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Концепция подготовлена

                                                                  Государственным университетом-



      Высшей школой экономики



КОНЦЕПЦИЯ

проекта Федерального закона 

«Об образовании в Российской Федерации»

1. Основная идея, цели и предмет правового регулирования, круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их новые права и обязанности, в том числе с учетом ранее имевшихся.

Основной целью разработки данного законопроекта является  обеспечение правового регулирования сферы образования в новых условиях ее функционирования. Концепция действующего законодательства сформировалась в начале 90-х годов прошлого века и основывалась на всеобъемлющем регулировании всех возникающих в сфере образования вопросов. В условиях становления налогового, гражданского, земельного, бюджетного и административного законодательства подобный подход был единственно возможным. Однако  данная модель законодательной регламентации сферы образования не отвечает  сегодняшней ситуации, когда на смену проблемам выживания пришли задачи модернизации и развития. Новое законодательство должно обеспечивать правовые условия для решения таких задач, как:

- преодоление «закрытости» системы образования, обеспечение устойчивой связи образование – общество, в том числе укрепление связей системы образования с рынком труда;

- повышение качества российского образования, обеспечение его конкурентоспособности, в том числе за счет интеграции научной и образовательной деятельности;

- повышение социального статуса педагога, обеспечение эффективного контракта с преподавателем;

- повышение доступности качественного образования. 

В области федерального законодательства представляется целесообразной разработка единого законодательного акта об образовании (не имеет принципиального значения название Закон или Кодекс), предусматривающего регулирование вопросов приема в учебные заведения и выпуска из них, организации образовательного процесса, обеспечения государственных гарантий прав граждан в области образования, статуса педагога, других вопросов собственно сферы образования. В части взаимодействия с общим законодательством (налоговым, бюджетным, трудовым, гражданским и т.д.) Закон должен предусматривать исключительно положения, отражающие особенности сферы образования.

Предметом правового регулирования являются общественные отношения, складывающиеся с участием субъектов образовательной деятельности (обучающиеся, педагоги, образовательные организации, органы управления образованием) при реализации образовательной деятельности. Закон распространяется на все категории обучающихся: дошкольников, школьников, абитуриентов, студентов, аспирантов, обучающихся в системе начального профессионального образования, с одной стороны, и на преподавателей, научно-педагогический и вспомогательный персонал учебных заведений и иных лиц, участвующих в образовательном процессе, с другой. Кроме того, определяются особенности деятельности образовательной организации. Регламентация деятельности органов управления образованием затрагивается лишь в части осуществления полномочий по управлению или координации деятельности учебных заведений.

В области нормативных актов Правительства Российской Федерации и Минобрнауки России необходимо проведение кодификационных работ с целью сокращения числа актов по отдельным типам и видам учебных заведений. Возможным представляется принятие положения об общеобразовательном учебном заведении, действующим в качестве положения об организации данного типа, что позволит не принимать каждой школе свой собственный устав, сократить затраты и возможный разнобой в трактовке отдельных положений уставов и обеспечит грамотный правовой уровень документов всех общеобразовательных учреждений. В сфере высшего образования необходимости в принятии типового положения о вузе нет, необходимые конкретизации отдельных норм, должны быть включены в федеральный закон, а исторические, видовые, содержательные и иные особенности профессиональных учреждений высшего образования должны отражаться в уставах этих учреждений.    

С целью преодоления «закрытости» системы образования, обеспечения устойчивой связи образование – общество, в том числе укрепления связей системы образования с рынком труда предлагается (в части профессионального образования) отказаться от контроля за собственно процессом обучения, перенеся центр тяжести на контроль качества подготовки. Следует признать, что в отличие от советского периода, когда получение диплома означало допуск в профессию, что подтверждалось и распределением, и обязанностью работодателя принять выпускника, сегодня диплом об окончании учебного заведения свидетельствует только о сумме полученных знаний. Для «допуска в профессию» - занятия соответствующей должности - должны быть введены профессиональные экзамены, которые принимались бы профессиональным сообществом с минимальным участием представителей учебного заведения Подобные экзамены уже сегодня предусмотрены законодательством для отдельных юридических, экономических и медицинских должностей. Например, адвокат, судья, нотариус, аудитор, врач. Соответственно должны быть определены перечни специальностей и должностей, для которых сдача экзамена вводится федеральным законом (например, специальности, имеющие государственную и социальную значимость: обеспечение жизнедеятельности городов и населенных пунктов, в сфере здравоохранения, реализации правовых основ государственной власти, защиты конституционного строя и прав граждан), и перечни специальностей, для которых вопрос приема на работу оставляется исключительно на усмотрение работодателя. 

При таком подходе приобретает иной смысл существование образовательных стандартов, ибо их содержание (через профессиональные стандарты) должно в значительной степени определяться  сообществом работодателей (государством для отдельных специальностей), предусматривая определенный набор дисциплин, но отнюдь не количество и сроки их преподавания и т.п. Таким образом, может быть реализован новый подход к образовательным стандартам: не содержание образования, а требования к знаниям и умениям выпускников. Основная направленность образовательного стандарта должна быть ориентирована на профессиональную компетентность выпускника, нахождение его на рынке труда. Логика построения взаимодействия учебного заведения и работодателя, определение направлений подготовки должны предполагать в качестве одной из целей подготовку к занятию конкретной (существующей и востребованной) должности. Понятие стандарта должно ограничиваться набором тем и задач, которые подлежат вынесению на профессиональный экзамен, кроме того, должна быть часть, которая является предполагаемой, например, знание русского языка, истории  и т.п. Различие между этими частями должно выражаться в следующем: предполагаемая часть (не подлежащая оценке на экзамене) является основанием допуска к экзамену наравне с документом об окончании  вуза; вторая (оцениваемая) часть является оценкой профессиональной подготовленности претендента к занятию соответствующей должности. Все материалы должны быть публичны и результаты экзамена доступны для профессионального сообщества. В законе может быть решен вопрос о допустимости ограниченного участия преподавателей и руководства вуза в приеме профессионального экзамена.

Практически то же относится к начальному и среднему профессиональному образованию. Кроме того, в данной сфере (как и в сфере дошкольного образования) необходимо сделать упор именно на образовательную составляющую, четко проведя грань между образовательной деятельностью и предоставлением иных социальных услуг, хотя и сопутствующих, но не имеющих отношения к образовательному процессу (питание, предоставление одежды, проживания, культурно-спортивного сервиса, медицинского обслуживания). Особенно это важно в связи с изменением нормативов и принципов финансирования этих сфер и невозможностью обеспечить их финансирование в едином финансовом потоке.      

Аккредитация учебных заведений профессионального образования должна быть полностью отменена и ее роль должна выполнять общественная аккредитация на уровне признания профессиональным сообществом готовности выпускников к сдаче квалификационного экзамена без необходимости освоения дополнительных программ.

В связи с этим актуально и концептуальное понимание задач двухуровневого образования. Двухуровневое высшее образование должно быть закреплено в качестве общего принципа в любой специальности, а его критерии должны определяться квалификационными характеристиками для занятия определенной должности. Определение направлений подготовки должно исключать фактическое шестилетнее образование. Направления подготовки бакалавров должны предполагать как возможность занятия конкретной должности, так и возможность более узкой специально ориентированной подготовки по программе магистратуры. Наиболее правильным является ориентация магистратуры под конкретные должности. Например, для занятия должности инспектора отдела кадров достаточно уровня подготовки бакалавр, а для занятия должности судьи – магистра. При этом для переходного периода обязательно решение вопроса о приравнивании специалистов, выпущенных в соответствии с ранее действовавшими стандартами, к магистрам.

Укреплению связей образование – общество должно также способствовать: 

создание законодательной основы становления школьных управляющих и попечительских советов;  

установление Законом публичной отчетности образовательных учреждений (ежегодный публичный доклад школы, вуза), а также муниципальных и региональных образовательных систем. 

Повышение академической самостоятельности образовательных учреждений предлагается производить как по пути отказа от обязательности государственных стандартов в их нынешнем понимании, так и по пути отказа от статуса диплома государственного образца. Диплом должен быть подтвержден авторитетом вуза, а пропуск в профессию будет давать профессиональный экзамен. Данный подход должен быть распространен и на послевузовское образование: сам вуз принимает решение о присуждении степеней кандидата и доктора, равно как и о присвоении звания доцента и профессора при том, что указанные степени  и звания имеют значение лишь в рамках приложения к данному образовательному учреждению. При переходе в другое образовательное учреждение ученый совет принимающего вуза примет решение о признании или непризнании степени и звания другого вуза. При этом никаких формальных барьеров для решений не может быть. Соответственно должны быть выстроены и отношения с ВАК. Его функции могли бы быть сведены исключительно к определению перечня научных специальностей и учетной деятельности по регистрации советов. ВАК мог бы рассматривать спорные вопросы, возникающие в деятельности советов и принимать решения о назначении оппонентов или ведущих организаций (только координация). В качестве подтверждения своего статуса любой педагогический работник должен иметь право поставить вопрос и пройти процедуру, предусмотренную в данном вузе, для присуждения ученой степени или звания в вузе, в котором он не работает. В случае успешного прохождения процедуры он получает степень соответствующего вуза, что дает ему возможность претендовать на должность экстраординарного сотрудника. С другой стороны и вузы вправе по собственной инициативе присваивать степени и звания сотрудникам других вузов с согласия, как самого сотрудника, так и вуза, в котором он работает. В данном контексте присвоение звания honoris causa может быть наполнено реальным содержанием.

Одной из главных задач сегодня является повышение социального статуса работника образовательного учреждения, причем в зависимости от уровня образования подходы должны различаться. Для общего образования данная задача может быть эффективно решена предоставлением педагогическим работникам статуса аналогичного статусу государственного (муниципального) служащего. С учетом уже существующих реальных ограничений для работников общего образования, связанных с особыми требованиями найма на работу, режимом рабочего времени, запретом на получение подарков и рядом иных, не всегда очевидных ограничений, статус государственного служащего позволит реально компенсировать данные ограничения, повысить социальный статус учителя, а также позволяет использовать ряд необходимых факторов: безусловная престижность государственной службы для подавляющего числа регионов Российской Федерации, стабильная заработная плата, отказ от почасовки, переход к окладной системе оплаты труда учителей, наличие системы карьерного роста через присвоение чинов государственной службы, достойное пенсионное обеспечение. Кроме того, дополнительные критерии при приеме на работу, устранение случайных людей. Подчеркнем, что речь идет не об увеличении числа чиновников, а о наполнении реальным содержанием применительно к учителям понятия «работник бюджетной сферы». 

Другой подход для работников системы профессионального образования. Для них необходимо обеспечить высокий социальный статус педагога: высокая зарплата, высокая пенсия, условия для карьерного роста, престиж, условия для качественного (творческого) труда, в том числе условия для научной деятельности, прежде всего для преподавателей вузов. Наряду с высокой заработной платой должна быть создана система морального стимулирования, включающая на уровне вуза систему должностей и званий, на уровне министерства - система отраслевых наград и поощрений, на уровне государства – введение специального ордена «За академические заслуги» четырех степеней, а также звания «Государственного профессора». Последнее должно присваиваться по накоплению предшествующих наград и поощрений при наличии не менее 20 лет стажа педагогической деятельности, собственной научной школы, учеников и т.д. Важно, чтобы система морального стимулирования была выстроена путем последовательного восхождения, а также имелись иные формы поощрения за особые достижения (например, победа команды во всемирной олимпиаде или на международном конкурсе).

На преподавателя возлагаются обязательства по выполнению своих трудовых обязанностей на высоком качественном уровне, в том числе отказ от совместительства по преподавательской деятельности: на уровне общего образования, как правило, полный отказ от совместительства, практически запрет, а на уровне профессионального образования совместительство должно допускаться исключительно с согласия работодателя по основному месту работы. Кроме того, должен быть возможен вариант индивидуальной педагогической деятельности преподавателя, не являющегося штатным сотрудником какого-либо образовательного учреждения. Для него может быть предусмотрен налоговый аналог статуса индивидуального предпринимателя, а его деятельность должна ограничиваться научной и преподавательской деятельностью по договорам с отдельными вузами на реализацию отдельных учебных курсов без оформления статуса штатного преподавателя. Еще одно исключение для преподавателей, являющихся государственными служащими или сотрудниками коммерческих организаций: при осуществлении преподавательской деятельности их статус по решению ученого совета вуза может приравниваться к любой должности в данном вузе (доктора и профессора и т.п.) без юридического закрепления данного статуса. Формально юридическое оформление статуса государственного служащего или предпринимателя возможно после прекращения обязанностей по государственной службе и переходе на постоянную работу в вуз, при этом ранее занимаемая должность в данном вузе, может быть формализована. Следует сохранить за государственными служащими исключительно возможность присуждения степени honoris causa.   

Формы образовательных организаций как в области профессионального, так и общего образования: бюджетные учреждения, автономные учреждения и негосударственные организации (не имеет принципиального значения фиксация формы некоммерческой организации – в рамках закона об НКО). Как упоминалось для учреждений общего образования должно быть утверждено положение об организации данного типа, что, в том числе, упростит наделение средних школ статусом юридического лица. Разумеется, количественное соотношение и выбор форм будут отличаться в области общего и профессионального образования: преимущественно бюджетная форма будет преобладать в области общего образования, и преимущественно автономные учреждения – в области профессионального. 

Вопросы интеграция науки и образования следует отразить в виде общих принципов участия образовательных учреждений в научной деятельности, при этом устанавливается обязательность осуществления для преподавателя вуза как научной, так и преподавательской деятельности. Данное положение связано с необходимостью объединения статуса научного сотрудника и преподавателя: преимущественно все научные сотрудники обязаны принимать участие в образовательном процессе в том или ином объеме, равно как и преподаватели обязаны заниматься научной работой (возможно восстановление понятия плановых научных работ в рамках собственных решений вузов). Для стимулирования научной работы необходимо предусмотреть как вузовские премии за лучшие научные работы, так и на уровне министерства по соответствующим специальностям. Суммы, получаемые в виде премии за лучшую научную работу должны освобождаться от налогообложения (как это сегодня имеет место в отношении премии МГУ), а факт присуждения премии должен отражаться при представлении к поощрению, обязательно введение нагрудных знаков лауреата премии. 

В целях обеспечения конкурентоспособности российского образования необходимо обеспечить на постоянной основе государственную поддержку той группы университетов, которая сохранила научный и инновационный потенциал, введя в Законе особый статус «исследовательского университета». Данный статус должен предусматривать как требования к таким университетам со стороны государства, так и обязанности последнего по поддержке их деятельности в рамках этого статуса. Исследовательские университеты должны, в том числе, получить постоянное государственное финансирование своих программ фундаментальных исследований.
Повышение доступности качественного профессионального образования предполагает необходимость выстраивания единой системы, включающей систему подушевого финансирования, государственную поддержку образовательного кредитования, новую систему стипендиального обеспечения. Критерии приема на бюджетную основу должны быть зафиксированы исключительно в Законе, особенно в части приема иностранных граждан, соотечественников и т.п. Законом же и должны быть определены лица, имеющие преимущества в поступлении (так называемые льготные категории). Необходимо произвести ревизию и трансформацию нынешних льгот и закрепить в законе только те нормы, которые могут считаться льготным поступлением, определить источники их финансирования, порядок применения. Любые изменения в бюджетном приеме вносятся только законом.  Прием на договорной основе осуществляется вузом самостоятельно как в количественном, так и в качественном параметрах.

Закон должен содержать порядок установления требований к зданиям и сооружениям в части обучения лиц с ограниченными возможностями. При этом необходимо не только устанавливать специальные пандусы, лифты и т.п. но и определять порядок определения готовности лица с ограниченными возможностями как к освоению соответствующей программы, так и к возможности работать по получаемой специальности. Эта проблема затрагивает большинство специальностей, требующих не только специальной подготовки, но и связанным с особыми условиями освоения программ, например, необходимость прохождения полевых практик не предполагает возможность допуска к программе лиц, имеющих медицинский отвод от вакцинации.  

2. Место будущего закона в системе действующего законодательства с указанием отрасли законодательства, к которой он относится, положений Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов и системообразующих законов Российской Федерации, на реализацию которых направлен данный законопроект, а также значение, которое будет иметь законопроект для правовой системы.

Предлагаемый законопроект должен заменить собой действующий федеральный закон «Об образовании» и федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», кроме того, ряд постановлений Правительства в области образования в результате принятия данного законопроекта должны быть отменены и кодифицированы. 

Закон направлен на реализацию ст. 43 Конституции Российской Федерации, гарантирующей гражданам России право на образование. 

В существующей системе разграничения законодательства по отраслям, Закон относится к комплексным законодательным актам специального законодательства: законодательство об образовании. В части взаимодействия с законодательными массивами в действующей системе права Закон в соответствии с общими требования гражданского законодательства уточняет положения о юридической личности образовательных учреждений, особенностях осуществления имущественных прав государственными учреждениями, определяет права и обязанности сторон договора на оказание образовательных услуг. Налоговый статус образовательных учреждений данным законопроектом не затрагивается. В части бюджетного законодательства возможно уточнение статуса имущества и доходов, получаемых в результате оказания платных образовательных услуг субъектами образовательной деятельности.

Закон направлен на отмену законодательства об образовании сформированного почти  15 лет назад на этапе «выживания» образовательной системы, попыток внедрения в нее рыночных механизмов хозяйствования, преодоления устаревших советских подходов в организации  образовательного процесса. Устранения всеобъемлющего регулирования всех вопросов, которые могли бы возникать в сфере образования. В условиях становления налогового, гражданского, земельного, бюджетного и административного законодательства подобный подход был единственно возможным, но после окончательного оформления системообразующих отраслей законодательства является неприемлемым. Кроме того, действующая модель законодательной регламентации сферы образования не отвечает  сегодняшним условиям, когда на смену проблемам выживания пришли задачи развития и модернизации. 

Таким образом, закон устанавливает общие правила регламентации образовательной деятельности в условиях сложившейся правовой системы, создает возможность совершенствования системы образования и направлен на эффективное функционирование модернизированной системы образования.  

3. Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования в сфере образования


В настоящее время общественные отношения в сфере образования на федеральном уровне регулируются нормами  Закона Российской Федерации от 10 июля 1992 г. № 3266-I «Об образовании» в редакции Федерального закона от   13 января 1996 г. № 12-ФЗ (с последующими изменениями) и Федеральным законом от 22 августа 1996 г. № 125-ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» (с последующими изменениями), а также нормами нескольких десятков других федеральных законов, касающихся правового регулирования отдельных отношений в указанной сфере (приложение 1). Следует отметить, что нормы Федерального закона ««О высшем и послевузовском профессиональном образовании» на 80% воспроизводят нормы Закона РФ «Об образовании».


Закон Российской Федерации «Об образовании» № 3266-I был подписан Президентом  Российской Федерации 10 июля 1992 года  и относится к первой генерации федеральных законов переходного периода.
Для законодательных актов этого периода характерен правовой романтизм, популизм, значительное количество правовых норм, реализация которых не обеспечена экономическими возможностями государства и общества.


Появление Закона РФ «Об образовании» предшествовало появлению новой Конституции России, кодификации гражданского, налогового, бюджетного, трудового законодательства. Поэтому названный Закон «поневоле» регулировал не только отношения, связанные с организацией системы образования, лицензированием, аттестацией и аккредитацией образовательных учреждений, отношения, связанные с поступлением в образовательные учреждения, обучением в них и итоговой аттестацией выпускников, но и гражданско-правовые, финансовые,  трудовые и иные социальные отношения в сфере образования.


После принятия в 1993 г. Конституции РФ, в 1994-1995 гг. первой и второй частей Гражданского кодекса РФ была предпринята попытка новации Закона РФ «Об образовании», в результате которой появился Закон РФ «Об образовании» в редакции Федерального закона от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ. Однако и в новой редакции Закона разнообразие юридических жанров (наличие в Законе без достаточного основания правовых норм, относящихся к различным отраслям права) не было преодолено. Не были устранены как внутренние противоречия Закона, так и коллизии правовых норм Закона с правовыми нормами других отраслей права.


С 1997 г. по 21 июля 2007 г. было принято 32 федеральных закона, которые внесли изменения в 157 статей Закона РФ «Об  образовании»,  и 18 федеральных законов, внесших изменения в 95 статьи Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» (приложение 2).  При этом во многие статьи обоих законов изменения вносились многократно.


Несмотря на  год от года возрастающие темпы внесения изменений в федеральные законы об образовании, они по-прежнему страдают противоречивостью, неполнотой, содержат правовые нормы, вступающие в коллизию с нормами других федеральных, в том числе кодифицированных, законодательных актов. 

Так, в законах об образовании по-прежнему без достаточных оснований присутствуют нормы гражданского права. 

Некоторые из них имеют исключительный характер, например, запрет на приватизацию (п. 13 ст. 39 Закона РФ «Об образовании», п. 7 ст. 27 Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»). 

Ряд  норм продолжают дублировать положения Гражданского кодекса РФ (далее – ГК РФ). Представляется, что нормы пунктов 1-4 ст. 39 (об имущественных отношениях) и пунктов 1-2 ст. 47 (о предпринимательской деятельности) Закона РФ «Об образовании» без ущерба для правового регулирования отношений в сфере образования могут быть исключены, так как, по сути,  дублируют соответствующие нормы ГК РФ
. 


Пункт 3 ст. 11 Закона РФ «Об образовании» предусматривает, что  отношения между учредителем и образовательным учреждением определяются договором, заключенным между ними в соответствии с законодательством Российской Федерации. Между тем правовая природа такого договора не определена и возможность его заключения в принципе оспаривается многими цивилистами. Необходимо либо исключить эту норму из Закона, либо точно определить предмет и содержание данного договора. В зависимости от того, какое решение будет принято по этому вопросу, следует решить судьбу пункта  6 ст. 39 Закона РФ «Об образовании», который отражает определенные особенности изъятия имущества у образовательных учреждений. 

В тексте Закона РФ «Об образовании» по-прежнему некорректно используется термин «образовательное учреждение», который в зависимости от контекста обозначает либо организационно-правовую форму «учреждение», либо родовое понятие для любой некоммерческой организации, осуществляющей образовательный процесс (статьи  12, 33, 36, 39 и др.).

Противоречие может быть разрешено либо повсеместным употреблением в Законе понятия «образовательная организация» с установлением при необходимости специального правового режима для отдельных организационно-правовых форм таких организаций, либо приданием образовательному учреждению значения родового понятия с указанием в Законе, что по своим организационно-правовым формам образовательные учреждения      могут      быть      учреждениями,        фондами, потребительскими кооперативами
.

Как известно, в ряде случаев ГК РФ и другие федеральные законодательные акты гражданского законодательства предусматривают обязательные органы управления для некоммерческих организаций, созданных в определенной организационно-правовой форме. Думается, это обстоятельство не должно служить препятствием для отражения в законодательстве об образовании особенностей управления  образовательными организациями. Такие особенности имеют устоявшиеся традиции (ученый совет в вузе, педагогический совет в общеобразовательном учреждении), их необходимо развивать как одну из гарантий самостоятельности, автономии  образовательных  учреждений. 

В законодательстве об образовании отсутствуют нормы, регулирующие порядок оказания возмездных образовательных услуг, получения образования на возмездной основе. Представляется, что правовое регулирование этих отношений ГК РФ
, носящее межотраслевой характер, совершенно недостаточно и не учитывает специфики образовательных отношений (в частности, отсутствует безоговорочное право образовательного учреждения на одностороннее расторжение договора в случае академической неуспеваемости обучающегося). 

В законах об образовании присутствуют нормы трудового права. На уровне федерального законодательства регулирование труда педагогических работников образовательных учреждений в значительной мере дублируется в Трудовом кодексе РФ (далее – ТК РФ) и в двух отраслевых законах, и вместе с тем остается пробельным.


Так,  глава 52 ТК РФ, посвященная особенностям регулирования труда педагогических работников, в основном представляет собой кальку с ранее изданных Закона РФ «Об образовании» и Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», но не затрагивает таких проблемных трудовых отношений в образовательных учреждениях, как особенности рабочего времени, оплаты труда, замены временно отсутствующих педагогов, дисциплинарной ответственности педагогов и др. Эти вопросы частично регламентируются в списанных с инструкций советских времен подзаконных ведомственных актах, которые устарели, вошли в противоречие с новыми общими нормами того же ТК РФ и нуждаются в современном прочтении.


В частности, включение в ТК РФ международных норм, ограничивающих принудительный и обязательный труд (ст. 722) не согласуется с предоставлением права администрации образовательных учреждений привлекать педагогических работников к необусловленной трудовым договором работе в период каникул, поскольку каникулы нельзя отнести к чрезвычайным обстоятельствам. 

Оказался нерешенным вопрос о замене педагогов в связи с их неявкой на работу, т.к. по нормам ТК РФ, действующим с октября 2006 г., такая замена возможна лишь при чрезвычайных обстоятельствах. 

Противоречат нормам ТК РФ ведомственные акты о тарификационной (практически поурочной) системе оплаты труда учителей. Нуждаются в изменении и сами нормы ТК РФ о заработной плате работников государственных и муниципальных учреждений, которые не учитывают особый порядок финансирования заработной платы в системе общего образования субвенциями из бюджета вышестоящего уровня.

Попытки в ведомственных актах (приказ Минобрнауки России от 27 марта 2006 г. № 69) ввести понятие «не конкретизированного в часах» рабочего времени педагога не совместимы с нормой ст. 91 ТК РФ, обязывающей работодателя вести учет рабочего времени, фактически отработанного каждым работником. 

Норма ст. 55 Закона РФ «Об образовании» об особом порядке привлечения к дисциплинарной ответственности педагогических работников «только по письменной жалобе» некритично заимствована из Рекомендаций МОТ/ЮНЕСКО «О положении учителей» от 5 октября 1966 г., противоречит этим рекомендациям, в которых предлагается лишь ознакомление учителя в письменной форме с имеющимися материалами, противоречит и нормам ТК РФ.

Таким образом, целесообразно устранить дублирование и противоречия и разграничить регулирование трудовых отношений в области образования между «общим» законодательством (ТК РФ) и отраслевым законом об образовании. Нормы общего характера (единые для работников всех отраслей) должны быть сохранены в ТК РФ, в то время как специальные нормы, детализирующие применение общих норм применительно к особенностям труда в сфере образования,  необходимо с точки зрения системы права перенести в отраслевое законодательство
. 

Действующим отраслевым федеральным законам в сфере образования присущи и другие недостатки.

Отсутствие развитого понятийного аппарата. 

В преамбуле Закона РФ «Об образовании» говорится: «Под образованием в настоящем законе понимается целенаправленный процесс воспитания и обучения в интересах человека, общества, государства, сопровождающийся констатацией достижения гражданином (обучающимся) установленных государством образовательных уровней (образовательных цензов)». Под данное определение не подпадает дошкольное и дополнительное образование.

Ключевые определения в Законе РФ «Об образовании» даются через перечисление (например, понятие «система образования» - ст. 8, понятие «Государственный образовательный стандарт» - пункт 1 ст. 7).

В законодательстве об образовании не определены понятия «тип и вид образовательного учреждения», «образовательная услуга». 

Анахронизмом выглядит отсутствие в законах об образовании специальной статьи «Понятия и термины, применяемые в настоящем федеральном законе».

При ревизии терминологии законодательства об образовании следует рассмотреть вопрос об использовании в законе такого термина, как «ступень образования». После реализации предложений о введении двух уровней высшего профессионального образования этот термин можно будет употреблять только в отношении начального общего образования.

Неразвитость и противоречивость ряда норм и институтов. 

В законодательстве об образовании отсутствуют нормы, предусматривающие меры дисциплинарной ответственности обучающихся, в том числе меры педагогического воздействия на обучающихся общеобразовательных учреждений, не достигших возраста 18 лет.

В федеральных законах об образовании сохранились нормы пенсионного права и социальной поддержки. Присутствие и развитие таких норм вполне оправданно, когда они непосредственно связаны с образованием (нормы, обеспечивающие доступ к профессиональному образованию для социально не защищенных слоев населения, стипендиальное обеспечение, обеспечение студентов общежитиями по доступным ценам). В тех случаях, когда такая связь отсутствует или отношения регулируются нормами иных законодательных актов, включать в законы об образовании нормы права социального обеспечения нецелесообразно. Например, в пункте 5 ст. 55 Закона РФ «Об образовании» говорится, что «педагогические работники образовательных учреждений в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, пользуются правом на получение пенсии за выслугу лет до достижения ими пенсионного возраста». Между тем никакого права на пенсию за выслугу лет уже нет, а есть предусмотренное Федеральным законом от 17 декабря 2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых пенсиях в Российской Федерации» право на досрочное назначение трудовой пенсии лицам, не менее 25 лет осуществлявшим педагогическую деятельность в государственных и муниципальных учреждениях для детей, независимо от их возраста.

С другой стороны, ряд норм социальной поддержки обучающихся, вполне уместных в законе об образовании, почему-то включен в акты, не имеющие к образованию прямого отношения. Норма о размере стипендии студентов и учащихся федеральных государственных учреждений начального и среднего профессионального образования включена в Закон РФ от 30 марта 1993 года № 4693-I «О минимальном размере оплаты труда», хотя ее место в законе об образовании.

Нуждается в совершенствовании типология образовательных учреждений (организаций),   которую в настоящее время отличают чрезвычайная дробность, построение по разным, противоречивым основаниям. В системе образования действует более 20 типовых положений о различных типах и видах образовательных учреждений. Между тем, не используется возможность, предоставленная п. 1 ст. 52 Гражданского кодекса РФ, в соответствии с которым «в случаях, предусмотренных законом, юридическое лицо, не являющееся коммерческой организацией, может действовать на основании общего положения об организациях данного вида».

Должны получить однозначное законодательное решение и ряд теоретических проблем.

Основная теоретико-правовая проблема совершенствования законодательства об образовании состоит, в  неразработанности базовой правовой конструкции, лежащей в основе собственно образовательных правоотношений. 

По этой причине  нет единого понимания и в судебной практике, какова правовая основа возникновения образовательных отношений: возникают ли они из индивидуального договора обучающегося с образовательной организацией (по аналогии с трудовым правом); либо образовательные правоотношения возникают в связи с предоставленным конституцией социальным благом, которое распределяется путем администрирования  (как в случае с правом социального обеспечения); либо это особого рода общественный институт личного неимущественного блага, непосредственно регулируемый нормами права без промежуточного администрирования (как в случае с семейным правом). 

   
 Законодателем не определен характер образовательных правоотношений: образование является социальным благом и подлежит регулированию с использованием соответствующих методов (режима административного распределения) и образование – это также услуга особого рода и к нему должны применяться особые методы договорного регулирования. 

Также не разработаны и конкретные правовые конструкции регулятивных и предметных правовых институтов образовательного законодательства.     

Отраслевые федеральные законы об образовании неоднократно были предметом рассмотрения Конституционного Суда РФ.

В результате признаны не соответствующими Конституции Российской Федерации:

положения пункта 3 статьи 20 Федерального закона от 22 августа 1996 года «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», предусматривающие возрастные ограничения для лиц, замещающих должности заведующих кафедрами в государственных и муниципальных высших учебных заведениях
 (соответствующие изменения внесены в указанный Федеральный закон); 

положения пункта 13 статьи 39 Закона Российской Федерации «Об образовании» и пункта 7 статьи 27 Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» в части, содержащей запрет на приватизацию расположенных в сельской местности жилых помещений, которые закреплены за государственными и муниципальными образовательными учреждениями, а также высшими учебными заведениями (соответствующие изменения в указанные законодательные акты не внесены).

Общие вопросы образования и воспитания находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов (пункт «е» части 1 ст. 72 Конституции РФ).

Закон (законы) об образовании с разными названиями приняты  и действуют практически во всех субъектах Российской Федерации. Число  законов, принимаемых субъектами Российской Федерации, из года в год множится, чему в немалой степени способствуют два обстоятельства:

постоянное внесение изменений в Закон РФ «Об образовании» требует приведения региональных законов в соответствие с федеральным законом (части 2 и 5 ст. 76 Конституции РФ);

административная реформа и принятые в связи с этим федеральные законы о разграничении полномочий между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и местным самоуправлением  наделили субъекты Российской Федерации рядом полномочий в сфере образования, которые зачастую реализуются путем принятия специальных региональных законодательных актов, а не внесением изменений в базовый закон субъекта Российской Федерации об образовании.

В целях совершенствования законодательства субъектов Российской Федерации, предотвращения коллизий федерального и регионального законодательства и установления единого подхода к решению общих вопросов образования и воспитания возможно принятие модельного законодательного акта об образовании субъекта Российской Федерации. 

На подзаконном уровне правовые отношения в сфере образования регулируют:

более 50 нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации, принятие которых прямо или косвенно предусмотрено Законом РФ «Об образовании» и Федеральным законом «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»;

более 80 нормативных правовых актов Минобразования России, Госкомвуза России, Минобрнауки России и Рособрнадзора, прошедших государственную регистрацию в Минюсте России, а также нормативные акты других федеральных органов исполнительной власти (Минтруд России, Минздравсоцразвития России, Роспотребнадзор и др.).

В части, не противоречащей российскому законодательству, в сфере образования до сих пор применяются отдельные подзаконные нормативные правовые акты бывшего Союза ССР.

Разработка интегрированного федерального закона об образовании предусматривает ревизию этих актов,  перенесение на законодательный уровень регулирования всех отношений, связанных с правами и обязанностями участников образовательного процесса, которые в настоящее время в ряде случаев безосновательно устанавливаются подзаконными актами.

Одновременно с разработкой нового интегрированного федерального закона об образовании должен быть подготовлен проект федерального закона о внесении адекватных изменений в федеральные законодательные акты, обеспечивающие приоритетное развитие системы образования. Интересы формирования современной системы российского образования должны быть в полной мере учтены при разработке проекта федерального закона, определяющего особенности использования бюджетными учреждениями средств от оказания платных услуг, безвозмездных поступлений от физических и юридических лиц, международных организаций и правительств иностранных государств, в том числе добровольных пожертвований, и средств от иной приносящей доход деятельности
. 

4. Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации интегрированного федерального закона об образовании 

Реализация интегрированного федерального закона об образовании связана с решением правовыми средствами задач, стоящих перед российским образованием в обозримой перспективе. 

Новый федеральный закон должен создать правовую основу открытой, тесно взаимодействующей с обществом системы образования, обеспечить правовые условия для развития и модернизации этой системы. 

В результате реализации закона и адекватных ему изменений в федеральные законодательные акты должны быть созданы правовые условия для:

· преодоления «закрытости» системы образования, обеспечения устойчивой связи «образование – общество», включая укрепление связей системы образования с рынком труда, перехода от внутрисистемного контроля качества к внешнему контролю по результату;

· повышения качества российского образования, обеспечения его конкурентоспособности;

· повышения социального статуса педагога в Российской Федерации; 
· обеспечения экономической и академической самостоятельности учебных заведений, устранения правовых ограничений на пути от подготовки кадров для исследовательской деятельности до внедрения в производство новых технологий; 

· обеспечения доступности получения качественного образования любого уровня.

Юридическим следствием реализации интегрированного федерального закона об образовании будет устранение правовых коллизий и лакун в законодательстве об образовании, создание правого поля, в котором будут зафиксированы как устоявшиеся и оправдавшие себя на практике правовые нормы и институты, так и созданы новые институты и условия для развития  и саморазвития элементов российской образовательной системы. Новый закон создаст правовую основу развития законодательства об образовании субъектов Российской Федерации. 

Достижение цели интегрированного федерального закона об образовании возможно при следующем подходе: 

применительно к вопросам, относящимся к предметам регулирования общего законодательства (гражданского, трудового, бюджетного и др.) – включение в отраслевое образовательное законодательство только тех норм, которые устанавливают необходимые особенности правового регулирования в сфере образования;

применительно к вопросам собственно отраслевого образовательного законодательства:

· регулирование только тех отношений, которые не регулируются и не могут регулироваться иными федеральными законами;

· установление только тех гарантий, которые реально обеспечены ресурсами, находящимися в распоряжении государства и общества;

· минимальное государственное вмешательство в образовательные отношения путем установления ограничений и запретов.

Новый закон призван создать адекватную правовую базу модернизации российского образования, сохранив и развив в современных условиях все лучшее, что есть в действующем законодательстве об образовании, учесть отечественный и зарубежный опыт законопроектной деятельности, отвечать международным обязательствам Российской Федерации.

Приложение 1 
ПЕРЕЧЕНЬ 

ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ АКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ,

РЕГУЛИРУЮЩИХ ОТНОШЕНИЯ В СФЕРЕ ОБРАЗОВАНИЯ

Кодифицированные федеральные законодательные акты


1. Гражданский кодекс Российской Федерации.


2. Налоговый кодекс Российской Федерации.


3. Бюджетный кодекс Российской Федерации.


4. Трудовой кодекс Российской Федерации.


5. Семейный кодекс Российской Федерации.


6. Земельный кодекс Российской Федерации.


7. Лесной кодекс Российской Федерации. 


8. Воздушный кодекс Российской Федерации.


9. Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях.

Системообразующие федеральные законы  в сфере образования


10. Закон Российской Федерации от 10 июля 1992 г. № 3266-I «Об образовании» в ред. Федерального закона от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ.


11. Федеральный закон от 22 августа 1996 г. № 125-ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».  


12. Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 


13. Федеральный закон от  6 октября 1999 г. № 184-ФЗ  «Об                         общих принципах организации законодательных  (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации».


14. Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях».


15. Федеральный закон от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике».


16. Закон Российской Федерации от 25 октября 1991 г. № 1807-I «О языках народов Российской Федерации».


17. Федеральный закон от 26 сентября 1997 г. № 125-ФЗ «О свободе совести и о религиозных объединениях».


18. Федеральный закон    от   3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ  «Об автономных учреждениях».


19. Федеральный закон от 30 декабря 2006 г. № 275-ФЗ
 «О порядке формирования и использования целевого капитала некоммерческих организаций».

Федеральные законы, гарантирующие права граждан 

 или отдельных категорий граждан в сфере образования


20. Федеральный закон от 24 июля 1998 г. № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации».


21. Федеральный закон от 21 декабря 1996 г. № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей».


22. Федеральный закон от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации».


23. Закон Российской Федерации от 19 апреля 1991 г. № 1032-I «О занятости населения в Российской Федерации».


24. Закон Российской Федерации от 7 февраля 1992 г. № 2300-I «О защите прав потребителей».


25. Федеральный закон от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних».


26. Уголовно-исполнительный кодекс Российской Федерации.

Федеральные законодательные акты, устанавливающие льготный доступ  к профессиональному образованию для отдельных категорий граждан


27. Закон Российской Федерации от 15 мая 1991 г. № 1244-I «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» в ред. Закона Российской Федерации от 18 июня 1992 г. № 3061-I.


28. Федеральный  Закон Российской Федерации от 26 ноября 1998 г.  № 175-ФЗ  «О социальной защите граждан Российской Федерации,    подвергшихся воздействию радиации вследствие аварии в 1957 году на    производственном   объединении   «Маяк»   и сбросов  радиоактивных    отходов в реку Теча».


29. Закон Российской Федерации от 21 января 1993 г. № 4328-I «О дополнительных гарантиях и компенсациях военнослужащим, проходящим военную службу на территориях государств Закавказья, Прибалтики и Республики Таджикистан, а также выполняющим задачи по защите конституционных прав граждан в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах» в ред. Закона Российской Федерации от 21 июля 1993 г. № 5481-I.


30. Федеральный   закон   16   мая   1995   г.   № 75-ФЗ «О    распространении    действия   Закона   Российской   Федерации   «О    дополнительных гарантиях и компенсациях военнослужащим, проходящим    военную службу на территориях государств Закавказья,  Прибалтики и    Республики  Таджикистан,  а  также  выполняющим  задачи в условиях    чрезвычайного   положения   и  при   вооруженных   конфликтах»  на    военнослужащих,  а  также  лиц рядового и начальствующего состава,    курсантов  и слушателей  учебных заведений Министерства внутренних    дел  Российской  Федерации,  выполняющих  и выполнявших  задачи  в    условиях  вооруженного конфликта в Чеченской республике». 


31. Федеральный закон от 25 июля 2002 г.  № 116-ФЗ «О внесении    изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской    Федерации в связи с совершенствованием государственного управления    в   области   пожарной  безопасности».


32. Федеральный  закон от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе    военнослужащих».


33. Федеральный  закон  от  12  января  1995  г.  №  5-ФЗ «О    ветеранах».


34. Закон Российской Федерации от 15 января 1993 г. № 4301-I    «О статусе Героев Советского Союза,  Героев Российской Федерации и    полных   кавалеров   ордена   Славы».


35. Федеральный закон от 28 июня 1995 г. № 98-ФЗ «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений».

Федеральные законы, регулирующие предоставление обучающимся стипендий, отсрочки от призыва на военную службу и пр.   


36. Закон Российской Федерации от 30 марта 1993 г. № 4693-I «О минимальном размере оплаты труда».


37. Федеральный закон от 7 августа 2000 г. № 122-ФЗ «О порядке установления размеров стипендий и социальных выплат в Российской Федерации».


38. Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О воинской обязанности и военной службе».

 
39. Основы законодательства Российской Федерации о культуре от 9 октября 1992 г. № 3612-I.

Федеральные законы, предоставляющие льготы

педагогическим работникам


40. Федеральный закон от 17 декабря 2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых пенсиях в Российской Федерации».

        41. Федеральный закон от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Федеральные законы, определяющие статус иностранцев и других 

не граждан Российской Федерации


42. Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации».


43. Закон Российской Федерации от 19 февраля 1993 г. № 4528-I «О беженцах» в ред. Федерального закона от 28 июня 1997 года № 95-ФЗ.


44. Закон Российской Федерации от 19 февраля 1993 г. № 4530-I «О вынужденных переселенцах»   в ред.  Федерального закона от 20 декабря 1995 г. № 202-ФЗ.


45. Федеральный закон от 24 мая 1999 г. № 99-ФЗ «О государственной политике Российской Федерации в отношении соотечественников за рубежом».

Иные федеральные законодательные акты, 

регулирующие отношения в сфере образования


46. Федеральный закон 17 июня 1996 г. № 74-ФЗ «О национально-культурной автономии».


47. Федеральный закон от 29 декабря 1994 г. № 78-ФЗ «О библиотечном деле».


48. Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан. Закон Российской Федерации от 22 июля 1993 г. № 5487-I.


49. Федеральный закон от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения».


50. Федеральный закон от 29 апреля 1999 г. № 80-ФЗ «О физической культуре и спорте в Российской Федерации».

51. Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 256-ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки семей, имеющих детей».

Приложение 2 

Число федеральных законов, которыми внесены изменения в Закон РФ «Об образовании

и Федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», за 1997 – 2007 гг. 

(по годам с числом измененных и введенных статей)

	Год
	Число принятых федеральных законов, внесших изменения 

в Закон РФ «Об образовании»
	Число статей Закона РФ «Об образовании», в которые внесены изменения и которыми дополнен Закон
	Число принятых федеральных законов, внесших изменения 

в Федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»
	Число статей Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», в которые внесены изменения 

	1997
	1
	3
	-
	-

	1998
	-
	-
	-
	-

	1999
	-
	-
	-
	-

	2000
	2
	2
	2
	5

	2001
	-
	-
	-
	-

	2002
	4
	20
	1
	4

	2003
	3
	10
	3
	4

	2004
	5
	35
	1
	29

	2005
	4
	15
	2
	19

	2006
	6
	30
	5
	20

	2007
	7
	42
	4
	14

	Итого:
	32
	157
	18
	95


� Законодатель уже идет этим путем: Федеральный закон от 3 ноября 2006 г. № 175-ФЗ  «О внесении изменений в законодательные акты российской федерации в связи с принятием федерального закона «об автономных учреждениях», а также в целях уточнения правоспособности государственных  и муниципальных учреждений признал утратившими силу пункты 7 - 9 ст. 39 Закона РФ «Об образовании».





�  Возможно также в виде родового понятия использовать термин «учебное (учебно-воспитательное) заведение».


� Глава 39, ст. 779-783.


� Попытка законодателя установить в ТК РФ особенности регулирования трудовых отношений в разных сферах труда необоснованна, поскольку объективно создает    противоречия и неопределенности в праве, обрекает Кодекс на внесение  постоянных изменений в части регулирования отраслевых особенностей.  





� Постановление Конституционного Суда РФ от 27 декабря 1999 г. № 19-П. В силу правовой позиции, выраженной Конституционным Судом Российской Федерации в указанном Постановлении, положения части четвертой статьи 332 и пункта 3 статьи 336 Трудового кодекса Российской Федерации, предусматривающие, что в федеральных государственных высших учебных заведениях должности деканов факультетов замещаются лицами не старше шестидесяти пяти лет и что достижение этого возраста является основанием освобождения от указанной должности и прекращения с ними трудового договора, также утратили силу и не могут применяться судами, другими органами и должностными лицами как не соответствующие Конституции Российской Федерации (Определение Конституционного Суда РФ от 11 июля 2006 г. № 213-О).














� Предусмотрен Федеральным законом от 26 апреля 2007 г. № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации» (п. 10 ст. 5).








� Без учета проекта федерального закона  № 412299-4 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (в части установления уровней высшего профессионального образования) и проекта федерального закона  № 438751-4 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий» (в части уточнения разграничения полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъекта Российской Федерации), принятых в октябре 2007г. Государственной Думой, одобренных Советом Федерации и находящихся в стадии промульгации.








