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В И С Н О В О К
на проект Закону України «Про професійну освіту в Україні»

(реєстр. № 5160 від 22.09.2016 р.)

У проекті нової редакції Закону України «Про професійну освіту» пропонується визначити правові, організаційні та фінансово-економічні засади функціонування і розвитку системи професійної освіти в Україні, створення умов для професійної самореалізації особистості та задоволення потреби ринку праці, суспільства та держави у кваліфікованих кадрах. 
У порівнянні з чинною редакцією Закону України «Про професійно-технічну освіту» головними новелами законопроекту є: визначення інформального та неформального професійного навчання, автономії закладів професійно-технічної освіти; запровадження інституту стейкхолдорів професійної освіти та механізму приватного замовлення на навчання студентів; введення нових типів професійних навчальних закладів та профілізації закладів професійної освіти; започаткування діяльності громадської ради закладу професійної освіти та ін.
Головне науково-експертне управління звертає увагу, що майже аналогічний за змістом законопроект реєстр. № 3231 від 11.11.2015 р. вже вносився на розгляд Верховної Ради України, на який управління надавало свій висновок від 17.11.2015 р. Тому, вважаємо за необхідне повторити деякі раніше висловлені зауваження та пропозиції, а також висловити нові – пов’язані зі змістом проекту Закону. 

1. На думку Головного управління, виглядає нелогічним оновлення законодавства у сфері освіти, коли спочатку приймаються спеціальні закони (наприклад, Закон України «Про вищу освіту»), а базовий законодавчий акт у сфері освіти Закон України «Про освіту» залишається незмінним. Адже, законопроект нової редакції базового освітнього Закону України                       «Про освіту» прийнятий лише у першому читанні. 
З огляду на зазначене, законопроект недостатньо узгоджений із базовим Законом України «Про освіту», а у прикінцевих та перехідних положеннях проекту відсутні відповідні зміни до нього, в результаті чого виникатимуть юридичні колізії.

1.1. Запропоноване в проекті використання терміну «професійно-технічна (професійна освіта)» потребує узгодженості з чинним Законом України «Про освіту», який визначає одну зі складових структури освіти в Україні – «професійно-технічну освіту» (абз. 5 статті 29 Закону). Крім того, пропозиція тотожності вживання термінів «професійно-технічна освіта» та «професійна освіта» (п. 1 частини першої статті 1 проекту) з точки зору уніфікації термінології законопроекту вбачається неприйнятною та потребує правової визначеності.

Звертаємо увагу, що в чинній редакції базового Закону у сфері освіти відсутній термін «стейкхолдери професійної освіти», а у законопроекті             (п. 8 ч. 1 ст. 1) не розкривається зміст та особливості їх функціонування в системі професійної освіти.
1.2. Передбачений у ст. 24 проекту перелік типів закладів професійної освіти (далі – ЗПО) не узгоджується з переліком, визначеним у ч. 1 ст. 41 Закону України «Про освіту», і значно зменшує кількість типів професійно-технічних навчальних закладів, не враховуючи особливостей специфіки підготовки ряду фахівців відповідних професій, у порівнянні з чинною редакцією Закону України «Про професійно-технічну освіту» (ст. 18). 

Так, у чинному Законі з питань професійно-технічної освіти передбачено функціонування 18 типів закладів освіти (професійно-технічне училище відповідного профілю; професійне училище соціальної реабілітації; вище професійне училище; професійний ліцей; професійний ліцей відповідного профілю; професійно-художнє училище; художнє професійно-технічне училище; вище художнє професійно-технічне училище; училище-агрофірма; вище училище-агрофірма; училище-завод; центр професійно-технічної освіти; центр професійної освіти; навчально-виробничий центр; центр підготовки і перепідготовки робітничих кадрів; навчально-курсовий комбінат; навчальний центр; інші типи навчальних закладів, що надають професійно-технічну освіту або здійснюють професійно-технічне навчання). А в запропонованому проекті - тільки 4 (професійний коледж, професійний ліцей, центр професійної підготовки та інші типи закладів освіти (у тому числі заклади професійної освіти із специфічними умовами навчання), що забезпечують відбір та підготовку (спортивну, військову тощо) обдарованої молоді тощо.
Із змісту положень ст. 24 проекту не зовсім зрозуміло, чим відрізняються: професійний коледж від професійного ліцею, від центру професійної підготовки та від ЗПО із специфічними умовами навчання; за якими ознаками, принципами та критеріями формуються нові типи закладів професійної освіти. 
Загалом у запропонованих визначеннях ЗПО відсутня чітка дефініція надання освітніх послуг з метою отримання відповідного рівня освіти, п’ять рівнів якої визначені у ст. 18 проекту. Крім того, не достатньо зрозуміло чи такі ЗПО займаються освітньою діяльністю з надання відповідного рівня освіти та/або підвищення кваліфікації на базі вже існуючого рівня освіти, що має важливе значення при отримання відповідної освітньої ліцензії.

Аналіз ч. 2 ст. 24 проекту не дає однозначного юридичного розуміння припису, яким передбачається врегулювати діяльність у системі професійної освіти «інших типів закладів освіти (у тому числі закладів професійної освіти із специфічними умовами навчання), що забезпечують відбір та підготовку (спортивну, військову, художньо-технічну тощо) обдарованої молоді…».             У проекті доцільно дати визначення, що саме розуміється під ЗПО із специфічними умовами навчання та уточнити перелік таких навчальних закладів, беручи до уваги й інші напрями підготовки обдарованої молоді, адже поза увагою проекту залишились заклади мистецько-культурного спрямування.

Загалом, на наш погляд, запропонована у законопроекті оптимізація системи закладів професійно-технічної освіти може призвести до численного скорочення таких типів навчальних закладів, яких, за даними Міністерства освіти і науки України
 налічується близько 1400, а також до скорочення значної кількості педагогічних та інших працівників у сфері професійної освіти. 
2. У проекті Закону недостатньо унормовується роль органів місцевого самоврядування в управлінні професійною освітою, зокрема, вони не включені до органів, які здійснюють контроль у сфері професійно-технічної освіти, що виглядає нелогічним. Адже в абз. 6 частини 2 статті 7 проекту передбачено, що «управління у сфері професійної освіти у межах своїх повноважень здійснюється: … органами місцевого самоврядування». Крім того, органи місцевого самоврядування можуть бути засновниками закладів професійної освіти (абз. 4 ч. 1 ст. 11), які здійснюють «контроль за фінансово-господарською діяльністю закладу професійної освіти» (абз. 7 ч. 4 ст. 11 проекту). 

3. Законопроектом пропонується визначити п’ять освітньо-кваліфікаційних рівні професійної освіти, де п’ятий рівень відповідає п’ятому кваліфікаційному рівню Національної рамки кваліфікацій (абз. 6 частини другої статті 18 проекту). Зауважимо, що у відповідності до Закону України «Про вищу освіту» п’ятий кваліфікаційний рівень є початковим рівнем (коротким циклом) вищої освіти, здобуття якого є підставою для присудження освітньо-професійного ступеня молодшого бакалавра, який особа може здобувати за умови наявності в неї повної загальної середньої освіти (абз.7 частини 1 та частини третьої статті 5 Закону). 

Втім, освітньо-професійний ступень молодшого бакалавра, відсутній у запропонованому проектом переліку освітньо-професійних ступенів, який передбачає підготовку лише «кваліфікованого робітника» та «молодшого спеціаліста» (частина третя статті 18 проекту). 

У цьому сенсі потребує додаткової уваги і пропозиція, передбачена           пп. 1 п. 5 розділу ХІІІ «Прикінцеві положення» проекту, яким пропонується внести зміни до п. 3 ч. 1 ст. 28 Закону України «Про вищу освіту» і виключити припис, згідно якого коледжі мають право здійснювати підготовку фахівців освітньо-кваліфікаційного рівня молодший спеціаліст. 

Так само, сумнівною вбачається пропозиція абз. 2 пп. 1 п. 5 розділу ХІІІ «Прикінцеві положення» проекту, яким пропонується викласти у новій редакції пп. 5 (очевидно пункту 2 розділу XV «Прикінцеві та перехідні положення») Закону України «Про вищу освіту», і визначити, що вищі навчальні заклади, що здійснюють підготовку фахівців за освітньо-кваліфікаційним рівнем молодшого спеціаліста, мають право починаючи з 2017 року продовжити освітню діяльність з підготовки фахівців освітньо-професійного ступеня молодшого бакалавра за умови отримання (наявності) ліцензії на підготовку молодшого бакалавра з відповідної спеціальності. Акредитація освітніх програм для підготовки фахівців освітньо-професійного ступеня молодшого бакалавра здійснюється на загальних засадах згідно із цим Законом. Адже, відповідно до статті 18 проекту молодший бакалавр не належить до освітньо-професійних ступенів професійної освіти. І, взагалі, за змістом проекту Закону не зрозуміло чи здійснюють ЗПО підготовку фахівців системи вищої освіти, яку сьогодні здійснюють вищі навчальні заклади І та ІІ рівнів акредитації. 
4. Суперечливо виглядають приписи ч. 6 ст. 5 проекту Закону, в яких зазначається, що «інші іноземці та особи без громадянства оплачують своє навчання, якщо інше не передбачене законодавством або міжнародними договорами України», та положення ч. 5 ст. 5, відповідно до яких «іноземці та особи без громадянства, що перебувають в Україні на законних підставах, користуються правом на здобуття професійно-технічної освіти нарівні з громадянами України». Проте поза увагою, законопроекту залишилось визначення права на здобуття професійно-технічної освіти осіб, яких визнано біженцями або особами, що потребують додаткового захисту.
Так само, сумнівним вбачається включення сімейних обставин до переліку причин, за яких особа, що здобуває робітничу кваліфікацію, не здобула базову або повну загальну середню освіту, що передбачено в частині восьмій статті 5 законопроект. Адже згідно припису частини першої статті 53 Конституції України повна загальна середня освіта в Україні є обов'язковою.
Зауважимо, що положення частини третьої статті 5 частково дублюють частину другу цієї ж статті. 
5. Приписи статті 25 проекту не розкривають змісту її назви «Профілізація навчальних закладів професійної освіти», не визначають суті та критеріїв профілізації навчальних закладів, а також не узгоджуються з вимогами ліцензування освітньої діяльності. Адже, за змістом частини другої статті 25 визначальним критерієм для видачі освітньої ліцензії органом, «який відповідає за ліцензування діяльності навчальних закладів професійної освіти» є зобов’язання пересвідчитись, що заклад, який претендує на отримання ліцензії, володіє достатньою матеріально-технічною базою для навчання студентів за даною спеціальністю. На нашу думку, такі приписи допускають ймовірність суб’єктивний підхід, а, крім того, вони не узгоджуються з частинами шостою та сьомою статті 22 проекту, в яких зазначається, що порядок створення, реорганізації та ліквідації професійно-технічних навчальних закладів встановлюється Кабінетом Міністрів України, а ліцензія видається у порядку, що встановлюється Кабінетом Міністрів України.

Так само, в частині першій статті 25 не розкрито суті самого принципу профілізації навчального закладу, який за змістом розглядуваного припису діє при утворенні, наданні ліцензій і діяльності ЗПО, проте не входить до переліку принципів діяльності закладів професійної освіти, передбачених у статті 21 проекту.
6. До переліку осіб, які навчаються у закладах професійної освіти (стаття 43 проекту), пропонується включити студентів і до них прирівняти курсантів. Однак проектом, на відміну від чинної редакції статті 36 Закону України «Про професійно-технічну освіту», не врахована така категорія суб’єктів професійної освіти, як учні, які є учасниками навчально-виховного процесу в загальноосвітніх навчальних закладах відповідно до статті 19 Закону України «Про загальну середню освіту». 

Зауважимо, що на сьогодні учні професійно-технічних навчальних закладів здобувають робітничу кваліфікацію поряд з отриманням базової загальної середньої освіти; з отриманням повної загальної середньої освіти; без отримання повної загальної середньої освіти; на базі повної загальної середньої освіти; здобувають вищу освіту на рівні кваліфікаційних вимог молодшого спеціаліста. Так, наприклад у м. Києві станом на 15.09.2016 р. у 30 державних професійно-технічних навчальних закладах, де загальна чисельність учнів складає 14 988 осіб, поряд з здобуттям робітничої кваліфікації отримують базову загальну середню освіту 893 особи, а повну загальну середню 9117 осіб.

Аналогічно поза увагою проекту Закону залишилась категорія осіб, які навчаються у ЗПО – слухачі, на відміну від чинної редакції статті 38 Закону України «Про професійно-технічну освіту», що не вбачається слушним. Оскільки, згідно положень абз. 4, 5 частини першої статті 17 проекту такі види професійної освіти, як підвищення кваліфікації та короткострокове професійне навчання здійснюються на базі вже здобутої освіти, і здійснюється у недовготривалий період у формі - практикумів, семінарів, курсів, тренінгів, про що видається відповідне свідоцтво або сертифікат згідно частини 2 статті 19 проекту. Тому, пропозиція проекту включити таку категорію осіб до студентів вбачається сумнівною. Доцільно в проекті дати визначення поняття студента, слухача, курсанта та учня ЗПО, що забезпечить диференційований підхід у визначенні суб’єктів професійної освіти. 
6.1. На відміну від чинної редакції Закону, законопроектом не передбачена можливість видачі випускникам професійного навчального закладу, які здобули повну загальну середню освіту, документу про середню освіту встановленого зразка, який згідно зі статтею 34 Закону України              «Про загальну середню освіту» видається за результатами державної підсумкової атестації випускникам загальноосвітніх навчальних закладів II і III ступенів. Адже, як зазначалось вище, поряд із здобуттям робітничої кваліфікації, такі особи отримують повну загальну середню освіту в закладах професійної освіти. 
6.2. На нашу думку, поза увагою статті 45 проекту, яка визначає гарантії соціального захисту студентів та випускників, залишилось питання щодо забезпечення харчуванням та обмундируванням на період навчання курсантів військових чи прирівняних до них закладів професійної освіти із специфічними умовами навчання. 

 7. Умови забезпечення гарантій трудових прав педагогічних працівників, визначених у статтях 33, 53-57 проекту, потребують узгодження із загальними вимогами трудового законодавства. Так, недостатньо виваженим з точки зору гарантій трудових прав працівників та категорій працівників є припис частини другої статті 33 проекту, яким пропонується робоче навантаження та об’єм оплачуваного часу роботи викладача, педагога професійного навчання, майстра виробничого навчання, інструктора виробничого навчання професійно-технічного навчального закладу розподіляти між усіма педагогічними працівниками рівномірно і справедливо, не зважаючи на вік та стаж роботи кожного з них.
З метою уникнення дискримінації та відповідних трудових спорів доцільно в Законі закріпити норми навчального навантаження на відповідну категорію працівників, як це, приміром, здійснено у Законі України «Про вищу освіту», де міститься положення про тривалість робочого часу науково-педагогічних працівників (36 годин на тиждень) та максимальне начальне навантаження на одну ставку науково-педагогічно працівника, яке не може перевищувати 600 годин на навчальний рік (стаття 56 Закону). Такий висновок випливає також із змісту інших законів України про освіту («Про дошкільну освіту» (частина третя стаття 30), «Про загальну середню освіту» (стаття 25), які на законодавчому рівні встановлюють обсяг педагогічного навантаження для відповідних категорій працівників навчальних закладів.
У частині першій статті 54 проекту пропонується передбачити укладення трудового контракту з педагогічними працівниками. У цьому зв’язку доцільно звернути увагу, що чинне трудове законодавство не оперує терміном трудовий контракт, контрактна форма трудового договору є по суті строковим трудовим договором (контракт є синонімом поняття «договір»), а тому її застосування має відповідати передбаченим трудовим законодавством, в т.ч. міжнародними актами (Конвенція Міжнародної організації праці № 158, 1982 року, ратифікована Україною 4 лютого 1994 року), вимогам щодо укладення трудових договорів. 
При цьому умови контракту, які погіршують становище працівників всупереч законодавству України про працю, колективних договорів (угод) відповідно до статті 9 Кодексу законів про працю України є недійсними. Контрактна форма може застосовуватися лише тоді, коли роботодавець у межах своїх повноважень і за рахунок власних коштів може встановлювати додаткові (до вже передбачених законодавством) трудові і соціально-побутові гарантії для працівників, спрямовані на стимулювання продуктивності праці, створення належного виробничого побуту, забезпечення безпечних і нешкідливих умов праці, соціально-побутових потреб працівників та їх родин, та інші умови, потрібні для виконання прийнятих сторонами зобов’язань, з урахуванням специфіки виробництва й фінансових можливостей. Тому права та обов’язки сторін, режим праці й відпочинку, соціально-побутові умови, форма й розмір винагороди за роботу та інші додаткові умови можуть бути врегульовані в положеннях трудового договору. 
Виходячи з цього, пропонуємо укладати з працівниками відповідних державних та комунальних установ трудовий договір, а не контракт. Причому, на нашу думку, строковий трудовий договір доцільно укладати лише з керівниками відповідних установ, та їх заступниками, а щодо інших працівників – трудовий договір на невизначений термін, який більш повно, ніж строковий, захищає права працівника.
 8. Законопроект характеризується наявністю численних декларативних та оціночних положень, які не наповнені конкретним юридичним змістом. Прикладом таких положень можуть бути такі формулювання: «професійна освіта реалізується на принципах: автономності; взаємозв’язку теорії та практики; відкритості; гуманності; демократичності; доброчесності; довіри; єдності і наступності системи освіти; єдності навчання, виховання та розвитку; …» (стаття 4); «поєднання колегіальних та єдиноначальних засад» (абз. 4 частини першої статті 21); «зобов’язання пересвідчитись» (частина друга статі 25).
9. Текст проекту Закону містить приписи, доцільність та обґрунтованість включення яких уявляється зайвою. Зазначене повною мірою стосується статті 15 проекту, приписом якої пропонується визначити, що нормативно-правові акти в галузі професійно-технічної освіти розробляється для забезпечення реалізації державної політики у цій галузі.

10. Законопроект потребує відповідного техніко-юридичного корегування. 
10.1. Зокрема, зауваження викликає структура та неузгоджене розміщення норм по тексту законопроекту. Наприклад, визначення професійно-технічного начального закладу (стаття 20 проекту) доцільно подавати не в окремій статті, а передбачити у статті 1 законопроекту, яка містить термінологічні поняття або у статті 24, яка визначає типи закладів професійної освіти. 

Стаття 23 проекту, якою окремо визначається перелік засновників професійно-технічних навчальних закладів, вбачається зайвою оскільки дублює приписи частини першої статті 11 проекту. 
У структурному відношенні більш логічним було розмістити статтю 33 законопроекту, якою визначається робочий час педагогічних працівників у розділі ІХ «Педагогічні працівники».
Крім того, у проекті Закону зустрічається некоректна нумерація частин статей, як наприклад, частини 6,7 та 8 статті 54 проекту.
Недоцільно виділяти в окрему статтю 3 завдання Закону України «Про професійну освіту в Україні», приписи якої відповідно до вимог законопроектної техніки повинні міститись у преамбулі Закону і частковою дублюють її положення та статті 4 проекту.
Зауваження аналогічно змісту стосується статті 4 проекту Закону, в якій йдеться про його мету, завдання та принципи, які не містять нормативного змісту і повинні викладатися у преамбулі. 

10.2. Законопроекту бракує термінологічної єдності. Означене повною мірою стосується використання в проекті назви навчальних закладів системи професійно-технічної освіти, адже в одному випадку вони називаються «професійно-технічні навчальні заклади» (статті 23, 43-45), в іншому «заклади професійної освіти» (статті 22, 24, 27, 28) або «навчальні заклади професійної освіти» (стаття 25), «вищі професійно-технічні навчальні училища» (частина друга статті 5). 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання. 

Керівник Головного управління                                        В. Борденюк
Вик.: М. Лубська
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