5 ст.18.

Согласно п. 5. ст. 5 Федерального за-
кона от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об
автономных учреждениях» Правительст-
вом Российской Федерации могут быть ус-
тановлены дополнительные условия для
принятия решения о создании федераль-
ного автономного учреждения путем из-
менения типа существующего государст-
венного учреждения.

Правительство Российской Федера-
ции, а также высший исполнительный ор-
ган государственной власти субъекта Фе-
дерации или местная администрация оп-
ределяют (отдельно для каждого) перечни
государственных и муниципальных учреж-
дений, тип которых не подлежит измене-
нию (п. 5 ст. 5 Федерального закона от
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3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об автоном-
ных учреждениях»).

Из этого перечня в настоящее время
утверждены:
■ порядок осуществления функций и

полномочий учредителя автономного
учреждения в отношении, соответст-
венно, автономного учреждения, со-
зданного на базе имущества, находя-
щегося в федеральной собственности;
автономного учреждения, созданного
на базе имущества, находящегося в
собственности субъекта Российской
Федерации; автономного учреждения,
созданного на базе имущества, нахо-
дящегося в собственности муници-
пального образования (Постановле-
ние Правительства Российской Феде-
рации от 10 октября 2007 г. № 662) [7];

■ правила подготовки предложений о
создании федеральных автономных
учреждений путем изменения типа су-
ществующих федеральных государст-
венных учреждений (утверждены По-
становлением Правительства Россий-
ской Федерации от 24 декабря 2007 г.
№ 924) [8];

■ условия и порядок формирования за-
дания учредителя в отношении авто-
номного учреждения, созданного на
базе имущества, находящегося в феде-
ральной собственности, и порядок фи-
нансового обеспечения выполнения
задания (утверждены Постановлением
Правительства Российской Федерации
от 18 марта 2008 г. № 182) [9].
Пунктом 2 постановления дано поруче-

ние Министерству экономического разви-
тия и торговли Российской Федерации ут-
вердить по согласованию с Министерст-
вом финансов Российской Федерации ме-
тодические рекомендации по расчету нор-
мативов затрат на содержание недвижи-
мого имущества и особо ценного движи-
мого имущества, закрепленного за авто-
номным учреждением, созданным на базе
имущества, находящегося в федеральной
собственности (далее – федеральное авто-
номное учреждение), учредителем или
приобретенного федеральным автоном-
ным учреждением за счет средств, выде-
ленных ему учредителем на приобретение
такового имущества (за исключением иму-
щества, сданного в аренду с согласия учре-
дителя), а также на уплату налогов, в каче-
стве объекта налогообложения, по кото-
рым признается соответствующее имуще-

ство, в том числе земельные участки.
Приказом Минэкономразвития России

от 17 апреля 2009 г. № 134 вышеуказан-
ные методические рекомендации были ут-
верждены. При этом основным критерием
сохранения организационно-правовой
формы учреждения (государственного и
муниципального) является невозможность
функционирования на рыночной основе.

В конечном итоге в наиболее выиг-
рышном положении к настоящему време-
ни оказываются такие учреждения, как
библиотеки и музеи, связанные с сохране-
нием материального культурного насле-
дия. Обязательность формы учреждения
для библиотек и музеев подчеркивается в
федеральных законах от 29 декабря 1994
г. № 78-ФЗ «О библиотечном деле» и от 26
мая 1996 г. № 54-ФЗ «О музейном фонде
Российской Федерации и музеях в Россий-
ской Федерации».

Представляется, что для некоторых
других видов учреждений культуры целе-
сообразно использовать аргументы о со-
хранении нематериального культурного
наследия, чему в последние годы значи-
тельное внимание уделяет ЮНЕСКО. Мож-
но выделить также отдельные типы, кото-
рые не подлежат преобразованию в авто-
номные, например учреждения для детей,
единственные учреждения культуры в от-
даленных населенных пунктах и т.п.

Нет сомнений в том, что ряд государст-
венных учреждений культуры федерально-
го ведения не будут преобразованы в ав-
тономные. Это в первую очередь относит-
ся к таким особо ценным объектам куль-
турного наследия народов Российской Фе-
дерации, как Государственный Эрмитаж,
Государственная Третьяковская галерея,
Большой и Малый театры, МХТ имени
А.П. Чехова, Пушкинский музей-заповед-
ник «Михайловское» и многим другим.

Значительную часть учреждений куль-

туры планируется преобразовать в авто-
номные. 

Федеральным агентством по культуре
и кинематографии в марте 2008 года (не-
задолго до его ликвидации) было проведе-
но исследование по реализации законода-
тельства об автономных учреждениях. Его
результаты показали, что в Краснодар-
ском, Красноярском, Хабаровском краях,
Брянской, Калужской, Липецкой, Магадан-
ской, Пензенской, Ростовской, Рязанской,
Сахалинской, Ульяновской областях, Хан-
ты-Мансийском и Чукотском автономных
округах было создано по одному автоном-
ному учреждению культуры. В Иркутской и
Новосибирской областях – по два, в Рес-
публике Бурятия – пять, в Республике Та-
тарстан – девять. В Тюменской области ра-
ботали 75 автономных учреждений культу-
ры. Лидером движения оказалась Респуб-
лика Ингушетия, в которой было создано
84 автономных учреждения.

17 регионов Российской Федерации
не представили информацию, а в осталь-
ных 48 субъектах Федерации автономные
учреждения культуры не создавались.

Таким образом, в 69 субъектах Феде-
рации, представивших информацию, к
данному времени действовали 193 авто-
номных учреждения культуры, что состави-
ло примерно 0,2% от общего числа заре-
гистрированных.

Мониторинг, проведенный Министер-
ством культуры Российской Федерации в
субъектах Российской Федерации по со-
стоянию на 31 декабря 2009 г., выявил
следующую ситуацию.

Из числа учреждений культуры, нахо-
дящихся в федеральном ведении, к проце-
дуре реорганизации в автономное учреж-
дение подготовлены Агентство по управ-
лению и использованию памятников исто-
рии и культуры и Московская государст-
венная академическая филармония.

Право и культура в современной России

Создание автономных учреждений культуры в субъектах Российской
Федерации по состоянию на 31 декабря 2009 г.

Республика Бурятия 30 36
Республика Карелия 2 1
Республика Коми 2
Республика Мордовия 2
Республика Татарстан 35 7
Республика Тыва 3
Республика Удмуртия 3
Чувашская Республика 
(Чувашия) 6
Забайкальский край 2
Красноярский край 12 19

Брянская область 1 1
Вологодская область 1 1
Кировская область 3
Московская область 2
Новгородская область 4
Новосибирская область 6 3
Ростовская область 4 3
Сахалинская область 1
Тамбовская область 7
Тульская область 3
Челябинская область 1

Субъект РФ Создано Планируется
автономных создать в
учреждений 2010-2012 гг.

Субъект РФ Создано Планируется
автономных создать в
учреждений 2010-2012 гг.
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На уровне субъектов Российской Фе-
дерации подзаконные нормативные акты
либо утверждены не в полном объеме, ли-
бо вообще не утверждались.

Работа по реализации Закона «Об ав-
тономных учреждениях» осложняется тем,
что ряд подзаконных актов субъектами
принимался до принятия некоторых нор-
мативных актов Правительства России и,
таким образом, входит с ними в противо-
речие. В этой связи необходимо привести
их в соответствие с федеральным законо-
дательством.

К тому же надо отметить, что несколь-
ко регионов России не готовы к переходу
к автономным учреждениям. Одна из при-
чин – экономический кризис. Понятно,
что в этих форс-мажорных условиях хо-
зяйствования сторонников перехода из
государственных учреждений культуры в
автономные больше не становится.

Александр САДОВНИКОВ – юрист 
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ВОЗМОЖНОСТИ И ГРАНИЦЫ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ
ИННОВАЦИОННЫХ БИЗНЕС-ТЕХНОЛОГИЙ
В АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЕ

Увлечение политологов и политиков ин-
новационными бизнес-технологиями в
рамках административных реформ в ве-

дущих странах мира сменяется сегодня
определенным разочарованием. Столько
надежд возлагалось на технологизацию
политики и управления, на новые концеп-
ции бизнес-менеджмента в государст-
венном управлении, на сам процесс ад-
министративных реформ, призванный
сделать работу государственного аппара-
та более эффективной. Современный
экономический кризис, который сегодня
все чаще называют системным, до преде-
ла обострил накопившиеся проблемы и
высветил многие теневые стороны инно-
вационных процессов в государственном
управлении, которые еще вчера все мы
считали позитивными и прогрессивными.
Теоретики пишут о «конце знакомого ми-
ра» [1], системный кризис весьма способ-
ствует рефлексии, и вопрос об использо-
вании инновационных бизнес-техноло-
гий в процессе административных ре-
форм пора ставить в новом ракурсе: с

точки зрения не только возможностей, но
и границ их использования.

Прошло уже три десятилетия со вре-
мени начала административных реформ
в ведущих странах Запада и более десяти
лет – с начала административного ре-
формирования в нашей стране. В основу
административных реформ было положе-
но несколько инновационных концепций:
теория «нового публичного менеджмен-
та», «сервисного администрирования»,
«бюджетирования по результатам». Стало
очевидным серьезное отставание орга-
низации государственного управления по
всем качественным параметрам от уп-
равления в бизнесе и, особенно, от кор-
поративного менеджмента, что привело к
идее широкого использования бизнес-
технологий в государственном управле-
нии с выраженным акцентом на привати-
зацию, децентрализацию и использова-
ние рыночных методов организации уп-
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