Правовые основы надзорно-контрольной деятельности
1. Разграничение полномочий

Правовые основы разграничения полномочий 

Российская Федерация является федеративным государством и состоит из республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов – равноправных субъектов Российской Федерации. Система законодательства РФ включает не только единые общегосударственные (федеральные) нормативные правовые акты, но и акты органов субъектов РФ, принимаемых в соответствии с их компетенцией. Кроме того, согласно ст. 12 Конституции в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление, которое осуществляется в пределах закрепленных за ними полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Осуществляя свои полномочия, органы местного самоуправления могут издавать нормативные правовые акты, которые входят в правовую систему России. 

Разграничение полномочий Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в сфере образования осуществляется Конституцией Российской Федерации и рядом федеральных законов: Федеральным законом от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (с последующими изменениями и дополнениями), Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (с последующими изменениями и дополнениями) и Законом Российской Федерации от 10 июля 1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (в ред. Федерального закона от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ, с последующими изменениями и дополнениями). 

Компетенция Российской Федерации в сфере управления образованием 

К компетенции Российской Федерации в сфере управления образования относятся: 

разработка и утверждение типовых положений об образовательных учреждениях; 

установление порядка лицензирования и государственной аккредитации образовательных учреждений; 

установление форм и порядка проведения государственной (итоговой) аттестации обучающихся, в том числе единого государственного экзамена, порядка проверки экзаменационных работ и системы оценки результатов, а также порядка подачи и рассмотрения апелляций; 

организация проведения единого государственного экзамена на территории Российской Федерации, в том числе разработка контрольных измерительных материалов для проведения единого государственного экзамена и обеспечение ими государственных экзаменационных комиссий в субъектах Российской Федерации, организация и осуществление централизованной проверки экзаменационных работ участников единого государственного экзамена, формирование и ведение федеральных баз данных об участниках единого государственного экзамена и о результатах единого государственного экзамена; 

установление порядка приема в государственные и муниципальные образовательные учреждения, в том числе порядка проведения дополнительных вступительных испытаний при поступлении в государственные и муниципальные образовательные учреждения среднего профессионального образования и государственные и муниципальные образовательные учреждения высшего профессионального образования; 

установление перечня олимпиад школьников и порядка их проведения; 

установление порядка аттестации педагогических работников государственных и муниципальных образовательных учреждений; 

утверждение федеральных государственных образовательных стандартов, установление федеральных государственных требований, определение порядка подтверждения документов государственного образца об образовании, об ученых степенях и ученых званиях, подтверждение таких документов за счет средств заявителя, определение порядка признания и установления в Российской Федерации эквивалентности документов иностранных государств об образовании, об ученых степенях и ученых званиях, признание и установление эквивалентности таких документов за счет средств заявителя; 

 утверждение порядка проведения экспертизы учебников, рекомендуемых или допускаемых к использованию в образовательном процессе, а также ежегодное утверждение на основе экспертизы федеральных перечней таких учебников;

установление перечней профессий и специальностей, по которым ведутся профессиональная подготовка и профессиональное образование; 

По указанным вопросам управления системой образования в Российской Федерации могут издаваться только федеральные законы и подзаконные акты федеральных органов исполнительной власти. 

Регулирование данных вопросов на уровне субъектов РФ и муниципальных образований не допускается. 

Полномочия Российской Федерации, которые передаются для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федерации 

Федеральным законом от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ (вступает в силу в этой части с 1 января 2009 г.) внесены ряд изменений в структуру разграничения полномочий между РФ и субъектами РФ. Появляется отдельная категория полномочий Российской Федерации в области образования, которые при этом передаются для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федерации. К числу таких полномочий относятся следующие направления контрольно-надзорной деятельности в сфере образования: 

 осуществление контроля качества образования, в том числе качества подготовки обучающихся и выпускников, в соответствии с федеральными государственными образовательными стандартами или федеральными государственными требованиями в образовательных учреждениях, расположенных на территории субъекта Российской Федерации, по всем реализуемым ими образовательным программам, за исключением высших учебных заведений, ряда учреждений дополнительного профессионального образования, научных организаций и российских образовательных учреждений, расположенных за пределами территории Российской Федерации, контроль качества образования в которых осуществляют федеральные органы государственной власти; 

 лицензирование и государственная аккредитация образовательных учреждений, расположенных на территории субъекта РФ, по всем реализуемым ими образовательным программам, за исключением высших учебных заведений, ряда учреждений дополнительного профессионального образования, научных организаций и российских образовательных учреждений, расположенных за пределами территории Российской Федерации, лицензирование и государственная аккредитация в которых осуществляют федеральные органы государственной власти; 

 надзор и контроль за соблюдением законодательства Российской Федерации в области образования расположенными на территории субъекта Российской Федерации образовательными учреждениями (за исключением образовательных учреждений, контроль и надзор за исполнением законодательства об образовании в которых осуществляют федеральные органы государственной власти), а также органами местного самоуправления, осуществляющими управление в сфере образования; принятие мер по устранению нарушений законодательства РФ в области образования, в том числе путем направления обязательных для исполнения предписаний соответствующим образовательным учреждениям и органам местного самоуправления, осуществляющим управление в сфере образования; контроль за исполнением предписаний. 

При реализации данных полномочий органы государственной власти субъектов РФ могут издавать необходимые нормативные акты. 
Полномочия органов местного самоуправления в сфере образования 

Органы местного самоуправления городских округов и муниципальных районов обладают следующими полномочиями в сфере общего образования: 

организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ; 

организация предоставления дополнительного образования детям и общедоступного бесплатного дошкольного образования; 

утверждение порядка и осуществление создания, реорганизации, ликвидации, утверждения уставов (и изменений в них) муниципальных образовательных учреждений; 

обеспечение содержания зданий и сооружений муниципальных образовательных учреждений, обустройство прилегающих к ним территорий; 

учет детей, подлежащих обязательному обучению в образовательных учреждениях, реализующих образовательные программы основного общего образования. 

Таким образом, систему нормативных правовых актов в Российской Федерации, регулирующих сферу образования, составляют акты трех уровней: федерального, регионального и муниципального. 

В полном объеме трехуровневая система нормативных правовых актов действует в сфере общего образования в отношении муниципальных образовательных учреждений. 
Следует особо отметить, что органы государственной власти субъектов РФ обладают полномочиями в отношении находящихся на их территории федеральных и негосударственных образовательных учреждений, учредителями которых они не являются. 

2. Структура федерального законодательства
Федеральное законодательство (федеральные нормативные правовые акты) является единым и одинаковым образом действует на всей территории Российской Федерации. 

Высшую юридическую силу на территории РФ имеет Конституция РФ. 

Все законы и иные нормативные правовые акты не могут противоречить Конституции. 

Законодательные акты 

Законы, издаваемые на федеральном уровне, могут быть двух видов: федеральные конституционные законы и федеральные законы. 

Федеральные конституционные законы издаются по вопросам, прямо предусмотренным Конституцией РФ (ч. 1 ст. 108 Конституции) и регулируют основы государственного строя в Российской Федерации. К их числу относятся федеральные конституционные законы.
Федеральные законы издаются по различным вопросам, требующим законодательного регулирования, и не могут противоречить Конституции РФ и федеральным конституционным законам. 

Федеральные законы могут быть разделены на два вида: текущие и кодифицированные. 

К кодифицированным законам относят кодексы, содержащие комплексное правовое регулирования той или иной обособленной сферы правовых отношений (например, Гражданский кодекс РФ). 

Текущие федеральные законы издаются по различным вопросам, требующим законодательного регулирования. 

Следует отметить, что по своей юридической силе текущие законы и кодексы равны. 

Федеральные конституционные законы, федеральные законы о поправках к Конституции и федеральные законы издаются в особом порядке, предусмотренном Конституцией РФ. Они принимаются Государственной Думой Федерального Собрания, далее направляются на одобрение Совету Федерации Федерального Собрания, а потом (при одобрении) направляются для подписания и обнародования Президенту Российской Федерации. 

Дата, которая указывается в официальных реквизитах любого федерального закона, представляет собой дату подписания закона Президентом РФ. 

Для того, чтобы закон вступил в силу, он должен быть официально опубликован. Официальной считается первая публикация закона в одном из изданий: «Парламентская газета», «Российская газета» или «Собрании законодательства Российской Федерации» (специальный еженедельный журнал). 
Федеральные конституционные законы и федеральные законы вступают в силу одновременно на всей территории РФ по истечении десяти дней после их официального опубликования, если самими законами не установлено иное. 
Кроме федеральных конституционных законов и федеральных законов законодательное регулирование в Российской Федерации осуществляется еще и такими документами, как законы РФ, основы законодательства РФ и законы РСФСР. 

Законы РФ и основы законодательства РФ представляют собой законодательные акты, принятые в постсоветской России в период с 1991 по 1993 г. (до вступления в силу Конституции РФ 1993 г.), при этом основы законодательства РФ носят кодифицированный характер (обеспечивают комплексное регулирование той или иной сферы жизни). 

Законы РСФСР продолжают, но уже в крайне малой степени, составлять правовую систему России, их количество и значение постоянно уменьшается, а сферу образования они вообще уже не регулируют. 

Примером действующих в настоящий момент законов РФ является базовый законодательный акт сферы образования – Закон РФ «Об образовании».
К числу подзаконных нормативных правовых актов, регулирующих сферу образования, относятся: 

указы Президента РФ; 

постановления Правительства РФ; 

нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти, прежде всего, приказы Министерства образования и науки РФ. 

Подзаконные акты базируются на нормах федеральных законов и не могут им противоречить. 

Указы Президента РФ как главы государства обладают наибольшей юридической силой среди подзаконных актов. 

Нормативные правовые акты Правительства РФ издаются в форме постановлений на основании тех или иных федеральных законов и указов Президента РФ. В сфере образования роль постановлений Правительства РФ весьма велика. Прежде всего, постановлениями Правительства РФ утверждены все типовые положения об образовательных учреждениях тех или иных типов и видов. 

В настоящее время идет обновление содержания принятых ранее типовых положений, которые на сегодня содержат целый ряд норм, противоречащих федеральным законам. Так, совсем недавно были утверждены: 

Типовое положение об образовательном учреждении среднего профессионального образования (среднем специальном учебном заведении) (Постановление Правительства Российской Федерации от 18 июля 2008 г. № 543); 

Типовое положение об образовательном учреждении начального профессионального образования (Постановление Правительства Российской Федерации от 14 июля 2008 г. № 521); 

Типовое положение о суворовских военных, нахимовских военно-морских, военно-музыкальном училищах и кадетских (морских кадетских) корпусах (Постановление Правительства Российской Федерации от 30 апреля 2008 г. № 328); 

Типовое положение об образовательном учреждении высшего профессионального образования (высшем учебном заведении) (Постановление Правительства Российской Федерации от 14 февраля 2008 г. № 71). 

Кроме того, постановлениями Правительства РФ регулируются вопросы труда и социальных гарантий педагогических работников (рабочее время, отпуска, досрочное назначение трудовых пенсий), вопросы создания автономных учреждений как типа государственных и муниципальных учреждений, правила оказания платных образовательных услуг, вопросы лицензирования образовательной деятельности, государственной аккредитации образовательных учреждений и т.д. 

Если иное не предусмотрено самим нормативным правовым актом Президента РФ или Правительства РФ, то они вступают в силу по истечении семи дней после их первого официального опубликования. 

Нормативные правовые акты федеральных органов государственной власти 

Значительный удельный вес в системе подзаконных нормативных правовых актов, регулирующих сферу образования, занимают приказы Министерства образования и науки РФ и некоторых иных федеральных органов исполнительной власти. 

Прежде всего, следует отметить, что из трех видов федеральных органов исполнительной власти, предусмотренных указом Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г. № 314 (федеральные министерства, службы и агентства), функции по нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации сфере деятельности осуществляют только министерства. Федеральные службы и агентства могут издавать нормативные правовые акты (не путайте их с распорядительными, правоприменительными актами) только в случаях, прямо предусмотренных указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ. Так, приказом Федеральной службы по надзору в сфере образования и науки на основании п. 15 Правил осуществления контроля и надзора в сфере образования, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 20 февраля 2007 г. № 116, утверждены формы актов о результатах проверок. 

Кроме нормативных правовых актов органов управления образованием, важное значение имеют нормативные правовые акты иных федеральных органов исполнительной власти. Так, постановлением Министерства здравоохранения Российской Федерации и Главного государственного санитарного врача Российской Федерации от 28 ноября 2002 г. № 44 (зарегистрировано в Министерстве юстиции Российской Федерации 5 декабря 2002 г., регистрационный № 3997) утверждены и введены в действие «Гигиенические требования к условиям обучения в общеобразовательных учреждениях. СанПиН 2.4.2.1178-02». 

Требования к изданию нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти 

В целях защиты прав и законных интересов граждан и организаций, обеспечения соответствия Конституции РФ, федеральным законам нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, упомянутым Указом Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763 и Правилами подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденными постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009, устанавливаются определенные требования к процедуре и условиям издания нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти. 

1.Нормативные правовые акты издаются федеральными органами исполнительной власти в виде постановлений, приказов, распоряжений, правил, инструкций и положений. Издание нормативных правовых актов в виде писем и телеграмм не допускается. Структурные подразделения и территориальные органы федеральных органов исполнительной власти не вправе издавать нормативные правовые акты. Следовательно, любые письма (инструктивные, методические и т.п.), исходящие от Минобрнауки России, Рособразования и Рособрнадзора или их структурных подразделений (департаментов, управлений, отделов), носят заведомо не общеобязательный (нормативный), а рекомендательный и (или) информационный (разъясняющий) характер и не входят в систему законодательства России об образовании. Следовательно, специалисты, осуществляющие функции по надзору в сфере образования, не вправе при проведении мероприятий по контролю и надзору за соблюдением законодательства РФ об образовании требовать досконального соблюдения каких-либо писем или рекомендаций любых государственных органов власти. 

2.Нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус организаций (в том числе, образовательных учреждений), имеющие межведомственный характер, независимо от срока их действия, подлежат государственной регистрации в Министерстве юстиции РФ. 

3.Нормативные правовые акты, подлежащие государственной регистрации, приобретают юридическую силу только после их регистрации и официального опубликования в «Бюллетене нормативных актов федеральных органов исполнительной власти» или «Российской газете» (опубликование осуществляется в течение десяти дней после регистрации). Без регистрации и опубликования такие документы не влекут правовых последствий, считаются не вступившими в силу, и не могут служить основанием для регулирования соответствующих правоотношений, применения санкций к гражданам, должностным лицам и организациям за невыполнение содержащихся в них предписаний. Таким образом, специалисты, осуществляющие функции по надзору в сфере образования, не вправе требовать и соблюдения документов, не прошедших регистрацию в Минюсте России и(или) официально не опубликованных. 

В практике деятельности бывшего Министерства образования РФ случаи признания нормативных актов недействующими по причине отсутствия их государственной регистрации либо в связи с отказом Минюста России в таковой, несколько раз имели место. Так, наиболее известным и имеющим весьма серьезные последствия, является признание недействующим приказа Министерства образования РФ и Государственного комитета РФ по высшему образованию Приказ Министерства образования Российской Федерации от 31 августа 1995 года № 463/1268 «Об утверждении тарифно-квалификационных характеристик (требований) по должностям работников учреждений образования, объемных показателей по отнесению учреждений образования к группам по оплате труда руководителей». 

Таким образом, среди всей массы юридических документов, издаваемых Минобрнауки России и иными федеральными органами исполнительной власти, юридическое значение источника права, содержащего нормативные (общеобязательные) положения, имеют только нормативные правовые акты, прошедшие государственную регистрацию в Минюсте России и опубликованные в официальных изданиях («Российская газета» и/или «Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти»). При этом, следует иметь в виду, что публикации в любых других изданиях (в том числе, учрежденных федеральными органами исполнительной власти, например, «Вестнике образования») не являются официальными, следовательно, на опубликованные в них тексты нельзя ссылаться при отстаивании своей позиции. Данный момент следует знать, поскольку нередки случаи расхождения текстов, публикуемых в различных неофициальных изданиях, с официальными текстами. 

Нормативные источники 


[image: image1]Конституция Российской Федерации. Принята Всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.; 

[image: image2]Закон РФ от 10 июля 1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (в ред. Федерального закона от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ, с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image3]Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image4]Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image5]Федеральный закон от 14 июня 1994 г. № 5-ФЗ «О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания»; 

[image: image6]Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»; 

[image: image7]Указ Президента РФ «О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти» от 23 мая 1996 г. № 763 (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image8]Указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г. № 314 (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image9]Указы Президента РФ от 6 апреля 2006 г. «О денежном поощрении лучших учителей» № 324 и «О мерах государственной поддержки талантливой молодежи» № 325; 

[image: image10]Типовое положение об общеобразовательном учреждении. Утверждено постановлением Правительства РФ от 19 марта 2001 г. № 196 (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image11]Правила оказания платных образовательных услуг. Утверждены постановлением Правительства РФ от 5 июля 2001 г. № 505 (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image12]Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации. Утверждены постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image13]Положение о получении общего образования в форме экстерната. Утверждено приказом Министерства образования РФ от 23 июня 2000 г. № 1884. Зарегистрировано в Министерстве юстиции РФ 4 июля 2000 г., регистрационный № 2300; 

[image: image14]Приказ Министерства образования РФ от 31 августа 1995 года № 463/1268 «Об утверждении тарифно-квалификационных характеристик (требований) по должностям работников учреждений образования, объемных показателей по отнесению учреждений образования к группам по оплате труда руководителей» (отменен). 

3. Правовое обеспечение системы образования

Право представляет собой нормативную основу существования общества, организованного в государство. Право регулирует наиболее значимые отношения в обществе, в том числе и сферу образования, которая, как известно, занимает важнейшее место в социализации человека и формировании его личности. Воздействие права на общественные отношения обеспечивает их упорядоченность и стабильность и создает, тем самым, условия для развития общества в целом. 

Говоря о системе права, часто рассматривается вопрос о делении права на частное и публичное. Такое деление идет своими корнями в далекую историю и возникло еще в римском праве. Сейчас оно в той или иной форме существует во всех развитых правовых системах. Содержание деления права на частное и публичное состоит в том, что в любой системе права есть нормы, призванные обеспечивать интересы общества, государства в целом (например, оборону государства, судопроизводство, безопасность, формирование бюджета и т.д.) и нормы, защищающие интересы частных лиц (физических и юридических), не обладающих властными полномочиями и выступающих в качестве свободных и равноправных участников правоотношений. 

Сфера образования находится на стыке частного и публичного права. 

К публичному праву можно отнести нормы законодательства об образовании, направленные на реализации конституционных гарантий бесплатного и общедоступного общего образования, устанавливающие требования к осуществлению образовательного процесса (лицензирование, государственная аккредитация), т.е. обеспечивающие интересы всего общества в целом. 

К частному праву можно отнести регулирование отношений по оказанию платных образовательных услуг, трудовых отношений между работниками и образовательными учреждениями. 

Предметом надзора за соблюдением законодательства Российской Федерации в сфере образования в абсолютном большинстве случаев служат нормы публичного права об образовании. 

Следует специально отметить, что трудовые отношения в сфере образования, в образовательных учреждениях не являются предметом контроля и надзора в сфере образования. 

Административная ответственность в сфере образования 

24 июня 2008 г. Правительство РФ внесло в Государственную Думу законопроект «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и в статью 12 Закона Российской Федерации «Об образовании», которому присвоен № 75574-5. 

Как следует из пояснительной записки, целью законопроекта является создание новых правовых механизмов реализации установленных Конституцией Российской Федерации и Законом Российской Федерации «Об образовании» государственных гарантий реализации права граждан на образование путем установления административной ответственности должностных лиц и организаций за нарушения прав граждан в сфере образования, в том числе таких значимых прав в сфере образования, как право на получение бесплатного образования, качественного образования. 

Проверки уполномоченных государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации показывают, что в последние годы значительно увеличилось число нарушений прав граждан в сфере образования. 

Так, при проверке организации приема в вузы обычными стали такие нарушения, как дискриминационные условия приема граждан в зависимости от места жительства, пола, состояния здоровья, незаконное введение платы за оформление документов. В нарушение законодательства об образовании вузами проводятся разного рода «платные» конкурсы и олимпиады для выпускников общеобразовательных учреждений, результаты которых рассматриваются как результаты вступительных испытаний в высшие учебные заведения. Встречаются случаи не обеспечения права граждан на бесплатное образование (установление платы за учебные курсы, предусмотренные образовательной программой, финансируемые за счет средств соответствующего бюджета, взимания платы с родителей (законных представителей) обучающихся на различные нужды учебного заведения и пр.). 

Ежегодно в Федеральную службу по надзору в сфере образования и науки поступает значительное число обращений граждан, касающихся нарушения образовательными учреждениями закрепленного в Конституции Российской Федерации принципа общедоступности общего образования. Например, лиц, не имеющих гражданства Российской Федерации, не допускают к государственной (итоговой) аттестации или отказывают в выдаче документа государственного образца о соответствующем уровне образования. 

Зачастую образовательными учреждениями умышленно нарушаются установленные требования к качеству образованию, в том числе не в полном объеме реализуются основные образовательные программы, не соблюдаются установленные законодательством Российской Федерации в области образования нормативные сроки освоения образовательных программ в образовательных учреждениях (организациях), требования государственных образовательных стандартов. 

Предлагается установить административную ответственность за нарушения конституционных прав граждан в области образования, а также за нарушения законодательства Российской Федерации в области образования. 

Законопроектом № 75574-5 предусмотрено введение административной ответственности за совершение следующих правонарушений: 

нарушение или незаконное ограничение права на образование либо иных прав, обеспечивающих реализацию права на образование в соответствии с законодательством Российской Федерации в области образования, а равно незаконный отказ в приеме в образовательное учреждение (организацию) или отчисление (исключение) из образовательного учреждения (организации); 

нарушение или незаконное ограничение прав и свобод обучающихся и воспитанников образовательных учреждений (организаций), предусмотренных законодательством Российской Федерации в области образования; 

нарушение предусмотренных законодательством Российской Федерации в области образования прав педагогических работников на выбор и использование по своему усмотрению методик обучения и воспитания, учебных пособий и материалов, учебников, методов оценки знаний обучающихся и воспитанников; 

нарушение установленных законодательством Российской Федерации в области образования обязательных требований к ведению образовательной деятельности, в том числе ведение образовательной деятельности представительствами образовательных учреждений (организаций), или правил оказания платных образовательных услуг; 

нарушение установленных требований к организации образовательного процесса, применяемым в образовательном процессе методам воспитания и обучения либо использование учебных пособий и материалов, опасных для здоровья обучающихся и воспитанников; 

выдача образовательными учреждениями (организациями), не имеющими государственной аккредитации, документов государственного образца об уровне образования и (или) квалификации либо выдача образовательными учреждениями (организациями), имеющими государственную аккредитацию, документов государственного образца об уровне образования и (или) квалификации по образовательным программам, которые не прошли государственной аккредитации, а равно умышленное искажение результатов государственной (итоговой) аттестации и олимпиад школьников, предусмотренных законодательством Российской Федерации в области образования. 

В качестве видов административного наказания за указанные правонарушения в сфере образования предполагается установить предупреждение, административный штраф (на должностных лиц в размере от двадцати тысяч до пятидесяти тысяч рублей, на юридических лиц - от пятидесяти тысяч до двухсот тысяч рублей), а за отдельные наиболее существенные правонарушения, совершаемые должностными лицами – дисквалификацию, т.е. лишение физического лица права осуществлять управление юридическим лицом на срок от шести месяцев до трех лет. Административное наказание в виде дисквалификации назначается судьей (ст. 3.11 КоАП РФ). 

Поскольку отдельными статьями Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях уже установлена ответственность за административные правонарушения, характерные также и для сферы образования, предлагается наделить должностных лиц органов, осуществляющих контроль и надзор в сфере образования, полномочиями по составлению протоколов об административных правонарушениях не только за правонарушения в области образования, но за правонарушения, предусмотренных частью первой статьи 19.4, частью первой статьи 19.5, статьями 19.6, 19.7, 19.20, а также некоторыми другими статями данного Кодекса. 

Изменения, предлагаемые в Закон РФ «Об образовании», содержат прямой запрет на ведение образовательной деятельности в представительствах образовательного учреждения. 

По мнению разработчиков законопроекта, «предлагаемые изменения в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях позволят создать необходимые эффективные правовые механизмы недопущения и (или) ликвидации нарушений обязательных требований в сфере образования, осуществлять своевременное реагирование и устранение нарушений в сфере образования, а также обеспечить надлежащую защиту прав и законных интересов обучающихся, воспитанников и иных потребителей образовательных услуг». 

Предполагаемая дата вступления нововведений в силу - 1 декабря 2008 г. 

Нормативные источники 

Конвенция о правах ребенка. Принята 44-й сессией Генеральной Ассамблеи ООН 20 ноября 1989 г. Ратифицирована Верховным Советом СССР 13 июня 1990 г. Вступила в силу в РФ 15 сентября 1990 г. 

[image: image15]Конституция Российской Федерации. Принята Всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.; 

[image: image16]Закон РФ от 10 июля 1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (в ред. Федерального закона от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ, с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image17]Уголовный кодекс Российской Федерации. Федеральный закон от 13 июня 1996 г. № 63-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image18]Гражданский кодекс Российской Федерации. Часть вторая. Федеральный закон от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image19]Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях. Федеральный закон от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image20]Трудовой кодекс Российской Федерации. Федеральный закон от 30 декабря 2001 г. № 197-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями); 

[image: image21]Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»; 

[image: image22]Законопроект № 75574-5 «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и в статью 12 Закона Российской Федерации «Об образовании»». 

4. Правовая регламентация деятельности образовательных учреждений
Согласно п.1 ст. 12 Закона РФ «Об образовании» образовательным является учреждение, осуществляющее образовательный процесс, то есть реализующее одну или несколько образовательных программ и (или) обеспечивающее содержание и воспитание обучающихся, воспитанников. 

Любая образовательная организация является самостоятельным юридическим лицом и, соответственно, должна быть зарегистрирована в этом качестве. 

Образовательные организации могут быть: 

государственными (федеральными или находящимися в ведении субъекта Российской Федерации); 

муниципальными (городских округов и муниципальных районов); 

негосударственными (частными, учреждениями общественных и религиозных организаций (объединений)). 

В настоящее время в сфере общего образования более 90 % общеобразовательных организаций являются государственными или муниципальными. 

Государственные и муниципальные образовательные организации представляют собой некоммерческие организации, учредителем которых выступают публично-правовые образования: Российская Федерация, субъект Российской Федерации или муниципальное образование (только городское округа и муниципальные районы). 

Государственные и муниципальные образовательные организации могут иметь только одного учредителя, т.е., например, не допускается совместное учредительство образовательных организаций субъектом РФ и муниципальным образованием. 

Наиболее распространенной организационно-правовой формой образовательных организаций является учреждения. В форме учреждений могут функционировать государственные, муниципальные и негосударственные (частные) образовательные организации. При этом, муниципальные образовательные организации могут быть только учреждениями (п. 4 ст. 51 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»), а государственные и негосударственные (частные) могут создаваться и в иных организационно-правовых формах. На практике, абсолютное большинство государственных образовательных организаций также являются учреждениями, а иные организационно-правовые формы (например, автономная некоммерческая организация используются при создании негосударственных образовательных организаций). 

Типы образовательных организаций 

Все образовательные учреждения (организации) делятся по типам, видам и категориям в зависимости от уровня реализуемых образовательных программ и особенностей организации образовательного и (или) воспитательного процесса (п.4 ст. 12 Закона РФ «Об образовании»): 

дошкольные; 

общеобразовательные (начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования); 

учреждения начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального и послевузовского профессионального образования; 

учреждения дополнительного образования взрослых; 

специальные (коррекционные) для обучающихся, воспитанников с отклонениями в развитии; 
учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей (законных представителей); 

учреждения дополнительного образования детей. 

Деятельность государственных и муниципальных образовательных учреждений (организаций) регулируется типовыми положениями об образовательных учреждениях соответствующих типов и видов, утверждаемыми Правительством РФ. 

Для негосударственных образовательных учреждений (организаций) типовые положения об образовательных учреждениях выполняют функции примерных. Перечень типов образовательных учреждений, указанный в Законе РФ «Об образовании» не является исчерпывающим, отдельные типы могут вводиться Правительством РФ путем утверждения соответствующих типовых положений. 

Виды образовательных организаций 

В рамках одного типа образовательные учреждения (организации) могут делиться по видам и категориям. Единых критериев выделения видов образовательных учреждений (организаций) не существует и в рамках тех или иных типов они могут отличаться. Типовое положение об общеобразовательном учреждении выделяет шесть видов общеобразовательных учреждений в зависимости от уровня реализуемых общеобразовательных программ: 

начальная общеобразовательная школа (реализует общеобразовательную программу начального общего образования); 

основная общеобразовательная школа (реализует общеобразовательные программы начального общего и основного общего образования); 

средняя общеобразовательная школа (реализует общеобразовательные программы начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования); 

средняя общеобразовательная школа с углубленным изучением отдельных предметов (реализует общеобразовательные программы начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования, обеспечивающие дополнительную (углубленную) подготовку обучающихся по одному или нескольким предметам); 

гимназия (реализует общеобразовательные программы основного общего и среднего (полного) общего образования, обеспечивающие дополнительную (углубленную) подготовку обучающихся по предметам гуманитарного профиля, и может реализовывать общеобразовательную программу начального общего образования); 

лицей (реализует общеобразовательные программы основного общего и среднего (полного) общего образования, обеспечивающие дополнительную (углубленную) подготовку обучающихся по предметам технического или естественно-научного профиля, и может реализовывать общеобразовательную программу начального общего образования). 

Категории образовательных организаций 

Категория устанавливается только дошкольным образовательным учреждениям (организациям) и учреждениям (организациям) дополнительного образования детей (п.17 ст. 33 Закона РФ «Об образовании»). Категория определяется в соответствии с уровнем реализации и содержанием образовательной программы. 

Как видим, тип, вид и категория образовательных учреждений (организаций) устанавливаются в зависимости от уровня и содержания реализуемых образовательных программ, в связи с этим они определяются (подтверждаются) при государственной аккредитации образовательного учреждения (организации) в соответствии с установленными аккредитационными показателями. 

Структурные подразделения образовательных организаций. Филиалы и представительства 

Образовательные организации как юридические лица могут иметь различные структурные подразделения, в том числе филиалы и представительства. 

Структурное подразделение образовательной организации представляет собой отдельную часть образовательной организации, осуществляющую ту или иную деятельность организации. 

Любое структурное подразделение имеет два основных признака: 

1.наличие руководителя структурного подразделения (например, заведующего библиотекой); 

2.наличие положения о данном структурном подразделении, принятого в форме локального нормативного акта (например, положение о школьной библиотеке), регулирующего отношения участников образовательного процесса внутри структурного подразделения и определяющего права, обязанности и ответственность структурного подразделения в организации, частью которого оно является. 

Среди обособленных структурных подразделений образовательной организации отдельно выделяют те, которые находятся вне места нахождения образовательной организации. Согласно ст. 55 Гражданского кодекса РФ к их числу относятся филиалы и представительства. 

Филиалом называется структурное подразделение, выполняющее всю или часть основной деятельности организации, представительство же не выполняет основную деятельность, а только представляет интересы организации и осуществляет их защиту. 

В сфере общего образования, как правило, создаются только филиалы образовательных организаций, которые осуществляют образовательный процесс вне места ее нахождения. У высших же учебных заведений (часто у негосударственных) можно встретить представительства, которые осуществляют деятельность по распространению информации о вузе, порядке поступления и обучения в нем. 

Следует отметить, что представительства и филиалы не являются юридическими лицами, они наделяются создавшей их образовательной организацией и действуют на основании утвержденных им положений. Все работники филиала являются работниками создавшей его образовательной организации. Руководители представительств и филиалов назначаются директором образовательной организации и действуют на основании выданной им доверенности, в которой перечисляются полномочия директора на совершение действий от имени образовательной организации. Филиалы и представительства должны быть указаны в уставе образовательной организации. 

Согласно п. 24 ст. 33 Закона РФ «Об образовании» филиалы образовательных учреждений (организаций) проходят лицензирование и государственную аккредитацию в общем порядке, установленном для образовательных учреждений (организаций). Таким образом, у филиала должна быть отдельная лицензия. 

Некоторое распространение на практике получили филиалы муниципальных общеобразовательных учреждений при проведении реструктуризации сети общеобразовательных учреждений. Филиалами средних общеобразовательных школ становились отдельные начальные и основные школы, обучающиеся которых после получения соответствующего уровня общего образования, продолжали обучение непосредственно в средней общеобразовательной школе.
Гражданское законодательство устанавливает особый правовой статус учреждений, учредителями которых являются государство и муниципальные образования. В отношении таких учреждений устанавливается отдельная типология, предусматривающая наличие двух типов: бюджетное учреждение и автономное учреждение. Данные два типа государственных и муниципальных учреждений нельзя путать с типами образовательных учреждений, рассмотренными выше. Правовой статус бюджетных либо автономных учреждений имеют любые государственные и муниципальные учреждения, функционирующие в различных социальных сферах (культуры, спорта и т.д.). 

Бюджетное учреждение 

Бюджетное учреждение представляет собой организацию, созданную органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления для осуществления управленческих, социально-культурных, научно-технических или иных функций некоммерческого характера, деятельность которой финансируется из соответствующего бюджета или бюджета государственного внебюджетного фонда на основе сметы доходов и расходов. Правовой режим бюджетного учреждения урегулирован Бюджетным кодексом РФ, прежде всего, его ст. 161. 

Автономное учреждение 

Автономное учреждение представляет собой тип государственных и муниципальных учреждений, характеризующийся их большей финансово-экономической самостоятельностью и ограничением влияния учредителя на доходную деятельность автономного учреждения. Правовой статус автономных учреждений урегулирован Федеральным законом «Об автономных учреждениях» от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ. Данный Федеральный закон уже вступил в силу, однако для начала перехода государственных и муниципальных образовательных учреждений в тип автономных, необходимо принятия подзаконных актов Правительства РФ, прежде всего, постановления о порядке определения видов особо ценного движимого имущества автономного учреждения. 

Наиболее важные отличия в правовом статусе бюджетных и автономных учреждений приведены в таблице 1. 

Таблица 1. Отличия в правовом статусе бюджетных и автономных учреждений 

	Бюджетное учреждение 
	Автономное учреждение 

	1. Отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами. При недостаточности указанных денежных средств субсидиарную ответственность по обязательствам такого учреждения несет собственник его имущества (ст. 120 Гражданского кодекса РФ). 
	1.Отвечает по своим обязательствам закрепленным за ним имуществом, за исключением недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, закрепленного за ним учредителем или приобретенного автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение этого имущества. Собственник имущества автономного учреждения не несет ответственность по обязательствам автономного учреждения  (п. 4 ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). 

	2. Имеет лицевые счета в органах казначейства (подпункт «ж» п. 1 ст. 13 Закона РФ «Об образовании», п. 7 ст. 161 Бюджетного кодекса РФ). 
	2. Вправе в установленном порядке открывать счета в кредитных организациях (п. 3 ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). 

	3. Доходы от использования имущества, после уплаты налогов и сборов и доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, являются доходами соответствующего бюджета (п. 4 ст. 41 Бюджетного кодекса РФ). 
	3. Доходы автономного учреждения поступают в его самостоятельное распоряжение и используются им для достижения целей, ради которых оно создано. Собственник имущества (учредитель) не имеет права на получение доходов от осуществления автономным учреждением деятельности и использования закрепленного за автономным учреждением имущества (пункты 8 – 9 ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). 

	4. Использует бюджетные средства в соответствии с утвержденной сметой доходов и расходов (п. 6 ст. 161 Бюджетного кодекса РФ). 
	4. Финансовое обеспечение бюджетной деятельности осуществляется в виде субвенций и субсидий из соответствующего бюджета (п. 4 ст. 4 ФЗ Федерального закона «Об автономных учреждениях»). 


Образовательная организация как любое юридическое лицо создается его учредителем и подлежит государственной регистрации в уполномоченном государственном органе в порядке, определяемом законом о государственной регистрации юридических лиц.

Муниципальное образовательное учреждение создается его собственником – муниципальным образованием. В соответствии со статьями 124 и 125 Гражданского кодекса РФ от имени Российской Федерации, субъекта РФ, муниципального образования их права и обязанности осуществляются уполномоченными органами власти и управления в рамках их компетенции. На практике орган управления, осуществляющий создание и управление образовательными учреждения называется «учредителем», однако такой подход не соответствует закону. Органы власти и управления являются не учредителями образовательного учреждения, а органами, действующими от имени учредителя в отношении учреждения в рамках своей компетенции. В связи с этим не является соучредительством выполнение функций учредителя в отношении одного образовательного учреждения двумя органами власти, например, муниципальным управлением образования и муниципальным управлением имуществом, поскольку юридический учредитель (собственник) у такого учреждения в любом случае один  – это муниципальное образование в целом. 

Таким образом, муниципальное образовательное учреждение создается по решению органов местного самоуправления, уполномоченных на это уставом муниципального образования. Законодательство об образовании содержит особое требование к созданию образовательных учреждений, которое не согласуется с нормами Гражданского кодекса РФ: устав образовательного учреждения должен быть разработан и принят коллективом образовательного учреждения (подпункт 12 п. 2 ст. 32  Закона РФ «Об образовании»). Очевидно, что данная норма может быть применима только в том случае, если вносятся изменения в устав уже существующего учреждения, поскольку до момента государственной регистрации ни самого учреждения, ни его коллектива юридически не существует и все полномочия по созданию принадлежат только учредителю. Поэтому в данном случае до формирования коллектива устав должен утверждаться учредителем на какой-либо срок (например, на срок не более года по аналогии с учреждениями среднего профессионального образования и вузами). Данный порядок должен быть урегулирован в акте органа местного самоуправления, устанавливающем порядок создания муниципальных образовательных учреждений. 

Устав образовательного учреждения 

В уставе муниципального образовательного учреждения должны быть урегулированы общие вопросы, предусмотренные для всех юридических лиц, являющихся некоммерческими организациями (ст. 52 Гражданского кодекса РФ), и специальные вопросы деятельности образовательных учреждений (ст. 13 Закона РФ «Об образовании»). 

К числу общих вопросов деятельности образовательных учреждений как юридических лиц, которые должны быть урегулированы в уставе, относятся: 

наименование образовательного учреждения (содержащее указание на его организационно–правовую форму и характер деятельности); 

сведения об учредителе; 

место его нахождения; 

порядок управления деятельностью образовательного учреждения; 

предмет и цель деятельности образовательного учреждения. 

К числу специальных вопросов, которые должны быть урегулированы в уставах образовательных учреждений, относятся: 

статус образовательного учреждения (тип, вид, категория); 

цели образовательного процесса, типы и виды реализуемых образовательных программ; 

основные характеристики организации образовательного процесса, в том числе: 

язык (языки), на котором ведутся обучение и воспитание; 

правила приема обучающихся, воспитанников; 

продолжительность обучения на каждом этапе обучения; 

порядок и основания отчисления обучающихся, воспитанников; 

система оценок при промежуточной аттестации, формы и порядок ее проведения; 

режим занятий обучающихся, воспитанников; 

наличие платных образовательных услуг и порядок их предоставления (на договорной основе); 

порядок регламентации и оформления отношений образовательного учреждения и обучающихся, воспитанников и (или) их родителей (законных представителей); 

структура финансовой и хозяйственной деятельности образовательного учреждения, в том числе в части: 

использования имущества, закрепленного за образовательным учреждением; 

финансирования и материально-технического обеспечения деятельности образовательного учреждения; 

осуществления предпринимательской и иной приносящей доход деятельности; 

запрета на совершение сделок, возможными последствиями которых является отчуждение или обременение имущества, закрепленного за образовательным учреждением, или имущества, приобретенного за счет средств, выделенных этому учреждению собственником образовательного учреждения, за исключением случаев, если совершение таких сделок допускается федеральными законами; 

порядка распоряжения имуществом, приобретенным учреждением за счет доходов, полученных от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности; 

открытия счетов в органах казначейства (за исключением автономных учреждений); 

порядок управления образовательным учреждением, в том числе: 

компетенция учредителя; 

структура, порядок формирования органов управления образовательного учреждения, их компетенция и порядок организации деятельности; 

порядок комплектования работников образовательного учреждения и условия оплаты их труда; 

порядок изменения устава образовательного учреждения; 

порядок реорганизации и ликвидации образовательного учреждения; 

права и обязанности участников образовательного процесса; 

перечень видов локальных актов (приказов, распоряжений и других актов), регламентирующих деятельность образовательного учреждений. 

Кроме того, Закон РФ «Об образовании» требует, чтобы уставы муниципальных образовательных учреждений разрабатывались на основе типовых положений об образовательных учреждениях соответствующих типов и видов, утверждаемых Правительством Российской Федерации (п. 5 ст. 12). 

Типовое положение об общеобразовательном учреждении утверждено постановлением Правительства РФ от 19 марта 2001 г. № 196. Следует отметить, что постановлением Правительства РФ от 20 июля 2007 г. № 459 внесены изменения в данное Типовое положение, которые учли произошедшие в период с 2004 г. многочисленные изменения Закона РФ «Об образовании» (федеральные законы от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, от 29 декабря 2004 г. № 199-ФЗ, от 31 декабря 2005 г. № 199-ФЗ, от 16 марта 2006 г. № 42-ФЗ и др.). Однако, очевидно, что данное Типовое положение уже нуждается в новой корректировке, связанной с принятием Федерального закона от 21 июля 2007 г. № 194-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с установлением обязательности общего образования». 

Иные документы, необходимые для создания образовательного учреждения 

Кроме устава при создании муниципального общеобразовательного учреждения необходим распорядительный акт о создании, издаваемый главой местной администрации или его заместителем в соответствии с принятым в местной администрации распределением полномочий. 

Решение о создании образовательного учреждения должно содержать поручение конкретному органу местного самоуправления (например, комитету по управлению муниципальной собственностью) о передаче в оперативное управление школы объектов собственности, необходимых для обеспечения ее деятельности. Делегирование конкретных полномочий учредителя муниципальному органу управления образованием (например, отделу образования) может быть осуществлено в распоряжении о создании или путем издания главой местной администрации общего акта, по которому определенные полномочия учредителя передаются отделу образования в отношении всех действующих на данной территории муниципальных образовательных учреждений после принятия распорядительного акта об их создании. 

Процедура регистрации 

Для государственной регистрации образовательного учреждения учредитель представляет документы и формы, предусмотренные законодательством о регистрации юридических лиц, в государственный орган регистрации. 

Порядок государственной регистрации образовательных учреждений как юридических лиц урегулирован Федеральным законом «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями). В отношении регистрации государственных и муниципальных образовательных учреждений действуют регистрационные формы и порядок регистрации, предусмотренный для коммерческих организаций, а сама регистрация осуществляется в территориальных органах Федеральной налоговой службы (налоговых инспекциях). 

Новый порядок регистрации некоммерческих организаций в органах Федеральной регистрационный службы, вступивший в силу с апреля 2006 г. не распространяется на государственные и муниципальные учреждения (п. 5 ст. 1 Федерального закона «О некоммерческих организациях»). Кроме того, теперь нормы Федерального закона «О некоммерческих организациях» вообще не регулируют деятельность государственных и муниципальных образовательных учреждений. 

Кроме устава, деятельность образовательного учреждения в части взаимоотношений с учредителем регулирует специальный договор, заключаемый между ними. Норма п. 3 ст. 11 Закона РФ «Об образовании» сформулирована таким образом, что из нее следует, что заключение такого договора обязательно, даже в тех случаях, когда такие взаимоотношения находят исчерпывающие урегулирования в уставе образовательного учреждения. 

После прохождения процедуры государственной регистрации и получения соответствующего свидетельства у образовательного учреждения возникают права юридического лица в части ведения финансово-хозяйственной деятельности, предусмотренной его уставом и направленной на подготовку образовательного процесса. 

Право на ведение образовательной деятельности возникают у образовательного учреждения только с момента выдачи ему лицензии на ведение образовательной деятельности (пункты 5 – 6 ст. 33 Закона РФ «Об образовании»). 

Для того, чтобы образовательное учреждение (организация) получило право на выдачу своим выпускникам документа государственного образца об уровне полученного ими образования и право на использование печати с изображением герба РФ, необходимо пройти процедуру государственной аккредитации и получить свидетельство о государственной аккредитации. Федеральным законом от 20 апреля 2007 г. № 56-ФЗ внесены изменения в данную процедуру. Исключена имевшая место ранее самостоятельная процедура аттестации образовательного учреждения, а вся экспертиза соответствия содержания и качества подготовки выпускников образовательного учреждения требованиям государственных образовательных стандартов, а также показателей деятельности образовательного учреждения, которые необходимы для определения его вида, включена в процедуру государственной аккредитации. 

Первая государственная аккредитация образовательного учреждения может проводиться не ранее чем на стадии итоговой аттестации обучающихся, при чем аккредитация общеобразовательных учреждений может проводиться поэтапно по ступеням образования - начальное общее, основное общее, среднее (полное) общее образование. 

Имеющие государственную аккредитацию образовательные учреждения проходят государственную аккредитацию не реже чем один раз в пять лет. 

Понятие и виды реорганизации 

Реорганизация образовательной организации представляет собой прекращение или иное изменение ее правового статуса при условии сохранения полной правопреемственности, то есть перехода всех прав и обязанностей от реорганизуемой организации к возникающим в результате реорганизации образовательной организации или нескольким организациям. 

Вопросы реорганизации юридических лиц регулируются статьями 57 – 60 Гражданского кодекса Российской Федерации. В соответствии со ст. 58 Гражданского кодекса РФ предусматриваются пять форм реорганизации: 

1.слияние: две или более организации объединяются и образуют новое юридическое лицо, при этом реорганизуемые организации прекращают свою деятельность как самостоятельные юридические лица; 

2.присоединение: одна или несколько организаций присоединяются к другой уже существующей организации, прекращая при этом свою деятельность как самостоятельное юридическое лицо; 

3.разделение: одна организация делится на два или более новых юридических лица, реорганизуемая организация прекращает свою деятельность как юридическое лицо; 

4.выделение: из состава организации выделяются одно или несколько подразделений (частей организации), получающих статус самостоятельных юридических лиц, при этом реорганизуемая организация продолжает существовать; 

5.преобразование: юридическое лицо определенной организационно-правовой формы преобразуется в юридическое лицо другой организационно-правовой формы. В части данного вида реорганизации следует отметить, что изменение типа государственных (муниципальных) бюджетных учреждение на тип автономных учреждений не рассматривается законом как преобразование и не влечет последствий, предусмотренных при данной форме реорганизации (п. 14 ст. 5 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). 

Все иные варианты изменения правового статуса образовательных организаций не являются реорганизацией. 

Особенности реорганизации образовательных организаций 

Особенности реорганизации образовательных учреждений (организаций) предусматриваются специальными федеральными законами (ст. 34 Закона РФ «Об образовании» и ст. 13 Федерального закона «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации»). 

Прежде всего, образовательное учреждение (организация) может быть реорганизовано только в другую образовательную организацию, т.е. не допускает реорганизация образовательной организации, при которой она прекращает осуществлять образовательный процесс. 

Реорганизация государственных (муниципальных) образовательных учреждений для детей, связанная с изменением назначения использования имущества, не допускается без предварительной экспертной оценки уполномоченным органом исполнительной власти (органом местного самоуправления) последствий принятого решения для обеспечения жизнедеятельности, образования, воспитания, развития, отдыха и оздоровления детей. В случае отсутствия экспертной оценки решение о такой реорганизации признается недействительным с момента его вынесения. 

Кроме того, в каждом субъекте РФ, муниципальном образовании должен быть принят нормативный правовой акт, регулирующий порядок реорганизации государственных (муниципальных) образовательных учреждений (п. 1 ст. 34 Закона РФ «Об образовании»). Не требуется сход сельского поселения.

Процедура реорганизации 

Решение о реорганизации принимается уполномоченным органом власти, действующим от имени учредителя при условии письменного уведомления о реорганизации всех кредиторов реорганизуемого образовательного учреждения (т.е. всех лиц, с которыми у образовательного учреждения заключены двусторонние договоры либо в отношении которых имеются внедоговорные обязательства). 

Юридическое лицо считается реорганизованным (за исключением случаев реорганизации в форме присоединения), с момента регистрации вновь возникших юридических лиц. При реорганизации юридического лица в форме присоединения к нему другого юридического лица первое из них считается реорганизованным с момента внесения в единый государственный реестр юридических лиц записи о прекращении деятельности присоединенного юридического лица (п. 4 ст. 57 ГК РФ). 

При реорганизации юридических лиц все права и обязанности реорганизованных юридических лиц переходят к вновь возникшим юридическим лицам. При разделении и выделении составляется разделительный баланс, которым оформляется распределение между юридическими лицами имущества, прав и обязательств, включая трудовые обязательства перед работниками (в соответствии со ст. 75 Трудового кодекса РФ) и обязательства по продолжению образования обучающимися. 

При слиянии, присоединении и преобразовании составляется передаточный акт, которым оформляется прием-передача имущества, прав и обязательств реорганизуемого юридического лица другому юридическому лицу. 

Статья 34 Закона РФ «Об образовании» устанавливает важные последствия реорганизации: устав, лицензия и свидетельство о государственной аккредитации образовательного учреждения (организации) утрачивают силу. Следовательно, после реорганизации школы потребуется принятие и государственная регистрация нового устава, прохождение лицензирования и государственной аккредитации. Из этого правила предусмотрено несколько исключений: 

реорганизация образовательного учреждения в форме преобразования; 

выделение филиала в самостоятельное юридическое лицо; 

присоединение к образовательному учреждению юридического лица, не являющегося образовательным учреждением (например, присоединение к учреждению профессионального образования общежития). 

При таких формах реорганизаций возникшие в ее результате образовательные учреждения (организации) вправе осуществлять определенные в их уставах виды деятельности на основании выданных ранее лицензии и свидетельства о государственной аккредитации до окончания срока их действия. 

Понятие ликвидации 

Ликвидация образовательной организации в отличие от реорганизации  влечет прекращение ее деятельности без перехода прав и обязанностей в порядке правопреемства к другим лицам (п. 1 ст. 61 Гражданского кодекса РФ). 

В соответствии со ст. 61 Гражданского кодекса РФ и п. 4 ст. 34 Закона РФ «Об образовании» образовательное учреждение (организация) может быть ликвидировано: 

по решению его учредителей либо органа юридического лица, уполномоченного на то учредительными документами; 

по решению суда в случае осуществления деятельности без надлежащей лицензии, либо деятельности, запрещенной законом, либо деятельности, не соответствующей его уставным целям. 

Следует специально отметить, что любое юридическое лицо, имеющее организационно-правовую форму учреждения (в т.ч. автономные государственные (муниципальные) учреждения) не может быть признано несостоятельным (банкротом) и ликвидировано по этому основанию (п. 4 ст. 61, п. 1 ст. 65 Гражданского кодекса РФ). 

Особенности ликвидации отдельных образовательных организаций 

Пунктом 5 ст. 34 Закона РФ «Об образовании» установлены гарантии для дошкольных и общеобразовательных учреждений, расположенных в сельской местности (в сельских поселениях) – их ликвидация допускается только с согласия схода жителей населенных пунктов, обслуживаемых данным учреждением. Следует отметить, что в связи с вступлением в силу нового Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ данная норма Закона РФ «Об образовании» нуждается в корректировке, поскольку согласно ст. 25 Федерального закона № 131-ФЗ сходы граждан проводятся в поселении с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек. 

Кроме того, до принятия решения о ликвидации государственного или муниципального образовательного учреждения для детей, уполномоченным государственным органом исполнительной власти или органом местного самоуправления должна быть проведена предварительная экспертная оценка последствий принятия этого решения (п. 2 ст. 13 Федерального закона «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации»). Экспертная оценка оформляется заключением, которое должно включать обоснование необходимости ликвидации образовательного учреждения, содержать прогноз последствий ликвидации учреждения для обеспечения жизнедеятельности, образования, воспитания и развития детей, их медицинского и социального обслуживания. 

Процедура ликвидации 

Законом РФ «Об образовании» установлено, что порядок ликвидации муниципальных образовательных учреждений устанавливается также органами местного самоуправления. Следовательно, в муниципальных образованиях должны быть приняты специальные нормативные правовые акты, регулирующие порядок и условия ликвидации муниципальных образовательных учреждений. 

После принятия решения о ликвидации учредитель образовательного учреждения назначает ликвидационную комиссию (ликвидатора) и устанавливают порядок и сроки ликвидации. 

С момента назначения ликвидационной комиссии к ней переходят полномочия по управлению делами образовательного учреждения. 

Ликвидационная комиссия помещает в органах печати, в которых публикуются данные о государственной регистрации юридических лиц, публикацию о ликвидации образовательного учреждения, порядке и сроке заявления требований его кредиторами. Срок заявления требований кредиторами не может быть менее чем два месяца со дня публикации о ликвидации образовательного учреждения. 

Ликвидационная комиссия принимает меры по выявлению кредиторов и должников, осуществлению расчетов с ними. 

По окончании срока для предъявления требований кредиторами ликвидационная комиссия составляет промежуточный ликвидационный баланс, который содержит сведения о составе имущества ликвидируемого образовательного учреждения, его правах требования и обязательствах, перечне предъявленных кредиторами требований, а также о результатах их рассмотрения. 

Промежуточный ликвидационный баланс утверждается учредителем образовательного учреждения. 

Оставшееся после удовлетворения требований кредиторов имущество образовательного учреждения передается его учредителю. Следует отметить, что в отношении образовательных организаций, действующих в иных организационно-правовых формах (кроме некоммерческого партнерства), предусмотрено иное правило: оставшееся после ликвидации имущество направляется в соответствии с их учредительными документами на цели, в интересах которых она была создана, и (или) на благотворительные цели. В случае, если использование имущества ликвидируемой образовательной организации в соответствии с ее учредительными документами не представляется возможным, оно обращается в доход государства (п. 1 ст. 20 Федерального закона «О некоммерческих организациях»). 

При недостаточности у ликвидируемого бюджетного учреждения денежных средств для удовлетворения требований кредиторов последние вправе обратиться в суд с иском об удовлетворении оставшейся части требований за счет собственника этого учреждения. Обратите внимание, что данное правило не распространяется на государственные (муниципальные) учреждения типа автономных учреждений. При их ликвидации взыскания кредиторов распространяются на все их имущество, за исключением недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, закрепленных за ним учредителем или приобретенных автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение этого имущества, а собственник автономного учреждения не несет ответственности по его обязательства (пункты 4 – 5 ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). 
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