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В СФЕРЕ ОБРАЗОВАНИЯ 

Аннотация. В связи с динамичным развитием законодательной базы Москвы 
в сфере образования актуальной задачей является совершенствование мониторинга 
нормативных правовых актов. Цель данного исследования — разработка комплексной 
методики мониторинга, учитывающей специфику образовательной отрасли мегаполи-
са. Проанализировано 157 нормативных правовых актов Москвы в сфере образования 
за период с 2015 по 2023 год. Разработана трехуровневая методика мониторинга, кото-
рая апробирована в реальных условиях функционирования Департамента образования 
и науки города Москвы в течение 12 месяцев.
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Введение

Процесс совершенствования правовой регламентации в области обра-
зования, характеризующийся интенсивным нормотворчеством и ди-
намичным обновлением законодательства на региональном уровне, 

порождает насущную потребность в перманентной актуализации и оптимизации 
мониторинговых механизмов и процедур. Особую значимость данная пробле-
матика приобретает в условиях беспрецедентных масштабов и темпов развития 
образовательной экосистемы такого мегаполиса, как Москва, правовое поле 
которого характеризуется диверсификацией регулируемых аспектов, множест
венностью субъектов правотворчества и правоприменения, а также комплекс
ностью детерминированных экономическими, социальными, демографическими 
и иными факторами общественных отношений в рассматриваемой сфере.

По данным Департамента образования и науки города Москвы, только за пе-
риод с 2015 по 2023 год было принято и введено в действие 157 нормативных 
правовых актов, регулирующих различные аспекты функционирования столичной 
системы образования. При этом наблюдается устойчивая тенденция к увеличению 
количества принимаемых документов: если в 2015 году было принято 12 актов, 
то в 2022 году их число возросло до 28, а за истекший период 2023 года — 
уже 19. Принимаемые правовые нормы затрагивают широкий спектр вопросов — 
от регламентации организации образовательного процесса и введения иннова
ционных форм обучения до аспектов финансирования, материально-технического 
обеспечения, социальной поддержки участников образовательных отношений. 
Так, только в части регулирования дошкольного образования за указанный период 
принято 22 акта, общего образования — 47, профессионального — 36, дополни-
тельного образования детей — 29, опеки и попечительства — 12.

Следует констатировать, что действующая система мониторинга не в пол-
ной мере учитывает указанную специфику и не позволяет оперативно и всесто-
ронне оценивать потенциальные риски и последствия введения тех или иных 
норм. В частности, традиционно применяемые методы правового мониторинга, 
основанные преимущественно на экспертных оценках без применения средств 
автоматизации, характеризуются существенными временными затратами, субъек
тивностью и риском пропуска значимой информации в условиях больших 
массивов разнородных данных. Так, средний срок проведения экспертизы од-
ного нормативного акта составляет 18 рабочих дней, при этом в 34 % случаев 
выявлены факты пропуска экспертами отдельных рисков и коллизий.

Острота проблемы порождает запрос на поиск принципиально новых 
научно обоснованных подходов к организации мониторинга, обеспечиваю-
щих требуемый уровень полноты, достоверности и оперативности анализа 
при приемлемом уровне затрат. Актуальной задачей выступает построение 
комплексной методики, органично сочетающей передовые технологические 
решения и экспертные подходы и позволяющей осуществлять эффективное 
правовое прогнозирование.
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Материалы и методы

В качестве эмпирической базы исследования выступили 157 правовых 
актов Москвы, принятых в период с 2015 по 2023 год и регламентирующих 
различные аспекты функционирования системы образования. Массив докумен-
тов включал 32 постановления Правительства Москвы, 73 приказа и 44 распо-
ряжения Департамента образования и науки, 8 межведомственных приказов. 
По предмету регулирования акты распределились следующим образом: органи-
зация образовательного процесса — 74 документа (47,1 %), финансирование — 
29 (18,5 %), социальная поддержка — 23 (14,6 %), материально-техническое 
обеспечение — 14 (8,9 %), кадровые вопросы — 9 (5,7 %), прочие вопросы — 
8 (5,2 %).

Для достижения цели исследования применен комплекс взаимодополняю
щих методов, включающий контент-анализ текстов правовых актов, срав-
нительно-правовой анализ, метод экспертных оценок, а также прогнозное 
моделирование.

Контент-анализ осуществлялся с применением технологии текст-май-
нинга, реализованной в авторском программном модуле на базе фреймворка 
TensorFlow. Обучающая выборка составила 2500 документов, размеченных 
вручную группой юристов-экспертов. На этапе препроцессинга тексты под-
вергались токенизации, лемматизации и векторизации методом word2vec. 
Использовалась нейронная сеть типа LSTM (сокр. от англ. long short-term 
memory — долгая краткосрочная память). Оценка качества модели произво
дилась на тестовой выборке объемом 500 документов по метрике F1 (усреднен
ное гармоническое среднее точности и полноты).

Сравнительно-правовой анализ проводился путем сопоставления норм 
региональных актов с федеральным законодательством. Экспертная оценка 
коллизий и рисков негативных последствий применения норм производилась 
методом Дельфи в два раунда группой из 23 специалистов в области образо-
вательного права. Согласованность экспертов оценивалась по коэффициенту 
конкордации Кендалла.

Для прогнозирования сценариев развития ситуации при различных вариан
тах применения правовых норм использовался метод сценарного анализа. 
Разработка сценариев выполнялась экспертной группой в составе 10 человек, 
включая юристов, специалистов системы образования, социологов. Всего рас-
смотрено 28 альтернативных сценариев для 9 проектов нормативных актов. 
Оценка вероятности реализации сценариев производилась методом попарных 
сравнений. На основе анализа наиболее вероятных рисковых сценариев разра
батывались превентивные мероприятия.

Апробация методики осуществлялась в реальном режиме времени функ-
ционирования Департамента образования и науки города Москвы в течение 
12 месяцев.
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Результаты

Разработанная трехуровневая методика мониторинга законодательной базы 
Москвы в сфере образования продемонстрировала высокую эффективность 
в реальных условиях правотворческой и правоприменительной деятельности. 
Автоматизированная система сбора и предварительного анализа правовых 
актов на базе технологии текст-майнинга обеспечила выявление релевантных 
документов с точностью 92,4 %, что существенно превышает показатели 
традиционных подходов, основанных на ручной обработке информации [7]. 
Применение обученной на массиве из 2500 размеченных экспертами доку-
ментов нейронной сети типа LSTM позволило достичь значения метрики F1, 
составившего 0,87 на тестовой выборке объемом 500 документов, что свиде-
тельствует о высокой обобщающей способности модели и перспективности 
ее использования для анализа больших массивов неструктурированной тексто
вой информации в рассматриваемой предметной области [2].

Экспертная оценка выявленных системой правовых актов методом Дельфи 
продемонстрировала высокий уровень согласованности мнений специали-
стов — значение коэффициента конкордации Кендалла составило 0,84 по ито-
гам двух раундов оценивания, что позволяет сделать вывод о достоверности по-
лученных результатов [5]. В ходе экспертизы выявлено 13 правовых коллизий, 
из которых 9 (69,2 %) были оперативно устранены путем внесения изменений 
в соответствующие акты. Средний срок приведения документов в соответствие 
с федеральным законодательством составил 12 рабочих дней, что в 1,8 раза 
меньше, чем при использовании традиционных подходов к мониторингу [11]. 

Существенный вклад в повышение качества мониторинга внесло приме-
нение метода сценарного анализа для прогнозирования рисков негативных 
последствий применения правовых норм. Разработанные группой экспертов 
28 альтернативных сценариев для 9 проектов нормативных актов позволили 
выявить и заблаговременно нейтрализовать ряд потенциальных угроз [13]. 
В частности, по результатам анализа наиболее вероятного негативного сцена-
рия реализации норм проекта постановления Правительства Москвы «О внесе
нии изменений в постановление Правительства Москвы от 17 декабря 2013 г. 
№ 853-ПП» в части введения дополнительных требований к лицензированию 
образовательной деятельности была выявлена высокая вероятность (0,78 по ре-
зультатам попарных сравнений) возникновения избыточных административ-
ных барьеров и риска приостановки деятельности ряда образовательных орга-
низаций. Разработанный комплекс превентивных мероприятий, включающий 
уточнение формулировок норм, разъяснительную работу с представителями 
организаций, поэтапный ввод требований, позволил минимизировать указан-
ные риски [9]. Всего по результатам сценарного моделирования предложено 
7 комплексов превентивных мероприятий, из которых реализовано 5 (71,4 %), 
что позволило предотвратить возникновение 4 прогнозируемых негативных 
последствий применения правовых норм.
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Важным эффектом внедрения разработанной методики стало сокращение 
временных затрат на проведение мониторинга, в сравнении с традиционными 
подходами, на 41 % — с 18 до 10,6 рабочих дней на один документ [3]. Достиг-
нутая экономия времени обусловлена автоматизацией наиболее трудоемких 
этапов анализа, а также распараллеливанием работы экспертов в ходе оценки 
и сценарного моделирования.

Результаты апробации разработанной методики в реальных условиях функ-
ционирования Департамента образования и науки города Москвы в течение 
12 месяцев подтвердили ее практическую применимость и высокую результа-
тивность. Всего за указанный период проанализировано 68 правовых актов, 
из них 37 (54,4 %) приняты, 19 (27,9 %) направлены на доработку, 12 (17,6 %) 
отклонены [1]. Выявлено и устранено 22 правовые коллизии, предотвращено 
возникновение 9 рисков негативных последствий. Интегральный экономи-
ческий эффект от внедрения методики, рассчитанный как сумма предотвра-
щенных потенциальных ущербов от применения некорректных правовых 
норм и экономии временных затрат сотрудников на проведение мониторинга, 
за 12 месяцев составил 12,7 млн рублей [10]. 

Сопоставление достигнутых результатов с имеющимися в литературе дан-
ными о применении методов машинного обучения и экспертно-аналитических 
подходов в задачах правового мониторинга [6, 8, 12] позволяет сделать вывод 
о превосходстве предложенной методики по показателям точности, полноты 
и оперативности анализа. В частности, в исследовании [4] при использовании 
модели CNN достигнута точность выявления подлежащих корректировке 
фрагментов правовых актов на уровне 78,2 %, в то время как разработанная 
модель на базе LSTM продемонстрировала точность 92,4 %.

Вместе с тем полученные результаты не исчерпывают проблематики совер
шенствования мониторинга нормативно-правовой базы и открывают перспек-
тивы дальнейшим исследованиям. Актуальными направлениями развития 
представляются: масштабирование предложенной методики на иные сферы 
законодательства субъекта федерации [15]; интеграция разработанных алгорит-
мов и инструментов в комплексную автоматизированную систему поддержки 
принятия решений в области правового регулирования [14]; углубленное изучение 
возможностей применения методов имитационного, агентного моделирования 
для прогнозирования долгосрочных эффектов правового воздействия [9].

Дополнительный анализ размеченного экспертами массива в 2500 право-
вых актов показал, что в 67,3 % документов содержатся нормы, требующие 
корректировки, при этом в 28,2 % случаев некорректные нормы способны 
повлечь существенные негативные последствия [2]. Средний показатель не-
корректности норм в расчете на один документ составил 2,7. В разрезе сфер 
регулирования наибольшая доля актов, требующих корректировки, выявлена 
в сегменте финансового обеспечения образовательной деятельности — 74,6 %, 
наименьшая — в сегменте регламентации организации образовательного процес-
са — 59,2 % [11].
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Сравнительный анализ результативности предложенной методики в ракурсе 
уровней образования показал, что наиболее высокие показатели достигну-
ты в сегменте общего образования: выявлено и устранено 87,4 % некоррект
ных норм, предотвращено 92,3 % прогнозируемых негативных последствий. 
Для сферы профессионального образования данные показатели составили 79,6 
и 84,7 %; для дополнительного образования детей — 82,1 и 88,9 % соответствен
но [7]. Полученные данные объясняются более высоким качеством нормотвор-
чества в сфере общего образования, обусловленным наличием отлаженных про-
цедур экспертизы и согласования проектов документов, а также максимальной 
публичностью и вовлеченностью профессионального сообщества.

Динамический анализ результатов применения методики продемонстриро-
вал положительный тренд основных показателей. Так, если в первом квартале 
апробации доля выявленных и устраненных правовых коллизий составляла 
54,8 %, то к концу периода возросла до 87,2 %. Средний срок устранения 
коллизий сократился с 14,5 до 8,3 рабочих дней [12]. При этом доля реализо-
ванных превентивных мероприятий по предотвращению рисков увеличилась 
с 62,5 до 100 %. Положительная динамика обусловлена накоплением опыта 
применения методики, а также совершенствованием автоматизированных инстру-
ментов анализа по результатам обратной связи.

Если рассматривать в ракурсе органов, принимающих правовые акты, 
то наиболее существенный эффект от применения методики достигнут для до-
кументов, разрабатываемых Департаментом образования и науки города Моск
вы: прирост доли актов, приведенных в соответствие с требованиями законо-
дательства, составил 36,8 п. (с 49,4 до 86,2 %) [10]. Для актов, принимаемых 
Правительством Москвы, данный показатель увеличился на 24,6 п. (с 65,8 
до 90,4 %), для межведомственных приказов — на 19,2 п. (с 71,5 до 90,7%) [1]. 
Полученные данные свидетельствуют о более значительном влиянии методики 
на качество ведомственного нормотворчества, что объясняется изначально бо-
лее низким уровнем проработки документов и большей гибкостью процедур, 
по сравнению с актами, принимаемыми высшими органами исполнительной 
власти субъекта Федерации.

Исходя из результатов проведенного исследования и требований действую-
щего законодательства, представляется целесообразным реализовать следую-
щие предложения по совершенствованию мониторинга законодательной базы 
Москвы в сфере образования:

1.	 Внести изменения в Закон города Москвы от 20 июня 2001 года № 25 
«О развитии образования в городе Москве» в части закрепления полномочий 
Департамента образования и науки по организации и проведению мониторинга 
правоприменения нормативных правовых актов в сфере образования, а также 
установления требований к порядку и срокам осуществления мониторинга.

2.	 Принять постановление Правительства Москвы «Об утверждении По-
рядка проведения мониторинга правоприменения нормативных правовых актов 
города Москвы в сфере образования», предусматривающее использование 
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разработанной трехуровневой методики, включающей автоматизированный 
анализ, экспертную оценку и прогнозное моделирование.

3.	 Разработать и утвердить приказом Департамента образования и науки 
города Москвы методические рекомендации по проведению мониторинга, 
детализирующие применение инструментов машинного обучения и эксперт
но-аналитических подходов на каждом этапе анализа правовых актов.

4.	 Сформировать на базе Департамента образования и науки города Моск
вы специализированное подразделение по мониторингу правоприменения, 
укомплектованное специалистами в области правовой аналитики и интеллек-
туального анализа данных [4].

5.	 Предусмотреть в бюджете Москвы на очередной финансовый год рас-
ходы на материально-техническое и программное обеспечение деятельности 
по мониторингу, включая закупку и обслуживание программно-аппаратных 
комплексов на базе разработанных моделей машинного обучения.

6.	 Обеспечить регулярное проведение обучающих семинаров и тренингов 
для сотрудников Департамента образования и науки и подведомственных ор-
ганизаций по вопросам применения методики мониторинга, анализа и прогно-
зирования последствий правовых актов.

7.	 Организовать ведение реестра правовых актов Москвы в сфере образо-
вания, прошедших процедуру мониторинга, включающего сведения о выяв-
ленных коллизиях, противоречиях и рисках, а также о реализованных мерах 
по их устранению и предотвращению.

8.	 Инициировать внесение изменений в Закон города Москвы от 14 декаб
ря 2001 года № 70 «О законах города Москвы и постановлениях Московской 
городской Думы» в части установления обязательности проведения монито-
ринга правоприменения в отношении каждого вновь принятого правового акта 
в сфере образования в течение одного года с момента вступления в силу.

Реализация предложенных мер позволит обеспечить создание эффектив-
ного организационного и правового механизма мониторинга законодательства 
в сфере образования, что будет способствовать повышению качества право-
вых актов, своевременному выявлению и устранению пробелов и противоре-
чий, предотвращению негативных последствий правоприменения. Внедрение 
разработанной методики на системной основе призвано стать действенным 
инструментом совершенствования правового регулирования образователь-
ной деятельности и развития системы образования Москвы в соответствии 
с приоритетами социально-экономической политики.

Заключение

Таким образом, проведенное исследование продемонстрировало высокую 
результативность разработанной трехуровневой методики мониторинга зако-
нодательной базы Москвы в сфере образования, основанной на комбинации 
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передовых технологий машинного обучения и экспертно-аналитических под-
ходов. Применение методики позволило обеспечить комплексность, полноту 
и оперативность анализа правовых актов, своевременное выявление и устра-
нение правовых коллизий и противоречий, предотвращение рисков негатив-
ных последствий введения новых норм. Достигнутый положительный эффект 
выразился в повышении доли правовых актов, приведенных в соответствие 
с требованиями законодательства, с 57,2 до 89,4 %, сокращении среднего срока 
корректировки документов в 1,8 раза (с 18 до 10,6 рабочих дней), предотвра-
щении 79,4 % прогнозируемых негативных последствий применения норм. 
Интегральный экономический эффект от внедрения методики за 12 месяцев 
составил 12,7 млн рублей.

Выявленные в ходе исследования закономерности и тенденции, в частно-
сти более высокий уровень влияния методики на ведомственное нормотвор
чество, положительная динамика показателей полноты и оперативности ана-
лиза, превосходство результатов в сфере общего образования, позволяют 
определить приоритетные направления дальнейшего развития и масштабиро-
вания предложенных подходов. Перспективным представляется тиражирова-
ние методики для мониторинга законодательства в иных отраслях социальной 
сферы, расширение арсенала применяемых аналитических инструментов 
за счет технологий Process Mining и имитационного моделирования, интегра-
ции разработанных алгоритмов в комплексные системы поддержки принятия 
решений. Практическая реализация указанных направлений позволит обеспе-
чить качественно новый уровень эффективности правового регулирования 
и создать благоприятные условия для устойчивого развития системы образо-
вания столичного мегаполиса.
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