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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ

Актуальность темы исследования. В настоящее время в Кыргызской Республике осуществляются глубокие преобразования, направленные на построение демократического государства с сильным гражданским обществом и эффективной экономикой.

Одним из важнейших условий этого качественного перехода является приоритетное развитие образования и его органической составляющей – высшего профессионального образования, поскольку реализация демократических принципов и ценностей невозможна без образованных и активных граждан, высокого человеческого потенциала. 

Кыргызстану, обладающему немалыми ресурсами в области высшего образования, пока не удалось в полной мере задействовать их в интересах личности, общества и государства.
Поэтому создание благоприятной среды, в том числе правовой, может дать мощный импульс развитию высшего профессионального образования. А это означает, что система образования на самом деле должна стать приоритетным объектом государственных интересов и поддержки, включая ее надлежащее нормативное регулирование. Это, безусловно, требует серьезного теоретического исследования проблемы. 
Сама система высшего профессионального образования, так же, как и общество, находится в состоянии кардинального реформирования и модернизации, характеризующимся инновационными особенностями: усложнением условий функционирования вузовской системы по сравнению с советским периодом, изменениями государственной политики в данной области, разнообразием организационно-правовых форм высших учебных заведений, введением платного высшего профессионального образования, все большей автономизацией университетов, внедрением принципиально новых государственных образовательных стандартов, базирующихся на принципах компетентностного подхода в обучении, введением  многоуровневой системы подготовки кадров, изменением правового статуса студента, преподавателя вуза, интеграцией высшего профессионального образования Кыргызстана в международное образовательное пространство. 
Такие инновации ранее не были известны советской высшей школе. Уже в силу этого их изучение с позиций правовой науки представляется актуальным и востребованным. Во-первых, с точки зрения их надлежащего правового регулирования только в случае своевременного и качественного нормативно-правового оформления этих нововведений можно ожидать от них положительных результатов. Иначе внедряемые образовательные инновации не дадут ожидаемого эффекта.

Во-вторых, в свою очередь, преобразования, осуществляемые в системе высшего профессионального образования, оказывают свое воздействие на правовую науку, подвигая ее к поиску новых подходов, выработке отвечающих требованиям времени форм и методов правового регулирования этой сферы. 

Актуальность темы исследования обосновывается и динамичностью законотворчества в сфере высшего профессионального образования, что требует постоянного анализа и обобщений. Так, за годы суверенитета в Кыргызстане принимались меры по формированию собственной нормативно-правовой базы регулирования отношений в сфере образования. Приняты Закон Кыргызской Республики «Об образовании» (2003 г.), национальные программы (1996 г., 2000 г., 2002 г., 2004 г.) и стратегии развития образования (2002 г., 2012 г.), постановления Правительства, положения и другие нормативные правовые акты по многим аспектам высшего профессионального образования, заключены международные соглашения по сотрудничеству в этой сфере со странами ближнего и дальнего зарубежья. 

Естественно, возникают вопросы, требующие теоретического осмысления: является ли существующая нормативно-правовая база адекватной процессам, происходящим в высшем профессиональном образовании, своевременно и полно ли охвачены административно-правовым регулированием различные стороны данной системы и носят ли они системный и последовательный характер.
Актуальность исследуемой проблемы объясняется и тем, что, учитывая крайне небольшое количество работ по проблеме административно-правового регулирования высшего профессионального образования Кыргызской Республики, очевидна насущная потребность в глубоком постижении сущности и методов административно-правового регулирования в этой области, а также взаимодействия органов законодательной, исполнительной власти и высших учебных заведений.

Таким образом, необходимость функционирования системы высшего профессионального образования в рамках правового поля, в частности, административно-правового, требует серьезного научного анализа, обоснования и обобщения.

Связь темы диссертации с крупными научными программами и фундаментальными научно-исследовательскими работами. Данная диссертационная работа выполнена по инициативе автора в связи с актуальностью темы исследования.  

Цель и задачи исследования. Целью исследования является комплексный анализ состояния административно-правового регулирования высшего профессионального образования и выработка обоснованных предложений по решению наиболее важных организационно-правовых проблем в этой сфере.

Для достижения цели диссертантом поставлены следующие задачи:

- провести комплексное исследование законодательства, устанавливающего правовые основы государственного регулирования высшего профессионального образования Кыргызстана;

- проанализировать состояние системы и полномочия органов государственной власти, осуществляющих государственное регулирование высшего профессионального образования; 

- выявить организационно-правовые основы управления высшими учебными заведениями;

- раскрыть особенности правового регулирования финансово-экономической деятельности вузов;
- провести анализ нормативно-правового обеспечения обучения и воспитания;
- определить особенности и содержание административно-правового статуса высшего учебного заведения;

- исследовать особенности и содержание административно-правового статуса студента;

- проанализировать особенности и содержание административно-правового статуса преподавателя высшего учебного заведения;

- изучить нормативно-правовое регулирование вхождения высшей школы Кыргызстана в международное образовательное пространство;

- выявить проблемы в административно-правовом регулировании высшего профессионального образования и внести обоснованные предложения и рекомендации по совершенствованию законодательства в исследуемой области.

Научная новизна диссертации состоит в том, что автором впервые в Кыргызстане предпринято комплексное исследование административно-правового регулирования системы высшего профессионального образования Кыргызской Республики в современных условиях. 

Исходя из этого, в исследовании рассматриваются такие важные аспекты функционирования высшей школы, как основные принципы и современная система регулирования высшего профессионального образования, организация  внутривузовского управления, правовое обеспечение обучения и воспитания, финансово-экономической деятельности вузов, административно-правовые статусы студента, преподавателя и высшего учебного заведения, правовое регулирование процесса вхождения отечественного образования в международное образовательное пространство.

Помимо этого, научная новизна работы определяется подходом к исследованию проблемы с учетом слабой разработанности темы исследования в отечественной правовой науке административного права.

Практическая значимость работы определяется ее ориентацией на решение актуальных проблем административно-правового регулирования в сфере высшего профессионального образования, реальной возможностью использования выдвинутых диссертантом предложений и рекомендаций в нормотворческом процессе и практической работе уполномоченного государственного органа управления образованием и высших учебных заведений.
Основные положения диссертации, выносимые на защиту. 
1. Обосновано положение о том, что в Кыргызстане за годы суверенитета сформировалась законодательная база административно-правовой регламентации высшего профессионального образования, которая в целом позволяет регулировать образовательные процессы. Однако она требует дальнейшего совершенствования, поскольку наблюдается отставание нормативно-правовой базы от динамики развития высшего профессионального образования. Во многих случаях имеет место низкое качество нормативных правовых документов, что негативно сказывается на развитии вузовской системы.

2. Дана характеристика законодательству Кыргызской Республики об образовании как комплексной отрасли законодательства, включающей нормы ряда других отраслей права. В настоящее время формируется особая сложносоставная отрасль права в области образования, которая пока находится преимущественно в рамках административного права. В недалеком будущем реальна перспектива зарождения и развития отдельной отрасли права – образовательного права.

3. Предлагается провести детальный анализ законодательства в области образования и на основе его разработать и принять Закон о высшем и послевузовском профессиональном образовании. После систематизации, накопления и расширения нормативной базы – принять Кодекс об образовании. С учетом этого положения диссертантом разработан проект Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».

4. Обоснован тезис о том, что в условиях действия рыночных принципов в высшем профессиональном образовании государство по ряду причин не в полной мере выполняет свои главные задачи – предоставление качественного образования и воспитания социально активных граждан. Поэтому важно, чтобы субъектами реализации прав граждан на высшее профессиональное образование выступало не только государство, но и частные инвесторы, и бизнес-структуры, и общественные объединения при ведущей роли и под патронажем государства. А это требует последовательных действий по законодательному закреплению правовых условий государственно-частных партнерских отношений в области образования. 

5. Обоснован вывод о том, что в современных условиях с учетом мировых тенденций в образовании необходимо делать акцент не на централизованном управлении и прямом администрировании, а на правовом регулировании образовательных процессов и, прежде всего, – на основе административного права. 

6. Проведенное исследование показывает, что в нормативно-правовом отношении внутривузовское управление недостаточно упорядочено и отрегулировано: нет четкого и полного определения целей, задач и функций вуза и его структурных подразделений, не прописаны процедуры их формирования,  права и обязанности и ответственность, что в итоге негативно сказывается на их деятельности.      

7. При анализе финансово-экономической деятельности высших учебных заведений обоснован вывод о том, что государство, провозгласив образование одним из своих приоритетов и предоставив определенную самостоятельность вузам в ведении финансово-хозяйственной деятельности на законодательном уровне, на практике не всегда выполняет свои обязательства и в определенных случаях ограничивает финансовую самостоятельность вузов. Государство не должно уходить от своих финансовых обязательств и обязано предоставить реальную финансовую автономию вузам.
8. Осуществлен анализ нормативно-правового регулирования учебного процесса. Обосновано положение о том, что контроль за исполнением действующего законодательства, особенно в части лицензирования и аккредитации вузов, дублирования подготовки специалистов, соответствия содержания обучения государственным образовательным стандартам является недостаточным. Существующая законодательная база нуждается в совершенствовании, поскольку нормативно-правовое регулирование учебного процесса не отвечает современным требованиям, что является одной из причин низкого качества подготовки студентов.

9. Формулируется положение о том, что слабая сопряженность системы высшего профессионального образования с отраслями экономики страны и рынком труда приводит к перепроизводству специалистов одних профессий и нехватке специалистов других направлений. Предлагается отразить в  трудовом законодательстве квалификационные требования к выпускникам с академическими степенями «бакалавр» и «магистр», что обеспечит более четкую нишу востребованности на рынке труда выпускников с этими академическими степенями. 

10. Подчеркивается необходимость более детальной научной разработки и надлежащего правового закрепления вопросов правового статуса студента, особенно его прав, обязанностей и ответственности. Автором даны рекомендации о внесении изменений и дополнений в Закон Кыргызской Республики «Об образовании», Трудовой кодекс, Кодекс об административной ответственности в части прав, обязанностей, ответственности студентов и выпускников вузов.

11. Обосновано положение о том, что в законодательстве Кыргызстана отсутствует четкая регламентация административно-правового статуса преподавателя вуза и отмечается несоответствие подзаконных нормативно-правовых актов в этой области нормам Закона Кыргызской Республики «Об образовании». В этой связи предложено внести дополнения и изменения в существующие нормативные правовые акты, которые могут восполнить правовые пробелы в статусе преподавателя вуза (определение статуса преподавателя высшего учебного заведения как государственного служащего, четкое изложение перечня ограничений для занятия педагогической деятельностью, оснований для лишения права заниматься педагогической работой в вузе и т.д.).

12. Исследована проблема интеграции отечественного высшего профессионального образования в международное образовательное пространство. Сделан вывод о том, что законодательное закрепление интеграционных процессов в рамках Болонской декларации осуществляется с существенным отставанием и бессистемно, в результате чего не находит надлежащего государственного регулирования. 
Подчеркивается, что внедрение принципов Болонского процесса не может являться только ведомственной задачей, как это происходит в настоящее время. Диссертантом внесено предложение о создании в стране Национальной комиссии по внедрению принципов Болонского процесса во главе с вице-премьер - министром Кыргызской Республики.

13. Рассмотрены проблемы разработки нормативных правовых актов в области высшего профессионального образования в рамках Содружества Независимых Государств. Отмечено, что модельные законодательные акты, цель которых – формирование общего образовательного пространства государств-участников СНГ, не поддержаны нормативно-правовыми документами Кыргызстана. Отсутствие политической воли и синхронности в нормативно-правовом регулировании высшего профессионального образования в странах СНГ не позволяет выстраивать общее образовательное пространство.

14. Изучены тенденции сотрудничества в сфере высшего профессионального образования в пространстве Шанхайской Организации Сотрудничества. Отмечается, что интеграционные процессы приобретают все большую интенсивность, а существующая нормативно-правовая база в Кыргызстане позволяет участвовать в образовательном сотрудничестве в рамках этой организации.

Автор считает, что формирование единого образовательного пространства требует интегрирования государственных образовательных стандартов, взаимного признания зарубежных периодов обучения и документов об образовании, ученых степеней и ученых званий, согласования основных критериев оценки вузов и т.д. Пока эти важные компоненты международного вузовского образования не нашли нормативно-правовой  регламентации в странах ШОС. Также отмечается необходимость подведения под образовательный проект Университет ШОС комплексной международно-правовой базы. 
Личный вклад соискателя. Автором проведено комплексное исследование теории и правоприменительной практики в сфере административно-правового регулирования высшего профессионального образования в Кыргызстане, что позволило проанализировать состояние действующего законодательства в этой области, на основании которого сделаны выводы и предложены рекомендации для его дальнейшего совершенствования. 

Апробация результатов исследования. Настоящая диссертация подготовлена, обсуждена и одобрена на кафедре административного и финансового права Кыргызской государственной юридической академии при Правительстве Кыргызской Республики. Основное содержание диссертационного исследования отражено в научных публикациях автора, в выступлениях на научно-практических конференциях, семинарах, содержащих анализ проблем административно-правового регулирования высшего профессионального образования в Кыргызской Республике. Автором разработан вариант законопроекта «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».

Результаты исследования использовались при подготовке автором документов в качестве председателя Учебно-методического объединения по направлению «юриспруденция» при Министерстве образования и науки Кыргызской Республики по разработке нормативных и учебно-методических материалов. Отдельные результаты исследования нашли применение в учебном процессе в вузах республики, в том числе в Кыргызской государственной юридической академии при Правительстве Кыргызской Республики. 

Полнота отражения результатов диссертации в публикациях. Научные результаты, полученные  в ходе диссертационного исследования, полностью отражены в  30 научных трудах автора.

Структура работы. Цели и задачи, поставленные в исследовании, обусловили структуру диссертации. Она состоит из введения, четырех глав (двенадцати разделов), выводов, списка использованной литературы, приложения.
ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ ДИССЕРТАЦИИ.
Во введении обосновывается актуальность темы исследования, цели и задачи, научная новизна исследования, практическая значимость полученных результатов, а также формулируются основные положения, выносимые на защиту, личный вклад соискателя и апробация результатов исследования.

Глава 1. «Актуальные проблемы теории административно-правового регулирования высшего профессионального образования» состоит из трех разделов.
В разделе 1.1 «Высшее профессиональное образование: общие вопросы административно-правового регулирования» рассматриваются различные подходы ученых-правоведов к пониманию роли государства в сфере высшего профессионального образования в современных условиях, и, исходя из этого, анализируются принципы и методы государственного воздействия на систему высшего профессионального образования. 

При рассмотрении общетеоретических вопросов государственного управления и административного права, относящихся к сфере образования, автор опирался на труды ученых – теоретиков права и государствоведов:          Г. В. Атаманчука, С. А. Авакяна, С. С. Алексеева, Н. И. Глазунова,                 А. Я. Капустина, Д. А. Керимова, О. Е. Кутафина, Б. П. Курашвили,                 О. Э. Лейста, А. И. Радченко, Ю. Н. Старилова, Ю. А. Тихомирова,                       Б. Н. Топорнина, Э. А. Уткина, В. Е. Чиркина, Б. Ф. Шамхалова, С. Эбзеева и других. 

 Теоретическую основу диссертационного исследования составили также труды ученых, внесших существенный вклад в исследование правовых вопросов в сфере образования: С. Ф. Ударцева, С. В. Барабановой,                              Н. С. Барабашевой, И. Л. Бачило, Е. Д. Войленко, Г. А. Дороховой,                      Ю. А. Кудрявцева, Ф. Г. Паначина, Г. С. Сапаргалиева, Е. А. Суханова,                 В. М. Сырых, М. Ю. Федоровой, Ю. П. Черепанова, В. И. Шабайлова,            В. И. Шкатулла, Д. Л. Ягофарова и других. Основное внимание этих авторов было уделено научному обоснованию и совершенствованию правовых норм законодательства об образовании, раскрытию характера управления образованием, правовому статусу вузов и правовому положению студентов, особенностей правового регулирования отношений в области воспитания и обучения.

К теоретическим источникам следует отнести и работы отечественных ученых-правоведов К.К. Керезбекова, С. А. Алымкулова, Н. К. Атабековой, Э. А. Гамидова, Э.Э. Дуйсенова, А. Ш. Мамбеткулова, К. М. Сманалиева,               Т. А. Тюлегенова, Н. Т. Шерипова, и других, в которых получили освещение различные стороны данной проблематики.

По данной теоретической проблеме в науке сложилось три точки зрения. Первая заключается в том, что в условиях рыночной экономики вузовское образование становится отраслью, удовлетворяющей спрос рынка труда в высококвалифицированных специалистах, а высшие учебные заведения являются обычными субъектами рыночных отношений. [Кинелев В. Г. Объективная необходимость. История, некоторые итоги и перспективы реформирования высшего образования России. М.: Республика, 1995.– С. 260].

Противоположная позиция заключается в том, что государство ни при каких обстоятельствах не вправе снимать с себя заботу о системе образования и обязано нести ответственность за нее. [Основные положения концепции Кодекса Российской Федерации об образовании (Общая часть). –М. – 2001. http://www.Lexed.ru/kodeks/2001/pril_4_1_konzepz.html].

Центристское положение между этими противоположными позициями занимают исследователи, по утверждению которых в рыночных условиях государство не может быть единственным субъектом, полностью обеспечивающим права на высшее профессиональное образование. [Козлова Е. И., Кутафин О. Е. Конституционное право России. – М.: Юристъ, 1995; Атаманчук Г. В. Государственное управление: организационно-функциональные вопросы. – М.: Экономика, 2000; Агапов А. Б. Учебник административного права. – М.: Городец, 1999 и др.]. Эта позиция является, по мнению автора, более реалистичной: субъектами реализации права граждан на образование могут быть и государство, и частные инвесторы, и бизнес-структуры, и общественные объединения, но при ведущей роли и под патронажем государства.

Автором отмечается, что теоретические труды в области управления свидетельствуют о том, что многое зависит не только от финансовых вливаний, но и не в меньшей степени от оптимального управленческого воздействия на эту систему, от качества регулирования. В научной литературе существуют различные точки зрения относительно терминов «управление» и «регулирование» И такая дискуссионная атмосфера возникла неслучайно, она продиктована объективными социально-экономическими преобразованиями, происходящими в постсоветских странах. Переход к рыночным отношениям и приверженность демократическим ценностям обуславливают перераспределение содержания этих понятий и определение их приоритетности. В советский период в научных исследованиях однозначно и обоснованно для того времени говорилось о государственном управлении образованием, под которым понималось активное и целенаправленное воздействие специальных органов государства на людей с целью их обучения и воспитания. [Дорохова Г.А. Управление народным образованием в СССР. – М. – 1965; Паначин Ф.Г. Управление просвещением в СССР. – М. – 1977; Государственное управление народным образованием в СССР. Алма-Ата, «Наука» КазССР, – 1980 и др.].

Теоретические позиции под воздействием объективных факторов стали меняться. Учитывая многообразие мнений, автор высказывает свою позицию по данному вопросу. 

Понятие «государственное управление» вбирает в себя понятия «управление» и «правовое регулирование». Практическое государственное управление в сфере высшего профессионального образования осуществляется как через правовое регулирование, так и через механизм прямого управленческого воздействия (администрирование). В разных общественно-политических системах приоритеты государственного руководства меняются. В советское время на первом плане стояли управленческие функции государства, а в современных условиях – регулятивные. 

С другой стороны, специфика отношений в системе образования, их особый характер обуславливает необходимость предоставления академических свобод участникам образовательного процесса и автономии вузам. И это становится безусловным приоритетом государственного регулирования отношений в области образования. 

Исходя из этой объективной тенденции, в последние годы многие диссертационные работы были посвящены именно административно-правовому регулированию отношений в той или иной сфере, в том числе и данное исследование. 

Актуальной научной проблемой остается специфика общественных отношений в образовании. Основной вопрос: является ли образовательное право самостоятельной отраслью права? По этому поводу сформировалось  несколько позиций. Так, например, В.И. Новоселов не считал нормы права об образовании административно-правовыми. Он полагал, что социально-культурная деятельность, за немногими исключениями, не носит властного характера, и поэтому эти правоотношения необходимо отнести к личным отношениям неимущественного характера. [ Дорохова Г.А. Законодательство о народном образовании: теоретические проблемы совершенствования /Отв. ред. И.Л. Бачило. – М.: Наука, 1985. – С.4-16].

А Ф.А. Григорьев, В.А. Динес, В.А. Озеров, Е.В. Олесюк, В.М. Сырых, наоборот, отстаивают идею о выделении в правовой системе образовательного права в качестве самостоятельной отрасли права. [Сырых В.М. Образовательное право как отрасль российского права. – М.: Исследовательский центр проблем качества подготовки специалистов, 2000. –С.334; Григорьев Ф.А., Динес В.А., Олесюк Е.В. Рецензия на монографию В.М. Сырых «Введение в теорию образовательного права» // Право и образование. – 2003. № 2. – С.155-159; Озеров В.А. Правовые основы образования в Российской Федерации // Право и образование. – 2001. № 3. – С.30-40]. Третью позицию занимают М.Ю. Федоров, В.И. Шкатулла,                Д.А. Ягофаров, утверждающие, что данные отношения носят комплексный характер, поскольку помимо административно-правовых и педагогических отношений, в области образования существуют и государственно-правовые, трудовые, семейные, гражданские и другие правоотношения. [ Шкатулла В.И. Образовательное право: учебник для вузов. – М.: Изд-во НОРМА (Издат. группа НОРМА-ИНФРА М), 2001. – С.5; Ягофаров Д.А. О некоторых теоретико-правовых и практических аспектах кодификации российского образовательного законодательства // Право и образование. – 2003. № 2. – С.11; Федоров М.Ю. Образовательное право: учебное пособие для вузов. – М.: Гуманитарный издат. центр ВЛАДОС, – 2003. – С.15]. Еще одну точку зрения высказывает Е.А. Суханов, к которой присоединяется и автор данного исследования. Он отмечает, что отношения, возникающие в области образования, являются самостоятельной отраслью законодательства и подотраслью административного права. [ Суханов Е.А. О концепции Кодекса об образовании и самостоятельного «образовательного права» // Проблемы и перспективы законодательства об образовании и его кодификации: Материалы VI Международной научно-практической конференции. Москва, 11-12 октября 2001. / Отв. ред. А.Я. Капустин, В.В. Еремян. – М.: Изд-во РУДН, 2002. – С.68-69]. Подтверждением этой точки зрения является распределение статей Закона Кыргызской Республики «Об образовании», касающихся высшего профессионального образования, подавляющее большинство норм которых относится к административному и образовательному законодательству. Исходя из этого, автор указывает на реальную перспективу того, что по мере развития и совершенствования законодательства об образовании появится новая отрасль права – образовательное право.

В научной среде не первое десятилетие обсуждаются пути развития законодательства об образовании. Так, поднималась проблема принятия законов, возглавляющих каждую из подотраслей образования, которые охватили бы всю систему отношений в подотраслях. В частности, еще в 80-х годах прошлого столетия Г. А. Дорохова подчеркивала, что в законодательстве об образовании преобладают подзаконные акты, несмотря на то, что многие из вопросов требуют регулирования их законом.                             [ Дорохова Г.А. Законодательство о народном образовании: теоретические проблемы совершенствования. – Москва: «Наука», 1985. – С.19].

В настоящее время такая негативная тенденция не преодолена. Об этом пишут М.С. Нарикбаев и С.Ф. Ударцев: «… система образования регулируется, как правило, не специально принятыми стабильными законодательными актами, а множеством довольно часто меняющихся подзаконных правовых актов». [Нарикбаев М.С., Ударцев С.Ф. Система образования Казахстана: проблемы, резервы развития, задачи на завтра // Нарикбаев М.С., Ударцев С.Ф. Высшее юридическое образование в Казахстане в ХХI веке: реформы, проблемы и перспективы. Сб. статей / Сост. – С.Ф. Ударцев / Казахский Гуманитарно-Юридический Университет. НИИ правовой политики и конституционного законодательства. – Астана: Фолиант, 2014. – С.108].

Эта проблема остается сегодня актуальной и для Кыргызстана. Нестабильность характерна для всего образовательного законодательства. К примеру, нынешний Закон Кыргызской Республики «Об образовании» был принят в 2003 г., и с этого времени в него внесено 19 дополнений и изменений. Эти поправки практически деформировали конструкцию Закона, она в определенной мере морально устарела. В современных условиях, когда преобразования в сфере высшего профессионального образования происходят постоянно и динамично, их надо своевременно регулировать в правовом отношении на соответствующем уровне. Вопрос принятия закона о высшем и послевузовском профессиональном образовании поднимался вузовской общественностью, разрабатывался проект закона, но дальше этого дело не продвинулось. 

Открытым остается вопрос кодификации законодательства об образовании. С.С. Алексеев и А.П. Коренев отмечали важность кодификации как более высокого вида правотворчества, обеспечивающего системное развитие права. [ Алексеев С.С. Советское право как система: методологические принципы исследования. «Советское государство и право». – 1974. № 7. – С.30; Коренев А.П. Кодификация советского административного права (теоретические проблемы). «Юридическая литература». – Москва. – 1970. – С.3]. 

Автор данного диссертационного исследования считает, что на данном этапе в Кыргызстане нужно провести детальный анализ действующего законодательства об образовании и внести необходимые изменения и дополнения, а также принять Закон Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании». На следующем этапе по мере систематизации, накопления и расширения нормативной базы необходимо принять Кодекс об образовании.  

В разделе 1.2. «Теоретические аспекты административно-правового регулирования статуса студента и преподавателя высшего учебного заведения» отмечается, что основными субъектами правоотношений в высшем профессиональном образовании являются студенты, преподаватели, вузы и государственные органы управления образованием. Но во всех в этих правоотношениях студент – основной участник образовательных отношений и главный элемент правового регулирования. Именно студенты составляют стержень отношений в системе высшего профессионального образования, поскольку ради студентов запускается весь механизм реализации конституционного права граждан на образование, в том числе и высшее.
Теоретические проблемы правового статуса гражданина в области образования и студента высшего учебного заведения являются предметом активного обсуждения в научном сообществе. Особенно это касается структурных элементов правового статуса. Исследователь Г.А. Дорохова в состав правового статуса студента включает правовые принципы, на которых строится статус, правоспособность и дееспособность, совокупность прав и обязанностей гражданина, правовые гарантии. [ Дорохова Г.А. Законодательство о народном образовании. Теоретические вопросы совершенствования. / Отв. ред. И.Л. Бачило. – Москва «Наука», – 1985. – С.44.]. Другие же ученые (Ю.М. Козлов, Г.И. Петров) не считают правоспособность и дееспособность элементами статуса и относят их к предпосылкам, условиям статуса. [Петров Г.И Административная правосубъектность граждан в СССР // Изв.вузов. Правоведение, – 1975. № 1; Козлов Ю.М. Советское административное право. – М.: Юрид.лит. – 1973. Гл.4].

Автор диссертации присоединяется к этой позиции. Как известно, полная правоспособность и дееспособность граждан наступает по действующим в ряде отраслей права нормам с 18-летнего возраста. Но этот возраст условен, так как физическая и интеллектуальная зрелость может наступать раньше или позже. И практика, в том числе и в области реализации права на образование, учитывает это обстоятельство.  

Важно подчеркнуть, что вхождение индивида в число обучающихся не влечет за собой никаких ограничений в его общеправовом статусе гражданина, так как он получает дополнительные социальные и административно-правовые гарантии от государства для реализации своего конституционного права на образование.

Студент, обладая значительными правами и возможностями, непременно должен взять на себя определенные обязанности, а также нести ответственность за их реализацию. Не может быть прав без обязанностей и обязанностей без ответственности. Эта тема в теории и практике образования является актуальной и проблемной. Многие вопросы ответственности в сфере образования исследователями не разработаны в достаточной степени. Некоторые аспекты этой научной проблемы освещены в работах                          С.В. Барабановой, Д.Н. Бахраха, С.В. Курова и других. Наиболее предметно в этом направлении работает В.М. Сырых. Им дано определение понятия «дисциплинарный проступок», также рекомендован конкретный перечень дисциплинарных проступков, который необходимо отразить в нормативных актах. [Сырых В.М. Введение в теорию образовательного права. – Москва. – 2002. – С. 182].

В целом изучение действующего законодательства и уставов вузов приводит к главному выводу: вопросы правового статуса студента, особенно его прав, обязанностей и ответственности, не получили глубокой научной проработки и надлежащего правового закрепления, и во многих случаях они ориентированы не на гражданина, а на орган государственного управления образованием. В современных условиях эта проблема получает новое и еще более актуальное значение, когда весь образовательный процесс всецело ориентирован на студента.

Правовой статус педагогического работника носит комплексный характер. Его содержание составляют права, обязанности и ответственность, характеризующие педагогических работников одновременно как субъектов нескольких отраслей права (трудового, административного и т.д.).

Среди ученых-административистов нет единой позиции относительно того, является ли педагогический работник субъектом административно-правовых отношений. Так, В.М. Сырых пишет: «Наличие у педагогических работников властных полномочий не дает оснований для их признания в качестве субъектов административного права – должностных лиц или государственных служащих… Осуществляя государственную функцию, направленную на образование и воспитание молодого поколения, педагогические работники в Российской Федерации остаются лишь служащими соответствующих образовательных учреждений». [Сырых В.М. Введение в теорию образовательного права. – Москва. – 2002. – С. 81]. Однако он не приводит, на наш взгляд, достаточных оснований для этого утверждения, ссылаясь лишь на закон «Об основах государственной службы Российской Федерации», согласно которому педагогические работники не относятся к категории госслужащих. При этом он признает, что, во-первых, педагогический работник выполняет государственную функцию, во-вторых, обладает властными полномочиями. Добавим к этому, что властные отношения заложены не только по линии «преподаватель – студент», но и по линии «руководитель вуза (декан, заведующий кафедрой) – педагогический работник». Три этих фактора свидетельствуют о том, что педагогический работник по сути своих прав и обязанностей является субъектом административно-правовых отношений и обладает соответствующим административно-правовым статусом.

В рамках этой дискуссии существуют разные подходы к формулировке самого понятия «педагогический работник». Одни (В.М. Сырых) используют термин «педагогический работник», другие (В.К. Толоконников, С.В. Кожухов) – «педагогический служащий», третьи (М.А. Каплюк, М.С. Нарикбаев, С.Ф. Ударцев) предлагают признать преподавателей должностными лицами с предоставлением статуса государственного служащего. К последней позиции присоединяется автор диссертационного исследования. 

Сердцевиной правового статуса преподавателя являются его права, обязанности и ответственность. Они получают юридическое оформление в различных нормативных правовых актах. К примеру, в Кыргызстане права, обязанности и ответственность в обобщенном виде изложены в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» и конкретизированы в Положении об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики, а в Беларуси и Казахстане подробно прописаны в законе.

В целом преподаватель обладает достаточно широким спектром прав, которые предоставляют хорошие возможности для плодотворной работы. Обязанности преподавателя также нацелены на достижение высоких конечных результатов педагогической деятельности. Вместе с тем, следует отметить, что ряд конкретных аспектов ответственности преподавателей вузов недостаточно исследованы, а в образовательном законодательстве отрегулированы не в полной мере (ответственность за реализацию образовательных программ не в полном объеме, нарушение прав и свобод студентов, использование антигуманных методов обучения и т.д.).

В разделе 1.3 «Проблемы административно-правового регулирования статуса высшего учебного заведения»  отмечается, что одним из непременных субъектов образовательных отношений выступает высшее учебное заведение. Как коллективный субъект права – это организованная, обособленная самоуправляемая группа людей, наделенная правом вступать в отношения с другими субъектами персонифицировано, как единое целое. Теоретические вопросы правового статуса вуза исследовались еще в советское время в работах Н.С. Барабашевой, Г.В. Дороховой. Более активно эта проблема стала разрабатываться в последние десятилетия российскими учеными, среди которых следует отметить труды                            С.В. Барабановой, С.Ю. Дубровиной, А.А. Кирилловых, Л.О. Романовой, В.М. Сырых и других. В целом накоплен достаточный теоретический материал, хотя не все аспекты правового статуса вуза исследованы исчерпывающе.

Правовой статус вуза состоит из нескольких элементов. Относительно того, что обязательным элементом правового статуса вуза являются его права и обязанности, в научной среде разногласий нет. Расхождения существуют по другим элементам правового статуса: целям, задачам, функциям и ответственности организации. Еще в советский период одни ученые включали их в состав правового статуса, [Правовое положение министерств в СССР: Монография / Под ред. Козлова Ю.М. – М. – 1971; Бачило И.Л. Функции органов управления. – М. – 1976; Тихомиров Ю.А. Механизм управления в развитом социалистическом обществе. – М. – 1978 и др.], а другие – нет. Аналогичная ситуация сохраняется и в настоящее время. Так, например, В.В. Волкова считает, что административно-правовой статус вуза – это совокупность его прав, обязанностей и ответственность во взаимоотношениях с органами власти. [ Волкова В.В. Об административно-правовом статусе высшего учебного заведения. // Материалы VI Всероссийской научно-практической конференции с международным участием «Теория и практика административного права и процесса. – Часть 1. – 2011. – С.27].

Более широкое определение структуры правового статуса вуза дает             А.А. Кирилловых, который предлагает включить в нее место вуза в системе органов власти, подведомственность, общие и специальные цели, задачи, функции, права и обязанности, юридическую ответственность вуза. [Кирилловых А.А. Административно-правовой статус вуза: понятие и структура // Журнал российского права. – 2008. №5. – С. 79-90].

 Автор исследования присоединяется к позиции Н.С. Барабашевой, которая приводит убедительные аргументы в пользу включения в структуру правового статуса вуза целей, задач и функций: «… для правильного решения вопроса о структуре правового статуса необходимо исходить из двух факторов. Первый – это требование полного соответствия между целевым назначением категории «правовой статус» и его внутренней структурой. Если правовой статус организации призван служить юридической основой всей ее деятельности, он не может исчерпываться правами и обязанностями, поскольку последние в отрыве от целей, задач и функций не дают представления о содержании работы организации, соотношении различных видов ее деятельности. Правовой статус, прежде всего, выражает идею полноты правового обеспечения работы данной организации, всесторонне определяет ее роль и место в соответствующей отрасли хозяйственного и социально-культурного строительства, ее положение в системе управления отраслью». [Барабашева Н.С. Правовой статус вузов в СССР. – М., Изд-во Моск. ун-та. – 1979. – С.14].  

Неизменным элементом правового статуса являются права, обязанности и ответственность вуза. Права вузов разделяются на права в сфере организации учебной работы, научно-исследовательской деятельности. Значительная группа прав связана также с материальным, финансовым, кадровым обеспечением работы, с его положением как юридического лица, а также с организацией внутривузовского управления.  

Вместе с тем, как в теории, так и законодательстве, проблемы юридической ответственности вузов не получили достаточного освещения. Л.О. Романова пишет: «… одного законодательного обозначения сферы ответственности вузов недостаточно, необходима четкая и понятная система ответственности вузов за невыполнение или ненадлежащее выполнение функций вплоть до указания в профильных законах (кодексах) конкретных составов правонарушений (преступлений) с установленными видами наказаний за доказанный в суде факт их совершения». [Романова Л.О. Административно-правовой статус вуза и его внутренняя организация. – http://rudocs.exdat.com.].

Так, в Кыргызстане, в Кодексе об административной ответственности не прописаны административные правонарушения в области образования. В нем определены все виды административных правонарушений практически во всех сферах деятельности за исключением сферы образования.

В Законе Кыргызской Республики «Об образовании», в Положении об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики не зафиксирована ответственность вузов. 

В этой связи можно было бы к наиболее характерным и значимым правонарушениям в сфере высшего профессионального образования, влекущим за собой ответственность вуза, отнести, в частности:

- некачественное образование, влекущее за собой возмещение физическим и юридическим лицам ущерба, причиненного некачественным образованием (в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» речь идет только о возмещении дополнительных затрат на переподготовку выпускников этих вузов);

- нарушение вузом своих обязательств согласно договору по обучению между ним и обучающимся (предоставление общежития, обеспечение учебниками, компьютерами и т.д.); 

- нарушение требований к содержанию образовательных программ, организации образовательного процесса, установленных соответствующими регламентирующими документами;

- введение дополнительной оплаты, не предусмотренной калькуляцией расходов на обучение, утвержденной государственным антимонопольным органом (денежные штрафы за опоздания, дополнительная плата за пересдачу зачетов и экзаменов, пользование книжным фондом библиотеки и т.д.); 

- нарушения порядка выдачи документов государственного образца об уровне образования и (или) квалификации;

- не обеспечение соответствующих образовательным требованиям безопасных условий обучения в вузе.

Конкретизация видов нарушений в сфере высшего профессионального образования и введение административной ответственности за перечисленные выше виды нарушений, безусловно, внесла бы ясность и качественно улучшила бы правовое регулирование статуса вуза, а также усилила бы работу по профилактике и предупреждению правонарушений в сфере образования.

Самостоятельным элементом правового статуса вуза является правовой режим внутривузовского управления как инструмента реализации функций и прав вуза. К этому кругу вопросов относятся: структура и полномочия администрации вуза, функции и полномочия различных управленческих звеньев на разных уровнях внутривузовского управления, отношения между ними.

В последние годы стало популярным создание филиалов и обособленных структур (институтов), наделенных правомочиями юридического лица в составе вуза. Для таких структур, как отмечает С. Ю. Дубровина, характерны гибкость в управлении, быстрая реакция на запросы рынка и стимулирование работников за счет средств, заработанных подразделением. [Дубровина С.Ю. Административно-правовой статус вузов в Российской Федерации – www. superinf.ru – 15.12.13 г.]. Иная точка зрения у автора данного исследования: создание обособленных структур привело к распылению денежных средств, необоснованному увеличению штатного персонала, к нарушениям в финансовых взаимоотношениях вуза со структурными подразделениями и дублированию в подготовке специалистов. Нецелесообразность создания филиалов и институтов в составе вузов, по крайней мере, в масштабах Кыргызстана (так как в настоящее время в республике во всех регионах есть вузы), подтверждает практика. Предлагается перевести основные подразделения вуза, включая факультеты, на принцип финансовой самоокупаемости, т.е. не наделять подразделения правами юридического лица, а делегировать ему часть прав и расширить самостоятельность, в том числе в финансово-хозяйственных вопросах. Внедрение данного подхода вписывается в рамки принципа вузовской автономии. 

Во внутривузовском управлении теоретического осмысления требуют проблемы четкого разграничения полномочий ученого совета и ректора, выработка механизма преодоления возможного конфликта интересов между ними, установление их ответственности. Так, М.А. Каплюк считает, что ректор должен иметь право отклонить решение ученого совета, противоречащее законодательству или уставу вуза и направить его на доработку и повторное рассмотрение [Каплюк М.А. Административно-правовой статус федеральных государственных образовательных учреждений высшего профессионального образования в Российской Федерации. Автореф. на соиск. ученой ст. канд. юрид. наук. Ростов-на-Дону. 12.00.14. – http://www. Dissercat.com/content/administrativno-pravovoi-status-federalnykh-obrazovatelnykh - uchrezhdenii]. К этому следовало бы добавить, что в случае повторного конфликта интересов полномочия по окончательному решению спорной ситуации можно предоставить Министерству образования и науки.

В некоторых исследованиях для обеспечения прозрачности, эффективности и привлечения дополнительных ресурсов, наряду с традиционными подразделениями вуза, предлагают создание таких органов, как президент вуза, ректорат, управляющий совет и т.д.[ Романова Л.О. Административно-правовой статус вуза и его внутренняя организация –http://rudocs.exdat.com; Кирилловых А.А. Высшее учебное заведение как субъект административного права. Автореф. на соиск. учен. ст. канд. юрид. наук. Челябинск, 2013. – С.26-27]. Однако, по нашему мнению, введение этих институтов может нарушить баланс в принципе коллегиальности и единоначалия и привести к неоправданному перераспределению полномочий, к размыванию персональной ответственности, еще большей бюрократизации внутривузовского управления. Прозрачность и эффективность управления вузом, как показала практика вполне реально обеспечить в формате «ректор – ученый совет». 
Приобретение правового статуса вузом осуществляется поэтапно: государственная регистрация, лицензирование, аттестация и аккредитация. За прошедшие годы в Кыргызстане сформирована нормативно-правовая база лицензирования и аккредитации, накоплен практический опыт и начат новый этап реформирования института независимой аккредитации вузов через создание аккредитационных агентств. Вопросы адаптации и эффективности этого нововведения нуждаются в специальном научном исследовании с точки зрения обеспечения качественного административно-правового регулирования. 

Глава 2. «Основные принципы и система государственного управления высшим профессиональным образованием Кыргызской Республики» состоит из 3 разделов.
В разделе 2.1 «Принципы и органы государственного управления высшим профессиональным образованием» отмечается, что эффективность государственного управления образованием достигается, прежде всего, через познание и рациональное применение его принципов, четкое формулирование целей, задач и оптимальное распределение функций управляющих субъектов. 

За годы независимости в Кыргызстане административно-управленческие отношения в системе высшей школы получили нормативно-правовое закрепление, сложились институты управления, позволяющие функционировать образовательной системе в современных социально-экономических условиях. Система управления имеет трехуровневую структуру: первый уровень – высшие органы государственной власти: Жогорку Кенеш КР, Правительство КР; второй уровень – уполномоченные органы государственного управления: Министерства образования и науки, здравоохранения, внутренних дел, культуры, сельского хозяйства и мелиорации, обороны, иностранных дел, социального развития, Высшая аттестационная комиссия; третий уровень – высшие учебные заведения.  

В целях взаимодействия органа государственного управления с гражданским обществом, соблюдения принципа его открытости и доступности общественности в 2014 г. принят Закон Кыргызской Республики «Об общественных советах государственных органов», в соответствии с которым при Министерстве образования и науки Кыргызской Республики создан Общественный совет.  

Однако не всегда наличие нормативных документов и управленческих структур говорит о том, что правовое регулирование действительно состоялось и достигнута эффективность управления. 

Считаем упущением отсутствие в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» определения образовательных отношений, т.е. не определен предмет правового регулирования, нет главного, а ведь образовательные отношения охватывают весь спектр отношений по поводу обучения и воспитания граждан. Нет в нормативно-правовом обеспечении таких важных принципов, как стратегическое планирование, сочетание единоначалия и коллегиальности, не прописаны полномочия Жогорку Кенеша в сфере образования, ряд функций Правительства КР: реорганизация и ликвидация государственных вузов, организация и координация подготовки научно-педагогических кадров, регулирование подготовки специалистов в соответствии с потребностями экономики страны и некоторые другие.

Имеются коллизии в отечественном законодательстве в сфере управления вузовским образованием. Например, противоречие заложено в установлении равных прав в учреждении вузов между высшим органом исполнительной власти и субъектом государственного управления. По Закону Кыргызской Республики «Об образовании» учредителями вузов являются и Правительство КР, и уполномоченный государственный орган в области образования, и министерства, и ведомства. Считаем, что единственным учредителем вузов должно выступать только Правительство КР, поскольку именно оно ответственно за осуществление образовательной политики, формирует и исполняет республиканский бюджет, обладает правом собственника государственного имущества, а непосредственное отраслевое управление должно осуществлять Министерство образования и науки КР. 

Не получили исчерпывающего и качественного правового оформления надведомственные функции Министерства образования и науки Кыргызской Республики, полномочия министра, неясным остается правовой статус коллегии Министерства образования и науки Кыргызской Республики (постоянно действующий совещательный орган, но принимающий обязательные для исполнения решения и осуществляющий контрольные функции). 

Анализ положений Закона Кыргызской Республики «Об общественных советах государственных органов» приводит к аргументированным возражениям. Первое, по существу создается параллельная Министерству управленческая структура, в значительной степени функционально дублирующая этот орган. Второе, Общественный совет в пределах установленных полномочий приобретает черты некоего надведомственного института, «перетягивающего» на себя часть полномочий некоторых органов государственного управления (Счетная палата КР, Министерство финансов КР, правоохранительные органы) в части контроля использования бюджета. Третье, налицо явный дисбаланс между общественным статусом и характером работы совета (формируется на добровольной основе и функционирует на общественных началах) и объемом решаемых задач и предоставленных прав. При такой несбалансированности результаты, можно предположить, будут минимальными и вряд ли окажут позитивное влияние на повышение эффективности работы Министерства образования и науки Кыргызской Республики и управления высшей школой.

Актуальной остается проблема принятия нормативных правовых актов на законодательном уровне. Важные управленческие отношения в сфере высшего профессионального образования в значительной мере регулируются не Законом, а подзаконными актами, которые порой противоречат друг другу. К примеру, положение о коллегии Министерства образования и науки  утверждено министром образования и науки, а персональный состав коллегии - Премьер-министром Кыргызской Республики. Утверждение положения о коллегии министром низводит статус данного органа до статуса структурного подразделения Министерства. Как результат наблюдается запутанность в целях, задачах, функциях данного органа, не содержится четких норм относительно полномочий коллегии, возможного конфликта интересов между коллегией и министром. Следовательно, порядок деятельности этого института должен определяться руководителем вышестоящей организации, т.е. Премьер-министром, а не министром.

Серьезного подхода требует работа по подготовке нормативных документов о структурных подразделениях Министерства для повышения их качественного уровня. В частности, в положении об управлении профессиональным образованием заложены функции, несвойственные этой структуре, превышающие ее полномочия.  

В конечном итоге сохраняется ведомственная раздробленность и неэффективность в управлении образованием, отмеченные Счетной палатой КР еще в 2011 г.[ Обзор экономической эффективности системы образования Кыргызстана. Счетная палата Кыргызской Республики. Бишкек-2011. – С.15]

Исходя из проведенного анализа, вносятся следующие предложения:

1) необходимо внести в Закон Кыргызской Республики «Об образовании» (до принятия Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании) такие изменения и дополнения:

- дать определение понятию «образовательные отношения» в предлагаемой интерпретации: «Образовательные отношения есть отношения по поводу воспитания и обучения граждан, возникающие между органами государственной власти и государственными органами управления образованием, между ними и образовательными организациями, между администрациями последних и обучающимися, между обучающимися и преподавателями, между образовательными организациями и юридическими лицами, а также гражданами»; 

- принципы государственного управления образованием дополнить принципами сочетания единоначалия с коллегиальностью в управлении, стратегического планирования высшего профессионального образования, обеспечения единства обучения и воспитания, связи обучения с жизнью и практикой; 

- предметно прописать в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» цели и задачи высшего профессионального образования, имея в виду, что именно с их постановки определяются компетенции различных органов управления этой отраслью. В результате правового пробела в Законе не прописаны полномочия высших органов государственной власти;

- в ст. 13 Закона Кыргызской Республики «Об образовании» четко сформулировать «Учредителем государственных высших учебных заведений является Правительство Кыргызской Республики, а отраслевое управление осуществляет уполномоченный орган государственного управления образованием»;

- внести в Закон Кыргызской Республики «Об образовании» нормы относительно полномочий Жогорку Кенеша Кыргызской Республики, Правительства Кыргызской Республики в сфере высшего профессионального образования, ясно изложить надведомственные и отраслевые функции Министерства образования и науки, других Министерств Кыргызской Республики, имеющих в своем ведении высшие учебные заведения, устранить противоречия, дублирование в функциях министра, коллегии Министерства образования и науки КР;

2) относительно Закона Кыргызской Республики «Об общественных советах государственных органов» следует отметить, что в современных условиях взаимосвязь уполномоченного государственного органа управления образованием с гражданским обществом необходима и актуальна. Но нужно ли для этого создавать дополнительную структуру с дублирующими функциями? Получается нагромождение одной структуры на другую (Министерство – Коллегия – Общественный совет), отчего управляемость образовательными процессами не улучшится. Исходя из этого, предлагается модель объединения коллегии Министерства образования и науки КР с Общественным советом. В этом случае коллегия приобретает статус государственно-общественного наблюдательного органа, основной функцией которого будет содействие модернизации системы образования через обеспечение взаимодействия органов государственного управления образованием с гражданским обществом;

3) привести в соответствие с Конституционным Законом Кыргызской Республики «О Правительстве Кыргызской Республики», Законом Кыргызской Республики «Об образовании» подзаконные правовые акты в части организации управления высшим профессиональным образованием.

В разделе 2.2 «Организация управления высшим учебным заведением» исследуется система управления высшим учебным заведением в Кыргызской Республике. Вуз, как любое другое учреждение, является объектом правового регулирования. Законом Кыргызской Республики «Об образовании», другими нормативными правовыми актами установлен порядок создания вуза, его правовой статус, цели, задачи, функции, права и обязанности, а также структура и система управления высшим учебным заведением. 

Законом Кыргызской Республики «Об образовании» определено, что образовательные организации обладают самостоятельностью в осуществлении кадровой политики, в выборе методов обучения, воспитания, в определении научных исследований, решении организационных, профессиональных, финансово-хозяйственных и иных вопросов в пределах, установленных законодательными и иными нормативными правовыми актами. Вмешательство органов государственной власти и управления в организацию учебного процесса, научной и хозяйственной деятельности допускается только в случаях, предусмотренных нормативными правовыми актами.

Непосредственное управление вузом возлагается на ректора, формами соуправления являются общее собрание, ученый, попечительский советы, финансовый комитет и другие советы и комитеты. Управление внутривузовскими структурами возлагается на декана и ученый совет факультета, заведующего кафедрой, директора института (филиала) и ученый совет этого подразделения.

 Таким образом, в национальном законодательстве об образовании в целом отрегулированы основные элементы управления вузом, деятельность внутривузовских учебно-научных и обслуживающих подразделений, установлен порядок их создания, функционирования, ликвидации, определены их компетенции.

Вместе с тем, автор диссертации отмечает, что существующая нормативно-правовая регламентация этой сферы высшего профессионального образования нуждается в корректировке и качественном улучшении. В нормативных правовых актах содержится немало противоречий и смысловых несоответствий в нормах, в целях, задачах и функциях внутривузовского управления. Так, например, в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» определен следующий порядок назначения и освобождения ректоров: ректор государственного вуза избирается на общем собрании коллектива на альтернативной основе тайным голосованием простым большинством голосов. Но далее следует, что три кандидата, набравшие наибольшее количество голосов, представляются Премьер-министру для утверждения одного из них на должность руководителя вуза. Каждый из трех претендентов имеет равное право быть назначенным на должность. Но здесь выявляется правовая коллизия. Если один из претендентов набрал простое большинство голосов, то он и должен быть назначен ректором. Следовательно, процедура предоставления трех кандидатур Премьер-министру становится излишней и противоречит предыдущей норме. Затем это противоречие тиражируется в положении о выборах руководителей государственных высших учебных заведений КР и регламенте проведения выборов руководителей государственных высших учебных заведений, в которых уже не говорится о завершении выборов победой одного из кандидатов простым большинством голосов. Такая процедура выборов, на наш взгляд, нарушает принцип справедливости. 

Другой пример. Ст.38 Закона Кыргызской Республики «Об образовании» установлено, что ученый совет вуза является формой соуправления, а в положениях об образовательной организации высшего профессионального образования КР и об ученом совете отмечено, что ученый совет является органом управления. Вполне понятно, что эти понятия совершенно разные по смыслу. 

В связи с проведенным анализом автор предлагает следующие меры: 

1) привести в соответствие нормам Закона Кыргызской Республики «Об образовании» подзаконные нормативные правовые акты. На практике получается, что вузы при разработке локальных документов больше полагаются на подзаконные нормативные акты, предполагая, что они соответствуют Закону, а это в результате может привести к отклонению от законодательных норм;

2) до принятия Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» внести в нормативные правовые акты следующие дополнения и изменения:

- изменить порядок выборов руководителей государственных высших учебных заведений КР. Ректор вуза должен избираться на общем собрании профессорско-преподавательского состава и научных работников (а не коллективом вуза), и избранным считается кандидат, набравший простое большинство голосов от числа принявших участие в выборах ректора; 
- более четко отразить полномочия ученого совета, разграничить вопросы ведения ученого совета и ректора вуза, определив, что органом соуправления вузом в части учебной, научно-исследовательской, методической, воспитательной работы, подготовки и повышения квалификации научно-педагогических кадров, контроля финансово-хозяйственной деятельности является ученый совет, формируемый на основе соответствующего положения;

- отразить в нормативных правовых актах такие важные функции ученого совета, как рассмотрение вопросов воспитательной работы среди студентов, повышения квалификации профессорско-преподавательского состава, издания монографий, иных научных книг, учебников и учебных пособий;

- определить механизм включения в состав ученого совета отдельных руководителей научных и исследовательских учреждений, крупных ученых, деятелей искусства и культуры, не работающих в данном учебном заведении, исключить норму согласования состава ученого совета вуза с уполномоченным государственным органом управления образованием, как противоречащую принципу автономии вуза;

- нормативно закрепить положение о том, что создание институтов с правом юридического лица в составе государственного высшего учебного заведения осуществляется только с согласия уполномоченного государственного органа управления образованием;

- определить правовой статус ученого совета факультета как органа соуправления факультетом и более конкретно разграничить функции ученого совета и декана.

По мнению автора, предлагаемые меры будут способствовать оптимизации управления высшим учебным заведением. 

В разделе 2.3 «Правовое регулирование финансово-экономической деятельности высших учебных заведений» анализируются правовые основы финансово-хозяйственной деятельности вузов. Для выполнения основных задач вузам необходимы значительные материальные и финансовые ресурсы. Сегодня современный вуз – это сложная организация, в ведении которой находится немалое количество зданий, сооружений, оборудования и материалов. 

Общий правовой режим финансово-экономической деятельности вуза регулируется нормами различных отраслей права. Основные параметры правового регулирования сформулированы в Законе Кыргызской Республики «Об образовании». 

На законодательном уровне установлены источники, порядок финансирования, управления и контроль за расходованием финансовых средств, а также материально-технической базой.

Финансовые средства образовательных организаций изъятию не подлежат. Вуз не является коммерческой организацией и не предусматривает извлечения из своей деятельности прибыли. Вуз самостоятельно, в пределах имеющихся у него средств, может устанавливать размеры и формы оплаты труда, материального стимулирования и материальной помощи всем категориям работников.

Законом Кыргызской Республики «Об образовании» установлены формы общественного контроля за расходованием вузовских финансов, а также органы соуправления вузом в сфере финансово-экономической деятельности: общественные слушания, попечительские советы и финансовые комитеты. 

Однако следует отметить, что именно в финансово-экономической сфере высшего профессионального образования государство проявляет непоследовательность, порой игнорирует провозглашенные принципы и приоритеты, а местами проявляет откровенное неуважение к праву (к примеру, не работают принципы приоритетности финансирования образования, увеличения фактических расходов на одного учащегося, был введен налог на специальные средства и т.д.).

Государство не в полном объеме выполняет свои обязательства, содержащиеся в Законе Кыргызской Республики «Об образовании», относительно оказания помощи в содержании и развитии материально-технической базы вузов. Не проведено разграничение между государственной собственностью и собственностью государственных вузов (пока активы, заработанные вузом, автоматически переходят в государственную собственность). Не работают нормы о том, что имущество государственных образовательных организаций не подлежит изъятию для использования в иных, кроме образования, целях, также о социальном образовательном кредите, о праве вуза заниматься производственной деятельностью и полученные доходы направлять на образовательные цели (в настоящее время налогом на прибыль не облагаются только доходы, полученные в сфере образования, в иных случаях налог на прибыль изымается из всей суммы доходов), о разработке нормативов финансирования на одного обучающегося и т.д.

Проведенный анализ в рамках данного исследования приводит к следующим выводам. Действующее законодательство в сфере образования как целостная система нормативных правовых актов, эффективно реализующихся и регулирующих различные виды отношений, возникающих в повседневной финансово-экономической деятельности вузов еще не вполне сложилась и главное – не всегда реализуется на практике. В частности, не охваченными правовым регулированием остаются такие важные сферы, как отношения по поводу собственности коллектива вуза, отношения между обучающимся и государством по поводу социальных образовательных кредитов, разработка нормативов финансирования на одного обучающегося в государственном вузе и другие.
Не всегда соблюдается иерархия и взаимосвязь между нормативными правовыми актами. Через издание подзаконных нормативных актов в части финансово-экономической деятельности вузов высшими органами государственной власти и уполномоченным государственным органом управления образования порой нарушается Закон Кыргызской Республики «Об образовании».

Наблюдается стремление законодателя путем увеличения различных структур усилить контроль за финансами (Общественный совет Министерства образования и науки, попечительский совет, финансовый комитет, общественные слушания), тогда как можно решать эту задачу через оптимизацию и концентрацию управленческих функций в рамках одного-двух органов.

В целях восполнения пробелов в правовом регулировании и реализации отдельных норм Закона Кыргызской Республики «Об образовании» предлагается:

- привести все подзаконные акты в сфере финансово-хозяйственной деятельности вуза в соответствие с нормами Закона Кыргызской Республики «Об образовании» (до принятия Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании») 

- разработать и принять нормативные акты о собственности коллектива вуза, о социальном образовательном кредите, об общественных слушаниях по финансовым вопросам, о нормативах финансирования в расчете на одного обучающегося;

- при переводе на самофинансирование необходимо изучить накопленный опыт работы вузов с тем, чтобы разработать качественные нормативные правовые акты, регулирующие этот аспект;

- внедрить принцип финансовой самостоятельности внутри вузов, включая факультеты и другие структурные подразделения;

Непосредственная ответственность за финансово-хозяйственную деятельность должна возлагаться на ректора, функции контроля финансовой дисциплины должны быть прерогативой ученого совета, а прозрачность обеспечиваться институтом общественных слушаний как формы контроля по формированию и исполнению бюджета вуза. Создание попечительских советов производится в случаях, если инвесторы вкладывают свои капиталы или спонсоры оказывают существенную финансовую поддержку вузу. Они должны контролировать эффективность использования предоставленных ими финансовых средств, не допуская их нецелевого применения.

- включить в тарифы на платные образовательные услуги статьи по капитальному ремонту и капитальному строительству, а арендную плату полностью оставлять в бюджете вуза;

- при сохранении бюджетного финансирования на основе образовательных грантов следует поднять в 3-4 раза и довести его до уровня оплаты за контрактное обучение. 

Реализация предложенных рекомендаций, несомненно, будет способствовать большей упорядоченности и более полному охвату правовой регламентацией финансово-экономической деятельности вузов. 

Глава 3. «Основные принципы и правовое обеспечение обучения и воспитания в высшей школе. Административно-правовой статус студента и преподавателя высшего учебного заведения» состоит из 3 разделов. 

В разделе 3.1. «Нормативно - правовое обеспечение обучения и воспитания в высшей школе» автором исследования дается определение понятия «обучение и воспитание», обобщены конституционные принципы права граждан на образование и специфические принципы государственной политики в области образования, проанализированы порядок лицензирования и аккредитации высших учебных заведений, правила отбора и зачисления абитуриентов, реализация образовательных программ, организация учебного процесса в вузе и итоговая государственная аттестация выпускников. Отмечается, что Министерством образования и науки Кыргызской Республики осуществляются мероприятия, направленные на реализацию и совершенствование нормативных правовых актов в сфере высшего профессионального образования в части организации учебного процесса и контроля качества обучения. С 2012-2013 учебного года введена двухуровневая структура высшего профессионального образования с присвоением академических степеней «бакалавр» и «магистр» за исключением некоторых специальностей (подготовка бакалавров по 144 направлениям, магистров по 146 направлениям и специалистов по 52 специальностям), утверждены макеты государственных образовательных стандартов. С этого же года Общереспубликанское тестирование стало обязательным для зачисления абитуриентов на все формы обучения независимо от форм собственности учебных заведений. В соответствии с поправками в Закон «Об образовании» от 6 июня 2013 г. введена процедура аккредитации вузов независимыми аккредитационными агентствами. Только аккредитованные вузы будут иметь право выдавать документы государственного образца или документы собственного образца по решению самих образовательных организаций.

Вместе с тем, не все аспекты учебно-воспитательного процесса отрегулированы в национальном законодательстве надлежащим образом. 

До настоящего времени в трудовом законодательстве Кыргызской Республики не содержится требований к квалификациям «бакалавр» и «магистр» (выпуск бакалавров и магистров осуществляется с 1996 г.), что приводит к фактической дискредитации академической степени «бакалавр». 

Проблемой остается выполнение вузами лицензионных требований для ведения образовательной деятельности. Например, в мае 2014 г. были отозваны лицензии более чем у 40 вузов. Но в этом случае законодательство применяется не в полной мере, не работает ст. 417-я Кодекса об административной ответственности в части наложения административных взысканий на руководителей вузов. В образовательной практике не наблюдается ни одного случая привлечения руководителя вуза к административной ответственности. Безусловно, применение этой законодательной нормы позитивно повлияло бы на качество обучения.

С 1 сентября 2014 г. вступила в силу норма Закона Кыргызской Республики «Об образовании» о проведении аккредитации вузов независимыми аккредитационными агентствами. До настоящего времени юридических механизмов реализации этой нормы не разработано и очень важная для вузовской системы процедура не действует.

На уровне Закона Кыргызской Республики «Об образовании», в положениях о Министерстве образования и науки КР, об образовательной организации высшего профессионального образования КР не содержится норм, касающихся воспитания молодежи. Процесс воспитания регулируется макетами государственных образовательных стандартов и внутривузовскими документами. Общеизвестно, что обучение и воспитание, неразрывно взаимосвязанные составляющие единого процесса, а воспитание образованных, социально активных граждан, обладающих чувством ответственности за свое собственное будущее и судьбу страны, является одной из важных задач государства. 

Но основе проведенного анализа правового регулирования обучения и воспитания автором обосновываются выводы о том, что необходимо:

1) дополнить ст.1 Закона «Об образовании» (до принятия Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании») понятиями «двухуровневая структура высшего профессионального образования», «воспитание», «академическая честность», «производственная практика»; 

2) разработать и утвердить нормативно-правовые документы о порядке лицензирования, аккредитации высших учебных заведений, признания аккредитационных агентств;

3) внести дополнения в трудовое законодательство Кыргызской Республики относительно академических степеней «бакалавр» и «магистр» и определить квалификационные требования для их профессиональной деятельности;

4) разработать и утвердить положения о производственной практике студентов вузов, выдаче вузами документов собственного образца, совмещении государственной аттестации выпускников общеобразовательных школ с общереспубликанским тестированием;

5) внести в Гражданский Кодекс КР и Кодекс КР об административной ответственности нормы по возмещению ущерба, причиненного некачественным образованием, и меры административной ответственности руководителей высших учебных заведений;

6) внести в Кодекс КР об административной ответственности нормы об административных правонарушениях, посягающих на законодательство об образовании.
Осуществление предложенных мер, по мнению автора, существенно улучшит правовое регулирование обучения и воспитания в вузах. 

В разделе 3.2. «Административно-правовой статус студента высшего учебного заведения» отмечается, что обучение и воспитание – процесс сложный и многогранный, в котором участвуют различные стороны: администрация высшего учебного заведения, преподаватели, учебно-вспомогательный персонал и обучающиеся. Поэтому при правовом регулировании многообразных отношений в учебно-воспитательном процессе важно определить статус обучающегося, его права и обязанности. 

Правовой статус студентов нашел юридическое закрепление в различных нормативных актах. Его основа – Конституция Кыргызской Республики, которая предусматривает право граждан на образование, в том числе на высшее профессиональное образование. 

Исходя из этого, Законом Кыргызской Республики «Об образовании» предусмотрены государственные гарантии прав граждан на образование, а положением об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики установлено, что лица, зачисленные в установленном порядке в вуз и получающие высшее образование, имеют статус студента (курсанта) и обладают широким диапазоном прав и обязанностей. 

Вместе с тем отметим, что в регулировании правового статуса студента наблюдаются неполнота охвата всех правоотношений, разбросанность норм по разным нормативным правовым актам, разночтения и противоречия в их текстах. В Законе Кыргызской Республики «Об образовании» не определен  статус обучающегося, а ведь именно обучающийся (студент) – центральная фигура в образовательных отношениях. Например, в России, Беларуси и Казахстане правовой статус студента прописан в законах. В Кыргызстане определение статуса студента содержится в положении об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики, т.е. в подзаконном нормативном правовом акте. Ряд прав и обязанностей студента не получили четкого изложения в нормативных правовых актах: право на безопасные условия учебы и быта, на перевод в случае реорганизации или ликвидации вуза в другой вуз для продолжения обучения, на предъявление иска за некачественное обучение на различных стадиях обучения, академический отпуск, о запрете пропаганды студентами политических и религиозных идей в вузе, о возмещении студентом затрат, понесенных государством или работодателем на его обучение.

Существует разобщенность норм в различных отраслях права. Так, Законом Кыргызской Республики «Об образовании» и положением об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики предусматривается право студентов на материальное поощрение и социальную поддержку, но в то же время в нормативных правовых актах, регулирующих финансовые взаимоотношения, расходы на эти цели не предусматриваются.  

На основании проведенного исследования автором предлагается ряд мер, направленных на улучшение нормативно-правового оформления статуса студента вуза:

1) правовой статус обучающегося (студента) закрепить в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» (до принятия Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»);

2) права, обязанности и ответственность студентов сконцентрировано изложить в положении об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики с тем, чтобы они получили возможно исчерпывающее правовое оформление в одном нормативном документе;

3) обеспечить согласованность содержания норм образовательного, трудового, административного и финансового законодательства в части правового статуса студента;

4) разработать и утвердить положение об индивидуальном графике обучения и экстернате, а также включить в положение о порядке перевода, отчисления и восстановления студентов, норму о предоставлении академических отпусков;

5) внести в Кодекс КР об административной ответственности норму об административной ответственности выпускника за неприбытие на работу по персональному распределению и досрочное прекращение обязательной отработки.

Внесенные предложения, по мнению автора, позволят   систематизировать регулирование правового статуса студента. 

В разделе 3.3. «Административно-правовой статус преподавателя высшего учебного заведения» отмечается, что ключевое место в учебно-воспитательной деятельности принадлежит преподавателю. Именно от него в решающей степени зависит качество обучения.

Общие вопросы, касающиеся педагогических кадров, нашли отражение в Законе Кыргызской Республики «Об образовании» и получили дальнейшую проработку в ряде положений и других нормативных правовых актах. 

Проведенный в рамках диссертационного исследования анализ, показывает, что многие аспекты правового статуса преподавателя вуза получили правовую регламентацию. Однако в регулировании этой системы правоотношений немало неточностей, некорректных норм, нет целостного охвата регулированием разнообразных отношений, возникающих между преподавателем и администрацией вуза. В Законе Кыргызской Республики «Об образовании», других нормативных правовых актах не содержится ясного определения понятия «преподаватель высшего учебного заведения». Нет единых подходов в конкретном определении прав преподавателя вуза между образовательным законодательством и Трудовым кодексом Кыргызской Республики. Так, в Законе Кыргызской Республики «Об образовании», в положении об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики не получили отражения права работников, зафиксированные в Трудовом кодексе Кыргызской Республики: право на своевременную и в полном объеме выплату заработной платы, на возмещение вреда, причиненного ему в связи с исполнением трудовых обязанностей и некоторые другие.

До настоящего времени не разработан перечень судимостей и медицинских противопоказаний, по которым определенная категория лиц не допускается к педагогической деятельности. По этому вопросу автор диссертации выступает за ужесточение требований к лицам, занимающимся педагогической деятельностью, поскольку они выступают не только в роли преподавателей, но и воспитателей подрастающего поколения. Исходя из этого, считаем недопустимым допуск лиц, имеющих судимость и медицинские противопоказания, к педагогической деятельности. 

Неразрешенным окончательно на законодательном уровне в сфере подготовки научно-педагогических кадров остается вопрос признания степени доктора философии PhD. 

По мнению автора, имеется необходимость дополнения Закона Кыргызской Республики «Об образовании» нормой, запрещающей пропаганду преподавателями партийных и религиозных идей в высшем учебном заведении.

На основании проведенного анализа автор обосновывает необходимость принятия следующих мер:

1) в ст.1 Закона Кыргызской Республики «Об образовании» дать определение понятия «преподаватель высшего учебного заведения» в следующей редакции: «Преподаватель высшего учебного заведения есть лицо, имеющее высшее профессиональное образование не ниже магистра (специалиста) и педагогические навыки, соответствующие определенным требованиям, занимающееся обучением и воспитанием в высшем учебном заведении и принятое на работу по конкурсу»;

2) права, обязанности и ответственность преподавателя высшего учебного заведения более конкретно изложить в положении об образовательной организации высшего профессионального образования Кыргызской Республики;

3) приравнять статус преподавателя высшего учебного заведения к статусу государственного служащего и в соответствии с этим предусмотреть повышение заработной платы и надбавок за ученую степень и ученое звание; 

4) в ст. 64 Трудового кодекса Кыргызской Республики внести дополнение о том, что лицо, поступающее на работу в образовательную организацию, предъявляет справки о несудимости и состоянии здоровья;

5) в ст. 28 Закона Кыргызской Республики «Об образовании» и ст. 83 Трудового кодекса Кыргызской Республики внести дополнение следующего содержания: «лишение права на занятие педагогической деятельностью производится: при наличии судимости; по медицинским противопоказаниям; аморальное поведение». Дать определение понятия «аморальное поведение» следующего содержания: «Аморальное поведение есть система поступков, противоречащих принятым в обществе правовым и нравственным нормам».  

Эти предложения, по мнению автора, будут способствовать более полному охвату правовым регулированием статуса преподавателя вуза.

Глава 4. «Административно-правовое регулирование вхождения высшей школы Кыргызской Республики в международное образовательное пространство» состоит из трех разделов.

 В разделе 4.1. «Правовое обеспечение внедрения принципов Болонской декларации в высшее профессиональное образование Кыргызстана» отмечается, что международное образовательное сотрудничество в современных условиях приобретает все большую актуальность и значимость, поскольку система высшего профессионального образования любой страны в современных условиях не может эффективно развиваться изолированно, вне связи и взаимодействия с образовательными системами других государств.

В соответствии со ст. 49 Закона Кыргызской Республики «Об образовании» вузы Кыргызстана с первых лет независимости активно налаживают сотрудничество с университетами зарубежных стран. Эти связи носят многоплановый и разносторонний характер. Среди них главное место занимает сотрудничество отечественных вузов в рамках Болонской декларации. 

Движение ряда вузов Кыргызстана в сторону европейской модели высшего образования началось в 1992-1993 годах. Важным рубежом внедрения принципов Болонской декларации на государственном уровне стало принятие в 2012 г. Постановления Правительства Кыргызской Республики о введении двухуровневой структуры высшего профессионального образования, утверждение новых макетов государственных образовательных стандартов и перечня направлений подготовки «бакалавр» и «магистр». Таким образом, с 2012-2013 учебного года все высшие учебные заведения Кыргызской республики перешли на двухуровневую структуру высшего профессионального образования. По ряду важнейших позиций Болонской декларации вузы получили пакет необходимых нормативных документов. Однако сегодня мы не можем говорить о качественном административно-правовом регулировании перехода высшего профессионального образования на принципы Болонского процесса. Много нерешенных проблем: нет последовательности и синхронности в практической реализации принципов Болонской декларации и их правовом оформлении, не проведен мониторинг соответствия существующего национального законодательства принципам Болонского процесса, вследствие чего некоторые важные аспекты Болонского процесса не получили нормативного регулирования, а ряд принятых документов носят половинчатый характер и вступают в противоречие с болонскими идеями и принципами.

 Например, с 1992-1993 гг. вузы фактически начинают работать по двухуровневой системе подготовки специалистов, но на государственном уровне данная система вводится только в 2012 г. На протяжении почти 20 лет подготовка бакалавров и магистров осуществлялась вне законодательного регулирования, и до настоящего времени в трудовом законодательстве квалификации «бакалавр» и «магистр» так и не получили законодательного закрепления.

Остается актуальной проблема признания степени доктора философии PhD на уровне Закона Кыргызской Республики «Об образовании». Так, в Законе, положениях о подготовке научно-педагогических и научных кадров, присуждении ученых степеней и присвоении ученых званий, документах о послевузовском профессиональном образовании эта степень не получила легализации.

Автором обосновано положение о том, что внедрение принципов Болонского процесса – это не ведомственная, а общегосударственная задача, решение которой должно возглавить Правительство Кыргызской Республики. Необходимо создать Национальную комиссию по внедрению принципов Болонского процесса во главе с Вице-Премьер-министром для координации и мониторинга реализации этого процесса в стране.

По мнению автора, необходимо провести аудит всех нормативных правовых актов на предмет их соответствия принципам Болонского процесса. 

Безотлагательным является вопрос разработки и принятия Национальных квалификационных рамок. Принятие данного документа будет способствовать прозрачности и пониманию процедуры оценки квалификаций как для обучаемого, так и для работодателя и образовательной организации, также позволит выстроить логически обоснованную стратегию обучения. В свою очередь это позволит готовить квалифицированных специалистов, адекватных требованиям рынка труда, как в нашей стране, так и за рубежом. 

Одним из главных принципов Болонского процесса является принцип автономии вузов и их ответственности перед обществом. С этой точки зрения чрезмерная опека вузов со стороны Министерства образования и науки Кыргызской Республики, других государственных органов вступает в противоречие с этим принципом. Следует поэтапно привести все нормативные правовые акты в соответствие с данным основополагающим принципом Болонского процесса. 

В разделе 4.2. «Административно-правовые аспекты вхождения высшей школы Кыргызстана в образовательное пространство Содружества Независимых Государств» отмечается, что начало взаимодействию образовательных систем стран Содружества было положено в 1992 г. подписанием соглашений о сотрудничестве в области образования, подготовки научных и научно-педагогических кадров и нострификации документов об их квалификации в рамках СНГ.

В последующие годы применительно к сфере высшего профессионального образования был принят ряд документов, среди которых ключевое значение имеет модельный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», принятый Межпарламентской Ассамблеей стран СНГ. По своему замыслу модельный закон – это законодательный акт типового характера, содержащий нормативные рекомендации, а также варианты возможных правовых решений (иногда и пояснения к возможным вариантам, примеры) тех или иных вопросов в определенной сфере отношений в системе высшего профессионального образования.

Государства СНГ по-разному решают вопрос содержания права граждан на образование и способов реализации данного права. Не существует единого принципа образования, присущего для всех государств-участников СНГ. 

В целом следует отметить, что подписанные соглашения и другие документы в сфере высшего профессионального образования стран-участниц СНГ позволяют осуществлять скоординированную образовательную политику на постсоветском пространстве.

В СНГ функционируют как органы, принимающие решения, так и органы, реализующие эти решения на практике. К первым относятся Совет глав государств и Совет глав правительств стран-участниц СНГ, формированием и сближением законодательств занимается Межпарламентская Ассамблея СНГ. 

В сфере образования выполнение принятых решений возложено на постоянно действующую ежегодную Конференцию министров образования (1992 г.) и Совет по сотрудничеству в области образования (1997 г.).

 Одним из успешных проектов сотрудничества стало создание в 2008 г. сетевого университета СНГ (СУ СНГ) который становится все более популярным. 

В рамках СНГ проделана значительная работа по сотрудничеству в области высшего профессионального образования. Вместе с тем, происходящие образовательные процессы на постсоветском пространстве, по мнению автора, больше свидетельствуют о существовании по инерции прежнего общего образовательного пространства, нежели о формировании новой интегрированной системы высшего профессионального образования на основе современных тенденций. 

Принятые документы в рамках СНГ носят декларативный характер, по большому счету государства-участники не проявляют особого желания интегрироваться. Убедительным подтверждением этого тезиса является активное переключение государств СНГ на внедрение европейских принципов и образовательных технологий в своих вузах, адаптация требований Лиссабонской конвенции, Болонской декларации, рекомендаций конференций европейских министров образования в свои национальные законодательства. Отметим, что такой активности в реализации документов СНГ нет. Возникает вопрос: почему? С одной стороны, конечно, европейская система высшего образования имеет значительные преимущества с точки зрения признания дипломов, знания иностранного языка, разнообразия форм обучения, возможностей престижного трудоустройства по всему миру. Отсюда – тяготение образовательных систем стран СНГ к европейской модели. С другой стороны, существенную негативную роль играет то обстоятельство, что документы, принятые в рамках СНГ, не имеют прямого действия на территории стран Содружества. Чтобы стать общеобязательными, нормативные акты СНГ должны быть приняты компетентными государственными органами в качестве внутринациональных актов. Но делать этого никто не спешит, поскольку эти акты зачастую рассматриваются как заведомо противоречащие принципу суверенитета. К примеру, практически во всех официальных документах СНГ говорится о формировании общего образовательного пространства государств-участников СНГ. Однако такой нормы не содержится в законодательствах России, Казахстана, Кыргызской Республики, Украины, Беларуси и т.д. Получается, что на уровне национального законодательства эти страны не ориентируют свои образовательные системы на построение единого образовательного пространства. Из этого логически вытекает множество проблем. Остались нерешенными такие важные вопросы, как согласованность межгосударственного компонента государственных образовательных стандартов, идентичность квалификационных требований к выпускникам, обеспечение академической мобильности студентов и профессорско-преподавательского состава, сохранение ареала использования русского языка в образовательном пространстве СНГ, совместная разработка учебников и учебных пособий, особенно по гуманитарным дисциплинам. Каждая страна, в том числе и Кыргызстан, решают эти вопросы сообразно своим национальным интересам, часто не принимая во внимание принципы образовательной интеграции в рамках СНГ. 

Завершая исследование правовых аспектов вхождения Кыргызстана в образовательное пространство СНГ, можно констатировать, что законодательство республики формировалось в русле нормативных актов в области высшего профессионального образования, принятых в рамках Содружества. Вместе с тем, следует отметить, что политический фактор и наличие центробежных тенденций в странах СНГ фактически блокируют формирование единого образовательного пространства в рамках СНГ. По мнению автора важнее и продуктивнее координировать действия стран СНГ в рамках Болонского процесса. 

В разделе 4.3. «Кыргызстан в образовательных проектах Шанхайской Организации Сотрудничества: административно-правовая регламентация» отмечается, что Кыргызстан является одним из государств-учредителей Шанхайской Организации Сотрудничества и принимает активное участие в ее многосторонней деятельности, в том числе и в образовательной сфере. В основном документе ШОС – Хартии подчеркивается важность эффективного регионального сотрудничества в образовательной области, представляющей общий интерес. Нормативно-правовую базу сотрудничества в этом направлении составляют, кроме Хартии, Соглашение между правительствами государств-членов ШОС о сотрудничестве в области образования (15 июня 2006 г.), Декларация министров образования (24 октября 2008 г.), документы совещания министров образования, двусторонние договоры и соглашения.

 В структуре ШОС высшим органом является Совет глав государств, который рассматривает и принимает решения по наиболее важным и принципиальным проблемам. 

Совет глав правительств (премьер-министров) рассматривает и решает основные вопросы, относящиеся к конкретным, в особенности экономическим сферам развития.

В отраслевых сферах функционирует совещание руководителей отраслевых министерств и/или ведомств, которые в соответствии с решениями Совета глав государств и Совета глав правительств на регулярной основе проводят совещания для рассмотрения конкретных вопросов взаимодействия в соответствующих областях в рамках ШОС. Так состоялось четыре совещания министров образования, на которых были приняты решения по дальнейшему усилению взаимодействия в сфере повышения качества высшего профессионального образования в странах ШОС, по расширению межвузовской научной кооперации, активизации академической мобильности обучающихся и научно-педагогических работников, а также укреплению нормативной и информационной базы сотрудничества.

Наиболее крупным и значимым проектом стало создание Университета ШОС (УШОС), который рассматривается в качестве инновационной инфраструктуры взаимодействия образовательных систем государств-членов ШОС в многостороннем формате. В соответствии с Концепцией университет должен был функционировать как сеть уже существующих вузов в государствах-членах ШОС, а также странах-наблюдателях. 

Существующая нормативно-правовая база Кыргызстана в целом позволяет успешно участвовать в этом проекте. Тем не менее, следует отметить, что деятельность УШОС регулируется пока на межведомственном и межвузовском уровне, тогда как правовое оформление ряда важных аспектов УШОС необходимо реализовать на уровне правительств. Прежде всего, это касается межправительственного соглашения о создании УШОС. Планировалось подписать его в 2013 г., но подписание не состоялось. С 2007г. ставится вопрос о подписании межправительственного соглашения о взаимном признании документов об образовании. Был даже подготовлен проект соглашения, но и этот документ остался невостребованным. В этой области можно было бы использовать европейский опыт создания национальных центров по признанию указанных документов.

Взаимосогласованных подходов требует вопрос взаимного признания ученых степеней и ученых званий, а также степени «доктор философии PhD». 

Формирование единого образовательного пространства ШОС, как заявлено в Декларации министров образования, требует интегрирования государственных образовательных стандартов, модульно-кредитной системы обучения и оценки качества образования, взаимного признания зарубежных периодов обучения, а также независимой профессионально-общественной аккредитации образовательных программ. Но эти важнейшие компоненты международного вузовского образования не нашли нормативно-правовой регламентации между странами ШОС.

По мнению автора, по УШОС приоритетной задачей на современном этапе является подведение под этот масштабный образовательный проект комплексной международной договорно-правовой базы.

ВЫВОДЫ 
На основе проведенного исследования автором сформулированы основные выводы, даются рекомендации теоретического и практического характера, связанные с административно-правовым регулированием высшего профессионального образования:

1. За годы независимости в Кыргызской Республике была в целом создана нормативно-правовая база административно-правового регулирования высшего профессионального образования. Однако современное национальное законодательство все еще переживает переходный этап преобразования. Первоначально национальное образовательное законодательство формировалась путем инкорпорации и частичного обновления существовавшего законодательства советского образца. В связи с переходом к демократической системе образования, основанной на либеральных ценностях и рыночных принципах, а также нарастанием международных интеграционных процессов в образовании возникла объективная потребность в кардинальном реформировании и модернизации образовательного законодательства.

Этот сложный процесс трансформации наложил свой отпечаток на характер образовательного законодательства. Существует необходимая совокупность законодательных и других нормативных правовых актов, но не сложилась стройная правовая система, в которой бы все нормативные документы были логически взаимосвязаны, взаимообусловлены и взаимодополняемы. Вследствие этого многие нормативные правовые акты оказываются несогласованными, противоречивыми, нуждаются в специальном толковании. 

Нормотворческая работа не ведется планомерно и последовательно, наблюдается ее отставание от динамики образовательного процесса.     

2. Главной закономерностью во взаимоотношениях государства и высших учебных заведений в современных условиях стал переход от централизованного управления к государственному регулированию, предоставление большей автономии вузам. И эта тенденция в Кыргызстане явно просматривается как в законодательстве, так и образовательной практике. Однако данный позитивный процесс протекает не просто, с трудностями, без должного отражения, как в образовательном, так и других отраслях законодательства.

В результате важные аспекты жизнедеятельности вузов (выборы ректора, согласование с Министерством образования и науки Кыргызской Республики состава ученого совета вуза, финансово-экономическая деятельность и т.д.) продолжают оставаться под контролем государства.       

3. В настоящее время государство стремится усилить общественный контроль за деятельностью вузов путем создания дополнительных структур, таких, как общественно-наблюдательный совет, попечительский совет и т.д. Но при этом дополнительные структуры общественного контроля не учитывают в полной мере специфику общественных отношений в сфере высшего профессионального образования и особенности функционирования образовательных учреждений. Поэтому зачастую преобразования в системе управления как на государственном, так и на вузовском уровнях, остаются малоэффективными.

4. В нормативно-правовом регулировании высшего профессионального образования требуется определение четкой градации аспектов высшего профессионального образования, регулирование которых должно осуществляться на уровне закона, и тех вопросов, которые оформляются подзаконными правовыми актами. В настоящее время четкая градация отсутствует: на уровне Закона регулируются отношения, имеющие частный характер; на уровне подзаконного нормативного акта – отношения, влияющие на систему образования в целом.
5. В связи с изменением структуры высшего профессионального образования, реализацией в системе высшего образования принципов Болонской декларации и переориентацией образовательного процесса назрела необходимость внесения соответствующих изменений в образовательное законодательство, которые определяли бы не только права, но ответственность студентов за обучение в рамках своего административно-правового статуса. 

6. Такого же предметного подхода требует осмысление административно-правового статуса преподавателя высшего учебного заведения. Полной ясности  в этом вопросе в нашем образовательном законодательстве не содержится. Следует четко определить, что преподаватель вуза Кыргызстана, выполняя важную государственную задачу по подготовке высококвалифицированных специалистов и воспитанию социально активных граждан, обладает особым статусом, приравненным к государственным служащим.

7. Внедрение европейских принципов в систему высшего профессионального образования в настоящее время не имеет должного нормативно-правового обеспечения, что тормозит органичное вхождение вузовской системы Кыргызстана в международное образовательное пространство. Международная образовательная интеграция – объективная и глобальная тенденция, и вопросы участия в ней нашей высшей школы - задача общегосударственная, а не ведомственная. Поэтому основные вопросы международной сферы высшего профессионального образования необходимо решать на правительственном уровне и подкреплять путем своевременного внесения изменений в образовательное законодательство. 

8. Закон Кыргызской Республики «Об образовании» является системообразующим нормативно-правовым актом всей системы образования. Принятый в первые годы независимости Кыргызской Республики, он подвергался частым внесениям поправок, которые нарушили его внутреннюю структуру, смысловую логику содержания, проявилась декларативность ряда норм, которая обусловлена отсутствием механизма реализации конкретных правоотношений. Поэтому в настоящее время Закон в существующей редакции перестал выполнять функции основного регулятора в системе образования и не оказывает стимулирующего влияния на процессы, происходящие в высшем профессиональном образовании (двухуровневая структура высшего профессионального образования, автономия вузов, правовой статус вуза, правовые статусы студента и преподавателя и др.).

В этой связи принятие Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» становится чрезвычайно актуальным. Автором исследования предпринята попытка разработки варианта законопроекта, который представлен в приложении к данной диссертации. 
9. Следует усилить надведомственные функции и активизировать нормотворческую составляющую в деятельности Министерства образования и науки Кыргызской Республики (структурно и функционально) как основного координатора в системе высшего профессионального образования. С этой целью предлагается использовать учебный центр законотворчества Кыргызской государственной юридической академии при Правительстве Кыргызской Республики в качестве особой лаборатории для повышения качества принимаемых законов и гармонизации нормотворческого процесса в области образования, проводить интенсивные курсы по законодательной технике и экспертизе законопроектов, а также организовывать мероприятия по укреплению потенциала сотрудников Министерства, вузов, повышения их знаний и навыков, необходимых для качественной разработки законов и подзаконных актов. 
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РЕЗЮМЕСИ

Негизги сөздөр: мамлекеттик башкаруу, жогорку кесиптик билим берүү, тарбия жана билим берүүнү  укуктук камысыз кылуу, жождун административдик-укуктук статусу, мамлекеттик билим берүү стандарттары, жогорку билим берүүнүн эки баскычтуу структурасы.

Изилдөөнүн объектиси Кыргыз Республикасындагы жогорку билим берүү тармагында түзүлгөн административдик-укуктук жөнгө салууга карата коомдук мамилелер болуп саналат.  

Диссертациялык изилдөөнүн максаты: жогорку билим берүүнү административдик-укуктук жөнгө салуунун абалын комплекстүү изилдөө жана бул  тармакта өзгөчө маанилүү уюштуруу-укуктук маселелерин чечүү боюнча негизделген сунуштарды иштеп чыгуу. Диссертациялык изилдөөнүн усулдарын коомдук процесстердин жана социалдык-укуктук көрүнүштөрдүн жалпы илимий жана жеке илимий таануучулук усулдары жана анын ичинен: диалектикалык, тарыхый, система-структуралык, салыштырма, формалдуу-укуктук, функционалдык ж.б.  түзөт. 

Изилдөөнүн илимий жаңылыгы биринчи жолу автор тарабынан азыркы шартта  Кыргыз Республикасында  жогорку билим берүүнү административдик-укуктук жөнгө салууну комплекстүү илимий изилдөөдө турат.  

Диссертацияда ошондой эле жогорку билим берүү менен мамлекеттик башкаруунун заманбап системасы жана негизги принциби катары жогорку мектептерди иштетүүнүн маанилүү аспектилери,  жогорку окуу жайлардын ички башкаруусун уюштуруу, билим берүүнү жана тарбиялоону укуктук камсыз кылуу, жогорку окуу жайлардын студенттерин жана окутуучуларын административдик-укуктук  жөнгө салуу, ата мекендик билим берүүнүн эл аралык билим берүү мейкиндигине кирүүсүн укуктук жөнгө салуулары изилдөөгө алынат. 

Иштин практикалык маанилүүлүгү жогорку кесиптик билим берүү сферасында административдик-укуктук жөнгө салуунун актуалдуу көйгөйлөрүн чечүүгө багытталган жана диссертант тарабынан келтирилген сунуштарды жана көрсөтмөлөрдү укуктук ченемдерди чыгаруу процессинде реалдуу пайдалануу мүмкүнчүлүгү менен аныкталат. Кыргыз Республикасынын “Жогорку кесиптик жана жогорку окуу жайлардан кийинки билим берүү жөнүндө” мыйзамынын долбоору иштелип чыккан.
Колдонуу боюнча сунуштар: Кыргыз Респуликасында жана окуу процессинде билим берүү мыйзамдарын модернизациялоо жана иштеп чыгуу процесстеринде колдонсо болот. 
РЕЗЮМЕ

на диссертационное исследование Дмитриенко Ирины Анатольевны на тему «Административно-правовое регулирование высшего профессионального образования в Кыргызской Республике» 
на соискание ученой степени доктора юридических наук по специальности 12.00.14– административное право; финансовое право; информационное право.

Ключевые слова: государственное управление, высшее профессиональное образование, правовое обеспечение обучения и воспитания, административно-правовой статус вуза, административно-правовой статус преподавателя и студента, государственные образовательные стандарты, двухуровневая структура высшего профессионального образования.

Объектом исследования являются общественные отношения, складывающиеся в сфере административно-правового регулирования высшего профессионального образования в Кыргызской Республике. 

Целью диссертационного исследования является комплексный анализ состояния административно-правового регулирования высшего профессионального образования и выработка обоснованных предложений по решению наиболее важных организационно-правовых проблем в этой сфере.

Методы исследования – общенаучные и частнонаучные методы познания общественных процессов и социально-правовых явлений, в частности: диалектический, исторический, системно-структурный, логический, сравнительный,формально-правовой, функциональный и др.

Научная новизна работы состоит в том, что автором впервые в Кыргызской Республике предпринято комплексное исследование административно-правового регулирования высшего профессионального образования в Кыргызской Республике в современных условиях. В диссертации исследуются такие важные аспекты функционирования высшей школы, как основные принципы и современная система государственного управления высшим профессиональным образованием, организация  внутривузовского управления, правовое обеспечение обучения и воспитания, административно-правовые статусы студента, преподавателя и высшего учебного заведения, правовое регулирование вхождения отечественного образования в международное образовательное пространство.

Практическая значимость работы определяется ее ориентацией на решение актуальных проблем административно-правового регулирования в сфере высшего профессионального образования, возможностью использования выдвинутых диссертантом предложений и рекомендаций в нормотворческом процессе. Разработан проект Закона Кыргызской Республики «О высшем и послевузовском профессиональном образовании». 
Область применения: данное исследование может применяться при разработке и модернизации образовательного законодательства Кыргызской Республики и учебном процессе.
SUMMARY

for the thesis of Dmitrienko Irina Anatolevna
“Administrative and Legal Regulation of Higher Professional Education in the Kyrgyz Republic” to seek an academic degree of a Doctor of Law

(field of research: Administrative Law, 

Financial Law, Information Law / 12.00.14)

Key words: public administration, higher professional education, legal support for training and education, administrative and legal status of the university, administrative and legal status of the teacher and student, state educational standards, two-level framework of higher professional education. 

The object of the thesis is public relations being formed in the sphere of administrative and legal regulation of higher professional education in the Kyrgyz Republic. 

The goal of the thesis is a comprehensive analysis of a status of administrative and legal regulation of higher professional education and development of justified proposals to solve the most important organizational and legal problems in this field. 

The thesis is methodologically based on the general scientific and particular scientific methods of cognition of public processes and socio-legal phenomena, in particular they are: dialectical, historical, system-structural, logical, comparative, formal and legal, functional, etc. 

The scientific novelty of the work is that the author was the first in the Kyrgyz Republic to undertake a comprehensive research of administrative and legal regulation of higher professional education in the Kyrgyz Republic in the modern circumstances. 

The thesis examines  important aspects of higher school running such as fundamental principles and modern system of public administration of higher professional education, organization of inside-university management, legal provision of learning and rearing, administrative and legal statuses of a student, teacher and higher educational institution, legal regulation of integration of domestic education to international educational space. 

A practical significance of the work is its orientation to solve crucial problems of administrative and legal regulation in the sphere of higher of professional education and a real opportunity to apply the proposals and recommendations put forward by the author in the law-making process. Developed is a law of the Kyrgyz Republic “On higher professional and post-graduate education”. 
A field of application: this thesis work can be applied while working out and updating the educational legislation in the Kyrgyz Republic.          
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