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Нормативно-правове забезпечення управління професійно-технічним навчальним закладом
В статье проанализированы законодательные и нормативно-правовые документы, направленные на обеспечение адаптации управления национальной профессионально-технической системой на региональном уровне к работе в новых условиях, выявлены расхождения с практикой деятельности руководителей учебных заведений и рассмотрены возможности их устранения.
In article the legislative and is standard-legal documents directed on maintenance of adaptation of management by national professional system at regional level to work in new conditions are analyzed, divergences with practice of activity of heads of educational institutions are revealed and possibilities of their elimination are considered.
В умовах розбудови високорозвиненої держави України неминучим є створення сукупності нових інституційних норм та суспільних умов, необхідних для розвитку країни в цивілізованому руслі. Процес цієї модифікації є складним і тривалим. Він характеризується переходом від одноплощинної ієрархії «вождізму» до багатоплощинної структурної ієрархії нетоталітарної держави [1,107]. За такої модифікації виникають нові сфери активності, важливі для розвитку держави. Зокрема, активні перетворення відбуваються в сфері однієї із найважливіших соціокультурних ланок, що покликана готувати кваліфікованих робітників для різних галузей виробництва – професійно-технічній освіті. Створюються нові типи навчальних закладів, відбуваються диференціація та інтенсифікація змісту навчання, запроваджуються інтегровані курси і спецкурси, формуються варіативні моделі неперервної професійної освіти тощо. Ці новації виникли внаслідок появи конкурентного середовища, в якому галузь (отже і Міністерство) або була ліквідована або втратила свій пріоритет і поступилася великій кількості роботодавчих осередків – замовників робітничих кадрів. Галузевий принцип професійної підготовки кадрів, що діяв в країні тривалий період у минулому, вступив у суперечність з ринковим принципом, що віддзеркалює різноманітність запитів регіональної інфраструктури. У зв’язку з цим роль централізованих методів управління відчутно знизилась. Водночас стали зростати повноваження регіональних освітніх систем і самостійність кожного професійно-технічного навчального закладу. 
Аналіз літератури з проблем професійно-технічної освіти свідчить про поступове формування нового (регіонального) освітнього середовища з видозміненим змістом зв’язків з іншими інфраструктурами. Для його подальшого розвитку необхідно, щоб суб’єкти управління мали більшу та якісно різноманітнішу свободу щодо «створення нових форм коректного регулювання взаємодії та взаємовідносин» між ними, «правильного врахування наявності у них нових ступенів свободи прийняття соціально значущих рішень» [1,107]. Регулятором взаємодії та взаємовідносин між суб’єктами управління, зазвичай, виступає законодавча та нормативно-правова база, яка потребує оновлення та наукового обґрунтування в умовах децентралізованого управління професійно-технічною освітою. Така необхідність зумовлює актуальність зазначеного дослідження, мета якого – виявлення відповідності законодавчої і нормативно-правової бази тим перетворенням, які відбуваються в системі управління професійно-технічними навчальними закладами різного типу в умовах децентралізації. Реалізація цієї мети зумовила необхідність постановки низки завдань: проаналізувати законодавчі та нормативно-правові документи, що забезпечують адаптацію управлінської системи професійно-технічної освіти на регіональному рівні до діяльності в нових умовах; виявити розбіжності з практикою діяльності керівників ПТНЗ та розглянути можливості їх усунення. Виконання цих завдань потребує теоретичного супроводу забезпечення управління професійно-технічною освітою та умов їх реалізації в практичній діяльності.
Основні засади реорганізації національної системи освіти закладено Державною програмою «Освіта» (Україна ХХІ століття). Одним із важливих напрямів, що має зазнати реформування, є управління освітянською галуззю, в т.ч., професійно-технічною освітою. Адже аксіоматичним є те, що від ефективності управління залежить ефективність діяльності як цілої галузі, так і кожного окремого навчального закладу. Реформування системи управління не може відбутися «без відмови від традиційних авторитарних засад реалізації управлінської діяльності, без її демократизації й упровадження етичних норм взаємовідносин між суб’єктами управління…» [2,65]. За інших умов годі й сподіватися на піднесення системи управління професійно-технічною освітою до світового рівня. На необхідності досягнення накресленої мети наголошується й в іншому програмному документі – «Національній доктрині розвитку освіти України у ХХІ столітті». Ці документи далеко не вичерпали свого конструктивного змісту. Окреслене у 2002 році завдання модернізації управління освітою, поступово втілюється в життя. Сучасна система управління галуззю освіти розвивається як державно-громадська, яка враховує регіональні особливості, тенденції до зростання автономії навчальних закладів, необхідність підвищення рівня конкурентоспроможності освітніх послуг. Характерною ознакою нової моделі управління системою освіти є відкритість і демократичність. У ній передбачається забезпечення державного управління з урахуванням громадської думки, внаслідок чого має бути змінено навантаження, функції, структура і стиль центрального та регіонального управління освітою. Модернізація управління освітою передбачає низку суттєвих змін: оптимізацію державних управлінських структур (йдеться про децентралізацію управління; перерозподіл функцій та повноважень між центральними і місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування та навчальними закладами); перехід до програмно-цільового управління на всіх рівнях; поєднання державного і громадського контролю; запровадження нової етики управлінської діяльності, що базується на принципах взаємоповаги, позитивної мотивації. Прозорість розроблення, експертиза, апробація та затвердження нормативно-правових документів – обов’язкова умова нової моделі управління. Впровадження нововведень потребує створення систем моніторингу ефективності управлінських рішень, їх впливу на якість освітніх послуг на всіх щаблях управління професійно-технічною освітою. Освітні інновації, новітні інформативно-управлінські комп'ютерні технології повинні запроваджуватися після проходження експериментальної перевірки та експертизи. Особливої важливості набуває демократизація процедури призначення керівників навчальних закладів, їх атестації; удосконалення механізму ліцензування, атестації та акредитації закладів професійно-технічної освіти; підвищення компетентності управлінців усіх ієрархічних рівнів управління. Розвиваючись, система професійної освіти повинна розвивати і залучати до управлінської діяльності талановиту молодь, жінок, виховувати лідерів [3]. Очевидно, що під кожну складову нової моделі управління слід створити відповідні правові та економічні засади, налагодити високопрофесійний, науковий, аналітичний, інформаційний супровід управлінських рішень. У зв’язку з цим актуальними для наукового пошуку є вивчення порівняльних систем управління професійною освітою, «формування єдиної нормативно-правової бази, яка б урегульовувала освітні процеси в європейському культурному просторі…» [4,5]. Саме в цьому напрямі працюють сьогодні Міністерство освіти і науки, науково-дослідний інститут професійно-технічної освіти АПН України, керівники ПТНЗ, громадські формування. Прикладом такого пошуку, творчої діяльності можна вважати роботу з розробки проекту Концепції розвитку професійно-технічної освіти. Над удосконаленням законодавчої бази активно працювали не тільки державні службовці і науковці, а й представники багаточисельного колективу професійно-технічної освіти: керівники навчальних закладів і структурних підрозділів, педагоги, учні. Не стояли осторонь і роботодавці. Окремо працювала робоча група над розробкою нового Закону України «Про професійну освіту і навчання». У процесі цієї роботи виявилось багато невідповідностей в законодавчий базі, які унеможливлюють приведення назви цієї освітянської сфери (професійно-технічна освіта) до європейської (професійна освіта і навчання). Розбіжності в назві створюють певні труднощі з узгодженням понятійно-категоріального апарату, що заважає взаєморозумінню відносно деяких положень у сфері підготовки кваліфікованих робітників з колегами з європейських країн і країн СНД. У подальшому законотворчому процесі на рівні європейської співдружності (йдеться про підписання угод в галузі професійної освіти) такі неузгодженості можуть створити певні перешкоди. Проте результатом цієї роботи стали пропозиції щодо внесення змін до конкретних законів в частині, що стосується професійно-технічної системи: в бюджетний кодекс, Закони України «Про освіту», «Про професійно-технічну освіту», «Про видавничу справу», «Про податок на додану вартість», «Про державну підтримку книговидавничої справи України», «Про авторські права і суміжні права».
Оскільки управління професійно-технічною освітою здійснюється у тісному зв’язку з іншими системами управління і впливає на їх діяльність, результатом цього є прийняття інтегрованих міжгалузевих управлінських рішень щодо подальшого розвитку сфери професійно-технічної освіти. Така взаємодія у сфері державного управління розвитком системи професійної підготовки кадрів має давню історію, вивчення якої уможливлює «глибше зрозуміти закономірності становлення системи управління в минулому і на сучасному етапі, а також визначити напрями його подальшого вдосконалення [4,22]. Особливий інтерес становить історичний і сучасний досвід зарубіжних країн, зокрема в частині державно-громадського управління. Тому цінними для формування системи управління професійно-технічною освітою в країні на засадах децентралізації, на наш погляд, є результати досліджень Н.В. Абашкіної, Л.М. Гриневич, З.С. Зокирової, А.Г. Кирди, Л.М. Ляшенко, М.Я. Сороки. З огляду на проблему нашого дослідження певний інтерес для практики управління ПТНЗ також представляють праці С.В. Бутівщенко, І.Б. Васильєва, Р.С. Гуревича, М.М. Дарманського, І.Л. Лікарчука, В.В. Мельниченка, В.В. Олійника, Н.О. Падун, В.С. Пікельної. У науковому доробку В.Головінова, Т. Десятова, Н.Ничкало, В.Радкевич, С.Шмельової, Л.Щербак, О.Щербак проаналізовано стан нормативно-правового забезпечення діяльності професійно-технічних училищ і зроблено низку конструктивних пропозицій щодо його вдосконалення. За результатами дослідження науковці дійшли висновку щодо недосконалості системи управління цією сферою і доцільності створення спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань професійно-технічної освіти (про що йдеться у Постанові Верховної Ради України від 03.04.2003р. за № 699-IV). Вивчення думки практичних працівників свідчить, що більшість з них таким органом вважають Комітет професійно-технічної освіти. З огляду на інтенсивний розвиток системи неперервної освіти (багатоступеневої освіти, освіти упродовж життя), перетворення відповідно до Болонської угоди та, спрямовуючи погляд в майбутнє (в країнах з розвинутою економікою вже сьогодні будується суспільство, засноване на економіці знань), вважаємо за необхідне підтримати цю думку. Саме такий центральний орган зможе скоординувати діяльність усіх міністерств, відомств, навчальних закладів різних типів і рівнів акредитації, які здійснюють підготовку кадрів для всіх сфер господарювання, забезпечити наступність у кадровій політиці. На наш погляд, департамент професійно-технічної освіти в силу своєї галузевої належності (МОН України) не може повною мірою виконувати таку місію і складні завдання. 

У контексті здійснення кадрової політики в сфері освіти зупинимося на Ст. 24 Закону України «Про професійно-технічну освіту», в якій йдеться про керівника професійно-технічного навчального закладу. У законі зазначено: «Керівництво діяльністю державного професійно-технічного навчального закладу здійснює директор, якого призначає спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти, міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, яким підпорядковані професійно-технічні навчальні заклади». І далі: «Директор державного професійно-технічного навчального закладу призначається на посаду за результатами конкурсу 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. Порядок призначення директора на посаду та звільнення з неї здійснюється відповідно з законодавством». Між тим у розпорядженні Кабінету Міністрів України від 21 січня 2009 р. № 42-р прописано «Питання управління окремими державними професійно-технічними навчальними закладами, підпорядкованими МОН» з 1 січня 2010 року передати місцевим органам влади, а також окремі повноваження міністерства з питань управління та призначення керівників значної частини навчальних закладів, підпорядкованих Міністерству освіти і науки. Тобто виникла певна правова колізія відносно призначення директора ПТНЗ. 

У виступі «Пріоритетні напрями діяльності професійно-технічної освіти на 2009 рік» на Всеукраїнському семінарі-нараді (в лютому 2009 р.) Міністр освіти і науки України обґрунтував прийняття цього рішення, зазначаючи: «Така зміна в управлінні дозволить забезпечити більш ефективне і оперативне вирішення питань життєдіяльності професійно-технічних навчальних закладів, максимально враховуватиме потребу регіонів у кваліфікованих кадрах, а також сприятиме посиленню ролі місцевих органів виконавчої влади та місцевого самоврядування у підготовці робітників». Розглянемо цю тезу в ракурсі децентралізації управління професійно-технічним навчальним закладом у сучасних умовах. Справді, тенденція децентралізації жодною мірою не суперечить повноваженням центрального органу виконавчої влади – Міністерства освіти і науки України, який відповідає за формування державної політики у сфері розвитку професійної освіти. Проте варто звернути увагу на те, що існує багато варіантів централізації та децентралізації виробництв, потужних організацій, фірм, які виробляють продукцію та поставляють її на ринок. Централізацію розрізняють повну, максимально можливу та часткову (проміжний варіант). Серед науковців і практиків поширена думка, що повна централізація – це модель, яка вміщує механізм вольового примусу (вимушена міра). Така модель виправдана при становленні організації, коли ніхто нічого не розуміє, крім керівника – вона швидко зживає себе. Колектив, керівники структурних підрозділів, набираючи досвіду, воліють проявити себе, бажають і можуть за щось серйозно відповідати. Для цього їм необхідно створити умови, тобто надати таку можливість. Саме за цих умов розпочинається децентралізація. Важливо своєчасно відчути момент, коли здійснюється перехід від однієї форми централізації до наступної. Такий момент нині дійсно настав і тут важливо своєчасно з’ясувати особливості децентралізації.

Децентралізація управління, зазвичай, спостерігається у диверсифікованих фірмах, коли розширюється номенклатура продукції, запроваджується новий бізнес, здійснюється вихід на міжнародний ринок. У такому разі цей процес відбувається природнім (еволюційним) шляхом і в системі професійно-технічної освіти він сприймається як необхідність. Та модель децентралізації, яка запропонована нині в Україні, носить проміжний (частковий) характер. Частина повноважень передається обласним органам виконавчої влади, зокрема: визначення й узгодження стратегії розвитку навчальних закладів, розширення їх регіональних економічних зв'язків, забезпечення більш тісного та ефективного співробітництва між навчальними закладами, роботодавцями і місцевою владою відповідно до програм розвитку кожної області, підтримка тісних прямих контактів з громадськими об'єднаннями та забезпечення безпосереднього зв'язку із споживачами освітніх послуг. Можна цілком погодитися з цим переліком функцій, крім одного – призначення директорів професійно-технічних училищ. Як зазначалось вище, це йде всупереч законодавству. У зв’язку з цим слід наголосити, що навіть у децентралізованих організаціях керівники вищого рівня (у даному випадку МОН) залишають за собою право впровадження кадрової політики. Адже саме через керівників навчальних закладів здійснюється освітня політика і реалізуються стратегічні плани, вони є розпорядниками коштів, які надходять з державного бюджету. Тому, на нашу думку, керівники ПТНЗ повинні призначатися спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері професійно-технічної освіти, як того вимагає Закон України «Про професійно-технічну освіту».


Викликає сумнів делегування функції щодо визначення стратегії розвитку ПТНЗ на обласний рівень. На наш погляд, це справа колективу ПТНЗ, це управлінська функція його керівника. Вважаємо, що питання розподілу повноважень можна було б вивчити більш прискіпливо, провести анонімне опитування, дискусії, здійснити експертну оцінку отриманих результатів. Цілком зрозуміло, що там, де спостерігається тенденція до децентралізації, керівники вищих органів управління рідко перевіряють повсякденні рішення підлеглих, оцінку діяльності здійснює на основі сумарних результатів рівня прибутковості і зростання організації. Рішення ці делегуються на нижчі рівні управління. На рівні обласних органів виконавчої влади мають здійснюватися маркетингові дослідження, розробка видів продукції (перелік спеціальностей, на які виник попит в області, в районах), визначення цін (орієнтовна коштовність підготовки спеціалістів для різних сфер людської діяльності).

Очевидно, що розподіл повноважень потребує відповідного нормативно-правового супроводу. Нормативно-правового забезпечення потребує також державно-громадська системи управління, яка нині лише починає формуватися. Йдеться про діяльність дорадчих органів професійно-технічних навчальних закладів. У рамках українсько-канадського проекту «Децентралізація управління професійним навчанням в Україні» в 2007 р. розроблено регламент роботи дорадчого комітету професійно-технічного навчального закладу і консультативної ради за спеціальністю. Науково-педагогічні працівники Центрального інституту післядипломної педагогічної освіти розробили методичні рекомендації щодо організації діяльності цих органів. За участю Міністерства освіти і науки проведено семінари з керівним складом ПТНЗ. Діяльність цих важливих формувань для розвитку системи професійної підготовки кваліфікованих робочих може стати «мертво народженою дитиною», якщо відносини між постачальником (ПТНЗ) і споживачем (роботодавець) не будуть врегульовані нормативно. Нині, на жаль, роботодавці не мотивовані до тісної співпраці з навчальними закладами на добровільних і безоплатних засадах [6,108-115]. Потрібні дієві механізми, котрі стимулювали б кроки до продуктивної взаємодії всіх суб’єктів процесу підготовки і працевлаштування кваліфікованих робітників, регулювали такі взаємовідносини. Насамперед – це нормативно-правові акти. 

Вивчення досвіду управління професійною освітою в європейських країнах, у Канаді і США за участю громадських формувань свідчить про наявність достатньо розробленої законодавчої політики і нормативно-правової бази, яка мотивує їх діяльність [7]. Наприклад, у Данії законодавчі реформи професійно-технічної підготовки спрямовані на запровадження низки нових засобів управління, які передбачають: рамкове законодавство; принцип децентралізації; ринкові механізми та підвищення конкуренції між навчальними закладами; передачу повноважень окремим коледжам; вільний вибір навчання в узгодженій, відкритій системі освіти. Останні зміни законодавства у сфері безперервної освіти були прийняті Парламентом Данії у 2003 році. Запроваджена реформа дозволила передати повноваження окремим ПТНЗ. Тобто подальший розвиток системи підготовки кваліфікованих робітників відбувається у напрямі розширення прав і свобод навчальних закладів, їх автономізації.  

Звернемося ще до одного прикладу. Конституція Франції не визнає права на професійно-технічну освіту. Однак нормативно-правова база, яка регулює професійно-технічну підготовку, є надзвичайно розвиненою. Система освіти в цій країні характеризується високою централізацією. Проте з початку 80-х років минулого століття в країні спостерігається тенденція до децентралізації управління цією галуззю: місцевим органам влади передані певні державні повноваження та функції. В законодавчих і нормативно-правових документах вони чітко врегульовані. Зокрема, регіони несуть відповідальність за організацію та функціонування безперервної професійно-технічної підготовки молоді віком від 16 до 25 років, за координацію та організацію програм практичної учнівської підготовки, в свою чергу, обов’язком держави є забезпечення постійного професійно-технічного навчання громадянам країни, обов’язком роботодавців – забезпечення умов робітникам для адаптації на своїх посадах, обіймати власні посади, зокрема, при зміні роботи, технологій та виробничих структур тощо.


Висновок. Реалізація стратегічних пріоритетів соціально-економічної політики в країні активізує виникнення нових важливих сфер діяльності людини. Це стало однією з причин введення новацій в роботу професійно-технічних училищ. Оптимізація їх діяльності очікується у зв’язку із переходом до децентралізації управління системою професійно-технічною освітою, яка має здійснюватися на основі оновленої законодавчої та нормативно-правової бази. 


Аналіз існуючих і діючих законодавчих та нормативно-правових документів у частині забезпечення галузевого управління дозволяє виявити певні розбіжності з щойно прийнятими та практикою діяльності навчальних закладів у період їх реформування: назва даної сфери освіти не відповідає загально прийнятій назві на пострадянському просторі та в європейських країнах, куди Україна спрямовує свій поступ; виникла певна правова колізія відносно призначення директорів ПТНЗ у зв’язку із перерозподілом повноважень між органами управління (центральними, регіональними і місцевого самоврядування). Діяльність громадських формувань (дорадчий комітет професійно-технічного навчального закладу і консультативні ради за спеціальністю) не забезпечена законодавчим і нормативно-правовим супроводом.


Використання прогресивного досвіду країн далекого і близького зарубіжжя значно збагатило б законотворчу практику в галузі управління системою професійно-технічної освіти та наблизило б її реформування до бажаної мети – забезпечення висококваліфікованими спеціалістами виробничу та обслуговуючу сфери.

Очевидно, що законотворчий процес не може обмежуватися лише внесенням правок. Подальші зміни в управлінні системою професійно-технічної освіти потребують нових законодавчих актів. Їх відсутність на даному етапі перетворень у цій галузі уповільнює інноваційні процеси, а також й адаптацію професійно-технічних навчальних закладів до діяльності в сучасних умовах з розрахунком на істотні зміни їх у недалекому майбутньому.

На основі викладеного вище матеріалу з проблеми нормативно-правового забезпечення управління ПТНЗ та з метою розмежування функцій керівних органів у сфері професійно-технічної освіти розроблено авторську модель, яка передбачає три рівні управління: вищий (МОН України), який розробляє філософію неперервної професійної освіти і навчання на державному рівні, Концепцію професійно-технічної освіти в Україні, методологію управління навчальними закладами різного типу, забезпечує законодавчу, нормативно-правову та фінансову підтримку галузі, проводить освітню політику в цій галузі через керівні кадри системи професійно-технічної освіти; регіональний, на якому здійснюється постійний моніторинг та прогнозування ринку праці в області, координується діяльність всіх суб’єктів управління цією галуззю, фінансується підготовка робітничих кадрів для промислового комплексу і сфери обслуговування регіону, узгоджуються стратегічні та тактичні плани розвитку ПТНЗ і плани підготовки кадрів; локальний – професійно-технічні навчальні заклади різного типу здійснюють стратегічне планування свого розвитку, взаємодію з загальноосвітніми навчальними закладами і профорієнтаційну роботу, узгоджують зміст підготовки кваліфікованих робітників із замовниками, розробляють і реалізують заходи з постійної підтримки конкурентоспроможності навчального закладу, разом із соціальними партнерами забезпечують якість реалізації кадрової політики на місцевому і регіональному рівня.
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