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    До № 5334 від 10.11.2009 р.,

внесеного народним депутатом України В.Яворівським

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін та доповнень

до статті 18 Закону України «Про освіту» та до статей 11, 14

Закону України «Про загальну середню освіту»
(щодо ліквідації навчально-виховних закладів освіти)

(реєстрац. № 5334)

У законопроекті пропонується шляхом внесення відповідних змін до законів України «Про освіту» та «Про загальну середню освіту» уточнити порядок ліквідації і реорганізації загальноосвітніх навчальних закладів комунальної форми власності, а також понизити мінімальну наповнюваність класів (з п’яти до трьох осіб) у сільських загальноосвітніх закладах. Запропоновані зміни, на думку суб'єкта права законодавчої ініціативи, «дозволять жителям багатьох сіл користуватися гарантованим Конституцією України правом на середню освіту, а також призупинити необґрунтовану ліквідацію шкіл, розташованих у селах і селищах України».
Головне науково-експертне управління, підтримуючи у цілому ідею законопроекту, спрямовану на збереження існуючої мережі шкіл, розташованих у селах і селищах України, водночас вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і пропозиції. 

Запропоновані зміни до відповідних положень законів України «Про освіту» та «Про загальну середню освіту» не повною мірою узгоджуються з принципами відносин територіальних громад з органами місцевого самоврядування, які є підконтрольними, підзвітними та відповідальними перед територіальними громадами. Зокрема, це стосується змін до статті 18 Закону України «Про освіту», що також відтворені в змінах до статті 11 Закону України «Про загальну середню освіту» (другий абзац частини шостої). За їх змістом «ліквідація власником (засновником) діючих загальноосвітніх, позашкільних, дошкільних навчальних закладів, заснованих на комунальній власності, допускається лише за згодою відповідного органу місцевого самоврядування та за погодженням з органом виконавчої влади, який здійснює управління у сфері освіти». 

Річ у тому, що за змістом відповідних положень Конституції (стаття 142) та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» власником навчальних закладів, заснованих на комунальній формі власності, є територіальна громада, а органи місцевого самоврядування є лише органами, які повинні здійснювати від її імені та в її інтересах управління відповідними навчальними закладами, що включає в себе питання їх створення, реорганізації та ліквідації. У зв’язку з цим очевидним є те, що органи місцевого самоврядування мають вирішувати відповідні питання за згодою територіальних громад, а не навпаки. 

Принагідно слід також відзначити, що такий підхід нормативно закріплений у частині шостій статті 11 Закону України «Про загальну середню освіту» (до якої, до речі, пропонуються відповідні зміни), згідно з якою «реорганізація і ліквідація загальноосвітніх навчальних закладів у сільській місцевості, заснованих на комунальній формі власності, допускаються лише за згодою територіальних громад». Сюди слід також віднести частину шосту статті 16 Закону України «Про дошкільну освіту», за змістом якої реорганізація або ліквідація діючих комунальних дошкільних навчальних закладів, а також дошкільних навчальних закладів, створених колишніми сільськогосподарськими колективними та державними господарствами, допускається лише за згодою територіальної громади (загальних зборів) села, селища, міста або на підставі результатів місцевого референдуму.
Таким чином, питання надання згоди територіальної громади у принципі вже врегульоване в чинному законодавстві з питань освіти, у зв'язку з чим управління не вбачає потреби у внесення відповідних змін до законів України «Про освіту» та «Про загальну середню освіту», які до того ж не узгоджуються з чинним законодавством України. 
З іншого боку, запропонована законодавча новація, за якою ліквідація власником (засновником) діючих навчальних закладів, заснованих на комунальній власності, допускається лише за згодою відповідного органу місцевого самоврядування, не повною мірою узгоджується також зі змістом положень частини першої статті 18 Закону України «Про освіту» та частини першої статті 11 Закону України «Про загальну середню освіту», згідно з якими органи місцевого самоврядування є засновниками відповідних навчальних закладів комунальної форми власності, що об’єктивно включає вирішення питань не тільки створення, а й реорганізації та ліквідації таких навчальних закладів. Такий підхід дістав відображення у пункті 8 Положення про порядок створення, реорганізації і ліквідації навчально-виховних закладів, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 5 квітня 1994 р. № 228, в якому визначено що ліквідація навчально-виховних закладів провадиться засновниками або органами, за рішенням яких їх створено, в порядку, встановленому чинним законодавством. У зв'язку з цим зазначене положення законопроекту виглядає дещо нелогічним, оскільки за його змістом орган місцевого самоврядування має погоджувати питання ліквідації відповідних навчальних закладів сам із собою.
Певні сумніви виникають щодо пропозиції, за якою ліквідація діючих навчальних закладів, заснованих на комунальній власності, допускається лише за згодою відповідного органу місцевого самоврядування та за погодженням з органом виконавчої влади, який здійснює управління у сфері освіти, що не узгоджується з природою права комунальної власності. При цьому незрозуміло, з яким саме органом виконавчої влади органи місцевого самоврядування мають погоджувати питання ліквідації відповідного навчального закладу.
Певні непорозуміння виникають за змістом положення абзацу третього частини шостої статті 11 Закону України «Про загальну середню освіту», яким пропонується доповнити цю статтю. Згідно з цим положенням «реорганізація і ліквідація загальноосвітніх навчальних закладів, розташованих у сільській місцевості», має проводитися «за рішенням органів державної виконавчої влади та місцевого самоврядування при відсутності мінімальної кількості учнів у двох третинах класів та за згодою територіальних громад», що не повною мірою узгоджується із вище аналізованими змінами до статті 18 Закону України «Про освіту» та до статті 11 Закону України «Про загальну середню освіту». 
Зокрема, якщо в одних положеннях законопроекту йдеться про ліквідацію відповідних навчальних закладів, заснованих на комунальній власності, то в інших – про реорганізацію і ліквідацію загальноосвітніх навчальних закладів, розташованих у сільській місцевості. При цьому якщо у першому випадку ліквідація навчальних закладів, заснованих на комунальній власності, допускається лише за згодою відповідного органу місцевого самоврядування та за погодженням з органом виконавчої влади, то в другому випадку реорганізація і ліквідація загальноосвітніх навчальних закладів, розташованих у сільській місцевості, здійснюється за рішенням органів державної виконавчої влади та органів місцевого самоврядування і за згодою територіальних громад. Проблемним є термін «загальноосвітні навчальні заклади, розташовані у сільській місцевості», який на дає відповіді на питання щодо форми власності відповідних навчальних закладів, що має відповідне правове значення. Адже у сільській місцевості можуть бути розташовані загальноосвітні навчальні заклади не тільки комунальної, а й державної та приватної форм власності. 
У такому контексті надання згоди територіальною громадою на реорганізацію чи ліквідацію загальноосвітніх навчальних закладів, заснованих на комунальній формі власності, не викликає особливих заперечень, хоча доцільно було б уточнити, в якій формі територіальна громада має надавати такі згоду. Адже за змістом Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» основними формами участі територіальних громад у здійсненні місцевого самоврядування є місцеві референдуми, загальні збори громадян за місцем проживання (наприклад, села, селища), громадські слухання та місцеві ініціативи. Що ж стосується формулювання, за яким реорганізація та ліквідація загальноосвітніх навчальних закладів, розташованих у сільській місцевості, проводиться за рішеннями органів державної виконавчої влади та за згодою територіальних громад, то воно не узгоджується з принципами взаємовідносин органів виконавчої влади з територіальними громадами. Якщо, приміром, відповідна згода має бути надана на місцевому референдумі, то у зв'язку з цим слід врахувати те, що за змістом статті 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» предметом місцевого референдуму, який є формою вирішення територіальною громадою питань місцевого значення шляхом прямого волевиявлення, може бути будь-яке питання, віднесене Конституцією України та законами України до відання місцевого самоврядування, а не до відання органів державної влади. Це, на думку управління, не виключає проведення консультативного місцевого референдуму, який, проте, може бути лише формою участі територіальної громади у вирішенні відповідного питання органами виконавчої влади.  
З точки зору фінансово-економічної доцільності певні сумніви виникають за змістом пропозиції, згідно з якою реорганізація і ліквідація загальноосвітніх навчальних закладів, розташованих у сільській місцевості має проводитися за рішеннями органів державної виконавчої влади та органів місцевого самоврядування при відсутності мінімальної кількості учнів у двох третинах класів, яка за змістом змін до частини другої статті 14 Закону України «Про загальну середню освіту» повинна становити не менше трьох осіб. Якщо відносно загальноосвітніх навчальних закладів I ступеня з 4 – річним терміном навчання ця норма і може бути прийнятною, то відносно загальноосвітніх навчальних закладів ІI-III ступенів її практичне виконання може бути ускладнено через відсутність необхідної матеріально-технічної та науково-методичної бази, педагогічних кадрів тощо. Тож, на думку управління, до вирішення на законодавчому рівні питань ліквідації та реорганізації загальноосвітніх навчальних закладів слід підходити диференційовано – з урахуванням їх ступеня, типу та наявності відповідного матеріально-фінансового і кадрового забезпечення.   

Крім того, зазначені положення законопроекту вступають у протиріччя з тенденцією укрупнення територіальних громад, здатних забезпечити надання громадянам освітніх послуг на належному рівні. На думку управління, порушені в законопроекті питання слід вирішувати не стільки шляхом встановлення штучних заборон на реорганізацію та ліквідацію загальноосвітніх навчальних закладів у сільській місцевості, скільки шляхом забезпечення сталого соціально-економічного розвитку сільських населених пунктів та підвищення ефективності сільськогосподарського виробництва, що призведе до зростання чисельності сільського населення, в результаті чого відпаде потреба у ліквідації відповідних навчальних закладів у сільській місцевості.
Некоректною виглядає пропозиція щодо викладення в новій редакції положення абзацу четвертого частини четвертої статті 18 Закону України «Про освіту», за змістом якого Кабінет Міністрів України встановлюватиме лише «порядок створення та реорганізації навчальних закладів». Адже порядок ліквідації тих чи інших навчальних закладів встановленням на законодавчому рівні відповідних заборон, про які йдеться у законопроекті, не вичерпується. 
Слід звернути увагу на необхідність уніфікованого вживання термінології, оскільки в одному випадку у законопроекті вживається словосполучення «орган виконавчої влади», а в іншому – «орган державної виконавчої влади», який до того ж у Конституції України не використовується.
У пояснювальній записці зазначається, що «реалізація запропонованого проекту Закону України не потребує додаткових витрат з Державного бюджету», що заперечується змістом законопроекту, який передбачає низку положень, практична реалізація яких потребуватиме додаткових видатків з відповідних бюджетів. Сюди, зокрема, слід віднести правило, за яким реорганізація і ліквідація загальноосвітніх навчальних закладів, розташованих у сільській місцевості має проводитися лише при відсутності мінімальної кількості учнів у двох третинах класів, яка повинна становити не менше трьох осіб. Тому за змістом вимог статті 27 Бюджетного кодексу України суб’єктом права законодавчої ініціативи до відповідного проекту закону мають бути додані пропозиції про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків, а сам законопроект має бути направлений до Міністерства фінансів України для визначення вартісної величини його впливу на дохідну ти видаткову частину бюджетів та щодо доцільності його прийняття, можливості та терміну набрання ним чинності. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект слід відправити на доопрацювання. 
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