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«Про внесення змін до деяких законів України з питань освіти

 (щодо дотримання державних гарантій стосовно осіб, що навчаються

 в приватних навчальних закладах»

(реєстрац. № 5087)


Законопроектом пропонується запровадити бюджетне фінансування здобуття державного стандарту загальної середньої освіти; звільнити від оподаткування кошти, матеріальні цінності та нематеріальні активи, що надходять безкоштовно для здійснення освітньої, наукової та іншої діяльності; поширити на усі навчальні заклади та установи освіти і науки однаковий режим оподаткування та оплати комунальних послуг незалежно від їх організаційно-правових форм та форм власності; звільнити заклади освіти і науки  від сплати земельного податку.      


Крім того, передбачається уточнити порядок затвердження статутів та призначення керівників приватних навчальних закладів; зарахування учнів; наповнюваності класів та груп; встановлення доплат вчителям та вихователям у загальноосвітніх навчальних закладах, заснованих на приватній формі власності. 

Головне науково-експертне управління щодо поданого законопроекту висловлює такі зауваження і пропозиції.  


Насамперед, слід висловити зауваження щодо назви законопроекту. Оскільки ним пропонується внесення змін не лише до законів України про освіту, а й до інших Законів (“Про військовий обов‘язок і військову службу», «Про плату за землю», «Про оподаткування прибутку підприємств»), його  назва потребує уточнення. До того ж у законопроекті йдеться про надання певних державних преференцій загальноосвітнім приватним навчальним закладам, а не про дотримання державних  гарантій стосовно осіб, що в них навчаються. 

На думку управління, у законопроекті закладена суперечлива концепція відносин загальноосвітніх приватних навчальних закладів з державою. З одного боку, пропонується запровадити бюджетне фінансування державного стандарту загальної середньої освіти у приватних загальноосвітніх навчальних закладах, здійснювати за рахунок держави їх навчально-методичне забезпечення, звільнити їх від плати за землю, а з другого, - максимально послабити державний контроль за їх діяльністю, зокрема, ліквідувати державну атестацію керівних кадрів освіти приватних загальноосвітніх закладів, відмінити попереднє погодження з державними органами управління освітою призначень їх керівників, затвердження державними органами освіти статутів, порядку зарахування учнів, наповнюваності класів та груп тощо. 

Так, доповненням до статті 35 Закону України “Про освіту” пропонується встановити, що “в приватних загальноосвітніх навчальних закладах, які мають відповідний дозвіл (ліцензію) на свою діяльність, держава оплачує здобуття державного стандарту загальної середньої освіти”. Можливість запровадження системи персоніфікованого бюджетного фінансування учнів приватних загальноосвітніх навчальних закладів суб’єкт права законодавчої ініціативи вбачає в доцільності трактування реалізації процесу надання загальної середньої освіти як державного замовлення. 

Внесена законодавча пропозиція видається дискусійною з огляду на таке. Відповідно до статті 6 Закону України “Про загальну середню освіту” здобуття повної загальної середньої освіти у навчальних закладах незалежно від їхнього підпорядкування, типів і форм власності має відповідати вимогам Державного стандарту загальної середньої освіти, а відповідно до статті 30 цього ж Закону додержання вищезазначених вимог є обов’язковим для загальноосвітніх навчальних закладів незалежно від їхнього підпорядкування, типів і форм власності. Тобто, шляхом запровадження  державних стандартів освіти, які відповідно до статті 15 Закону України “Про освіту” встановлюють вимоги до змісту, обсягу і рівня освітньої та фахової підготовки в Україні, держава встановлює жорсткі правила для усіх суб’єктів, що працюють або мають намір працювати на ринку освітніх послуг. Водночас, це не означає, що вона має фінансувати участь будь-якого суб’єкта приватної форми власності, що виходить на ринок освітніх послуг і погоджується діяти за встановленими державою правилами. 

У цьому ж контексті певною мірою некоректним видається ототожнення встановлення державних стандартів з державним замовленням. Державні стандарти – це комплекс вимог щодо якості освіти. Держзамовлення ж є не що інше, як сформована державою потреба у певній продукції. У випадку із загальною середньою освітою логічно говорити не про потребу, а, по-перше, про реалізацію конституційного права громадянина на освіту та, по-друге і найголовніше – про реалізацію конституційної вимоги щодо обов’язковості повної загальної середньої освіти.

Слід також враховувати і той факт, що функціонування навчального закладу, заснованого на приватній формі власності, на ринку освітніх послуг за своєю суттю є підприємницькою діяльністю, яка згідно з ст. 42 Господарського кодексу України кваліфікується як самостійна, ініціативна, систематична, на власний ризик господарська діяльність, що здійснюється суб’єктами господарювання (підприємцями) з метою досягнення економічних і соціальних результатів та одержання прибутку. Саме останній критерій є визначальним при прийнятті рішення майбутнім власником приватного навчального закладу щодо виходу на ринок освітніх послуг. Якщо мета створення державного чи комунального закладу освіти полягає у наданні освітянських послуг в обсягах і межах, визначених Конституцією України та законами України, то мета створення приватних навчальних закладів полягає в одержанні прибутку через надання освітніх послуг, де останні виступають як засіб досягнення основної мети. У цьому полягає принципова різниця між державними і комунальними та приватними закладами освіти. 

З огляду на це, надання приватним навчальним закладам державного фінансування з одночасним запровадженням податкових преференцій (насамперед, в частині повного звільнення від сплати податку на прибуток підприємств), збереженням плати за навчання, а також наділенням їх правами визначення порядку зарахування учнів, розміру заробітної плати персоналу, розміру плати за навчання виглядає як створення нерівних конкурентних умов на ринку освітніх послуг між суб’єктами різних форм власності. При цьому звертаємо увагу на те, що і суб’єкт права законодавчої ініціативи розглядає рівноправність закладів освіти різних форм власності через призму рівності оподаткування, землекористування, орендних відносин, комунальних тарифів, не зачіпаючи сферу фінансування державних стандартів (стор. 3 Пояснювальної записки до проекту).

Законопроект не дає чіткої відповіді на питання, за які кошти має здійснюватися оплата здобуття державного стандарту загальної середньої освіти – державного чи місцевого бюджетів. Так, в одному місці зазначається,  що державний стандарт «оплачує держава» (частина друга статті 35 закону України «Про освіту», а в другому, - ця оплата здійснюється  – «за рахунок коштів відповідних бюджетів» (частина перша статті 61 Закону України “Про освіту”). 

Законопроект містить конкретні пропозицій щодо зміни порядку оподаткування навчальних закладів та установ, організацій, підприємств системи освіти. Зокрема,  пропонується  статтю 12 Закону України «Про плату за землю», викласти у новій редакції: «вітчизняні заклади культури, науки, освіти, у тому числі загальноосвітні навчальні заклади усіх типів і форм власності, охорони здоров'я, соціального забезпечення, фізичної культури та спорту, споруди і земельні ділянки яких використовуються за призначенням». Оскільки згідно з статтями 66 та 69 Бюджетного кодексу України плата за землю є джерелом  доходів місцевих бюджетів, то реалізація  пропозицій проекту призведе до зменшення доходної частини цих бюджетів. Натомість, пропозицій про джерела додаткових доходів для покриття збільшених видатків законопроект не містить. 

           Крім того, у запропонованому вигляді законодавча норма (у разі її схвалення Верховною Радою України) при практичному застосуванні може тлумачитися неоднозначно. Зокрема, потребує чіткого визначення використане у зазначеній законодавчій пропозиції поняття «використовуються за призначенням». Можливо, слід застосувати у такому випадку уже використане  у Законі України «Про плату за землю» визначення – «за земельні ділянки, на яких розміщені …».

         Пропозиція проекту, якою передбачено, що «якщо підприємства, установи та організації, які користуються пільгами щодо земельного податку, здають у тимчасове користування земельні ділянки, окремі будівлі або їх частини підприємствам, установам чи організаціям, які також мають пільги щодо земельного податку, податок за земельні ділянки, у тому числі зайняті будівлями або їх частинами, переданими в тимчасове користування, не нараховується і не сплачується», на думку управління, є некоректною. Слід зауважити, що «здача у тимчасове користування земельних ділянок»  у відповідності з чинним законодавством є наданням земельних ділянок у оренду. У той же час, у відповідності з частиною другою статті 2 Закону України «Про плату за землю» земельний податок сплачують «власники земельних  ділянок,  земельних  часток  (паїв)  та землекористувачі,  крім  орендарів та інвесторів - учасників угоди про  розподіл  продукції». Згідно ж із частиною четвертою цієї ж статті 2 Закону «за земельні ділянки, які надані в оренду, справляється  орендна плата».

Певні зауваження викликають і запропоновані зміни до Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств». Так, у  проекті пропонується доповнити пункт 7.21 статті 7 зазначеного закону новим підпунктом 7.21.3, згідно з яким «доходи загальноосвітніх, дошкільних, позашкільних навчально-виховних закладів незалежно від типу, організаційно-правової форми та форми власності, які отримані у вигляді коштів від здійснення або на здійснення освітньої, наукової, оздоровчої, спортивної та культурної діяльності, передбаченої їх статутними документами» звільняються від оподаткування податком на прибуток підприємств. 

         Головне управління звертає увагу на те, що порядок оподаткування  та надання податкових пільг закладам освіти, зокрема тих, які  утримуються за рахунок коштів відповідних бюджетів,  врегульовано нормами пунктів 7.11 та 7.20 статті 7 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств». У разі запровадження законодавчої пропозиції порядок оподаткування закладів освіти регулюватиметься різними за змістом нормами закону, що викличе певні непорозуміння при їх застосуванні.

Із законопроекту не зрозуміло, чому від оподаткування пропонується звільнити доходи лише «загальноосвітніх, дошкільних, позашкільних навчально-виховних закладів», в той час як доходи інших навчальних закладів (зокрема, професійно-технічних та вищих) звільняти від оподаткування не пропонується. 

Аналізуючи запропоновані зміни, слід зазначити, що доповнення до статті 14 Закону України «Про загальну середню освіту» (частина шоста), відповідно до якого наповнюваність класів та груп у приватних загальноосвітніх навчальних закладах визначається його засновником або уповноваженим ним органом, не узгоджується із частиною другою цієї статті чинного закону, якою встановлюється мінімальна наповнюваність класів (не менше п’яти осіб) у загальноосвітніх навчальних закладах, розташованих у селах, селищах, для навчальних закладів усіх форм власності (в тому числі й приватних).     

У законопроекті нерідко зустрічаються положення, які стосуються не тільки закладів освіти, а й науки (частина шоста, дев‘ята статті 61 Закону України «Про освіту»). На думку управління, регулювання цих питань до предмету цього закону не відноситься.  

Чималій кількості положень законопроекту бракує термінологічної чіткості. Так, в одних випадках відповідний центральний орган виконавчої влади називається «з питань освіти і науки», в інших – «з питань освіти, наукової, науково-технічної, інноваційної діяльності та інтелектуальної власності», ще в інших – «у галузі освіти і науки».

Відповідного уточнення потребують і назви інших спеціально уповноважених центральних органів виконавчої влади - у сфері охорони здоров‘я (а не “з питань охорони здоров’я”); у сфері фінансів (а не “з питань фінансів”) (доповнення до частин третьої, четвертої та п‘ятої статті 14 Закону України «Про загальну середню освіту»). 

Крім того, у законопроекті немає належної чіткості у вживанні термінів «власник», «засновник», «засновник або уповноважений ним орган», «власник або уповноважений ним орган»  приватного навчального закладу.  

У законопроекті (абзац четвертий частини шостої статті 18) вживається термін «місцеві органи державної виконавчої влади», в той час як у Конституції України –  «місцеві органи виконавчої влади». 

Слід вказати також на невідповідність запропонованого змісту частини третьої статті 61 Закону України «Про освіту» її назві, оскільки у назві йдеться про «фінансово-господарську діяльність навчальних закладів та установ, організацій, підприємств системи освіти», а у змісті - про «кошти закладів і установ освіти та науки».  До того ж,  у законопроекті вживається словосполучення «навчальні заклади усіх форм власності», а у вищезазначеній частині – «заклади і установи освіти усіх форм власності»;  у змінах до частини шостої статті 61 Закону України «Про освіту» вживається термінологічний вираз «заклади освіти та науки», а до частини дев‘ятої цієї ж статті – «навчальні заклади, установи освіти та науки». 

Невдалим з редакційної точки зору виглядає також запропонована редакція частини другої статті 35 Закону України «Про освіту». Зокрема, у ній викликають сумнів такі вирази як «держава оплачує» та «здобуття державного стандарту…». Застарілим вбачається й термін «галузі народного господарства» (зміни до частини першої статті 61 Закону України «Про освіту»).  

Реалізація заходів, передбачених цим проектом закону, потребуватиме  додаткових бюджетних видатків. Звертаємо увагу на те, що відповідно до частини 2 статті 27 Бюджетного кодексу України до проектів законів, набрання чинності якими в поточному чи наступному бюджетних періодах призведе до збільшення видатків або скорочення доходів бюджету, суб’єктом законодавчої ініціативи додаються пропозиції про видатки, які належить скоротити, та/або пропозиції про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків. Однак, до проекту такі пропозиції не надані.
Законопроект потребує експертного висновку Міністерства фінансів України щодо визначення вартісної величини його впливу на доходну та видаткову частину бюджету та пропозицій щодо доцільності його прийняття, можливості та терміну набрання ним чинності, як цього вимагає пп. 2 частини 2 статті 27 Бюджетного кодексу України. Проте пояснювальна записка до поданого не містить фінансово-економічного обґрунтування.
Законопроект потребує усунення окремих невідповідностей вимогам законотворчої техніки та ретельного редагування. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 

Керівник Головного управління                                    В.Борденюк

            Вик.: О.Шуба,  Н.Чечетова, 

                      С.Гудзинський, П.Овчаренко       
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