  До № 7486-1 від 22.12.2010 р., 

внесеного народними депутатами України 

О.Єфремовим, О.Зарубінським,  С.Ківаловим,

 О.Логвиненком, М.Луцьким, К.Самойлик, І.Шаровим
ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про вищу освіту"

(реєстрац. № 7486-1)

 
Поданим законопроектом пропонується нова редакція Закону України "Про вищу освіту", де, зокрема, передбачається визначити: структуру, зміст та стандарти вищої освіти; засади державного управління в цій сфері; типи вищих навчальних закладів та їх правовий статус; структуру управління вищими навчальними закладами; права і обов’язки учасників навчального процесу; наукові ступені та вчені звання наукових і науково-педагогічних працівників; основи наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності вищих навчальних закладів; фінансово-економічні відносини; питання міжнародного співробітництва у сфері вищої освіти. 

Порівняно із чинним Законом України "Про вищу освіту" він містить ряд новацій, якими передбачається: 

- на законодавчому рівні закріпити зовнішнє незалежне оцінювання знань та умінь осіб, які бажають здобувати вищу освіту на базі повної загальної середньої освіти, та встановити порядок його проведення. 

- ліквідувати рівні акредитації  (І-ІV) вищих навчальних закладів; 

- запровадити новий освітньо-кваліфікаційний рівень "молодший спеціаліст";

- ліквідувати освітньо-кваліфікаційний рівень "спеціаліст", прирівнявши його до магістра; 

- запровадити новий освітньо-науковий рівень та науковий ступінь "доктор філософії" та прирівняти до нього науковий ступінь "кандидат наук", а також змінити вчене звання “старший науковий співробітник” вченим званням “старший дослідник”;  

- підвищити статус коледжа шляхом призначення на посаду керівника коледжу осіб, які мають вчене звання професора, науковий ступінь доктора філософії або доктора наук та стаж науково-педагогічної діяльності не менше десяти років. 

- законодавчо закріпити новий тип вищого навчального закладу – "професійний коледж";  

- запровадити замість вченого звання "старший науковий співробітник" вчене звання "старший дослідник".  


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

Виходячи з конституційного положення про те, що “громадяни мають право безоплатно здобувати вищу освіту в державних і комунальних навчальних закладах на конкурсній основі” (частина четверта статті 53), сумнівним вбачається положення частини третьої статті 43 законопроекту, яким передбачається, що “поза конкурсом до вищих навчальних закладів державної та комунальної форм власності особи зараховуються у випадках передбачених законодавством”. 

На думку управління, головним критерієм зарахування громадян до вищих навчальних закладів має бути рівень їх знань, а не їхнє етнічне чи соціальне походження, майновий стан, місце проживання та інші ознаки. Такий підхід повною мірою узгоджується із частинами першою та другою статті 24 Конституції України, відповідно до яких “громадяни мають рівні конституційні права і свободи і є рівними перед законом”, а тому “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 та іншими ознаками”.

Прийняття цього положення у запропонованій редакції може призвести до порушення закріпленої частиною третьою статті 22 Конституції України норми, відповідно до якої “при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод”. При цьому слід враховувати й те, що наданням пільг одним категоріям громадян (зокрема, на позаконкурсний вступ до вищих навчальних закладів) звужується обсяг прав і свобод інших громадян. Про це засвідчила практика вступу абітурієнтів до вищих навчальних закладів, частина з яких не змогли реалізувати своє конституційне право на освіту. 

Разом з тим, зважаючи на те, що Україна у статті 1 Конституції України визнана соціальною державою, що передбачає можливість підтримки соціально незахищених громадян, які з певних причин при вступі до вищих навчальних закладів не можуть на рівних конкурувати з іншими абітурієнтами, управління в принципі не виключає можливості встановлення на законодавчому рівні відповідних механізмів, які сприяли б реалізації такими громадянами конституційного права на освіту.  Виходячи з цього,  управління вважає, що закріплені Конституцією України принципи рівності громадян та конкурсного відбору при вступі до вищих навчальних закладів не повинні порушуватися. 

На думку управління, одним з імовірних шляхів вирішення цього питання могло б стати надання Кабінету Міністрів України на законодавчому рівні права, виходячи із реальних  потреб держави, щорічно встановлювати для відповідних категорій соціально незахищених громадян (інвалідів, дітей-сиріт, випускників сільських шкіл тощо) квоти, в межах яких вони могли б конкурувати між собою при вступі до вищих навчальних закладів державної і комунальної форм власності.

У законопроекті (статті 12, 16, 18, 48, 58, 59) визначаються функції та повноваження Вищої атестаційної комісії України. Не заперечуючи доцільності врегулювання відповідних питань, звертаємо увагу на те, що відповідно до Указу Президента України “Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади” № 1085/2010 від 9 грудня 2010 р. Вища атестаційна комісія України ліквідована. 

У абзаці першому частини другої статті 28 серед структурних підрозділів вищого навчального закладу  (університету, академії, коледжу) значиться інститут, в той час, як у абзаці шостому частини другої цієї статті зазначається, що інститут – це організаційний і навчально-науковий підрозділ лише університету та академії. 

На думку управління, у законопроекті категорії осіб з вищою освітою  надмірно диференційовані на окремі рівні, які значно різняться між собою -  молодший  спеціаліст, бакалавр, магістр, доктор філософії (тобто, за чинною класифікацією цей ряд охоплює фахівців від рівня молодшого спеціаліста (який можна здобути також у професійно-технічному навчальному закладів) до кандидата наук. 

Те ж саме стосується і типів вищих навчальних закладів: університет (класичний та профільний), академія, коледж, професійний коледж, що є нехарактерним для української традиції вищої освіти і створюватиме певні незручності у процесі застосування положень закону. Зокрема, незвичним і незручним у використанні вбачається положення, відповідно до якого структурним підрозділом коледжу  може бути військовий інститут,  який,  у свою чергу,  може мати у своєму складі військовий професійний коледж (абз. дванадцятий частини другої статті 28), тобто, "військовий інститут у коледжі" та "професійний коледж у коледжі".  

Слід вважати, що у законопроекті надто завищеними є вимоги до такого типу навчального закладу,  як "коледж". Адже,  готуючи фахівців освітньо-кваліфікаційного рівня "бакалавр", він повинен створювати всі органи, які мають університет та академія (які готують магістрів та докторів філософії) - вчену раду, науково-методичну раду, деканати, кафедри (до складу якої входять не менше ніж п’ять науково-педагогічних працівників, для яких кафедра є основним місцем роботи, і не менш ніж три з яких мають науковий ступінь або вчене звання). Крім того, коледж має вести наукову, науково-дослідну, науково-технічну діяльність за певним напрямом (абз. другий частини другої статті 28), а кандидат на посаду керівника коледжу – мати звання професора, наукового ступеня доктора філософії або доктора наук та стаж науково-педагогічної діяльності не менше десяти років (частина перша статті 38).  

Як відомо, у підготовці наукових і науково-педагогічних кадрів для вищих навчальних закладів важливе місце займають аспірантура та  докторантура. Проте у законопроекті замість чіткого визначення питань організації, завдань, їхнього місця і ролі у системі вищої освіти та законодавчого врегулювання їхньої діяльності, вони лише побіжно згадуються.  

Невиправданою вбачається й надмірна деталізація процедури обрання, затвердження та звільнення з посади керівника вищого навчального закладу (стаття 38). При цьому певний сумнів викликає положення абзацу третього частини першої цієї статті, відповідно до якого “керівник вищого навчального закладу може безперервно перебувати на посаді не більше двох строків підряд”. Особливо це стосується керівників приватних вищих навчальних закладів, оскільки таким обмеженням порушуються права їх власників. 

Окремі положення законопроекту дублюють положення інших законів України. Так, вміщений у абзаці четвертому частини першої статті 27 законопроекту принцип "незалежності від політичних партій, громадських та релігійних організацій" дослівно повторює аналогічний принцип освіти, сформульований у статті 6 Закону України "Про освіту". 

У поданому законопроекті не знайшли належного відображення найважливіші складові Болонського процесу. Зокрема. в ньому немає згадки про такий його невід’ємний компонент, як кредитно-модульна система організації навчального процесу. 


Законопроект містить окремі невдало сформульовані та недостатньо узгоджені між собою положення. До таких можна віднести те, що поняття "доктор філософії" в одних випадках кваліфікується як "освітньо-науковий рівень" (п.2 частини першої статті 6), а в других – як науковий ступінь (частина перша статті 58). На думку управління, одночасне віднесення поняття "доктор філософії" до освітньо-наукового рівня і до наукового ступеня, вноситиме плутанину у визначення статусу доктора філософії.  Сумнівними вбачаються і визначені законопроектом строки навчання за освітньо-науковою програмою доктора філософії – чотири роки (абзац другий частини п’ятої статті 7). Зважаючи на те, що науковий ступінь "кандидат наук" прирівнюється законопроектом до наукового ступеня  "доктор філософії" (п.6 прикінцевих положень),  логічно було б зберегти і попередній 3-річний термін навчання в аспірантурі. 

Частиною першою статтею 32 законопроекту  визначається термін дії вчених рад вищих навчальних закладів - до п’яти років (для національного навчального закладу  - строком до семи років), проте  термін дії вчених рад інституту, факультету ним не встановлюється (частина друга статті 32). 

Певні зауваження викликають і положення, які стосуються майнових,  фінансових та податкових питань діяльності вищих навчальних закладів. Так, у статті 66 проекту йдеться про правовий режим майна вищих навчальних закладів, при цьому в основному відтворюються норми статті 63 чинного Закону України "Про вищу освіту". 

Крім того, звертаємо увагу, що  частина четверта цієї статті проекту, де йдеться про реалізацію повноважень власника (власників) розпоряджатися  державним майном у системі державної освіти, не узгоджується з статтею 37 Господарського кодексу України, який не надає повноважень власника суб’єкту оперативного управління (тобто закладу), а залишає ці повноваження за суб’єктом права власності (тобто за державою). У зв’язку з чим пропонували б частину четверту з статті 66 проекту виключити.

Слід також зазначити, що абзац шостий частини другої статті 66 проекту, згідно з яким "держава в особі відповідних органів державної влади встановлює пільги в оподаткуванні, сплаті платежів, митних зборів для вищих навчальних закладів", незважаючи на те, що аналогічна норма міститься у статті 63 чинного Закону України "Про вищу освіту", не узгоджується з вимогами статті 1 Закону України "Про систему оподаткування". Згідно з цими вимогами "ставки, механізм справляння податків і зборів (обов’язкових платежів), за винятком  особливих  видів мита та збору у вигляді цільової надбавки до діючого тарифу на електричну та теплову енергію, збору у вигляді цільової надбавки до затвердженого тарифу на природний газ для споживачів усіх форм власності і пільги щодо 
оподаткування не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами  України,  крім  законів про оподаткування".

Статтею 67 проекту регламентується порядок фінансування вищих навчальних закладів державної форми власності, вищих навчальних закладів комунальної форми власності та вищих навчальних закладів приватної форми власності. У даному випадку потребує уточнення порядок фінансування вищих навчальних закладів, які перебувають у власності Автономної Республіки Крим, зважаючи на те, що порядок фінансування цієї категорії вищих навчальних закладів передбачений статтею 64 чинного Закону України "Про вищу освіту".

В частині п’ятій статті 67 проекту доцільно визначити вичерпний перелік напрямів використання вищими навчальними закладами коштів відповідних бюджетів, а також додаткових джерел фінансування, не заборонених законодавством, у зв’язку із чим слово "тощо" пропонуємо виключити.

Положення абзацу шостого статті 68 проекту, згідно з яким розмір плати за весь строк навчання або за надання додаткових освітніх послуг у разі повної одноразової сплати авансом не може змінюватися протягом усього строку навчання, потребує узгодження з положенням абзацу п’ятого  статті 68 проекту, згідно з яким розмір плати за весь строк навчання або надання додаткових освітніх послуг може корегуватися протягом усього строку навчання на коефіцієнт інфляції за попередній календарний рік, але не частіше одного разу на рік. 

В умовах фінансово-економічної скрути в Україні недоцільним вбачається прийняття норми, відповідно до якої при виході на пенсію керівника вищого навчального закладу, який пропрацював на цій посаді не менше двох термінів підряд, може бути призначений на посаду радника керівника вищого навчального закладу з виплатою грошового утримання за рахунок навчального закладу в розмірі заробітної плати, які він отримував перед виходом на пенсію (абзац перший частини третьої статті 30).
У законопроекті поза межами законодавчого регулювання залишилося питання щодо форм навчання, за якими громадяни можуть здобувати вищу освіту. Особливо вразливими у цьому відношенні є положення частин п’ятої та шостої статті 7, за змістом яких навчатися в аспірантурі та докторантурі за заочною формою навчання мають право лише “особи з числа наукових і науково-педагогічних працівників вищих навчальних закладів та наукових установ”, що виглядає дискримінаційним по відношенню до осіб, які не відносяться до зазначених категорій. Звертаємо увагу на те, що за змістом положення частини першої статті 53 Конституції України право на освіту включає в себе право кожного здобувати освіту в аспірантурі та докторантурі. До того ж,  відповідно до усталеної практики захист дисертацій може здійснюватися здобувачами наукових ступенів, які підготували їх поза межами аспірантури чи докторантури.
Зауваження викликає термінологічний апарат законопроекту. 

Невиправданим і недоцільним виглядає включення до нього такого великого переліку визначень "основних термінів". При цьому склад відповідного глосарію виглядає недостатньо продуманим, у ньому роз’яснюються загальновідомі терміни або суто професійні терміни, не наповнені якимось специфічним юридичним змістом, що невиправдано збільшує обсяг тексту законопроекту та ускладнює користування ним. Такий характер властивий, зокрема, визначенням термінів "галузь освіти", "ліцензування", "спеціальність", "напрям", "спеціалізація", "спеціальні здібності", "якість вищої освіти", "якість освітньої діяльності" тощо. 

До того ж у законопроекті до визначення термінології застосовується змішаний підхід: 22 терміни визначаються у статті 1, а 24 – безпосередньо у інших його статтях – "молодший спеціаліст", "бакалавр", "магістр", "доктор філософії" (стаття 7), "післядипломна освіта" (стаття 10), "університет", "академія", "коледж", "професійний коледж" (стаття 23), "кафедра", "факультет", "інститут", "відділення", "циклова комісія" (стаття 28), "студент", "слухач", "курсант", "екстерн", "асистент-стажист", "інтерн", "лікар-резидент", "клінічний ординатор", "аспірант", "докторант" (стаття 53). 

Виходячи із вищезазначеного та здобутків теорії законодавчої техніки, вважаємо невиправданою практику, коли до кожного законопроекту включаються визначення загальновідомих термінів або термінів, які мають суто технічне значення, що призводить до невиправданого дублювання та збільшення обсягів законодавчих актів. На думку управління, визначення понять повинно (у разі необхідності) даватися у тих статтях законодавчого акту, які присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. Взірцем у цьому відношенні є, наприклад, Цивільний кодекс України, який містить безліч термінів, понять, зміст яких безпосередньо розкривається у тих його статтях, що присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. 

Такий підхід до визначення термінології виглядає більш продуктивним як з точки зору законодавчої техніки, так і з точки зору зручності користування законом, оскільки при цьому відпадає потреба щоразу звертатися до статті закону, яка містить визначення відповідних термінів.

На думку управління, недоцільним є й вміщення у статті 1 законопроекту визначень термінів "вищий навчальний заклад державної форми власності", "вищий навчальний заклад комунальної форми власності", "вищий навчальний заклад приватної форми власності". Оскільки засновниками навчальних закладів усіх типів (дошкільних, загальноосвітніх, професійно-технічних, вищих) є держава, органи місцевого самоврядування та приватні особи, загальне їх визначення доцільно було б дати у базовому Законі України "Про освіту" – "навчальний заклад державної форми власності", "навчальний заклад комунальної форми власності", "навчальний заклад приватної форми власності". 

Деяким положенням законопроекту бракує уніфікованого вживання термінології (наприклад,  в одних випадках – "Вчена рада" (стаття 32), в інших – "Вчена (наукова, науково-технічна, технічна) рада" (стаття 60). У частині першій статті 61 наукова, науково-технічна та інноваційна діяльність у вищих навчальних закладах називається "невід’ємною складовою освітньої діяльності", а у абзаці третьому частини другої статті 63 – "невід’ємною складовою освітнього процесу". У частині першій статті 30 вживається словосполучення "Ректор (президент), начальник,  директор тощо", а у абзаці першому частини другої статті 48  – “керівник (ректор, президент, начальник, директор тощо”). В одних випадках  вживається термін – "категорії" (абзац третій частини третьої статті 48), в інших – "кваліфікаційні категорії" (абзац шостий частини третьої статті 48). 

У законопроекті не завжди дотримуються вимоги законопроектної техніки. Так, за своїм змістом і формою законопроект є занадто громіздким (72 статті та прикінцеві положення), а окремі його положення могли б бути врегульовані на підзаконному рівні. 

Законопроект потребує відповідного доопрацювання з точки зору вимог законодавчої техніки, що ставляться до структури законопроекту в частині, що стосується поділу його на статті, частини та пункти. Йдеться про те, що деякі його статті містять чимало (інколи змістовно не пов’язаних) положень, а тому виглядають занадто громіздкими, що ускладнюватиме розуміння їх змісту та застосування на практиці. Така вада притаманна, приміром, статті 67 законопроекту, яка має назву «Фінансування вищих навчальних закладів» Ця стаття включає 10 частин і займає майже три сторінки. В ній пропонується, зокрема, врегулювати питання, які безпосередньо не пов’язані з фінансуванням вищих навчальних закладів. Такий характер властивий, наприклад, положенням частини сьомої цієї статті, якою працівникам вищих навчальних закладів встановлюються доплати за науковий ступінь доктора філософії або доктора наук, а також частини дев’ятої, де йдеться про формування державного замовлення на підготовку кадрів з вищою освітою. Очевидним є те, що за своїм змістом наведені положення мають бути включені до інших статей законопроекту, які безпосередньо призначені для регулювання відповідних суспільних відносин.

Крім того, виходячи з вимог законодавчої техніки, за змістом яких стаття повинна включати одну або декілька змістовно об’єднаних норм, Головне управління вважає, що деякі надмірно великі статті законопроекту доцільно було б поділити на декілька статей. Сказане стосується частин деяких статей, які також можуть бути поділені на окремі норми права. Адже частина статті згідно з вимогами законодавчої техніки повинна містити лише одну норму права. При цьому слід звернути увагу на те, що в одних статтях частини нумеруються арабськими цифрами, а в інших – ні. 

Цілком незрозумілим виглядає зміст абзацу другого частини першої статті 30 (чи це доповнення до абзацу першого, чи просто цитата, взята в лапки).

Слід звернути увагу на те, що повна уніфікація системи вищої освіти України з відповідними освітніми системами європейських  держав може призвести до того, що в умовах фінансово-економічної скрути та високого рівня безробіття вітчизняні вищі навчальні заклади за кошти державного та місцевих бюджетів, юридичних та фізичних осіб будуть готувати кадри із числа громадян України для зарубіжних країн, що не відповідає  національним інтересам української держави. Тим більше, що механізму відшкодування вартості навчання, отриманого за кошти державного та місцевих бюджетів для осіб, які відбувають для роботи за кордоном, законопроектом не встановлюється. На думку управління, інтеграція України в європейський освітній простір не повинна зводитись до сліпого копіювання та механічного перенесення на український грунт зарубіжного досвіду. Це може призвести до повної втрати вищою освітою України її історичних традицій та національних особливостей. 

Необхідно зазначити, що прийняття цього законопроекту потягне за собою додаткові бюджетні витрати.  Натомість, всупереч вимогам частини другої статті 27 Бюджетного кодексу України необхідного фінансово-економічного обґрунтування до законопроекту не додається. 

Насамкінець, слід зазначити, що з огляду на те, що поданий законопроект значною мірою повторює положення чинного Закону України "Про вищу освіту", доцільність його прийняття в новій редакції є дискусійною. Можливо, ця законодавча ініціатива могла б бути реалізована у формі змін і доповнень до вищезазначеного Закону. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні поданий законопроект може бути прийнятий за основу з подальшим врахуванням висловлених зауважень і пропозицій. 

Керівник Головного управління                                          В.Борденюк

Вик.: О.Шуба,  С.Гудзинський, 

           П.Овчаренко, О.Шевченко
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