    До № 9587 від 13.12.2011р.,

внесеного Кабінетом Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо удосконалення управління професійно-технічною освітою»

(реєстраційний № 9587)

У законопроекті пропонується внести зміни до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про професійно-технічну освіту» якими уточнюються повноваження органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади у сфері управління професійно-технічною освітою шляхом тимчасової передачі окремих повноважень відповідних центральних органів виконавчої влади з питань управління професійно-технічними навчальними закладами державної форми власності Раді міністрів Автономної Республіки Крим, обласним, Київській та Севастопольській міським державним адміністраціям, порядок призначення та вимоги до керівника професійно-технічного навчального закладу, форми контролю знань, умінь та навичок учнів відповідних навчальних закладів тощо. Законопроект, як зазначається у пояснювальній записці до нього, розроблений «з метою створення умов для оперативності прийняття управлінських рішень щодо професійної освіти та її фінансового забезпечення, посилення ролі місцевих органів виконавчої влади та місцевого самоврядування у формуванні робітничого потенціалу країни з максимальним врахуванням потреб регіонів у кваліфікованих робітниках».

Головне науково-експертне управління, за результатами аналізу законопроекту, вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження та пропозиції.

У проекті пропонується підпункт 2 пункту «а» статті 32 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», яка визначає повноваження виконавчих органів сільських, селищних, міських рад у сфері освіти, охорони здоров’я, культури, фізкультури і спорту, викласти в новій редакції, за змістом якої до їх відання у відповідній сфері належать власні (самоврядні) повноваження щодо: забезпечення здобуття неповнолітніми не тільки повної загальної середньої освіти, а й «професійно-технічної освіти», сприяння діяльності не тільки дошкільних та позашкільних навчально-виховних закладів, а й «професійно-технічних навчальних закладів державної або комунальної форми власності». 

Крім того, за змістом нової редакції підпункту 5 пункту «б», де визначаються делеговані повноваження виконавчих органів сільських, селищних, міських рад, до їх відання пропонується віднести надання допомоги у працевлаштуванні не тільки випускникам загальноосвітніх навчальних закладів (як це було передбачено чинною редакцією цього пункту), а й випускникам професійно-технічних навчальних закладів державної або комунальної форми власності». 
На думку Головного управління, передбачені цим законопроектом зміни до відповідних положень Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» не узгоджуються ні з природою повноважень місцевого самоврядування, ні з ідеологією Закону України «Про професійно-технічну освіту», за змістом якого вирішення ключових установчих та кадрових питань у сфері професійно-технічної освіти віднесено до повноважень відповідних центральних та місцевих органів виконавчої влади, що дає підстави стверджувати про віднесеність професійно-технічної освіти до сфери повноважень органів виконавчої влади. Про таку природу професійно-технічної освіти засвідчує зміст Розділу II Закону України «Про професійно-технічну освіту», в якому визначаються система органів державного управління професійно-технічною освітою, до яких за змістом статті 6 належать: спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти; міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, яким підпорядковані професійно-технічні навчальні заклади; Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська і  Севастопольська міські державні адміністрації та створені ними органи управління професійно-технічною освітою; міжгалузева рада з професійно-технічної освіти, а також повноваження зазначених вище органів виконавчої влади (статті 7-10). Сюди ж можна віднести статтю 20 цього Закону, згідно з якою засновниками професійно-технічних навчальних закладів можуть бути лише: центральні та місцеві органи виконавчої влади; підприємства, установи, організації та їх об’єднання незалежно від форм власності та підпорядкування; громадяни України.  
Що ж стосується органів місцевого самоврядування, то вони чомусь не віднесені ні до органів управління у відповідній сфері, ні до засновників відповідних начальних закладів і згадуються у цьому Законі лише побіжно. Сюди, приміром, слід віднести статті 5, 46 та 50, де йдеться про можливість здобуття громадянами відповідної освіти у комунальних професійно-технічних навчальних закладах та їх про фінансування, яке має здійснюватися за рахунок коштів місцевого бюджету, а також статтю 21, яка надає органам місцевого самоврядування в єдиному контексті з місцевими органами виконавчої влади право затверджувати статути професійно-технічних навчальних закладів, заснованих на інших (крім державної) формах власності, за погодженням із спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти (хоча за усталеною практикою відповідні статути мають затверджувати засновники).
У зв’язку з цим є підстави вважати, що пропозиція віднести повноваження щодо забезпечення «здобуття професійно-технічної освіти», сприяння діяльності «професійно-технічних навчальних закладів державної … форми власності» до власних (самоврядних) повноважень виконавчих органів відповідних рад виглядає не зовсім логічною. Адже, як уже зазначалося, за змістом відповідних положень Закону України «Про професійно-технічну освіту» вирішення ключових установчих (організаційних) кадрових та інших питань щодо професійно-технічних навчальних закладів віднесено до повноважень відповідних центральних та місцевих органів виконавчої влади, 
Не заперечуючи можливості наділення органів місцевого самоврядування певними повноваженнями у сфері професійно-технічної освіти, в тому числі і щодо створення відповідних навчальних закладів комунальної форми власності, Головне управління водночас вважає, що у цілому зазначені повноваження мають бути віднесені до делегованих повноважень виконавчих органів відповідних рад, що має супроводжуватися відповідним фінансуванням з боку держави, як цього вимагає частина третя статті 143 Конституції України. 
Дискусійним, на наш погляд, виглядає також і припис, за змістом якого до відання виконавчих органів сільських, селищних, міських рад пропонується віднести надання допомоги у працевлаштуванні не тільки випускникам шкіл (як це було передбачено чинною редакцією цього пункту), а й випускникам професійно-технічних навчальних закладів державної або комунальної форми власності (підпункт 5 пункту «б» частини 1 статті 32). На думку Головного управління, оскільки за змістом як запропонованих змін, так і чинних положень Закону України «Про професійно-технічну освіту» ключові управлінські функції щодо професійно-технічних навчальних закладів державної форми власності мають здійснювати відповідні центральні та місцеві органи виконавчої влади, до повноважень яких віднесено вирішення питань про створення відповідних професійно-технічних навчальних закладів, затвердження статутів та призначення їх керівників, то у зв’язку з цим очевидним є те, що основне навантаження щодо надання допомоги випускникам професійно-технічних навчальних закладів державної форми власності повинні нести відповідні місцеві органи виконавчої влади, а не виконавчі органи відповідних рад, які, звісна річ, повинні опікуватися питаннями надання відповідної допомоги випускникам професійно-технічних навчальних закладів насамперед комунальної форми власності. У разі ж віднесення відповідних повноважень до делегованих повноважень виконавчих органів місцевих рад, це має супроводжуватися, як уже зазначалося вище відповідним фінансуванням з боку держави, як цього вимагає частина третя статті 143 Конституції України. Натомість ні законопроект, ні пояснювальна записка, за змістом якої реалізація цього проекту закону України «не потребуватиме додаткових коштів з Державного бюджету України», не передбачають відповідного фінансування. 
У законопроекті пропонується статтю 7 Закону України «Про професійно-технічну освіту» доповнити новою частиною, згідно з якою  «спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти може тимчасово передавати Раді міністрів Автономної Республіки Крим, обласним, Київській та Севастопольській міським державним адміністраціям свої окремі повноваження з управління професійно-технічними навчальними закладами державної форми власності». Відповідного змісту положення щодо права міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, яким підпорядковані відповідні професійно-технічні навчальні заклади, передавати повноваження з управління ними цим органам виконавчої влади, пропонується включити також у статтю 8 цього Закону.
У зв’язку з цим необхідно зазначити, що Конституція України, за змістом якої повноваження Кабінету Міністрів України, міністерств, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади мають визначатися Конституцією України та законами України (статті 6, 19, 119, 120), не передбачає такої можливості. Не містить таких передумов і Закон України «Про центральні органи виконавчої влади». Чи не єдиним винятком у цьому сенсі є положення пункту 1 частини першої статті 20 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», згідно з яким Кабінет Міністрів України «здійснює відповідно до закону управління об’єктами державної власності… делегує в установленому законом порядку окремі повноваження щодо управління зазначеними об’єктами міністерствам, іншим центральним органам виконавчої влади, місцевим державним адміністраціям…». Тож пропозиція щодо надання права зазначеним вище центральним органам виконавчої влади (зокрема міністерствам) на власний розсуд вирішувати питання передачі своїх повноважень з управління професійно-технічними закладами державної форми власності іншим органам виконавчої влади, зокрема місцевим державним адміністраціям, у правовому відношенні виглядає сумнівною. 
Крім того, пропозиція щодо надання відповідним центральним органам виконавчої влади права тимчасово передавати Раді міністрів Автономної Республіки Крим, обласним, Київській та Севастопольській міським державним адміністраціям свої окремі повноваження з управління професійно-технічними навчальними закладами державної форми власності є вразливою у концептуальному відношенні, оскільки вона не узгоджується з виробленими державно-правовою наукою підходами щодо перерозподілу (делегування) повноважень між відповідними рівнями (ланками) органів виконавчої влади. 
Не заперечуючи у цілому можливості перерозподілу повноважень між центральними і місцевими органами виконавчої влади, слід зазначити, що за усталеною практикою такий перерозподіл повноважень можливий лише на підставі закону і має здійснюватися шляхом делегування окремих повноважень, визначених законом, від органів виконавчої влади вищого рівня на рівень відповідних органів виконавчої влади нижчого рівня, між якими існує пряме організаційно-правове підпорядкування. Зокрема, Кабінет Міністрів України як вищий орган виконавчої влади загальної компетенції може делегувати окремі повноваження у випадках, передбачених законом, міністерствам, іншим центральним органам виконавчої влади та місцевим державним адміністраціям. Аксіомою є те, що міністерства як органи виконавчої влади спеціальної компетенції об’єктивно не можуть передавати свої повноваження органам виконавчої влади загальної компетенції, якими є відповідні місцеві державні адміністрації, оскільки між ними не існує прямого організаційно-правового підпорядкування. Вони можуть передавати свої повноваження у випадках, передбачених законом, лише головним управлінням чи управлінням освіти і науки, які хоч формально і визначаються структурними підрозділами місцевих державних адміністрацій, проте реально є також територіальними органами спеціальної компетенції МОНмолодьспорту України, а не тільки місцевих державних адміністрацій. Це відображається, зокрема, в тому, що згідно з частиною другою статті 11 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» керівники відповідних управлінь призначаються головами місцевих державних адміністрацій за погодженням з МОНмолодьспорт України, а згідно з частиною другою статті 31 цього Закону зазначені управління «підзвітні та підконтрольні відповідним міністерствам, іншим центральним органам виконавчої влади. 
Необхідність існування відповідних управлінь, яким притаманні ознаки органу виконавчої влади, зумовлена неможливістю здійснення всіх управлінських функцій виключно МОНмолодьспорт України як центральним органом виконавчої влади спеціальної компетенції. Тому очевидним є те, що окремі його повноваження у разі потреби можуть передаватися відповідним управлінням освіти і науки, а не місцевим державним адміністраціям, які є місцевими органами загальної компетенції та які відповідно до частини другої статті 11 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» «при здійсненні своїх повноважень відповідальні перед Кабінетом Міністрів  України та підзвітні і підконтрольні йому», а не МОНмолодьспорт України. 
Особливо вразливою у цьому відношенні виглядає передбачена законопроектом передача відповідних повноважень Раді міністрів Автономної Республіки Крим, яка є органом територіальної автономії і повноваження якої (в тому числі делеговані) за змістом Конституції України мають визначатися конституцією та законами України, нормативно-правовими актами Верховної Ради АРК з питань, віднесених до її компетенції. 
Спірною виглядає також пропозиція доповнити частину другу статті 21 Закону України «Про професійно-технічну освіту» новим абзацом, згідно з яким статут професійно-технічного навчального закладу може затверджуватися (крім відповідних центральних органів виконавчої влади) «Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями (у разі передачі їм відповідних повноважень спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти або іншими центральними органами виконавчої влади, яким підпорядковані професійно-технічні навчальні заклади)». Адже за усталеною практикою, які дістала відображення у чинному законодавстві України, статути підприємств, установ та організацій затверджуються їх засновниками. Тож у разі прийняття цієї норми може виникнути ситуація, коли відповідно до статей 7, 8 та 21 Закону України «Про професійно-технічну освіту» рішення про створення та реорганізацію державних професійно-технічних навчальних закладів прийматимуть відповідні центральні органи виконавчої влади, а їх статути затверджуватимуть Рада міністрів Автономної Республіки Крим та відповідні державні адміністрації, що виглядає нелогічним. Принагідно відзначимо, що запропонований у законопроекті підхід заперечується змістом статті 20 цього Закону, згідно з якою засновниками професійно-технічних навчальних закладів можуть бути: центральні та місцеві органи виконавчої влади; підприємства, установи, організації та їх об’єднання  незалежно від форм власності та підпорядкування;громадяни України. 
Зазначене певною мірою стосується і пропозиції, згідно з якою «директор професійно-технічного навчального закладу державної форми власності призначається на посаду за результатами конкурсу», який проводиться зазначеними вище місцевими органами виконавчої влади, «шляхом укладення з ним трудового договору (контракту) спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти, міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, яким підпорядковані професійно-технічні навчальні заклади», або ж «Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями» у разі передачі їм відповідних повноважень зазначеними вище центральними органами виконавчої влади. Адже конкурс має проводитися тим органом виконавчої влади, до повноважень якого віднесено заснування відповідного навчального закладу та призначення на посаду його керівника, яке також складає зміст установчої функції відповідного органу як засновника. 

Крім того, призначення на посаду за результатами конкурсу об’єктивно має супроводжуватися визначенням строку, на який має бути призначена особа за результатами такого конкурсу та кваліфікаційних вимог до керівника відповідного навчального закладу. Проте ці питання залишилися поза межами законопроекту. Незрозуміло, в яких випадках з такими особами має укладатися трудовий договір, а в яких – контракт.
У законопроекті пропонується статтю 14 зазначеного вище Закону доповнити частиною другою, згідно з якою «під час прийому на перепідготовку або підвищення кваліфікації робітників професійно-технічним навчальним закладом здійснюється вхідний контроль знань, умінь та навичок у порядку, визначеному спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти, за погодженням із заінтересованими центральними органами виконавчої влади». Проте юридичні наслідки відповідного контролю у законопроекті не передбачаються, у зв’язку з чим виникає сумнів у доцільності прийняття відповідної норми та запровадження такого контролю.
Підсумовуючи вище викладене, слід зазначити, що, на думку Головного управління, запропоновані зміни до відповідних законів України, які подекуди мають косметичний характер, навряд чи сприятимуть забезпеченню «ринку праці кваліфікованими робітниками», оскільки перерозподіл повноважень між відповідними центральними та місцевими органами виконавчої влади й органами місцевого самоврядування у сфері управління професійно-технічною освітою має супроводжуватися перерозподілом і матеріальних та фінансових ресурсів, необхідних для їх повноцінної реалізації, без чого розраховувати на позитивні зрушення у сфері професійно-технічної освіти неможливо. Натомість ці питання залишилися поза межами відповідного законопроекту. Не містить відповіді на ці питання й пояснювальна записка до законопроекту, в якій зазначається, що його реалізація «не потребуватиме додаткових коштів з Державного бюджету України», хоча реально його практична реалізація потребуватиме збільшення видатків із Державного та місцевих бюджетів. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання з урахуванням викладених зауважень і пропозицій.
Керівник Головного управління
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