ПРОФСОЮЗ РАБОТНИКОВ НАРОДНОГО ОБРАЗОВАНИЯ И НАУКИ РФ

Принципиальные общие замечания и предложения 

к проекту федерального закона «Об образовании в Российской Федерации» (в редакции на 1 декабря 2010 г.)

Как было заявлено изначально, концепция проекта федерального закона «Об образовании в Российской Федерации» (далее – законопроект, проект закона) строится на закреплении сложившихся реалий и общей ситуации в правовом регулировании общественных отношений, возникающих в сфере образования, ориентирована на реализацию принципа преемственности в регулировании отношений в области образования. Такая цель разработки законопроекта основывается на объективных условиях и сама по себе не вызывает возражений. 

Однако отсутствие целого ряда основополагающих подходов, позволяющих определить и законодательно обозначить стратегию развития образования в новых социально-экономических условиях, ориентированных на построение общества нового типа, а также обозначившиеся в тексте законопроекта подходы, направленные на изменение в сторону ухудшения действующего порядка регулирования, и внедрение сомнительных и недостаточно апробированных механизмов и институтов,  не могут не тревожить и позволяют говорить о том, что концепция законопроекта в целом направлена на фиксацию, а также изменение достигнутого, причем с элементами ухудшения существующего положения, без определения необходимых и действенных механизмов обеспечения дальнейшего прогрессивного развития системы образования. 

Законопроект представляет собой нормативный правовой акт, регламентирующий отношения в сфере образования и выполняющий роль системообразующего акта в законодательстве Российской Федерации в области образования. Вместе с тем, следует заметить, что в  законопроекте не нашли должного отражения положения международных актов в сфере образования, в том числе содержащих требования по обеспечению единого образовательного пространства, и прежде всего, Рекомендации МОТ/ЮНЕСКО о положении учителей (Париж, 5 октября 1966 г.), Рекомендации о статусе преподавательских кадров высших учебных заведений (Париж, 11 ноября 1997 г.), Всемирная декларация о высшем образовании для XXI века (Париж, 9 октября 1998 г.).

Учитывая вышеизложенное, представляется необходимым обратить особое внимание на ряд принципиальных вопросов и проблем, которые нуждаются, с нашей точки зрения, в первоочередном прояснении и уточнении.

I. Концептуальные и общие положения законопроекта. 

1. Вызывают определенные сомнения степень и целесообразность  предлагаемой систематизации действующих правовых норм в области образования, которые заключаются в следующем. 

Включение в текст законопроекта норм действующих типовых положений об образовательных учреждениях не только существенно «утяжеляет» и усложняет сам закон (его чтение и понимание), но и не решает в принципе задачу сокращения подзаконного нормотворчества. Внесение изменений, по нашему мнению, все равно потребуется как в нормативные правовые акты Правительства РФ, так и в огромный массив подзаконных нормативных правовых актов, а также потребуется принятие новых нормативных правовых актов, количество которых не только не уменьшится, а должно увеличиться с учетом изменений в разграничении полномочий.  

Следовательно, масштабы подзаконного нормотворчества реально существенно не сократятся  даже при реализации предложенных подходов к систематизации законодательства в области образования. 

Кроме того, глава 1 «Общие положения» законопроекта сформулирована в соответствии с принципами формирования общих положений кодифицированного законодательного акта (к примеру, Трудового кодекса РФ), что свидетельствует о несогласованности внутреннего содержания и юридической формы проекта закона в этой части. 

При этом также возникает необходимость в серьезном теоретическом обсуждении положений статьи 5 законопроекта, в которой характеризуются отношения в сфере образования, поскольку предлагаемый подход с правовой точки зрения означает, что законопроект закрепляет определенные признаки наличия самостоятельной отрасли права (свой предмет и метод правового  регулирования), что представляется достаточно дискуссионным.      

2. Проблемными зонами также остаются вопросы, связанные с:

определением основных понятий и терминов, применяемых в проекте закона (статья 2 законопроекта);
соотношением норм законодательства в области образования с нормами других отраслей законодательства, прежде всего гражданского, бюджетного, налогового, трудового и других отраслей (статья 5 законопроекта);
определением компетенции Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в сфере образования во взаимосвязи с основными принципами правового регулирования отношений в сфере образования (статьи 11, 13, 14 законопроекта), а также другие вопросы. 

3. В проекте закона недостаточно полно и четко разработан понятийный аппарат: 

не для всех понятий и терминов, используемых в законопроекте  и носящих смысловой характер, даются определения (так, не нашли отражение определения понятий «субъект образовательной деятельности», «государственные (муниципальные) услуги в сфере образования», «воспитанники», «присмотр и уход за детьми» и др.); 

имеют место содержательные и смысловые неточности и противоречия в предлагаемых определениях понятий и терминов (к примеру, для понятий «образовательная деятельность», «образовательные услуги», «образовательная программа», «образовательный процесс» и др.).

4. С нашей точки зрения, по всему тексту законопроекта необходимо более четко разграничить применение понятий «образовательная организация» и «образовательное учреждение», поскольку это прежде всего может привести к проблемам в предоставлении гарантий, установленных в отдельных случаях только для педагогических работников образовательных учреждений, а также к неопределенности в вопросах реализации их прав и обязанностей как субъектов образовательной деятельности и хозяйствующих субъектов.   

Таким образом, требуется серьезная профессиональная смысловая и содержательная проработка понятийного аппарата, т.е. всех необходимых понятий и терминов, в том числе с точки зрения минимизации подхода «определение через определение». 

В этой связи предлагается также в общих положениях законопроекта закрепить основные понятия и термины, относящиеся ко всем уровням образования (которые носят «сквозной характер»), остальные специальные понятия и термины, характерные только для определенного уровня образования, определять непосредственно в тематических главах законопроекта. 

Кроме того, представляется целесообразным и обоснованным  исходить из концептуальной установки на подготовку и принятие именно закона, а не кодекса, поэтому его структура и содержание должны быть внутренне согласованы и базироваться на законодательном определении основ правового регулирования отношений в сфере образования, предполагающей принятие подзаконных нормативных правовых актов, в том числе в виде типовых положений об образовательных учреждениях, в развитие этих основных законоположений.   

II.  Социальная и академическая составляющая законопроекта.

1. Эти принципиально важные для системы образования позиции представляются недостаточно полными и проработанными как с точки зрения содержательного их наполнения, так и с учетом необходимости установления особых прав (в частности, академических, профессиональных и т.п., тесно связанных с социальными правами) в зависимости от уровня получаемого образования, уровня реализуемых образовательных программ, что выражается в следующем.

По нашему мнению, необходим не общий, а дифференцированный подход в определении и изложении основных прав участников отношений в сфере образования.  Важно установить конкретный механизм обеспечения доступности и качества образования, определения объема и реализации академических прав и свобод, а также социально-трудовых прав и гарантий  в сфере образования.

Так, в главе 4 «Обучающиеся и их родители (законные представители)» недостаточно охарактеризованы позиции, относящиеся к определению социально-правового статуса обучающихся как участников образовательного процесса. Представляется, что применительно к обучающимся, включая студентов,  необходимо говорить об усилении позиций, раскрывающих отдельно по уровням получаемого образования их академический и социальный статус. 

В отношении студентов следует отметить особо, что законопроект практически полностью не предусматривает социальную составляющую обучения студентов - социальную стипендию, материальную помощь, ограничение в 5% по оплате проживания в общежитии (статьи 34, 37, 40), с чем нельзя согласиться. В этой  связи необходима конкретизация позиций законопроекта, связанных с вопросами стипендиального обеспечения, пользования общежитиями, материальной поддержкой студентов, регламентацией применения к ним дисциплинарных и иных санкций, а также по другим значимым вопросам.
2. В главе 5 «Педагогические, руководящие и иные работники организаций, осуществляющих образовательную деятельность» употребляются понятия «педагогический работник», «научно-педагогический работник» либо то и другое понятие одновременно путем их перечисления как взаимоисключающие, что является неправомерным, поскольку научно-педагогические работники подразделяются на профессорско-преподавательский состав, относящийся к педагогическим работникам,  и научных работников. В этой связи представляется необходимым зафиксировать в законопроекте, что должен быть утвержден  перечень (или номенклатура) педагогических работников.  

Наряду с этим в проекте закона противоречиво и недостаточно четко предусмотрены и другие важные позиции, относящиеся к определению социально-правового статуса педагогических работников в целом и отдельных относящихся к ним категорий работников в частности. Следовательно, требуется более полное и четкое определение профессионального и социального статуса педагогических работников, относящихся к этой категории специалистов, включая лиц из числа профессорско-преподавательского состава, с целью закрепления особенностей регулирования их деятельности в зависимости от реализуемых образовательных программ (статьи 48-53 законопроекта нуждаются в серьезном изменении и доработке).

Таким образом, необходимо конкретное и достаточно полное законодательное определение единых на всей территории Российской Федерации основ социального и профессионального статуса педагогического работника, предусматривающего:

- установление государственных гарантий в области оплаты труда, в том числе принятие мер по значительному увеличению оплаты труда, совершенствованию системы оплаты труда, включая установление государственных гарантий по оплате труда по профессиональным квалификационным группам должностей работников в виде базовых окладов (базовых должностных окладов), базовых ставок заработной платы, имея в виду, что средний уровень заработной платы педагогических работников должен быть не ниже уровня средней заработной платы по экономике в Российской Федерации;  

- определение порядка выплаты ежемесячной денежной компенсации в целях содействия обеспечению периодическими изданиями и книгоиздательской продукцией, включающего механизм индексации ее размеров, освобождения работников от документального подтверждения расходов;
- конкретные гарантии обеспечения прав педагогических работников на безопасные и здоровые условия труда, на медицинское обслуживание, достойное пенсионное обеспечение с сохранением права на досрочное назначение трудовой пенсии, санаторно-курортное лечение; 

- нормы по обеспечению жильем учителей и других педагогических работников;

- сохранение достигнутого уровня защиты прав педагогических работников при предоставлении мер социальной поддержки по оплате жилья и коммунальных услуг в сельской местности и рабочих поселках (поселках городского типа);  

- установление механизмов реализации права на периодическое повышение квалификации за счет средств работодателя; 

- меры государственной поддержки в случае вынужденной безработицы и другие значимые позиции. 

Таким образом, социальный и профессиональный статус педагогических работников, а также правовой статус других участников образовательного процесса в законопроекте урегулирован недостаточно и с ограничениями. Одной из главных причин этого, по нашему мнению, является существующий порядок разграничения полномочий между уровнями власти и отсутствие минимальных государственных стандартов в социальной сфере, что не создает необходимых правовых предпосылок для единообразного регулирования этих вопросов и обеспечения реализации соответствующих положений Конституции РФ. 

3. Законопроект предусматривает нормы трудового права, устанавливая в частности регулирование рабочего времени педагогических работников, режима рабочего времени в каникулярное время, вопросы заработной платы, прекращения трудового договора с работниками, нормы о применении дисциплинарных взысканий и др. 

В этой связи при доработке законопроекта следует учитывать, что нормы трудового права устанавливаются Трудовым кодексом РФ (а также в издаваемых в его развитие нормативных правовых актах уполномоченных органов государственной власти),  а нормы трудового права, содержащиеся в иных федеральных законах, должны соответствовать Трудовому кодексу РФ, т.е. законодательно установлен абсолютный приоритет правовых норм Трудового кодекса РФ в области регулирования трудовых отношений (статья 5  Трудового кодекса РФ). 

III. Вопросы правового регулирования дошкольного образования. 

В законопроекте не определено место дошкольного образования в системе общего образования, что требует кардинального пересмотра подходов к оценке роли и значения дошкольного образования как уровня образования с вытекающими правовыми и иными последствиями.

Проект закона не предусматривает передачу на уровень субъектов РФ полномочий по финансовому обеспечению реализации основных общеобразовательных программ дошкольного образования в случае их реализации в дошкольных образовательных учреждениях (как это предусмотрено при реализации такой образовательной программы в условиях общеобразовательных учреждений) в виде субвенций местным бюджетам. Тем самым по сути вновь фиксируется существующий в настоящее время порядок предоставления дошкольного образования, который не определяет необходимый и обоснованный реальными условиями механизм реализации конституционной гарантии бесплатности дошкольного образования и носит дискриминационный характер.

IV. Изменение порядка подготовки работников квалифицированного труда (начальное профессиональное образование).

В тексте законопроекта отсутствует имеющийся в настоящее время уровень образования - начальное профессиональное образование. В структуре законопроекта выделено:

среднее профессиональное образование с установлением основной профессиональной образовательной программы с учетом предусмотренных уровней среднего профессионального образования - программы подготовки квалифицированных рабочих;

профессиональное обучение, которое осуществляется посредством реализации программ профессиональной подготовки по профессиям рабочих и должностям служащих, программ переподготовки рабочих и служащих, программ повышения квалификации рабочих и служащих. Причем, в соответствии с нормами законопроекта образовательная деятельность по реализации программ профессионального обучения, по общему правилу, не подлежит лицензированию. 

В связи с этим возникает вопрос о целесообразности и обоснованности ликвидации начального профессионального образования как уровня профессионального образования, имея в виду в том числе необходимость решения задач социальной и профессиональной адаптации обучающихся, а также  повышения качества подготовки рабочих кадров для обновления экономики страны.

V. Вопросы развития высшего профессионального образования.

Вызывает серьезные опасения то обстоятельство, что законопроект не предусматривает реализацию конституционных гарантий доступности высшего профессионального образования при разделении его на два уровня – бакалавриат и магистратуру. В частности, отсутствует законодательно закрепленное предельное соотношение объемов набора на тот и другой уровни  высшего профессионального образования, что может привести к фактической платности магистратуры.

В тексте законопроекта вновь делается попытка необоснованно привязать объемы финансирования вузов к результатам сдачи ЕГЭ абитуриентов, зачисленных в данный вуз, что, безусловно, ошибочно, поскольку приведет к дискриминации региональных и технических вузов (указанный порядок уже был отменен после его экспериментальной апробации). 

VI. Требуется серьезная проработка соответствующих глав и статей законопроекта с учетом положений Федерального закона от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».

При этом необходимо предусмотреть в законопроекте четкие механизмы финансового обеспечения образовательной деятельности государственных и муниципальных образовательных учреждений в рамках государственного (муниципального) задания, включая установление порядка периодического увеличения объемов финансирования на предоставление образовательных услуг с целью увеличения реального содержания заработной платы работников с учетом роста потребительских цен и тарифов, предусматривая в том числе средства на повышение квалификации педагогических работников, обеспечение мобильности студентов и преподавателей, на содержание социальной инфраструктуры образовательных учреждений высшего профессионального образования.

VII. В законопроекте также важно уделить внимание вопросам реализации прав общественных объединений работников и обучающихся, в том числе профессиональных союзов, в деятельности образовательных организаций (учреждений),  а также договорного регулирования социально-трудовых отношений на основе  коллективных договоров и соглашений, при необходимости делая отсылку к соответствующим федеральным законам – Трудовому кодексу РФ, «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности».

VIII. Необходимо проведение антикоррупционной экспертизы законопроекта с целью минимизации и исключения коррупциогенной составляющей.

Принимая во внимание существенное изменение ряда подходов и механизмов регулирования отношений в сфере образования, а также учитывая требования к законодательному процессу, законопроект должен рассматриваться и обсуждаться в пакете с проектом федерального закона, вносящего изменения и дополнения в федеральные законы в связи с принятием этого федерального закона. 

Кроме того, необходимо также синхронизировать работу по данному законопроекту с продолжающимся нормотворческим процессом в сфере образования с целью учета последних законодательных изменений и дополнений, внесенных в Закон РФ «Об образовании» и Федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».  

Учитывая изложенное, законопроект требует дальнейшей серьезной доработки как в концептуальном плане, так и в части содержательного наполнения конкретных правовых норм, а также реального общественного и профессионального его обсуждения.
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