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Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України 
«Про повну загальну середню освіту» 

(реєстр. № 10204 від 05.04.2019 р.)

У законопроекті пропонується прийняти новий Закон України            «Про повну загальну середню освіту», де визначаються правові, організаційні та економічні засади функціонування і розвитку системи загальної середньої освіти (преамбула проекту), з одночасним визнанням таким, що втратив чинність, Закону України «Про загальну середню освіту» (п. 2 Прикінцевих та перехідних положень проекту). 
Як зазначається у пояснювальній записці, поданий законопроект розроблений з метою «забезпечення законодавчого підґрунтя для реформування системи загальної середньої освіти, що сприятиме підвищенню якості освіти та освітньої діяльності, істотному зростанню інтелектуального, культурного, духовно-морального потенціалу суспільства та особистості».
Підтримуючи в цілому ідею необхідності оновлення чинного законодавства у сфері загальної середньої освіти та її реформування, Головне науково-експертне управління, в межах відведеного часу, розглянуло подану законодавчу пропозицію та висловлює щодо неї такі міркування.
1. До недоліків законопроекту слід віднести наявність у ньому низки загальних положень щодо діяльності держави (наприклад: «держава сприяє створенню та функціонуванню за кордоном закладів загальної середньої освіти, в яких навчання здійснюється українською мовою або вивчається українська мова» (ч. 11 ст. 5), «держава сприяє міжнародному співробітництву у системі загальної середньої освіти» (ч. 2 ст. 63), «з метою незалежного оцінювання якості освіти держава забезпечує участь учнів закладів загальної середньої освіти у TIMSS, PISA, PIRLS та в інших міжнародних порівняльних дослідженнях якості освіти» (ч. 2 ст. 64) тощо). Подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законам України, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів, інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому.
Крім того, вживання в законі відповідних власних скорочених назв міжнародних порівняльних досліджень якості освіти, що наводяться в ч. 2  ст. 64 проекту, на нашу думку, є недоречним, оскільки з часом їх може бути змінено.
2. Викликає сумнів доцільність надання особливого правового статусу та виділення категорії осіб, які належать до національних меншин, мови яких є офіційними мовами Європейського Союзу (абзаци 1-3 ч. 6 ст. 5 проекту). 

До офіційних мов Європейського Союзу належать англійська, болгарська, грецька, данська, естонська, ірландська, іспанська, італійська, латиська, литовська, мальтійська, нідерландська, німецька, польська, португальська, румунська, словацька, словенська, угорська, фінська, французька, хорватська, чеська, шведська мови
.  

У той же час, за даними останнього Всеукраїнського перепису населення 2001 року, на території України проживали представники понад 130 національностей і народностей, зокрема (у відсотках): українці – 77,8; росіяни – 17,3; білоруси – 0,6; молдавани та кримські татари – по 0,5; болгари – 0,4; угорці, румуни та поляки – по 0,3; євреї, вірмени, греки, татари – по 0,2; цигани, азербайджанці, грузини, німці, гагаузи – по 0,1; інших національностей – 0,4
.
У зв’язку з цим, вбачається, що відповідні норми можуть поставити у нерівне положення таких осіб, а тому запропоновані норми можуть бути кваліфіковані як дискримінаційні. На необхідність усунення дискримінації між офіційними і неофіційними мовами ЄС звертається увага і у висновку Європейської комісії за демократію через право (Венеціанська комісія) від 8-9 грудня 2017 року № 902/2017 щодо положень базового Закону України «Про освіту» від 5 вересня 2017 р. 
Крім того, положення законопроекту не враховують норм Конституції України, в яких особливого статусу для офіційних мов Європейського Союзу не передбачено. Зокрема, відповідно до чч. 3, 4, 5 ст. 10 Основного Закону України в Україні гарантується вільний розвиток, використання і захист російської, інших мов національних меншин України; держава сприяє вивченню мов міжнародного спілкування; застосування мов в Україні гарантується Конституцією України та визначається законом. 

Враховуючи положення Конституції України щодо проголошення України правовою державою (ст. 1), забезпечення відповідності законів Основному Закону України (ст. 8), гарантування рівності конституційних прав і свобод громадян України (ст. 24), звертаємо увагу на доповідь Європейської комісії за демократію через право (Венеціанська комісія) «Про верховенство права» від 04.04.2011 р., в якій зазначається, що невиправдана нерівність у відношеннях на підставі закону забороняється і всім людям гарантується рівний і ефективний захист від дискримінації за ознакою раси, кольору шкіри, статі, мови, релігії, політичної або іншої думки, національного або соціального походження, власності, народження чи іншого статусу; рівність перед законом означає, що відносно кожної людини діють однакові закони і при цьому жоден індивідуум або група не мають особливих юридичних привілеїв (пункти 64, 65)
. 
У зв’язку з вищезазначеним, надання особливого правового статусу офіційним мовам Європейського Союзу потребує попереднього внесення змін до Основного Закону України. 

3. Положення ч. 2 ст. 9 законопроекту в частині визначення порядку зарахування дітей до комунальних закладів освіти потребують відповідного доопрацювання. Так, відповідно до абзацу 2 цієї частини до комунального закладу освіти для здобуття початкової та базової середньої освіти у порядку, визначеному законодавством, обов’язково зараховуються всі діти, які проживають на території обслуговування закладу освіти. Разом з тим, в абзаці 3 зазначається, що «діти з особливими освітніми потребами, які проживають на території обслуговування комунального закладу освіти, мають право на першочергове зарахування до нього у порядку, визначеному законодавством, для здобуття початкової та базової середньої освіти», що, на нашу думку, є зайвим з огляду на попередню норму.
4. У статті 18 законопроекту передбачено, що після завершення навчання за освітньою програмою відповідного рівня повної загальної середньої освіти незалежно від форми її здобуття та на підставі результатів річного оцінювання і державної підсумкової атестації учні отримують такі документи про освіту: свідоцтво про початкову освіту; свідоцтво про базову середню освіту; свідоцтво про повну загальну середню освіту (частина 1).              З огляду на те, що відповідні свідоцтва або їх бланки відповідно до ч. 4 ст. 18 проекту будуть виготовлятися за рахунок коштів державного бюджету з присвоєнням їм відповідного реєстраційного номера в Єдиній державній електронній базі з питань освіти, на нашу думку, пропозиція щодо видачі учням свідоцтва про початкову освіту (після закінчення 4 класу) потребує більш виваженого підходу та додаткового обґрунтування, адже з положень законопроекту незрозуміло, з якою метою за бюджетні кошти будуть видаватися відповідні свідоцтва. Принагідно зазначимо, що відповідно до чинних норм Закону України «Про загальну середню освіту» відповідний документ про освіту видається тільки випускникам закладів освіти, що забезпечують здобуття базової та профільної середньої освіти (ч. 5 ст. 34).
5. Викликає застереження запропонована у проекті пропозиція щодо регулювання трудових відносин педагогічних працівників (ст. 22 проекту).
5.1. Так, у абз. 1 ч. 2 цієї статті вказано, що педагогічні працівники мають права, визначені Законом України «Про освіту», цим та іншими законами України, а також установчими документами закладу освіти і трудовим договором. При цьому не вказано такі важливі у трудовій сфері нормативні акти, як колективні договори та угоди.
5.2. Не можна погодитись із пропозицією законопроекту встановити можливість укладення строкового трудового договору за бажанням особи, яка приймається на посаду педагогічного працівника державного, комунального закладу освіти, а також надавати право «засновникам приватних та корпоративних закладів освіти» самостійно визначати порядок укладення трудових договорів, у тому числі строкових (абз. 6 ч. 2 ст. 22 проекту). Такі норми суперечать вимогам трудового законодавства, згідно з яким строковий трудовий договір укладається у випадках, коли трудові відносини не можуть бути встановлені на невизначений строк з урахуванням характеру наступної роботи, або умов її виконання, або інтересів працівника, та в інших випадках, передбачених законодавчими актами (ст. 23 Кодексу законів про працю України). Можливість роботодавця укладати строкові трудові договори у будь-якій сфері суперечить Конвенції Міжнародної організації праці № 158 «Про припинення трудових відносин з ініціативи роботодавця» 1982 року, ратифікованої Верховною Радою України            04.02.1994 р. Про це було зазначено в рекомендаціях експертів Міжнародної організації праці за результатами аналізу проекту Трудового                       кодексу (реєстр. № 1658). 
Застосування короткострокових договорів вважається привабливим для роботодавців, але в той же час порушує принцип стабільної зайнятості і може негативно позначитися на споживчому ринку та економіці в цілому. 
У цьому контексті не може бути підтримане й передбачене у проекті беззаперечне переведення на роботу на умовах строкового трудового договору строком від одного до трьох років всіх працівників, які досягли пенсійного віку та яким виплачується пенсія за віком (абз. 5 ч. 2 ст. 22 проекту). Адже згідно з вказаною вище Конвенцією № 158 «Трудові відносини з працівниками не припиняються, якщо тільки немає законних підстав для такого припинення, пов’язаного із здібностями чи поведінкою працівника або викликаного виробничою потребою підприємства, установи чи служби» (стаття 4). Крім того, таке положення порушує принцип рівності трудових прав громадян та є дискримінаційним. 
5.3. Запропонована у проекті можливість укладення трудового договору у письмовій формі лише за ініціативою однієї зі сторін (абз. 4 ч. 2 ст. 22 проекту) не відповідає вимогам статті 24 Кодексу законів про працю України, відповідно до якої трудовий договір укладається, як правило, в письмовій формі. Крім того, згідно з цією статтею працівник не може бути допущений до роботи без укладення трудового договору, оформленого наказом чи розпорядженням власника або уповноваженого ним органу, та повідомлення центрального органу виконавчої влади з питань забезпечення формування та реалізації державної політики з адміністрування єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування про прийняття працівника на роботу в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України.
5.4. Недоцільним вбачається дублювання у нормах спеціального закону (ст. 24 проекту) положень, зокрема, в частині врегулювання питання оплати праці педагогічних працівників, закріплених у ст. 61 Закону України «Про освіту». Виправданим було б визначення умов, які не врегульовані загальним законодавством і не суперечать йому. Те ж саме стосується і вимог щодо робочого часу.
5.5. У ч. 13 ст. 39 проекту визначається, що «підставами для дострокового звільнення керівника закладу загальної середньої освіти, які повинні бути передбачені у трудовому договорі, є: порушення вимог цього Закону щодо мови освітнього процесу; порушення вимог статей 30 і 31 Закону України «Про освіту»; порушення прав учнів чи працівників, що встановлено рішенням суду, яке набрало законної сили; систематичне неналежне виконання інших обов’язків керівника, визначених цим Законом; не усунення у визначений строк порушень вимог законодавства, виявлених під час інституційного аудиту чи позапланового заходу державного нагляду (контролю)».

На нашу думку, запропоновані у проекті окремі випадки, як підстави для звільнення керівника закладу освіти, цілком підпадають під загальне визначення у Кодексі законів про працю України формулювання «систематичне невиконання працівником без поважних причин обов’язків, покладених на нього трудовим договором або правилами внутрішнього трудового розпорядку, якщо до працівника раніше застосовувалися заходи дисциплінарного чи громадського стягнення (п. 3 ч. 1 ст. 40 Кодексу) та «одноразове грубе порушення трудових обов’язків керівником підприємства, установи, організації всіх форм власності» (п. 1 ч. 1 ст. 41 Кодексу).

Крім того, потребує одночасного перегляду норма, що закріплена в ч. 2 ст. 25 Закону України «Про освіту», що передбачає право засновника закладу освіти або уповноваженої ним особи розривати строковий трудовий договір (контракт) з керівником закладу освіти з підстав та у порядку, визначених законодавством та установчими документами закладу освіти. Таке формулювання не відповідає вимогам Конституції України, згідно з якою «громадянам гарантується захист від незаконного звільнення» (ст. 43), а отже усі підстави для звільнення будь-якого працівника повинні бути передбачені на рівні закону.
6. У ч. 1 ст. 58 проекту пропонується освітню субвенцію спрямовувати на оплату праці педагогічних працівників, а кошти інших трансфертів з державного бюджету місцевим бюджетам на загальну середню освіту – на підвищення кваліфікації педагогічних працівників, забезпечення учнів та педагогічних працівників підручниками (посібниками), навчальним обладнанням, засобами навчання та на інші цілі, визначені законодавством. Звертаємо увагу на те, що перелік та порядок надання міжбюджетних трансфертів місцевим бюджетам з Державного бюджету, у т.ч. освітньої субвенції, є предметом регулювання виключно Бюджетного кодексу України. Тому відповідні зміни мають вноситися саме до цього Кодексу.
У ст. 59 проекту власні надходження в частині бюджетних установ позиціонуються, як кошти, що не є бюджетними, що не узгоджується з положеннями ст. 13 Бюджетного кодексу України.
7. У проекті присутні приписи, доцільність та обґрунтованість включення яких є сумнівною у зв’язку з їх урегульованістю чинними нормами. 

Так, наприклад, ч. 1 ст. 62 проекту передбачає, що «правовими засадами державно-приватного партнерства у сфері освіти і науки є Конституція України, Цивільний кодекс України, Господарський кодекс України, Закон України «Про державно-приватне партнерство», цей Закон, Закон України «Про освіту», інші закони України, а також міжнародні договори України, укладені в установленому законом порядку», що практично повністю дублює положення частини першої статті 2 Закону України «Про державно-приватне партнерство».
Крім того, уніфікації потребує термінологія, яка вживається в законопроекті. Так, по тексту проекту (в тому числі в межах однієї статті) в одних випадках вживається термін «повна загальна середня освіта», а в інших – «загальна середня освіта». Також це стосується термінів «заклад освіти», «заклад середньої освіти», «заклад освіти, що використовується для здобуття повної середньої освіти».
8. Зауваження викликає також Розділ Х «Прикінцеві та перехідні положення» проекту в частині внесення змін до деяких чинних законодавчих актів.
8.1. У пп. 5 п. 4 цього розділу пропонується внести зміни до статті 2 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», згідно з якими передбачається вивести зі сфери застосування цього Закону відносини, пов’язані із здійсненням державного нагляду (контролю) у сфері освіти і науки. На нашу думку, реалізація запропонованих змін можлива за умови визначення окремого порядку здійснення державного нагляду (контролю) суб’єктів господарювання в освітній сфері і науці у профільному Законі України «Про освіту», відмінного від загального порядку, передбаченого у Законі України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності».

8.2. Не можна погодитись з пропозицією пп. 6 п. 4, що передбачає зміни до ч. 4 ст. 69 Закону України «Про освіту» щодо надання центральному органу виконавчої влади у сфері освіти і науки права визначати порядок здійснення позапланових перевірок закладів освіти. Вважаємо, що порядок здійснення позапланових перевірок закладів освіти повинен визначатись у законі, а не на підставі відповідного наказу центрального органу виконавчої влади у сфері освіти і науки.
9. Потребує коригування строк набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування, крім абзацу другого частини шостої статті 49, який набирає чинності з 1 січня 2020 року». При цьому потрібно враховувати доручення, які надаються Кабінету Міністрів України, – зокрема, протягом одного року з дня набрання чинності цим Законом підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законів України у відповідність із цим Законом (пункт 5 Прикінцевих та перехідних положень).

Слід зазначити, що відповідне доручення Кабінету Міністрів України не узгоджується з Регламентом Верховної Ради України, а також свідчить про відсутність достатніх і завершених механізмів для реалізації положень Закону у разі його прийняття. Так, відповідно до частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
10. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення.
Сумнівною видається пропозиція законопроекту доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) новою статтею 188-52 «Невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади із забезпечення якості освіти та його територіальних органів», якою встановити адміністративну відповідальність за невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади із забезпечення якості освіти та його територіальних органів щодо усунення порушення вимог законодавства у сфері освіти, а також ненадання інформації або надання завідомо недостовірних документів, матеріалів, іншої недостовірної інформації на їх запит.

Аналіз змін, які вносились до КУпАП останнім часом, виявляє тенденцію до збільшення складів адміністративних правопорушень, які передбачають відповідальність за невиконання приписів або законних вимог, або ухилення від виконання, або перешкоджання посадовим особам, які мають відповідні повноваження, щодо усунення порушень законодавства. На сьогоднішній день КУпАП містить в собі близько 50 таких складів, які відрізняються між собою лише належністю посадових осіб до того чи іншого державного органу. Таку тенденцію не можна визнати позитивною, оскільки кодекс перевантажується значною кількістю статей, які по суті мають один і той же предмет регулювання – встановлений порядок управління. Тому замість доповнення КУпАП ще одним таким складом правопорушення (йдеться про зміст статті 188-52 КУпАП в редакції законопроекту) доцільно було б здійснити їх уніфікацію з урахуванням досвіду практики застосування цих статей.

Уніфікації також потребують санкції таких статей. Адже якщо штрафні санкції за невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади із забезпечення якості освіти та його територіальних органів складатимуть від 50 до 300 неоподаткованих мінімумів доходів громадян, в той час, як за невиконання законних вимог центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони праці, встановлено штраф від 6 до 100 неоподаткованих мінімумів доходів громадян (стаття 188-4 КУпАП), а за опір представникові влади, крім державного виконавця, приватного виконавця, під час виконання ним службових обов’язків – штраф (як вид кримінального покарання) до 200 неоподаткованих мінімумів доходів громадян (частина перша статті 342 Кримінального кодексу України), порушується принцип співмірності адміністративного стягнення рівню суспільної шкідливості вчиненого діяння. 
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