Замечания и предложения и к проекту закона Пермского края «Об особенностях правового регулирования образования в Пермском крае»
По тексту законопроекта возникли следующие замечания и предложения:

1. Правовое регулирование – это осуществляемое при помощи правовых средств результативное, нормативно-организационное воздействие на общественные отношения в целях их упорядочивания, охраны, развития в соответствии с требованиями экономического базиса, общественным потребностям данного социального строя. 

         Для правового регулирования характерно то, что оно всегда осуществляется при помощи механизма, призванного гарантировать достижение целей и результатов, которые ставит законодатель, издавая юридические нормы.

         Таким образом, если закон называется  «Об особенностях правового регулирования образования …», то необходимо в нем закрепить особые средства, приемы, методы, принципы регулирования всей совокупности общественных отношений, складывающихся в этой сфере. Однако ни предмет, установленный в ст. 1 законопроекта, ни дальнейшее содержание, не соответствуют названию. Даже если изменить название, то потребуется  серьезная доработка  законопроекта.  Необходимо будет раскрывать особенности функционирования и развития системы образования в Пермском крае, закреплять действенный механизм реализации права граждан на равное, доступное, бесплатное и качественное образование, конкретизировать правовое регулирование отношений в сфере образования, осуществляемое на уровне федерального законодательства, устранять пробелы, решать и другие насущные проблемы, продиктованные временем  и особенностями нашего региона. 
Для того, чтобы качественно изменить закон, необходимо определиться с целью  и желаемыми результатами  правового воздействия на отношения в сфере образования. А затем, соблюдая правила юридической техники, проектировать содержание нормативно-правового акта.  
         В связи с вышеизложенным полагаем, что нужно либо сохранить действующий закон об образовании в Пермской области, внеся в него желаемые изменения, либо  принять качественно иной закон.

2. В  ст. 8 федерального закона об образовании используется термин «Органы, осуществляющие управление в сфере образования», поэтому наименование статьи 5 логичнее привести в соответствии со ст. 8. 

3. В части 2 ст. 5 необходимо исключить слова «государственно-общественные органы управления» в связи с тем, что федеральным законодательством не предусмотрено государственно-общественных органов управления образованием. 

Вместе с тем, комплексный проект модернизации образования, в котором участвует наш край, требует реализации принципа государственно-общественного управления образованием, установленного ст.2  Закона РФ об образовании и создания для этого нормативно-правовой базы.   Таким образом, в главе 2 законопроекта предлагается  ввести отдельную статью «Формы участия общественности в управлении образованием».  Кроме того, было бы неплохо в законе об образовании в Пермском крае по аналогии с Федеральным законом о высшем и послевузовском профессиональном образовании конкретизировать нормы о государственно-общественных организациях и объединениях в области образования, поскольку сегодня в  крае широко распространена  практика деятельности попечительских фондов, советов директоров, профсоюзных  и иных организаций,  способствующих развитию системы образования, защиты прав участников образовательного процесса.  
4. В структуре исполнительных органов государственной власти Пермского края существует 4 органа, осуществляющих те или иные управленческие функции в сфере образования.  

1) Министерство образования Пермского края - исполнительный орган государственной власти Пермского края, осуществляющий функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере образования (п.1.1 Положения о Министерстве образования Пермского края, утв. Постановлением Правительства Пермского края от 24. 07.06 № 5-п) 

2) Агентство по управлению социальными службами Пермского края -  исполнительный орган государственной власти Пермского края, осуществляющий функции  государственного управления деятельностью государственных краевых образовательных учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, государственных краевых образовательных учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, нуждающихся в психолого-педагогической и медико-социальной помощи (п.1.1  Положения об Агентстве по управлению социальными службами Пермского края) 

3) Агентство по управлению государственными учреждениями Пермского края - исполнительный орган государственной власти Пермского края, осуществляющий функции по  оказанию государственных услуг в сфере образования и полномочия учредителя государственных краевых учреждений образования (п.1.1. Положения об Агентстве по управлению государственными учреждениями Пермского края)  
4) Государственная инспекция по надзору и контролю в сфере образования Пермского края  - исполнительный орган государственной власти Пермского края, осуществляющий полномочия Российской Федерации по надзору и контролю в области образования, переданные органам государственной власти Пермского края (п.1.1. Положения о Государственной инспекции  по надзору и контролю в сфере образования).

Однако в п.3 ст.5 названы только три органа исполнительной государственной власти, осуществляющих функции по управлению образованием. Кроме того, обозначенные функции этих органов не точно соответствуют  названиям, утвержденным Постановлениями Правительства Пермского края. 
Таким образом, требуется  ввести уточнения в  ч.3 ст.5  законопроекта.
5.  В статье 6 законопроекта устанавливаются полномочия уполномоченных органов исполнительной власти Пермского края в сфере образования. Однако при системном анализе статьи 5 и статьи 6 выявляется такой недостаток, как смешивание полномочий этих органов.   
 Предлагается, в статье 6 разграничить полномочия государственных органов исполнительной власти. 
        6. В связи с тем, что при анализе регионального законодательства в области образования Министерством образования и науки РФ часто высказываются замечания по поводу дублирования норм федерального закона, то предлагаем п.17 ст. 6 исключить из текста законопроекта.   

7. В ч.5 ст.7  предусматривается финансовая  поддержка  учреждений среднего и высшего профессионального образования путем установления именных стипендий. Однако стипендии выплачиваются студентам, а не образовательным учреждениям.  Кроме того, в данной редакции представлены только два вида научных мероприятий,  которые могут получить поддержку:  научные конференции и симпозиумы.  Перечень мероприятий может быть намного шире. В связи с этим предлагается следующая редакция ч.5 ст. 7: «В бюджете Пермского края предусматривается финансовая поддержка учреждений высшего и среднего профессионального образования на проведение  научно-исследовательских, научно-методических и научно-практических  мероприятий»

8. В представленном законопроекте  явно не достает главы, посвященной созданию и функционированию  образовательных учреждений, исходя из установленного  в ст. 1 предмета правового регулирования.  Отсюда следует и необоснованное  размещение  в главе III законопроекта статьи 8 и статьи 10, а также использование в текстах ст. 8 и ст. 9 понятий «дополнительное обучение», «краевые заочные школы»,  «образовательные профильные лагеря».  В связи с этим предлагается ввести дополнительную главу и устранить указанное замечание.  
9. В статье 8 законопроекта сужено понятие сельского образовательного учреждения. Образовательным является учреждение, осуществляющее образовательный процесс, то есть реализующее одну или несколько образовательных программ и (или) обеспечивающее содержание и воспитание обучающихся, воспитанников (п.1. ст. 12 Закона РФ «Об образовании»). 

В связи с этим предлагается изложить ч.1 ст.8 в следующей редакции: «Сельским образовательным учреждением, является образовательное учреждение, расположенное в сельской местности, осуществляющее  образовательный процесс, то есть реализующее одну или несколько образовательных программ и (или) обеспечивающее содержание и воспитание обучающихся, воспитанников». 
В  федеральной программе  развития образования в РФ и  в программе его модернизации,  закреплена задача  по развитию сети образовательных учреждений в целях реализации гражданами права на образование. Постановлением Правительства Пермского края от 05.03.2008 № 43  одним из  направлений комплексного проекта модернизации образования  также утверждено  направление по развитию сети образовательных учреждений. В ч. 2 чт. 8  предусматривается  оптимизация сети сельских образовательных учреждений.  Полагаем, что подмена понятий может повлечь за собой неблагоприятные социальные последствия. В связи с этим предлагается заменить слова «по оптимизации сети» на « по развитию сети».

10. Наименование статьи 9 не соответствует ее содержанию, поскольку в ней закрепляются гарантии только для определенных категорий детей.   
11. Норма пункта 1 ст. 9 носит декларативный характер, поскольку она не предполагает конкретную реализацию права. Не ясно, на каких условиях (платно, бесплатно), в какие сроки, в каких учреждениях и т.п. детям предоставляется возможность освоения образовательных программ. Норма требует доработки. 

12.    Законопроектом не предусматривается никаких дополнительных к федеральным гарантий в области образования для  детей с ограниченными возможностями здоровья и детям-сиротам.  
13. Подпункт  2  пункта 4 ст. 9 следует исключить, т.к. дублируется норма федерального закона. 
14. П. 5 ст. 10 носит декларативный характер, поэтому предлагается изложить указанную норму  в следующей редакции: «Органы государственной власти Пермского края и органы местного самоуправления оказывают содействие национальным образовательным учреждениям в части подготовки педагогическим кадров путем размещения государственного или муниципального заказа подготовки специалистов в государственных образовательных учреждениях среднего и высшего профессионального образования, а также  в части обеспечения учебно-методическими пособиями». 
15. Считаем нецелесообразным  введение  ст. 11 в текст законопроекта в связи с тем, что вопросы оплаты труда работников образовательных учреждений не относятся к мерам  социальной поддержки работников и урегулированы другими нормативно-правовыми актами Пермского края, содержащими нормы трудового права .

16. Статья 12  снижает социальные гарантии педагогических работников. Во-первых, в законопроекте предлагается установить социальные гарантии только для муниципальных образовательных учреждений. Во-вторых, выплата единовременного пособия  предусматривается только для тех лиц, которые закончили учреждения профессионального образования по очной форме обучения и поступили на работу в образовательные учреждения впервые.  Полагаем, что необходимо определиться с целевым назначением единовременного пособия. Если оно предусмотрено только для тех лиц, которые закончили обучение и не имеют заработка, то пособие выплачивается в целях обзаведения хозяйством. Тогда имеет смысл оставить норму пп.1п 1 ст.12 законопроекта в  предложенной редакции.  Если цель носит стимулирующий характер, направленный на привлечение выпускников на работу  по специальности  и закрепление их в образовательных учреждениях, а также на повышение образовательного уровня  работников образования, то необходимо изменить норму. Сегодня многие студенты педагогического университета стараются совмещать обучение в очной форме с работой в образовательных учреждениях. Кроме того, администрация университета совместно с органами управления образованием прилагает немало усилий, чтобы  студенты старших курсов, а также выпускники   трудоустраивались  по специальности. Немаловажную роль при этом играет и материальное стимулирование студентов в виде  предусмотренного ст. 32 закона Пермской области единовременного  пособия в размере 8 должностных окладов.
17. В связи с тем, что в РФ, в том числе в нашем регионе, введена новая система оплаты труда работников бюджетных учреждений, а также утратили силу нормативные акты о единой тарифной сетке оплаты труда, полагаем, что размер единовременного пособия в пп.1 п.1  ст. 12 законопроекта  следует привязать не к должностному окладу, а к минимальному размеру оплаты труда или минимальному прожиточному минимуму. А также ежемесячная доплата в течение 3-х лет должна быть выражена в конкретной денежной единице, а не в  размере 1 разряда ЕТС.  Кроме того требует уточнения пп. 2. п.1 ст. 12 законопроекта в части установления оплаты труда на 1 разряд выше для лиц, окончивших с отличием образовательные учреждения профессионального образования. 
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Предложения к проекту закона Пермского края «Об особенностях правового регулирования в сфере образования»

В связи с модернизацией и реформированием системы образования Пермского края, развитием инновационных процессов, принятие нового регионального закона регламентирующего сферу образования является весьма своевременным и актуальным.  Вместе с тем представленный законопроект вызывает ряд серьезных замечаний.

Среди принципиальных возражений можно выделить следующие:

1. На наш взгляд название законопроекта не соответствует предмету его регулирования.  Считаем, что поскольку предложенный законопроект заменяет действующий закон «Об образовании в Пермской области» от 2001 г., он тем самым  претендует на то, что бы занять место базового закона Пермского края в данной сфере. Принимаемый закон должен стать основой для разработки иных нормативно-правовых актов, обозначить приоритеты в развитии системы образования Пермского края, но, к сожалению, этого в предлагаемом законопроекте фактически не заложено.  Принятие законопроекта в предлагаемом виде, слишком узкая его направленность преимущественно на вопросы управления и финансирования отрасли,  реально никак не способствует созданию современных условий для развития образования в крае, не разрешает те организационные проблемы и не устраняет те пробелы в законодательстве, которые существуют в соответствии с действующим законом 2001 г. Фактически  данный законопроект никак принципиально не изменяет существующую ситуацию в отрасли образования (за исключением законодательного оформления механизма подушего финансирования образовательных учреждений). Поэтому считаем, что более логичным было бы именовать принимаемый законопроект «Об образовании в  Пермском крае» и значительно расширить круг рассматриваемых им вопросов.

2. В частности в законопроект необходимо включить следующие вопросы, помимо иных присутствующих в действующем законе:

- о приоритетах государственной политики Пермского края в системе образования; Отметим, что по ряду из таких возможных приоритетов в крае уже сделаны весьма существенные заделы в ходе реализации Комплексного проекта модернизации образования (КПМО). Например, развитие форм общественного участия в управлении системой образования и образовательными учреждениями в крае. Считаем, что в законе необходима соответствующая статья, в которой наконец можно нормативно закрепить организационные формы общественного участия (управляющие советы, попечительские советы и др). Другим приоритетом мог бы стать уже обозначенный курс на развитие инклюзивного образования для детей инвалидов. Еще одним из приоритетов могло бы стать создание равных условий для получения качественного образования для детей проживающих в сельской местности, вне крупных населенных пунктов (например, через развитие форм дистанционного образования, что также уже фактически осуществляется). На протяжении уже десятка лет в крае весьма успешно и активно в различных формах развивается гражданское образование, которое «де-факто» стало одной из отличительных черт не только системы образования, но и общественной жизни  в крае вообще.

- в крае в настоящее время фактически происходит создание новых типов образовательных учреждений (базовые школы с филиалами, научно-образовательные центры (т.н. НОЦы), разрабатываются проекты новых типов начальных малокомплектных школ для сельской местности). Разве не в этом заключается специфика и особенности развития системы образования именно в Пермском крае? Тем не менее, эти новшества и иные инновации никак не отражены в предлагаемом законопроекте.

3. Следует согласится с прилагаемыми к законопроекту экспертными заключениями, что предлагаемый вариант закона существенно и необоснованно снижает социальные   гарантии педагогических работников государственных краевых образовательных учреждений, а также выпускников учреждений высшего и среднего профессионального образования, обучавшихся по заочной и очно-заочной формам обучения. В этих вопросах, предлагаем вернутся к нормам действующего регионального закона об образовании.   

4. В Пермском крае активно и зачастую весьма болезненно проходит процесс оптимизации сети образовательных учреждений, их реструктуризации. Считаем, что в законе должна быть закреплена как обязательная для всех норма, фиксирующая существующую в некоторых муниципалитетах практику согласования с представительными органами местного самоуправления решений о создании, реорганизации и ликвидации образовательных учреждений. В принципе, по аналогии, такое же согласование с соответствующим представительным органом региональной власти  возможно и относительно судьбы  краевых образовательных учреждений.  

Среди частных замечаний, которые не нашли на наш взгляд отражения в экспертных материалах, хотелось бы выделить следующие:

5. В пункте 2 ст. 2 говорится о том, что «нормативно правовые акты Пермского края в сфере образования распространяются на все расположенные в Пермском крае образовательные учреждения». Данное утверждение вызывает сомнение относительно высших учебных заведений, которые находятся в федеральном ведении. Необходимо конкретизировать, в каких случаях или в пределах каких компетенций и полномочий каких органов нормативно правовые акты Пермского края действительно распространяются на все образовательные учреждения в крае. 

6. В пункте 3 ст. 5 перечисляются уполномоченные органы исполнительной власти Пермского края в сфере образования (всего три органа), но ниже в ст.6  их полномочия  указаны общим списком из чего неясно, что конкретно относится к компетенции каждого из органов, т.е. фактически ответственность между ними четко не распределена. Считаем, что среди данных полномочий необходимо выделить те, которые находятся в  общем ведении, а далее указать, те из них, которые относятся к ведению каждого из уполномоченных органов исполнительной власти в сфере образования.

 7. Статья 8 посвящена сельским образовательным учреждения, к которым относят «образовательной учреждение, расположенной в сельской местности». В связи с чем, возникает ряд вопросов. Само понятие «сельская местность» является весьма неопределенным. Относится ли к ним школы, располагаемые в поселках городского типа? Если нет, то в чем принципиальное различие между этими школами и их учениками? Ведь также в них могут осуществляться социокультурные функции (п.3), может быть организовано подсобное хозяйство (п. 4), а учащиеся должные иметь приоритетное право обучаться в краевых заочных школах (п. 5).  Что будет с сельской школой (в частности с землей, которая передана ей в бессрочное бесплатное пользование согласно п.4 данной статьи) в случае если населенный пункт меняет свой статус? Представляется, что следует более четко указать, что к сельским образовательным учреждениям, относятся школы располагаемые в таких-то типах поселений (включая поселки городского типа). Как правило, спецификой подобных школ является их т.н. «малокомплектность», кроме того, малокомплектные школы существуют в удаленных микрорайонах городов края. Условия финансирования и функционирования таких школ весьма могут существенно отличаться от «обычных» учебных заведений. Тем не менее, критерии по которым школа относится к «малокомплектной», их статус, особенности финансирования подобных школ и т.п.  в законопроекте не определены. Закрепление статуса «малокомплектной» школы может стать одной из дополнительных гарантий получения образования в Пермском крае для учащихся, проживающих в некотором отдалении от крупных населенных пунктов.
8. п. 5 ст.10 о подготовке педагогических кадров для национальных образовательных учреждений носит чисто декларативных характер. Необходимо конкретизировать меры «содействия» со стороны органов государственной власти и местного самоуправления в их подготовке (например, формирование  и обеспечение регионального или муниципального заказа на подготовку конкретных специалистов, обязательное обеспечение молодых специалистов жильем по месту работы и др.).

9.  В подпункте 1) пункта 1 ст. 12 вводится, что единовременное пособие предоставляется выпускникам «впервые поступающим на работу по полученной специальности». Данная социальная гарантия призвана стимулировать привлечение в школы молодых специалистов. Но неоднозначное толкование данной нормы может привести (и практика показывает, что такие случаи происходят) к тому, что в выплате пособия может быть отказано тем выпускникам, которые еще будучи студентами уже работали по будущей специальности в образовательном учреждении и собираются продолжить свою образовательную деятельность. 

Далее в том же подпункте, размер ежемесячной дополнительной надбавки в течении 3-х молодым специалистам установить в размере минимальной заработной платы, и таким образом привязать к вполне определенной федеральной норме, а не как предлагается в размере 1 разряда ЕТС (ЕТС уже практически отменена в связи с переходом на новую отраслевую систему оплату труда педагогов).

Следует отметить, что данные гарантии для выпускников или для т.н. «молодых специалистов» (кстати, в законопроекте следовало бы определить, кто к ним относится) весьма условно способствуют закреплению их на рабочем месте. Многие уходят из школ, лишь получив единовременное пособие. В современной ситуации  для молодого специалиста гораздо более значимым является решение жилищной проблемы, особенно для семей молодых педагогов. Поэтому законодательное закрепление каких-либо форм поддержки молодых специалистов с целью обеспечения их жильем (тем более, что в крае реализуются соответствующие программы, например, по ипотечному кредитованию молодых семей) могло бы стать весьма действенной мерой для обеспечения отрасли молодыми кадрами. 

Исходя из выше сказанного, считаем, что данный законопроект нуждается в существенной доработке, в изменении его названия, и расширении его содержания. Доработка законопроекта должна проходить с активным привлечением общественности. В целом новый закон должен содействовать созданию в регионе современной, эффективной и открытой системы образования с четким распределением ответственности уполномоченных органов и, на основе 11 статьи Устава Пермского края, широким общественным участием в управлении отраслью. 

   Ковин В.С.                                                                                         10.08.09.
