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1. Функциональное назначение продукта, область применения, его ограничения
В настоящее время юридическая XJ наука и практика уделяют значительное внимание правовой регламентации вопросов образования. Это обусловлено трансформацией образовательной системы, обновлением государственных образовательных стандартов (производимым по всем корреспондирующим направлениям), потребностью в сохранении накопленного Россией позитивного образовательного опыта с учетом его адаптации к потребностям прикладного аспекта обучения, внедрению в образовательный процесс (различной уровневой принадлежности) инновационных технологий и активных форм обучения.

Особое внимание уделяется и правовой сущности юридических образовательных норм, что предопределено необходимостью установления оптимального механизма профильной регламентации образовательных правоотношений. Примечательно, что при рассмотрении вопросов юридико-нормативного регулирования образовательной сферы явно повышено внимание именно к федеральному, общегосударственному срезу. Обращение к региональной законотворческой практике встречается не часто (единично), а нередко фрагментарно.
Вместе с тем именно анализ легальной базы субъектов Российской Федерации позволяет выявить реализационный компонент нормативной правовой регламентации образовательной сферы, определить его достоинства и недостатки, позитивные и негативные тенденции развития. По этой причине в настоящей статье рассматривается систематизация юридических норм об образовании с позиций собственно регионального законодательства (на примере правовой системы столичного региона).

На основании ст. 72 Конституции Российской Федерации законодательная деятельность в области образования относится к сфере совместного ведения Федерации и ее субъектов. Поэтому можно говорить, что московская законодательная система (с учетом действия статутной документации превалирующего уровня) представлена более чем восьмьюдесятью общегосударственными и двадцатью региональными правовыми актами, обладающими высшей юридической силой (во всяком случае, по формальному признаку) в области образования. Более половины из них (пятьдесят шесть во всероссийском и десять в субъектно-федеративном отношении) посвящены внесению изменений в «базовые», «головные» статуты, а более одной трети (тридцать три и семь соответственно) приняты в течение трех последних лет (после 1 января 2006 г.). Данные показатели свидетельствует о нестабильности образовательного законодательства, причем в первую очередь именно федерального уровня, что проявляется в динамике московских правовых норм интересующей нас видовой принадлежности.
Дестабилизация образовательного законодательства федерального уровня обусловлена не столько какими-либо «некомпетентными субъективными» факторами, сколько именно реформированием отечественной образовательной системы (особенно в части итоговой аттестации выпускников общеобразовательных учебных учреждений; форм, направленности и системы подготовки специалистов с высшим профессиональным образованием), присоединением российского государства к Болонскому соглашению, реализованным и планируемым введением в действие новых федеральных государственных образовательных стандартов и требований.
Обосновывая утверждение о том, что динамика московского образовательного законодательства во многом обусловлена именно трансформацией статутов общегосударственного уровня и необходимостью приведения региональных правовых норм в соответствие с ними, укажем, что с целью обеспечения соответствия столичных положений об образовании предписаниям федерального законодательства за последние три года в городе было принято шесть нормоизменяющих законов, а в настоящий момент ведется подготовка двух подобных актов, направленных на терминологически-редакционное приведение московских элементов писаных юридических установлений в соответствие с образовательными нормами федерального права (изменения планируется внести в региональные законы «Об общем образовании в городе Москве» и «О начальном и среднем профессиональном образовании в городе Москве»).
В целом же можно констатировать, что московское образовательное законодательство не противоречит существующим в настоящий момент нормативным правовым актам высшей юридической силы общегосударственного уровня («центральное» место среди которых принадлежит Федеральному закону «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» и Закону Российской Федерации «Об образовании»). Хотя, надо заметить, нестабильность общегосударственного законодательства в области образования требует постоянного внимания, так как в любой момент может появиться необходимость приведения в соответствие с его положениями норм региональных статутов об образовании (или их части).
В аспекте системного действия столичных правовых норм об образовании следует обратить внимание на такой позитивный момент, как совокупная скоординированность составляющих их предписаний. Вместе с тем, несмотря на отсутствие весомых внутренних содержательных и правосистемных противоречий, анализ московского законодательства в сфере образования позволяет выявить в нем две негативные тенденции функционирования и развития.
Первая касается избыточной множественности московских образовательных законов, их чрезмерного количества. Особенно ярко это заметно на фоне того, что на уровне общегосударственной законодательной системы юридическое нормирование вопросов образования облечено в форму лишь двух законодательных актов (носящих специальный, «концентрирующий», хотя и не исчерпывающий, причем не только на уровне должного, но и на уровне сущего, характер). Вторая представлена почти полным отсутствием действительной регламентации вопросов, относящихся к сфере высшего профессионального образования (что еще более необоснованно с учетом того, что высший региональный орган исполнительной власти – Правительство Москвы, выступает учредителем нескольких образовательных учреждений высшего профессионального образования).
Обращаясь к проблеме чрезмерного количества московских законодательных актов, посвященных образованию (и рассматривая только самостоятельные, а не нормотранс-формирующие статуты), укажем, что число таковых равно трем и представлено законами: «О развитии образования в городе Москве», «Об общем образовании в городе Москве», «О начальном и среднем профессиональном образовании в городе Москве».
Казалось бы, представленное число актов не слишком многочисленно (даже с учетом их регионального характера) и каждый из них направлен на относительно самостоятельный и целостный срез образовательного сектора. Но при этом надо иметь в виду, что обозначенная нами плюралистическая «статутная ситуация» отягчается перспективой принятия еще трех самостоятельных столичных актов высшей юридической силы все в той же (образовательной) области социального взаимодействия. Так, в настоящее время почти завершена или ведется подготовка следующих субъектно-федеративных законов: «Об образовании лиц с ограниченными возможностями здоровья в городе Москве», «О подготовке квалифицированных рабочих кадров в городе Москве» и «Об организации питания обучающихся, воспитанников образовательных учреждений города Москвы». Таким образом, в случае их принятия количество московских статутов об образовании может достичь шести.
Поскольку в образовательной сфере традиционно (в отношении советского и постсоветского правового порядка) развито подзаконное нормирование, названное число статутов оценивается как еще более приемлемое.
Сказанное наглядно свидетельствует в пользу отсутствия надлежащей систематизации юридических норм об образовании в системе законодательства московского региона. Это обусловливает сложность восприятия, соблюдения, использования, исполнения и применения корреспондирующих правовых поведенческих правил; затруднения в ознакомлении и обращении с нормативным юридическим материалом.
При этом, даже отвергая оптимальность именно кодифицированной формы систематизации правовых норм об образовании (особенно на региональном уровне), нельзя не согласиться с тем, что «в сфере образования в настоящее время сложился поистине громадный нормативно-правовой массив на всех уровнях федеральном, региональном, муниципальном. Критический объем этого массива практически выходит из-под контроля субъектов законодательного нормотворчества федерального и регионального... не говоря уже о муниципальном уровне. Достаточно привести... цифры: почти полутысячи законодательных и подзаконных актов действуют в настоящее время только на федеральном уровне... В каждом субъекте РФ также действует немногим меньше образовательных нормативно-правовых актов различной юридической силы... Все это, безусловно, создает существенные трудности в правовой работе органов исполнительной власти и образовательных учреждений и инициирует условия для юридических коллизий и необоснованных решений, сказывающихся на судьбах конкретных людей. Тем самым резко возрастает актуальность проведения систематизации действующего образовательного массива...».
Отсюда следует вывод о необходимости проведения в области московского образовательного права (как совокупности юридических норм) систематизационных, интегративных упорядочивающих работ. Оптимальным результатом их осуществления видится создание единого законодательного акта с обобщающим наименованием (например, закона города Москвы «Об образовании в городе Москве»), включающего в себя, в том числе, системное (внутренне упорядоченное) изложение всех актуальных действующих статутных предписаний (естественно, при условии исключения дублирующих юридических положений) и устанавливающего в отношении московских образовательных законов правило об утрате ими юридической силы.
Так, региональный Закон «О развитии образования в городе Москве» устанавливает принципы деятельности уполномоченных органов исполнительной власти в области образования по развитию корреспондирующей сферы, регулирует формы участия обозначенных и иных субъектов (органов местного самоуправления, образовательных организаций, физических и юридических лиц) в развитии столичного образования. Телеология акта заключается в обеспечении конституционного права жителей города Москвы на получение образования и поддержке развития образовательной деятельности. Кроме того, в данном Законе на региональном уровне фиксируются такие значимые понятия, как образование, образовательные учреждения и организации, система образования, фонд попечителей.
Этим же актом закрепляются и оформляются основные начала городской политики в области образования, государственные гарантии жителей столицы по поводу получения образования, выбора его формы и образовательного учреждения или организации. В нем есть актуальные положения о языке, на котором ведется обучение; дополнительных гарантиях получения образования детьми-сиротами и детьми, оставшимися без попечения родителей; базисном учебном плане; здоровье обучающихся; дополнительном образовании детей; коррекционной и оздоровительной деятельности образовательных учреждений и организаций; управлении развитием образования и поддержке поступательного движения московскими органами государственной власти; взаимоотношениях государственных образовательных учреждений и организаций региона с их учредителями; финансировании государственных образовательных учреждений и организаций столицы, а также их экономической деятельности.
В свою очередь, столичный Закон «Об общем образовании в городе Москве», развивая вышеназванный акт, регулирует отношения, связанные с реализацией правомочия на общедоступное, безвозмездное (для упра-вомоченного лица) и качественное (в формах и объеме, установленных соответствующими стандартами) общее образование в государственных образовательных учреждениях; определяет дополнительные требования к содержанию основных общеобразовательных программ в части московского стандартного компонента; отражает особенности функционирования и деятельности образовательных учреждений различных типов и видов, реализующих общеобразовательные программы дошкольного, начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования. Данный статут определяет государственные гарантии на среднее общее образование, содержательные аспекты общего образования в городе Москве, организацию образовательного процесса в государственной региональной системе образования, организацию учета детей, подлежащих обучению.
Закон «О начальном и среднем профессиональном образовании в городе Москве» направлен на юридическое регулирование отношений, связанных с реализацией прав физических лиц на получение корреспондирующих видов образования в государственных образовательных учреждениях города Москвы; определяет формы участия органов государственной власти региона, организаций города (всех форм собственности), федерального органа государственной власти в области содействия занятости населения, государственно-общественных координационных советов столицы по подготовке квалифицированных рабочих кадров и профессиональных союзов в развитии начального и среднего профессионального образования. Таким образом, в данном акте регламентируются вопросы, аналогичные тем, что отражены в Законе города Москвы «Об общем образовании в городе Москве», но с учетом начального и среднего профессионального образовательного уровня.
Акт «Об образовании лиц с ограниченными возможностями здоровья в городе Москве» направлен на упорядочение социального взаимодействия в сфере получения образования лицами с ограниченными возможностями здоровья. С правовых позиций проект весьма актуален, так как он восполняет существующий (не только в регионе, но и в Российской Федерации в целом) юридический вакуум в данной сфере. Хотя на федеральном уровне вопросам образования посвящены два профильных акта, по сравнению с ними названный законопроект носит более специальный (а точнее, развивающий и конкретизирующий их) характер. Он посвящен не общим вопросам образования, не отдельным видам образования или формам его получения, а именно реализации субъективного права на образование лицами с ограниченными физическими и (или) психическими возможностями. Надо сказать, что идея разработки специального законодательного акта об образовании лиц с ограниченными возможностями здоровья рассматривалась и на федеральном уровне, но до настоящего времени она не нашла своего там практического воплощения. В этом смысле проект московского закона носит характер опережающего правового регулирования.
Проект столичного статута «О подготовке квалифицированных рабочих кадров в городе Москве» закрепляет правовые, экономические организационные и прочие меры реализации государственной политики в области подготовки квалифицированных рабочих кадров; вводит механизмы взаимодействия подсистем государственного и негосударственного профессионального обучения; нацелен на создание дополнительных меры стимулирования работодателей и профессионального обучения организациями всех форм собственности. Проект закона предусматривает наличие городского заказа на подготовку квалифицированных рабочих кадров, государственную поддержку подготовки квалифицированных рабочих кадров, центров оценки профессиональных квалификаций; отражает предписания программного подхода к государственной подготовке кадров соответствующего подвида; содержит положения о частно-государственном партнерстве в области подготовки квалифицированных рабочих кадров.
Субъектно-федеративный законопроект «Об организации питания обучающихся, воспитанников образовательных учреждений города Москвы», по сравнению с названными выше документами, проработан лишь на концептуальном уровне. Весьма обобщенно можно говорить лишь о том, что он предполагает юридизацию требований к качеству, в том числе рациону, питания обучающихся.
Так или иначе, даже на базе приведенных сжатых данных ясно просматривается, что указанные акты, кроме первого, содержат лишь конкретизированные, специализированные по отношению к тем, что отражены в Законе города Москвы «О развитии образования в городе Москве», положения. Следовательно, они вполне могут быть имплементированы в него в качестве специальных норм, оформленных посредством пунктов, частей, статей самостоятельных глав (при условии исключения дублирующих положений). Иными словами, пять из шести статутов (их проектов) проистекают не просто из федеральных образовательных правовых норм, но и из столичного Закона «О развитии образования в городе Москве», представляя собой, образно выражаясь, частные случаи такового.
Поэтому, как представляется, положения законов города Москвы «Об общем образовании в городе Москве» и «О начальном и среднем профессиональном образовании в городе Москве», а также запланированных в статутном качестве предписания проектов актов «Об образовании лиц с ограниченными возможностями здоровья в городе Москве», «О порядке подготовки квалифицированных рабочих кадров в городе Москве» и «О питании обучающихся, воспитанников в городе Москве» целесообразно включить в текст столичного акта (также обладающего высшей юридической силой, но имеющего более базовый характер) «О развитии образования города Москвы» и сформировать на основе полученного материала (с учетом требования о лаконичности и емкости изложения нормативного правового материала) единый закон с условным наименованием «Об образовании в городе Москве».
К слову также отметим, что действие ст. 8.1 Закона города Москвы «О развитии образования в городе Москве» логично распространить не только на детей (коими, по общему правилу, являются лица, не достигшие восемнадцати лет, но и на иных обучающихся субъектов (например, на студентов высших учебных заведений).
Помимо этого, приведенные выше данные (даже без более пристального рассмотрения) позволяют заметить, что вопросы высшего профессионального образования в законодательных актах столичного региона фактически не отражены. Поскольку «независимость и автономия университетов являются высочайшим приоритетом, они гарантируют, что высшее образование и исследования будут непрерывно приспосабливаться к меняющимся потребностям общества и научному прогрессу», представляется, что при подготовке проекта закона «Об образовании в городе Москве» таковые должны найти в нем свое отражение. И не в упоминательном аспекте, а наряду с правовым регулированием вопросов начального и среднего образования (естественно, при примате положений международного и федерального юридического нормативного регулирования) и при ориентации на то, что концепция Болонского процесса представлена триадой: 
1) мобильность (причем не только академическая, но и профессиональная; такая, субъектами которой выступают и представители профессорско-преподавательского состава, и обучающиеся; предполагающая разработку образовательных программ на иностранных языках); 
2) трудоустройство (что актуально для выпускников высших учебных заведений в условиях экономического кризиса); 
3) конкурентоспособность (в этом контексте следует уделить особое внимание мерам, блокирующим тенденцию к снижению качества высшего профессионального образования).
Сказанное особенно актуально в контексте того, что далеко не все цивильные (и составляющие уровень федерального юридического регулирования) законодательные нормы можно отнести к образовательной сфере, которая, как представляется, носит все же публичный, административно-правовой характер.
Область субъективных правомочий лиц на получение высшего профессионального образования также есть «в значительной степени публичное право, мера возможного поведения в сфере публичных отношений, возможность действовать с целью осуществления тех или иных человеческих интересов. Это принципиально важно оговорить, поскольку из этого логично должно проистекать социально ответственное отношение личности к возможности получения высшего образования и соответствующее отношение общества к такой личности. И поскольку публичное право многообразно, из его отраслей к образовательным отношениям традиционно ближе всех право административное наряду с конституционным. Административно-правовая организация механизма управления высшим образованием – это отношения государства, общества и личности в сфере высшего образования; управленческие связи в системе органов государственной власти по поводу высшего образования; государственно-организационное воздействие на высшую школу как социальный институт; взаимодействие органов управления высшим образованием с общественно-государственными и общественными организациями (отметим, что в этом перечне нет внутриорганизационных отношений...). Именно с учетом публично-правовой составляющей в регулировании образовательных отношений применяется императивный метод. Он отчетливо прослеживается, к примеру, в Типовом положении о вузе, в котором государство достаточно обстоятельно регламентирует многие составляющие уставной деятельности вузов»
Итак, приведенные данные позволяют сформулировать предложения о совершенствовании регионального (в данном случае московского) законодательства в области образования, два из которых носят концептуальный, базовый, фундаментальный, а третье – конкретизирующий, уточняющий характер:
1. Необходимо объединение действующих в области образования законодательных предписаний в единый акт.
2. Целесообразно внедрить в региональные законодательные системы (развить в них) положения, относящиеся к области вопросов высшего профессионально образования (т.е. «усилить» субъектно-федеративную юридическую регламентацию корреспондирующей направленности).
Отметим, что ст. 8.1 Закона города Москвы «О развитии образования в городе Москве» следует распространить не только на лиц, относящихся к категории детей, но и на всех иных обучающихся.
Реализация указанных предложений позволит усовершенствовать региональное, в частности московское, законодательство в образовательной сфере, так как они направлены на систематизацию юридических норм субъектов Федерации об образовании и их содержательно-регламентирующую полноту, а значит, и системность действия.
2. Используемые технические средства

Персональный компьютер (ПК) с процессором Intel Pentium III, оперативная память 512000 Кb, Windows, Word.

3. Специальные условия и требования организационного, технического и технологического характера - отсутствуют.

4. Условия передачи документации или ее продажи

Распространение осуществляется в соответствии с действующим законодательством по  соглашению с автором.
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