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· Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Административно-правовой статус государственных автономных учреждений"
Актуальность темы исследования. В Стратегии развития России до 2020 года1 декларируется изменение качества развития Российской Федерации, переход к инновационной модели. «Одной из главных проблем сегодняшнего госуправления остаётся его чрезмерная централизация<. .> Чертами завтрашней системы госуправления должны стать самостоятельность и ответственность, динамичное движение вперёд, следование общей идеологии развития страны, эффективное использование ресурсов, смелые и неординарные решения, поддержка инициативы и инноваций, сменяемость кадров, компетентность и кругозор. Причём эти подходы должны стать основой функционирования не только госуправления, но и всей бюджетной сети.»2.

В Послании Президента РФ Д.А. Медведева Федеральному Собранию РФ от 12 ноября 2009 г. отмечено, что постоянным направлением деятельности исполнительной власти должна стать и оптимизация бюджетных расходов. Правительству необходимо разработать и реализовать комплекс мер по созданию долгосрочных стимулов к повышению качества оказываемых государственных услуг, по обеспечению ответственности за результаты использования бюджетных средств и своей деятельности в целом3.

На повышение эффективности предоставления государственных и муниципальных услуг нацелен также Федеральный закон «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи

1 Выступление Владимира Путина на расширенном заседании Государственного совета «О стратегии развития России до 2020 года», http: // www.regnum.ru (дата обращения: 08.02.2008) * Там же.

3 См.: Послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 12.11.2009 г. // Рос. газета. 2009. 13 ноября. с совершенствованием- правового положения государственных (муниципальных) учреждений»1.

В связи с этим реформирование статуса государственных (муниципальных) учреждений давно стало насущной потребностью, продиктованной не только экономическими причинами, но и необходимостью более гибкого взаимодействия учредителя - государства с отраслевыми объектами всего социально-культурного комплекса. От ведомственной опеки как наследия прошлого государство намерено перейти к механизму партнёрства, контрактным отношениям, чёткому планированию конкретного результата, поощрению начал самоорганизации, творческой активности и инициативы бюджетополучателей. Такое кардинальное изменение правовой основы деятельности государственных и муниципальных учреждений напрямую связано с принятием Федерального закона «Об автономных учреждениях» . Круг субъектов российского права в 2006 г. был расширен за счёт включения в него государственных учреждений нового типа - государственных автономных учреждений.

В научных публикациях прослеживается вывод о том, что традиционные организационно-правовые формы, в которых создаются и функционируют коллективные субъекты административного права, перестали быть достаточным средством, выражающим потребности и реалии административно-правовых отношений.

Государственные автономные учреждения должны занять достойное место при формировании более оптимальной системы государственного управления в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также в иных сферах.

1 Федеральный закон от 8 мая 2010 г. № 83-Ф3 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» // С3 РФ 2010. № 19, ст. 2291.

2 См. Федеральный закон от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях» // С3 РФ. 2006. № 45, ст. 4626; 2007. № 31, ст. 4012, 2007 № 43, ст. 5084.

Анализ административно-правового статуса государственного автономного учреждения обусловлен потребностью в дальнейшем совершенствовании системы государственно-правового регулирования социальной сферы, повышении качества государственных услуг в социокультурном секторе.

Вместе с тем необходимость развития российского общества, адекватного складывающимся социально-экономическим условиям, и значимость места, которое занимают государственные автономные учреждения среди субъектов административного права, административно-правового регулирования деятельности этого нового-типа государственных учреждений потребовали всестороннего проведения анализа административно-правового статуса государственных автономных учреждений. С точки зрения теории и правоприменительной практики обозначилась задача - выявить имеющиеся погрешности правовой регламентации, определить те стороны и аспекты, которые необходимо совершенствовать, качественно улучшать.

Степень научной разработанности темы. В науке административного права на настоящий момент еще только происходит формирование представлений о понятии и содержании административно-правового статуса государственного автономного учреждения, и пока отсутствуют монографические работы, специально посвященные данной проблеме. Основное место в литературе занимает исследование теоретических вопросов, связанных с административно-правовым статусом коллективных субъектов.

Правовой статус как общеправовая категория анализируется в работах Н.Г. Александрова, С.С. Алексеева, М.И. Байтина, А.Г. Бережнова, Н.В. Витрука, Л.Д. Воеводина, В.М. Горшенева, О.С. Иоффе, В.А. Кучинского, Е.А. Лукашевой, Я.М. Магазинера, Н.С. Малеина, A.B. Малько, Г.В. Мальцева, Н.И. Матузова, A.B. Мицкевича, В.А. Патюлина, И.Н. Сенякина,

В.Н. Синюкова, P.O. Халфиной, Д.М. Чечота, М.Д. Шаргородского, JI.C. Явича и других.

Вопросы административно-правового статуса изучаются в целом ряде научных трудов отечественных и зарубежных ученых-административистов, а также практических работников. Этой проблеме уделяли и уделяют внимание такие ученые, как C.B. Алексеев, А.П. Алехин, Д.Н. Бахрах, К.С. Вельский, Ю.А. Бунеева, А.И. Елистратов, А.И. Иерусалимов, С.А. Ищенко, Ю.М. Козлов, Н.М. Конин, С.Д. Князев, А.П. Коренев, Б.М. Лазарев, В.М. Манохин, В.И. Новоселов, Д.М. Овсянко, Л.Л. Попов, Г.И. Петров, В.В. Полянский, Н.Г. Салищева, Ю.Н. Старилов, С.Д. Хазанов, Н.Ю. Хаманева, В.А. Юсупов, А.Ю. Якимов и другие.

Правовые основы деятельности автономных учреждений - предмет исследования работ А.И. Абанкиной, C.B. Барабановой, A.A. Вавиловой, Т.А. Гусевой, В.В. Залесского, В.В. Кваниной, A.A. Кирилловых, М.А. Клишиной, Ю.Г. Лесковой, Н.Я. Осовецкой, Г.Д. Отнюковой и других.

Однако имеющиеся теоретические наработки не раскрывают сущность категории «административно-правовой статус государственного автономного учреждения», не отражают его содержание, так как статус автономного учреждения как субъекта административного права не был предметом специального научного исследования.

Объектом исследования являются правовые отношения, которые складываются между органами исполнительной власти (их должностными лицами) и государственными автономными учреждениями в процессе реализации последними своих прав, выполнения возложенных на них обязанностей в сфере государственного управления; отношения по организации внутреннего управления деятельностью автономных учреждений; отношения администраций автономных учреждений с получателями услуг в сфере деятельности государственных учреждений нового типа; нормативно-правовая основа деятельности государственных автономных учреждений, а также соответствующая правоприменительная практика.

Предметом исследования выступают теоретические положения, отражающие специфику содержания административно-правового статуса государственных автономных учреждений, его основные компоненты и научные представления о направлениях административно-правового регулирования деятельности данных учреждений.

Цель и задачи исследования состоит в комплексном теоретическом исследовании сущности и содержания административно-правового статуса государственных автономных учреждений на основе анализа теоретических положений правовой науки, изучения законодательства, регламентирующего правовое положение данных субъектов права в сфере реализации исполнительной власти, обобщения материалов юридической практики.

Указанная цель предполагает решение задач диссертационного исследования:

- изучение нормативно-правовой основы деятельности некоммерческих организаций;

- рассмотрение и анализ процесса становления института автономных учреждений в России;

- определение соотношения правового статуса бюджетных, казенных и автономных учреждений;

- проведение классификации автономных учреждений по различным основаниям;

- определение понятий «автономное учреждение как субъект административного права», «административно-правовой статус государственного автономного учреждения»;

- изучение нормативно-правовой базы, определяющей административно-правовой статус автономных учреждений;

- рассмотрение сущности понятия «государственная услуга»;

- выделение особенностей административно-правового статуса государственного автономного учреждения в качестве самостоятельного субъекта административного права;

- выявление и характеристика основных элементов содержания административно-правового статуса государственного' автономного учреждения;

- правовой анализ направлений общего административно-правового регулирования деятельности государственных автономных учреждений;

- анализ особенностей административно-правового статуса государственных автономных образовательных учреждений как наиболее характерного и многочисленного типа государственных некоммерческих организаций;

- обозначение круга проблем, связанных со становлением и формированием в России административного законодательства о правовом положении данных учреждений, выработка научно обоснованных рекомендаций по его совершенствованию.

Методологическую основу диссертации образуют общенаучные методы - диалектико-материалистический метод познания объективной действительности, анализ и синтез, индукция и дедукция, исторический, логический, и частнонаучные методы - системно-структурный, функциональный, сравнительно-правовой, статистический, формально-юридический.

Теоретическую основу диссертации составляют специальная юридическая литература, научные разработки по административному праву, общей теории права, исследования в области конституционного права, гражданского права, предпринимательского права, финансового права, других отраслевых юридических наук.

Нормативная и эмпирическая базы исследования представлены Конституцией РФ, федеральными законами, подзаконными нормативно-правовыми актами, другими правовыми актами, постановлениями и определениями Конституционного Суда РФ, постановлениями Пленумов Высшего Арбитражного Суда РФ, а также материалами опубликованной и неопубликованной юридической практики.

Научная новизна диссертации заключается в том, что соискателем проведено одно- из первых комплексных монографических исследований проблемы административно-правового статуса государственного автономного учреждения. Используется новый гносеологический подход, согласно которому административно-правовой статус автономных учреждений изучается в совокупности с институтом государственных услуг. Сущность, структура и значение административно-правового статуса государственного автономного учреждения рассматриваются в рамках государственно-правового регулирования отношений, связанных с предоставлением государственных услуг. Автором получены новые научные данные о государственном автономном учреждении как субъекте административного права, * о новом самостоятельном предмете законодательной регламентации в сфере административно-правового регулирования.

Новизна работы находит непосредственное выражение в основных положениях, выносимых на защиту:

1. Автономное учреждение как субъект административного права - это государственная или муниципальная некоммерческая организация, созданная компетентным органом государственной власти или органом местного самоуправления для оказания публичных услуг по заданию собственника и за его счет (полностью или частично) и финансируемая в этих целях из соответствующего бюджета.

Особенности государственных автономных учреждений в сравнении с другими субъектами административного права заключаются в следующем:

- автономные учреждения создаются государственными органами, являются юридическими лицами публичного права;

- характеризуются автономией (закрепление широких правовых возможностей самоуправления), в том числе в отношениях с учредителем (вышестоящим органом государственного управления);

- создаются в целях осуществления функций по предоставлению государственных услуг;

- деятельность их строится вокруг заданий, которые устанавливаются учредителем, исходя из предусмотренной в их уставе основной деятельности, и для осуществления которой автономные учреждения получают соответствующее бюджетное финансирование;

- автономные учреждения (на определенных условиях и в соответствии с законом) вправе оказывать платные услуги;

- управление ими строится на принципе сочетания единоначалия (ректор, директор, главврач) и коллегиальности (наблюдательный совет, ученый совет);

- распоряжение недвижимым и движимым имуществом, приобретенным за счет внебюджетных средств, осуществляется ими самостоятельно;

- в отношении автономных учреждений установлена усложненная система контроля (аудит годовой бухгалтерской отчетности, утверждение отчетности наблюдательным советом);

- они несут самостоятельную от учредителя ответственность (финансовую, материальную, юридическую) за качество предоставляемых услуг и эффективность внутреннего управления.

2. Автономные учреждения характеризуются видовым многообразием. В работе приведена классификация автономных учреждений. В частности, в зависимости от собственника имущества (учредителя автономного учреждения) различают автономные учреждения, созданные Российской Федерацией, субъектом РФ, муниципальным образованием.

В зависимости от предмета деятельности выделяют:

- образовательные автономные учреждения (школы, гимназии, лицеи, детские сады, колледжи, институты, университеты и др.);

- автономные учреждения культуры (дома и дворцы культуры, театры, кинотеатры, филармонии, концертные залы, библиотеки, музеи и др.);

- научные автономные учреждения (НИИ, лаборатории, научные центры, опытные производства, научные станции и др.);

- социальные автономные учреждения (дома-интернаты для престарелых и инвалидов, детские дома-интернаты для умственно отсталых детей, социально-реабилитационные центры для несовершеннолетних и др.);

- физкультурно-спортивные автономные учреждения (спортивные клубы, коллективы физической культуры, детско-юношеские клубы физической подготовки и др.);

- автономные учреждения системы здравоохранения (лечебно-профилактические учреждения, аптечные учреждения, санитарно-профилактические учреждения и др.);

- автономные учреждения занятости;

- другие автономные учреждения.

Автономные учреждения классифицированы также в зависимости от масштаба деятельности, порядка создания, порядка легализации осуществляемой деятельности, вида административно-правового статуса.

3. Услуга, оказываемая государственным автономным учреждением, -это персонифицированная, правомерная, нормативно-закрепленная^ деятельность автономного учреждения в рамках заданий, которые устанавливаются учредителем автономного учреждения, исходя из предусмотренной в его уставе основной деятельности, и по запросу граждан или организаций, направленная на реализацию их прав и законных интересов, состоящая в непосредственном удовлетворении духовных и материальных потребностей в области науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, в других, как правило, социокультурных сферах.

4. Наделение государственных автономных учреждений правом предоставления государственных услуг требует осуществления за ними государственного» контроля качества. Правовой режим оказания услуг должен обеспечивать реализацию социальных гарантий и прав граждан на образование, охрану здоровья-и медицинскую помощь, жилище, социальное обеспечение, участие в культурной жизни и пользование учреждениями культуры, получение квалифицированной юридической помощи и других прав, закрепленных в Конституции РФ. Для* достижения эффективности контроля необходимо создание обособленных структурных подразделений в профильных отраслевых органах исполнительной власти, обеспечивающих организационно-методическую поддержку автономных учреждений и контроль в сфере законодательства об автономных учреждениях.

5. Государственное автономное учреждение может обладать общей административной правоспособностью, а также выступает носителем специальной административной правоспособности. Административная правоспособность государственного автономного учреждения возникает до приобретения им статуса юридического лица, а именно, с момента издания административно-правовых актов, предусматривающих его учреждение, и утверждения его устава. Административная дееспособность у государственного автономного учреждения возникает в результате проведения соответствующих регистрационных, а в необходимых случаях и дополнительных легализующих процедур. Правовые основания' для приобретения автономным учреждением полного либо ограниченного объема административной дееспособности устанавливаются в нормативно-правовых актах.

6. В содержании административной правоспособности автономного учреждения можно обозначить четыре уровня способности иметь предусмотренные административными нормативными предписаниями субъективные права и нести юридические обязанности, предоставляемые данному субъекту права как:

- некоммерческой организации (учреждению);

- автономному учреждению;

- автономному учреждению в соответствии с родовым видом его деятельности, например, учреждению физической культуры и спорта, образования, культуры;

- автономному учреждению в соответствии с его специализацией в рамках родового вида деятельности, например, автономному дошкольному образовательному учреждению, автономному общеобразовательному учреждению.

7. Административно-правовой статус государственного автономного учреждения представляет собой юридически закрепленное положение данного субъекта права, определяемое его организационно-правовой формой, правами и обязанностями, с которыми нормы административного права связывают возникновение, изменение и прекращение организационных управленческих и внутриорганизационных отношений. Административно-правовой статус государственного автономного учреждения может быть общим и особенным.

8. Особенность административно-правового статуса автономного учреждения заключается в том, что государство осуществляет в отношении него не управление, а государственное регулирование его деятельности (посредством законодательной регламентации, определения задания, отвечающего интересам государства в сфере деятельности данного учреждения, осуществления административногонадзора и т.д.). Для автономного учреждения характерно сочетание государственного регулирования и самоуправления, в сфере которого и реализуется его статус как субъекта административного права.

9. Основные компоненты структуры общего административно-правового статуса государственных автономных учреждений представлены в законодательстве нормами, регулирующими:

- порядок создания и государственной регистрации автономных учреждений;

- права, юридические обязанности, а также адресованные автономным учреждениям правовые запреты;

- содержание и порядок отношений, возникающих в рамках реализации административных полномочий государственных органов исполнительной власти.в отношении автономных учреждений;

- порядок формирования и функционирования органов управления автономных учреждений, их полномочия;

- лицензирование и другие способы легализации деятельности автономных учреждений;

- порядок осуществления автономными учреждениями функций по предоставлению государственных услуг;

- порядок реорганизации и ликвидации автономных учреждений;

- гарантии прав автономных учреждений.

10. В настоящее время нормы, регулирующие те или иные аспекты организации и деятельности автономных учреждений, находятся в сфере подзаконного нормотворчества, в то время как требуется законодательная регламентация административно-правового статуса автономного учреждения. Необходимо привести различные виды автономных учреждений к единой правовой модели посредством систематизации законодательства об автономных ' учреждениях, что позволит установить общие- начала осуществления автономными учреждениями функций по предоставлению государственных услуг, определить стандарты качества и доступности этих услуг, внедрить процедуры контроля, и оценки деятельности автономных учреждений, зафиксировать порядок и сроки формирования задания учредителя, гарантированность его получения.

11. В связи с тем, что область образования является самым большим сектором социальных услуг, затрагивающим интересы всего общества, необходимо урегулировать статус автономных образовательных учреждений специальным Федеральным законом «Об автономных образовательных учреждениях».

Научная и практическая значимость работы. Теоретический анализ проблемы, составляющей предмет данного исследования, базируется на научной разработке ряда вопросов, посвященных административно-правовому статусу субъектов отрасли. В диссертации содержатся обобщения и выводы о понятии и структуре данной категории, которые позволяют более глубоко уяснить природу и значение административно-правового статуса субъекта права как части его общего правового статуса, определяемого на основе Конституции РФ.

Научная значимость работы заключается в исследовании административно-правового статуса государственного автономного учреждения, позволяющем раскрыть содержание, четко установить характер и границы правовых возможностей данного субъекта в управленческих административно-правовых отношениях.

Обобщения и выводы о структуре и содержании административно-правового статуса государственных автономных учреждений, о направлениях административно-правового регулирования их деятельности позволяют глубже изучить как понятие административно-правового статуса, так и объективацию вовне его отдельных составляющих.

В диссертации разработаны предложения, выводы и рекомендации по дальнейшему совершенствованию административно-правового статуса государственного автономного учреждения, практическое использование которых позволит повысить эффективность и качество административно-правового регулирования отношений с участием данного субъекта права, будет содействовать реализации социальных гарантий и прав граждан.

Апробация результатов исследования. Основные теоретические положения и выводы диссертации докладывались и обсуждались на заседаниях кафедры административного и муниципального права ГОУ ВПО «Саратовская государственная академия права».

Отдельные положения и обобщения диссертационного исследования нашли свое отражение в выступлении автора на Международной научно-практической конференции «Политико-правовые приоритеты социально-экономического развития России» (Саратов, 2008).

Ряд научных выводов автора по проблеме диссертационной работы докладывался и обсуждался на Всероссийской научно-практической конференции «Современная юридическая наука и правоприменение» (II Саратовские правовые чтения) (Саратов, 2009).

Некоторые результаты диссертационного исследования выступали предметом научной дискуссии в рамках Всероссийского круглого стола «Научные проблемы модернизации публичной власти в современной России и совершенствования преподавания вузовских курсов административного, информационного и муниципального права» (Саратов, 2010).

Положения и обобщения диссертационного исследования были включены в выступление автора на Всероссийской научно-практической конференции «Современная юридическая наука и правоприменение» (III Саратовские правовые чтения) (Саратов, 2010).

По проблемам административно-правового статуса государственных автономных учреждений опубликованы статьи в научных журналах.

Структура диссертации. Работа состоит из введения, двух глав, подразделенных на шесть параграфов, заключения и библиографического списка использованных источников.

· Заключение диссертации по теме "Административное право, финансовое право, информационное право", Палагин, Дмитрий Николаевич
Заключение

В жизни современного российского общества социокультурная сфера, бесспорно, является одной из приоритетных, ведущих, обусловливающих гармоничное развитие каждой-отдельной личности и благополучие общества в целом. Явившиеся-результатом реформирования системы государственного управления в социальной сфере, автономные учреждения призваны пополнить ряды субъектов, осуществляющих деятельность в области науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также иных сферах.

Будучи предметом регулирования ряда отраслей российского права, деятельность автономных учреждений получила соответствующую правовую регламентацию и в*нормах административного права.

В рамках проводимой в России административной реформы, направленной на изменение объёма качества присутствия государства во всех сферах общественной жизни, на определение оптимальной степени и формы соотношения государства и общества, соответствующего потребностям окружающей действительности, отечественным традициям и мировому опыту, осуществляются мероприятия по повышению качества и доступности публичных услуг. Нормативно-правовую базу процессам оптимизации функции оказания гражданам и юридическим лицам публичных услуг образует Федеральный закон «Об автономных учреждениях», который ввел на арену субъектов российского права автономные учреждения, призванные оказывать публичные услуги в социально-культурной сфере по заданию собственника и за его счет (полностью или частично) и финансируемые в этих целях из соответствующего бюджета.

Федеральный закон «Об автономных учреждениях» имеет как достоинства, так и недостатки. Главный аргумент сторонников введения автономных учреждений - широкие возможности для привлечения инвестиций в сферу образования, науки, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также развитие контрактных отношений с органами государственной власти и бизнесом. Данный нормативно-правовой акт дает возможность автономному учреждению поставить во главу угла интересы потребителей услуг, получить дополнительные доходы, повысить уровень материально-технического обеспечения, ввести достойную оплату труда своим работникам, иными словами, преодолеть «жесткие» правовые .ограничения, свойственные организационно-правовой форме бюджетного учреждения, адаптировать законодательство к рыночным условиям.

В числе важнейших задач, которые пытались решить посредством принятия нового Закона; - создание условий для тех учреждений, которые способны зарабатывать самостоятельно, что позволит уменьшить возложенное на государство бремя их содержания и, прежде всего, повысить качество предоставляемых публичных услуг.

В настоящее время подавляющее'большинство организаций бюджетной сферы создано в форме бюджетных учреждений. В то время как в организационно-правовой форме' бюджетного учреждения заложена внутренняя противоречивость, вызванная, с одной стороны, невозможностью учредителя обеспечить покрытие всех текущих и капитальных затрат, а с другой - отсутствием условий для обеспечения реальной самостоятельности учреждений в использовании бюджетных и внебюджетных средств, а также для стимулирования учреждений в привлечении дополнительных внебюджетных средств1.

В бюджетных учреждениях Российской Федерации, её субъектов, муниципальных образований работают 20 млн. российских граждан. Принятие и реализация Закона об автономных учреждений - крупный шаг в реформировании публичного управления2.

Автономные учреждения имеют неоспоримые преимущества перед бюджетными учреждениями, что позволит создать более четкое разделение

1 См.: Маркина Е.В Финансовые аспекты реформирования бюджетного сектора экономики // Бухгалтерский учет в бюджетных и некоммерческих организациях. 2005 № 5.

2 См.: Чиркин В.Е. Юридическое лицо публичного права. М., 2007. С. 264. между покупателями и производителями'услуг отраслей социальной сферы и будет способствовать развитию практики контрактных отношений организаций с органами государственной власти1.

Закон № 174-ФЗ внедряет элементы конкуренции в область предоставления публичных услуг, способствует созданию «социальных»-рынков, воспроизводящих в сфере государственного управления требования эффективности и качества, которые применяются в частном секторе. Современные реалии свидетельствуют о необходимости «понравиться» потребителю услуг, бизнес-структурам, институтам гражданского общества, что невозможно без^повышения качества сервиса.

Предоставляемые законодательством возможности по созданию автономных учреждений используются на практике крайне робко, с большой осторожностью. В целях последовательной, планомерной реализации положений данного нормативно-правового акта требуется устранение ряда причин, правового, политического, идеологического характера, тормозящих продуктивную работу Закона.

Федеральный закон «Об автономных учреждениях» содержит массу положений с низкой нормативной определенностью. Так, например, неясны условия, при которых гарантированные Конституцией РФ права граждан на образование, здравоохранение будут соблюдены. Нет полной ясности в обоснованности критериев преобразования государственных (муниципальных) учреждений в автономные учреждения, так как главное место в системе критериев отводится экономическим показателям. Законодатель обходит молчанием ряд вопросов, требующих правовой регламентации. Так, общие принципы формирования задания для автономных учреждений в законодательстве не определены, не установлены параметры предоставления государственного задания, гарантирующего государственному автономному учреждению конкретное финансовое

1 См.: Гусева Т.А. Концепция правового регулирования статуса автономных образовательных учреждений// Право и экономика. 2006. №12. С. 8. обеспечение определенных расходов, не предусмотрена- обязанность, учредителя ежегодно формировать автономному учреждению задание в объеме необходимом для достижения'целей его создания, остается неясным механизм осуществления собственником контроля за использованием имущества учреждения. Все это, в свою очередь, создает серьезные затруднения' в деятельности государственных (муниципальных) учреждений нового типа.

Проведенное исследование, преследовавшее цель раскрыть сущность и содержание административно-правового статуса государственного автономного учреждения, изучить основные направления реализации статуса нового типа государственных учреждений, как субъекта административного права, исследовать характер правовых отношений, которые складываются между органамиисполнительной власти (их должностными лицами) и автономными учреждениями в процессе реализации последними своих прав, выполнения возложенных на них обязанностей в области государственного управления социальной сферы, во многом было обусловлено тем фактом, что наука административного права обходит молчанием «фигуру» автономного учреждения.

Воплощение в жизнь идей Закона № 174-ФЗ требует определенного времени для наработки необходимого опыта и подтверждения практикой целесообразности появления- государственных учреждений нового типа. Пока что слаб вызов бюджетным учреждениям со стороны автономных учреждений, которые бы демонстрировали современный уровень сервиса, качество, высокую эффективность в медицинском обслуживании, образовании, науке, культуре, социальной защиты, занятости населения, физической культуре и спорте и пр. Большинство россиян предпочитают пока что лечиться, получать образование и т.д. в бюджетных учреждениях. Кроме того, « в России нет свойственного западному менталитету предубеждения против государства: что частное, то - хорошо; что государственное, то - плохо. Россия - страна «государственнической» политической культуры, а не «культуры гражданского общества»1.

Отмеченные выше проблемные моменты, создают известные трудности с эффективной работой Закона, однако не ставят под сомнение его позитивную роль в деятельности по совершенствованию административного законодательства. Автономные учреждения, будучи субъектами административного права, вовлечены в многообразные организационные управленческие и внутриорганизационные отношения, что требует четкой правовой регламентации, позволяющей государственным (муниципальным) учреждениям нового типа предстать в качестве институтов гражданского общества, способных вести диалог с органами государственной власти, осуществляя управленческие функции по предоставлению публичных услуг.

Курс на автономные учреждения в сфере государственного управления, обозначенный с принятием Закона № 174-ФЗ, есть часть большой проблемы повышения эффективности государственного управления (в том числе; посредством предоставления населению качественных публичных услуг) и заимствованию ряда методов частного сектора (в частности, ориентация на клиента, конкуренция и др.).

Развитие гражданского общества, повышение требований к качеству предоставляемых услуг обусловило понимание необходимости повышения эффективности управленческого процесса, увеличение заинтересованности государственных структур в конечных результатах своей деятельности. Частично с этой задачей справляется Закон об автономных учреждениях, который «под одной крышей» объединил государственные и муниципальные органы власти, бюджетные и автономные учреждения. Это положение требует изменения путём развития законодательства об учреждениях. Так, целесообразно урегулировать отдельным нормативно-правовым актом статус образовательных автономных учреждений, так как образование - это самый

1 Барциц И Н. Реформа государственного управления в России: правовой аспект. М., 2008. С. 130. большой сектор социального обслуживания, а образовательные услуги -типичная разновидность социально-культурных услуг.

Появление и функционирование государственных (муниципальных) учреждений нового типа позволяет заключить следующее:

- между услугополучателем и производителем услуг имеет место четкое разделение, что способствует практики контрактных отношений учреждений социальной сферы с органами государственной власти; внедрены новые правовые и управленческие механизмы государственной поддержки учреждений, оказывающих социально-культурные услуги;

- изменение типа существующих государственных (муниципальных)' учреждений дает возможность привлечения инвестиций в отрасли социальной сферы, появления внебюджетных источников финансирования их деятельности;

- учреждения нового типа несут всю полноту ответственности за качество предоставляемых услуг и качество внутреннего управления;

1 - создается конкурентная среда в некоммерческой сфере деятельности;

- появились стимулы и условия для существенного повышения эффективности использования материально-технических, финансовых, людских ресурсов;

- автономные учреждения освобождены.от государственной опеки.

Проблема автономных учреждений в России находится на пике своей актуальности, законодатель сделал лишь первые шаги на пути правовой регламентации административных процедур оказания публичных услуг. Основными направлениями совершенствования административного законодательства в этой сфере должны стать разработка и внедрение отраслевых стандартов предоставления государственных услуг, создание системы внутреннего и внешнего аудита для контроля за соблюдением стандартов оказание государственных услуг и др.
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