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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про вищу освіту» щодо Національного 
агентства із забезпечення якості вищої освіти»
(реєстр. № 6393 від 18.04.2017 р.)

У законопроекті пропонується викласти ст. 19 Закону України                    «Про вищу освіту» в новій редакції, де встановлюється новий порядок формування Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти (далі – Національне агентство) та вимоги до кандидатів у члени Національного агентства. Зокрема, пропонується: зменшити його кількісний склад та змінити порядок формування; створити для відповідних цілей Ідентифікаційний комітет з питань якості вищої освіти (далі – Ідентифікаційний комітет), який за результатами відкритого конкурсу буде обирати та затверджувати склад Національного агентства, а також визначити порядок формування та особливості функціонування цього комітету.
Як зазначається у п. 2 Пояснювальної записки, завданням законопроекту є створення правових умов для забезпечення формування якісного складу Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти, що буде спроможний протистояти наявним в системі вищої освіти негативним явищам і здатний сформувати в Україні нові механізми і стандарти забезпечення якості вищої освіти.
Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити наступні зауваження і пропозиції.
1. Законопроект виглядає вразливим у концептуальному відношенні і не узгоджується із загальновизнаними принципами формування органів виконавчої влади, які дістали офіційне закріплення в Конституції України та законах України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади» і згідно з якими ключові установчі, кадрові та інші функції щодо відповідних центральних органів виконавчої влади має здійснювати Кабінет Міністрів України. 
Так, в Конституції України передбачено, що Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади (ч. 1 ст. 113), який за змістом відповідних положень статті 116: забезпечує проведення політики у сферах освіти, науки і культури; спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади; утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади; призначає на посади та звільняє з посад за поданням Прем’єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України (пункти 3, 9, 9-1, 9-2).
Положення відповідного змісту містять також закони України                     «Про Кабінет Міністрів України» (ч. 7 ст. 21) та «Про центральні органи виконавчої влади» (ч. 1 ст. 19), згідно з якими керівники центральних органів виконавчої влади призначаються на посаду та звільняються з посади Кабінетом Міністрів України за пропозицією Комісії з питань вищого корпусу державної служби, що в принципі дістало відповідне відображення і в тих положеннях Закону України «Про вищу освіту», що визначають правовий статус Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти.
[bookmark: n334]Зокрема, в цьому Законі в руслі відповідних вимог Конституції та законів України передбачено, що: Національне агентство із забезпечення якості вищої освіти є постійно діючим колегіальним органом, уповноваженим цим Законом на реалізацію державної політики у сфері забезпечення якості вищої освіти (стаття 17); склад Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти, яке складається з двадцяти п’яти членів, затверджується Кабінетом Міністрів України; повноваження члена Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти припиняються Кабінетом Міністрів України; голова та заступники голови Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти призначаються на посади і звільняються з посад Кабінетом Міністрів України за поданням Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти та працюють на постійній основі (статті 11, 19).
Таким чином, є підстави вважати, що за своєю природою та характером функцій та повноважень Національне агентство із забезпечення якості вищої освіти (незважаючи на його формальну назву «постійно діючий колегіальний орган, уповноважений цим Законом на реалізацію державної політики у сфері забезпечення якості вищої освіти) є центральним органом виконавчої влади. А тому на нього повинні поширюватися всі вимоги щодо утворення та функціонування центральних органів виконавчої влади, які визначенні в Конституції України та зазначених вище законах. 
Натомість у проекті Закону пропонується «організацію та проведення конкурсного відбору членів Національного агентства…» покласти на «Ідентифікаційний комітет з питань якості вищої освіти, що утворюється і діє відповідно до цього Закону». При цьому кількісний склад Ідентифікаційного комітету має становити десять осіб, із яких по дві особи мають бути визначені Верховною Радою України та Кабінетом Міністрів України, а шість осіб запропоновані українськими (три особи) та іноземними (міжнародними) (три особи) інституціями у сфері вищої освіти (частини 7 та 8 ст. 19 проекту). 
За змістом відповідних положень ст. 19 законопроекту Ідентифікаційний комітет прийматиме рішення про обрання членів Національного агентства, які є належною підставою до призначення таких членів на посади членів Національного агентства й які оформлятимуться відповідними наказами Національного агентства (пункт 5 ч. 14). Що ж стосується Голови, першого заступника та заступників Голови Національного агентства, то вони за змістом частин 18 та 19 ст. 19 проекту обиратимуться з членів Національного агентства на засіданні Національного агентства. При цьому прийняте Національним агентством рішення про обрання Голови, першого заступника та заступника  Голови Національного агентства «є належною підставою до призначення їх на відповідні посади і оформлюється відповідними наказами Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти».
На думку Головного управління, такі підходи до формування Національного агентства як постійно діючого колегіального органу, уповноваженого на реалізацію державної політики у сфері забезпечення якості вищої освіти не узгоджуються з визначальними ознаками державних органів та суперечить Конституції України та іншим законодавчим актам, згідно з якими, як уже відзначалось, ключові питання створення та формування персонального складу центральних органів виконавчої влади мають вирішуватися відповідними органами виконавчої влади, зокрема Кабінетом Міністрів України в порядку, визначеному Конституцією та законами України. Зокрема, однією з визначальних ознак органів виконавчої влади є те, що їх керівники повинні призначатися органами виконавчої влади вищого рівня і бути підзвітними, підконтрольними і відповідальними перед ними. Саме на таких засадах має будуватися організація виконавчої влади, основне призначення якої полягає у оперативному виконанні законів та інших правових актів на принципах оптимального поєднання єдиноначальності та колегіальності.
У законопроекті ж пропонується наділити відповідними повноваженнями якусь громадську структуру з невизначеним правовим статусом, яка, судячи зі змісту законопроекту, ніякої юридичної відповідальності за результати своєї діяльності не буде нести, що ставить під сумнів ідею її створення у такій формі.  
Підтримуючи ідеї щодо залучення громадськості до участі у формуванні  відповідних державних органів, у тому числі і Національного агентства, Головне управління водночас вважає, що Ідентифікаційний комітет може розглядатися лише як одна із форм участі громадськості у забезпеченні якості вищої освіти, за якої питання призначення на посади та звільнення з посад у відповідних державних органах, у тому числі і в Національному агентстві, мають остаточно вирішуватися уповноваженими на те державними органами. 
Тому, на думку Головного управління, чинні положення Закону України «Про вищу освіту» (зокрема, статті 19), за змістом яких склад Національного агентства затверджується Кабінетом Міністрів України із числа осіб, які делеговані (обрані) Національною академією наук України та національними галузевими академіями наук, з’їздом представників вищих навчальних закладів України, спільним представницьким органом всеукраїнських об’єднань організацій роботодавців; з’їздом представників органів студентського самоврядування вищих навчальних закладів, виглядають більш вдалими та продуктивнішими з  огляду на потреби забезпечення якості вищої освіти. 
2. Чимало непорозумінь виникає за змістом тих положень законопроекту, в яких пропонується визначити правовий статус (ч. 7), порядок формування персонального склад Ідентифікаційного комітету (ч. 8 та ч. 9), вимоги до кандидатів на посади його членів (ч. 10), процедуру вирішення питань, віднесених до його компетенції (ч. 13), та повноваження Ідентифікаційного комітету (ч. 14) тощо.  При цьому викликає зауваження його назва.
2.1. У законопроекті передбачено, що до складу Ідентифікаційного комітету входять дві особи, яких визначає Верховна Рада України за поданням комітету Верховної Ради України, до предмету відання якого належать питання науки і освіти (пункт 1 ч. 8), що не узгоджується з відповідними положеннями Конституції України, які визначають повноваження Верховної Ради України та її комітетів. Адже з точки зору сучасного конституціоналізму Верховна Рада України є одним із вищих органів держави, повноваження якої визначаються виключно Конституцією України й які не можуть бути розширені на законодавчому рівні.  Зокрема, такий характер її компетенції випливає зі змісту  статті 85 Конституції України, де передбачено, що «Верховна Рада України здійснює також інші повноваження, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання». Як свідчить аналіз приписів Конституції України, Верховна Рада України не уповноважена брати учать у створенні таких органів, що дає підстави дійти висновку, що відповідні положення законопроекту містять ознаки неконституційності.
Принагідно необхідно зазначити, що на вичерпний характер повноважень Верховної Ради України неодноразово вказував Конституційний Суд України, який у своєму рішенні від 15 вересня 2009 року № 21-рп відзначив, що «системний аналіз конституційних норм, які визначають повноваження Президента України та Верховної Ради України… дає підстави для висновку, що ці інститути державної влади мають діяти в межах конституційних повноважень, зокрема, щодо участі у формуванні лише тих органів, які передбачені Конституцією України» (абз. 10 п. 3 мотивувальної частини). 
З огляду на вищевикладене виглядає неконституційною і пропозиція визначати спільним рішенням комітету Верховної Ради України, до предмету відання якого належать питання науки і освіти та центральним органом виконавчої влади у сфері освіти та науки остаточного рейтингового списку кандидатів у члени Ідентифікаційного комітету, коли обраними вважаються кандидати, які зайняли перші шість місць у рейтинговому списку (абзац 3         ч. 9). Адже відповідно до ч. 1 ст. 89 Конституції України Верховна Рада України створює відповідні комітети «для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до її повноважень, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України».  
2.2. Виглядають вразливими положення пунктів 6 та 7 ч. 11 ст. 19, за якими до складу Ідентифікаційного комітету не може входити особа, яка: підпадає під дію частин третьої і четвертої статті 1 Закону України                  «Про очищення влади» та відомості про яку внесені до Єдиного державного реєстру осіб, щодо яких застосовано положення Закону України                      «Про очищення влади», адже зазначений Закон, як не раз наголошувалось, стосується виключно посадових і службових осіб відповідних органів державної влади, а Ідентифікаційний комітет за змістом законопроекту не є державним органом. 
Зазначене зауваження певною мірою стосується і положень пунктів 11 та 12 ч. 16 цієї статті, де йдеться про проведення перевірки, передбаченої Законом України «Про очищення влади» та про надання згоди на проведення спеціальної перевірки відповідно до закону.
2.3. За змістом законопроекту на Ідентифікаційний комітет покладаються не властиві для громадського утворення повноваження (ч. 14).  Зокрема, це стосується положень пунктів 1 та 5, згідно з якими Ідентифікаційний комітет розробляє та затверджує кваліфікаційні вимоги до кандидатів у члени Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти, Положення про конкурс (1) та приймає рішення про обрання членів Національного агентства, яке є належною підставою до призначення таких членів на посади членів Національного агентства і оформлюється відповідними наказами Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти (п. 5).
На думку Головного управління, кваліфікаційні вимоги до кандидатів у члени Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти, мають визначатися на законодавчому рівні. 
2.4. Сумнівними та дискримінаційними виглядають ті положення проекту, відповідно до яких Ідентифікаційний комітет, розглядаючи документи, подані кандидатами у члени Національного агентства, матиме право на власний розсуд вирішувати питання допуску для проходження співбесіди кандидатів, що відповідають вимогам, які ставляться до члена Національного агентства (пункти 2, 3, 4). На думку Головного управління, брати участь у відповідному конкурсі мають право всі кандидати, які відповідають вимогам, що ставляться до члена Національного агентства. 
Виникають також обґрунтовані сумніви щодо можливості здійснення відповідних повноважень на  громадських засадах, як це випливає зі змісту       ч. 12 цієї статті, за якою члени Ідентифікаційного комітету виконуватимуть свої функції на громадських засадах.
2.5. Дискусійним і не прийнятним є положення ч. 13 ст. 19, згідно з яким «засідання Ідентифікаційного комітету є правомочним, якщо в ньому беруть участь не менше шести членів Ідентифікаційного комітету. Рішення вважається прийнятим, якщо за нього проголосувала більшість від присутніх членів Ідентифікаційного комітету». В результаті чого складається ситуація, коли важливі рішення можуть прийнятті меншістю голосів від загального складу Ідентифікаційного комітету, який становить 10 осіб.
2.6. Законопроект характеризується відсутністю правової визначеності у формулюванні єдності вимог та критеріїв до обрання складу Ідентифікаційного комітету, що є ознакою верховенства права. 
Так, у ньому передбачено, що до його складу входять особи запропоновані українськими та іноземними (міжнародними) інституціями у сфері вищої освіти, основним напрямом діяльності яких є забезпечення якості вищої освіти та акредитація (пункт 3 частини восьмої статті 19 Закону). До участі в конкурсі допускаються лише особи, які є українськими та (або) іноземними (міжнародними) експертами – професорами провідних українських (іноземних) вищих навчальних закладів та/або експертами національних та(або) міжнародних інституцій у сфері вищої освіти, зокрема тих, основним напрямом діяльності яких є забезпечення якості вищої освіти та акредитація (частина 9 статті 19 Закону). 
Викладені положення проекту не відповідають принципу правової визначеності закону, який передбачає, що закон повинен бути сформульований таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомлювати його зміст. Адже в чинному законодавстві відсутні визначення понять (експерт-професор, провідний вищий навчальний заклад, національна та міжнародна інституція у сфері вищої освіти), які є визначальними критеріями та вимогами для формування складу Ідентифікаційного комітету.
Зазначене стосується і положень законопроекті, де визначаються вимоги до членів Національного агентства, адже передбачені у ньому такі вимоги як компетентний, доброчесний, здатний за своїми діловими та моральними якостями виконувати покладені обов’язки (ч. 3 статті 19) мають оціночний, а не нормативний характер, що не узгоджується з вимогами правової визначеності закону як нормативно-правового акту.
У проекті відсутнє визначення поняття «національні інституції у сфері вищої освіти, основним напрямом діяльності яких є забезпечення якості вищої освіти та акредитація». При цьому це формулювання потребує узгодженння зі статтею 16 Закону України «Про вищу освіту», яка визначає систему забезпечення якості вищої освіти. Втім запропоновані проектом напрями діяльності таких інституцій збігаються зі статусом самого Національного агентства, яке є постійно діючим колегіальним органом, уповноваженим на реалізацію державної політики у сфері забезпечення якості вищої освіти (ч. 1 статті 17 Закону).
3. У частині третій нової редакції статті 19 проекту встановлюється вікове обмеження для членів НАЗЯВО, «не молодше двадцяти восьми років та не старше шістдесяти п’яти років», що виглядає сумнівним з точки зору відповідності Конституції України. Згідно з частиною другою статті 24 Конституції України не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками[footnoteRef:1]. Зауважимо, що вік особи яка має відповідний науковий ступінь кандидата наук, може бути молодше 28 років. Принагідно зазначимо, що питання граничного віку перебування на відповідних посадах розглядалось Конституційним Судом України, який у своєму Рішенні від 7 липня 2004 року № 14-рп/2004 визнав неконституційним встановлення граничного віку шістдесят п’ять років для кандидатів на посаду керівника вищого навчального закладу. [1:  Положення відповідного змісту містять Рекомендації 1980 року № 162 Міжнародної організації праці щодо літніх працівників, згідно з якими літні працівники без дискримінації за віком повинні мати рівні можливості з іншими працівниками, зокрема, стосовно доступу, з урахуванням їхніх особистих здібностей, досвіду та кваліфікації, до роботи за їхнім вибором як у державному, так і в приватному секторах. Вікові обмеження можуть встановлюватися тільки у виняткових випадках з огляду на особливі вимоги, умови або правила для деяких видів роботи.
] 

4. Нова редакція статті 19 Закону «Склад Національного агентства  із забезпечення якості вищої освіти» є недостатньо коректною з точки зору вимог законодавчої техніки, адже в ній регулюється ширше коло питань, аніж це задекларовано в її назві. При цьому вона є занадто громіздкою, адже вона всупереч вимогам законодавчої техніки об’єднує різні за змістом норми права, які стосується не тільки складу Національного агентства, а й Ідентифікаційного комітету, що ускладнює розуміння їх справжнього змісту. 
5. Виходячи з вищевикладеного, Головне управління вважає, що чинна редакція статті 19 Закону «Про вищу освіту» є більш вдалою, а тому законопроект не може бути прийнятий у запропонованій редакції. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читання законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єктам права законодавчої ініціативи.
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