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Н.д. України Т.Д. Кремінь, І.В. Бриченко

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про фахову передвищу освіту»
(реєстр. № 8321-1 від 08.05.2018 р.)

У альтернативному проекті Закону України «Про фахову передвищу освіту» пропонується встановити основні правові, організаційні, фінансові засади функціонування системи фахової передвищої освіти та створити умови для співпраці державних органів, органів місцевого самоврядування, громадських об’єднань і бізнесу із закладами, що здійснюють освітню діяльність у сфері фахової передвищої освіти на принципах автономії, поєднання освіти з виробництвом, самореалізації особистості, забезпечення потреб людини, суспільства, ринку праці, громади та держави у фахівцях відповідної кваліфікації, а також визначити компетенцію державних органів та органів місцевого самоврядування у цій сфері (преамбула проекту).

У п. 7 пояснювальної записки до законопроекту зазначається, що його прийняття «створить умови та стане основою для формування сучасної системи фахової передвищої освіти, спрямованої на забезпечення потреб здобувачів та сучасного ринку праці, забезпечить умови для ефективного функціонування закладів фахової передвищої освіти на принципах академічної доброчесності та автономії, дозволить реалізувати себе всім учасникам освітнього процесу, забезпечить співпрацю державних органів, місцевих громад, представників роботодавців та випускників, які здобули якісну сучасну освіту».

Головне науково-експертне управління, виходячи з необхідності правового врегулювання питання фахової передвищої освіти як невід’ємного складника системи освіти, вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції.
1. Викликає зауваження термінологія, яка вживається в проекті Закону. Так, у частині першій статті 1 наводяться дефініції деяких термінів, визначення яких вже існують у чинному законодавстві (наприклад: «академічна мобільність», «галузь знань», «Європейська кредитна трансферно-накопичувальна система», «спеціалізація», «спеціальність»). Визначення цих термінів частково повторює визначення, наведені в частині першій статті 1 Закону України «Про вищу освіту».
Аналогічні зауваження можна віднести й до визначення форм порушення академічної доброчесності, таких як «академічний плагіат», «фабрикація», «фальсифікація», «списування», «обман», «хабарництво», «необ’єктивне оцінювання», які наводяться в частині п’ятій статті 31 проекту та за своїм змістом фактично повторюють зазначені визначення, наявні в частині четвертій статті 42 Закону України «Про освіту».
Враховуючи викладене, зазначимо, що прийняття відповідних норм у запропонованому вигляді може призвести, з одного боку, до дублювання норм чинного законодавства, а з іншого – до виникнення правових колізій на практиці.

Разом з тим, в тексті законопроекту використані терміни, які недостатньо зрозумілі та потребують додаткового визначення, зокрема «стейкхолдер» (пункт 1 частини другої статті 23).
Визначення деяких термінів розміщуються по всьому тексту проекту, а не в статті 1 (наприклад: «фахівець» (стаття 6); «спеціалізована фахова передвища освіта» (стаття 10); «фаховий коледж», «регіональний багатопрофільний центр фахової передвищої та професійної освіти», «коледж-ліцей» (стаття 15); «відділення», «кафедра», «філія» (стаття 16); «студентське самоврядування» (стаття 39); «очна (денна, вечірня)», «заочна», «дистанційна», «мережева», «дуальна» форми здобуття фахової передвищої освіти, здобуття фахової передвищої освіти на робочому місці (стаття 45); «студент», «курсант», «слухач» (стаття 50) тощо).
У законопроекті пропонується ввести термін «фахівець», що визначається як «освітньо-професійний ступінь, що відповідає п’ятому рівню Національної рамки кваліфікацій, здобувається в системі фахової передвищої освіти і присуджується закладом фахової передвищої освіти у результаті успішного виконання здобувачем освітньо-професійної програми фахової передвищої освіти» (частина перша статті 6). На нашу думку, запропоноване визначення є не зовсім вдалим з огляду на те, що відповідно до загальновживаного значення, яке наводиться в академічному тлумачному словнику української мови, фахівцем є спеціаліст або той, хто досконало володіє якимсь фахом, має високу кваліфікацію, глибокі знання з певної галузі науки, техніки, мистецтва тощо
. З огляду на загальне застосування терміну «фахівець» у всіх галузях знань, на наш погляд, виглядає недоцільним його використання у значенні ступеня фахової передвищої освіти. Крім того, вживання такого терміну може спричинити низку правових колізій у використанні та розумінні цього поняття, виходячи з численної кількості запропонованих у розділі XIII «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту термінологічних замін слова «фахівець».

2. Викликає зауваження положення частини третьої статті 2 проекту Закону, відповідно до якого «права закладу фахової передвищої освіти, що визначають його автономію, встановлені цим Законом, не можуть бути обмежені іншими законами чи нормативно-правовими актами». Адже чинне законодавство України не містить класифікації законів України та не виділяє «виключних» законів. Всі закони, які прийняті Верховною Радою України за єдиною законодавчою процедурою, мають однакову правову природу та юридичну силу. 
3. У проекті присутні приписи, доцільність та обґрунтованість включення яких є сумнівною у зв’язку з їх урегульованістю чинними нормами. 
Так, положеннями частини шостої статті 5 проекту передбачається, що «іноземці та особи без громадянства, які постійно проживають в Україні, особи, які визнані біженцями або особами, які потребують додаткового захисту згідно із Законом України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту», та особи, яким надано статус закордонного українця, і які перебувають в Україні на законних підставах, мають право на безоплатну фахову передвищу освіту нарівні з громадянами України». Проте, необхідності дублювати приписи статті 26 Конституції України, згідно з якими «іноземці та особи без громадянства, що перебувають в Україні на законних підставах, користуються тими самими правами і свободами, а також несуть такі самі обов’язки, як і громадяни України, – за винятками, встановленими Конституцією, законами чи міжнародними договорами України» немає. Також зазначене положення за своїм змістом фактично повторює норми статті 15 Закону України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту», частини першої статті 3 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» та статті 9 Закону України «Про закордонних українців».

Крім того, звертаємо увагу, що згідно зі статтею 13 Закону України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту» особа отримує право на навчання вже на етапі прийняття рішення про оформлення документів для вирішення питання щодо визнання її біженцем або особою, яка потребує додаткового захисту.
4. У законопроекті зустрічаються положення, які є здебільшого декларативними, не встановлюють права і обов’язки учасників відповідних суспільних відносин, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту. Наприклад: «державна політика у сфері фахової передвищої освіти формується і реалізується на основі наукових досліджень, міжнародних зобов’язань, вітчизняного та іноземного досвіду з урахуванням прогнозів, статистичних даних та індикаторів розвитку з метою задоволення потреб людини, економіки та суспільства» (частина друга статті 3); «заклади фахової передвищої освіти створюють умови для вступників з особливими освітніми потребами шляхом забезпечення розумного пристосування та універсального дизайну» (частина дванадцята статті 41) тощо.
5. До недоліків законопроекту слід віднести наявність у ньому низки загальних положень щодо діяльності держави (наприклад: «держава сприяє розвитку закладів фахової передвищої освіти …» (частина третя статті 3), «держава гарантує безоплатне забезпечення підручниками …» (частина друга статті 5), «держава створює умови для здобуття фахової передвищої освіти …» (частина перша статті 10), «держава гарантує академічну, організаційну, фінансову і кадрову автономію…» (частина друга статті 14), «держава здійснює заходи щодо розвитку та зміцнення взаємовигідного міжнародного співробітництва…» (частина третя статті 70) тощо). Подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законам України, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів, інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому. 
6. Положення статті 22 проекту, які визначають повноваження органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, до сфери управління яких належать заклади фахової передвищої освіти, потребують узгодження зі статтею 66 базового Закону України «Про освіту». По-перше, відповідно до чинних положень цього Закону органи місцевого самоврядування відповідають за реалізацію державної політики у сфері освіти та забезпечення якості освіти на відповідній території, а не беруть участь у її реалізації, як зазначено у законопроекті. По-друге, доцільно також передбачити відповідні повноваження органів місцевого самоврядування у сфері фахової передвищої освіти і у статті 66 Закону України «Про освіту», яка визначає загальні повноваження органів місцевого самоврядування, Верховної Ради Автономної Республіки Крим у сфері освіти. 
7. У проекті передбачається, що зовнішнє забезпечення якості освітньої діяльності закладів фахової передвищої освіти здійснюють у тому числі незалежні установи оцінювання та забезпечення якості фахової передвищої освіти (частина третя статті 23). Такі установи можуть видавати власні сертифікати про оцінку або громадську акредитацію освітньої програми закладу фахової передвищої освіти у визначеному ними порядку (частина десята статті 25). 
Необхідно зазначити, що зі змісту проекту не зовсім зрозуміло, ким створюються та фінансуються такі установи, в якому порядку проводиться відповідне оцінювання та які документи надаються навчальними закладами для його здійснення. 

Також потребує уніфікації загальна назва таких установ. Так, в одному випадку вони визначаються як «незалежні установи оцінювання та забезпечення якості фахової передвищої освіти» (частини друга та третя статті 23), а в іншому – «незалежні установи оцінювання якості фахової передвищої освіти та освітньої діяльності закладів фахової передвищої освіти» (частина десята статті 25).
8. У законопроекті пропонується передбачити академічну відповідальність за порушення академічної доброчесності педагогічних працівників та здобувачів фахової передвищої освіти (частина шоста статті 31). Підтримуючи необхідність проведення відповідних заходів попередження порушення академічної доброчесності, звертаємо увагу на те, що у базовому Законі України «Про освіту» немає визначення такого поняття, тому виникають труднощі щодо однозначного розуміння щодо його складників.
При спробі запровадити термін «академічна відповідальність» необхідно врахувати, що Конституція України визначає види юридичної відповідальності, до яких належать цивільно-правова, кримінальна, адміністративна та дисциплінарна відповідальності (п. 22 частини першої статті 92). 

9. У частині першій статті 34 проекту пропонується визначити, що «вищою посадовою особою закладу фахової передвищої освіти є його керівник (директор, начальник тощо)», що, на нашу думку, не має юридичного навантаження. Адже термін «керівник закладу фахової передвищої вищої освіти» і без відповідного застереження означає, що він є вищою посадовою особою цього закладу.

10. У проекті пропонується створити і визначити порядок формування та повноваження окружної наглядової ради (стаття 36), яка утворюється засновником (засновниками) або уповноваженим ним (ними) органом (особою) у складі до дев’яти осіб строком до п’яти років, які можуть бути призначеними повторно не більше двох разів. Юрисдикція окружної наглядової ради визначається засновником (засновниками) або уповноваженим ним (ними) органом (особою) з урахуванням територіального та/або галузевого принципу і може охоплювати до десяти закладів фахової передвищої освіти.

Така законодавча новела потребує певної термінологічної та функціональної узгодженості зі статтею 29 базового Закону України «Про освіту», якою визначаються засади створення та діяльності наглядової (піклувальної) ради закладу освіти. 

Закон України «Про освіту» оперує терміном «наглядова (піклувальна) рада», а не «окружна наглядова рада». Крім того, у проекті не розкрита відмінність окружних наглядових рад від інших наглядових рад, не обґрунтована необхідність їх створення у такому форматі та доцільність запровадження їх юрисдикції, яка може поширюватись на десять закладів фахової передвищої освіти з урахуванням територіального та/або галузевого принципу. Зокрема у проекті абстрактно сформульовані вимоги до членів окружної наглядової ради, якими можуть бути особи, які мають професійний досвід й авторитет у галузі чи сфері своєї діяльності (абзац третій частини першої статті 36). Ця вимога не наповнена конкретним нормативним змістом, не встановлює конкретних прав і обов’язків учасників відповідних правовідносин, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту.

У законопроекті, на відміну від приписів частини п’ятої статті 29 Закону України «Про освіту», в якій визначаються права наглядової ради, значно розширюються повноваження окружних наглядових рад. Це, зокрема стосується повноваження окружної наглядової ради щодо проведення конкурсного відбору керівників закладів фахової передвищої освіти, на які поширюється їх юрисдикція (пункт 3 частини третьої статті 36). 

11. У законопроекті передбачено різні форми громадського самоврядування закладів фахової передвищої освіти («органи громадського самоврядування закладу фахової передвищої освіти» – стаття 36, «органи студентського самоврядування» – стаття 37). Разом з тим, зазначимо, що поза увагою у проекті залишилось питання створення органів батьківського самоврядування, діяльність яких передбачена абзацом 6 частини першої статті 28 базового Закону України «Про освіту». 
12. В частині четвертій статті 41 проекту пропонується визначити, що прийом на навчання для здобуття фахової передвищої освіти здійснюється на основі вступних випробувань (та конкурсів творчих та/або фізичних здібностей вступників у встановлених Умовами прийому на навчання для здобуття фахової передвищої освіти випадках) в закладі фахової передвищої освіти з урахуванням середнього бала документа про базову або повну загальну середню освіту, в разі вступу на його основі, та бала за особливі успіхи (призерам IV етапу Всеукраїнських учнівських олімпіад з базових предметів; призерам III етапу Всеукраїнського конкурсу-захисту науково-дослідницьких робіт учнів - членів Малої академії наук України) та/або за успішне закінчення підготовчих курсів закладу фахової передвищої освіти. На наш погляд, запропонований у проекті перелік особливих успіхів потребує доопрацювання, оскільки не є вичерпним і не враховує досягнення вступників спортивного та мистецького спрямування, зокрема чемпіонів міжнародних спортивних змагань та лауреатів міжнародних конкурсів. До того ж, запропонована в частині п’ятій статті 41 проекту шкала балів за особливі успіхи (від 0 до 50) є довільною і може спровокувати корупційні ризики при зарахуванні на навчання до закладів фахової передвищої освіти.

Також потребує корегування положення, відповідно до якого бал вступника за відповідне вступне випробування збільшується на 25 відсотків у разі подання результатів зовнішнього незалежного оцінювання (абзац другий частини п’ятої статті 41), адже результати зовнішнього незалежного оцінювання вступника можуть бути різними та не завжди є позитивними.

13. Проект не у повній мірі узгоджується з чинними вимогами Бюджетного кодексу України.  

13.1. Звертаємо увагу на те, що визначений у частині 2 статті 62 законопроекту порядок використання власних надходжень державних і комунальних закладів фахової передвищої освіти, які знаходяться в статусі бюджетної установи, отриманих від плати за послуги, що надаються згідно з освітньою та навчально-виробничою діяльністю, благодійні внески та гранти відповідно до рішення, прийнятого педагогічною радою закладу фахової передвищої освіти, не повною мірою відповідає вимогам частини четвертої статті 13 та частини дев’ятої статті 51 Бюджетного кодексу України щодо порядку використання власних надходжень бюджетних установ. Так, у статті 13 Бюджетного кодексу України власні надходження бюджетних установ та організацій чітко класифіковані за відповідними групами та напрямами їх використання.

Крім того, виключне право розміщувати власні кошти державних та комунальних закладів фахової передвищої освіти на вкладних (депозитних) рахунках в установах державних банках та порядок розпорядження такими коштами мають бути визначені в Бюджетному кодексі України, як це, наприклад, передбачено для вищих навчальних закладів, професійно-технічних навчальних закладів, наукових установ і закладів культури.                    В іншому випадку, положення проекту будуть містити ризики створення непрозорих умов використання таких коштів, їх втрати, зокрема, у разі неефективної роботи відповідної банківської установи (частин четверта статті 13 Бюджетного кодексу України). 
13.2. Положення частини шостої статті 62 проекту згідно з яким встановлено, що «у разі, якщо частка сільськогосподарського товаровиробництва за попередній податковий (звітний) рік дорівнює або перевищує 75% власних надходжень (крім бюджетного фінансування), заклади фахової передвищої освіти можуть бути платниками єдиного податку 4-ї групи та одержувачами бюджетної дотації відповідно до Закону України «Про державну підтримку сільського господарства України» із змінами та доповненнями», не є предметом регулювання Закону, проект якого пропонується.

13.3. Суперечливими з огляду на вимоги статті 95 Конституції України («виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків») є положення частини четвертої статті 63 проекту, згідно з якими обсяг коштів, що додатково виділяються з державного бюджету на підвищення кваліфікації педагогічних працівників (у тому числі працівників, заробітна плата яких виплачується за рахунок освітньої субвенції) закладів фахової передвищої освіти державної форми власності, не може бути меншим двох відсотків фонду заробітної плати цих працівників. 

Пропозиція частини четвертої статті 63 проекту щодо встановлення обсягу коштів, що додатково виділяється з місцевих бюджетів на підвищення кваліфікації інших педагогічних працівників комунальних закладів фахової передвищої освіти на рівні, не меншому двох відсотків фонду заробітної праці цих працівників, певною мірою може розцінюватися як втручання у самостійність місцевих бюджетів, яка гарантується власними та закріпленими за ними на стабільній основі законом загальнодержавними доходами, а також правом самостійно визначати напрями використання  коштів місцевих бюджетів відповідно до закону (частина четверта статті 61 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).    

13.4. Вважаємо, що запровадження освітньої субвенції місцевим бюджетам на оплату праці з нарахуваннями педагогічних працівників у закладах фахової передвищої освіти в частині забезпечення видатків на здобуття повної загальної середньої освіти, порядок та умови її надання (стаття 64), визначення порядку надання державної фінансової підтримки на здобуття фахової передвищої освіти (стаття 68) мають бути визначені у Бюджетному кодексі України, адже саме цим Кодексом регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства, і питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства, а також визначаються правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу.

Додаткового обґрунтування та правової визначеності потребує положення частини другої статті 64, відповідно до якого «освітня субвенція надається закладам фахової передвищої освіти незалежно від форми власності та сфери управління з місцевих бюджетів». Адже відповідно до статті 63 законопроекту фінансування здобуття фахової передвищої освіти здійснюється у формах, що передбачає фінансування тільки державних та комунальних закладів фахової передвищої освіти, а не приватної форми власності.
13.5. Слід також зазначити, що реалізація передбачених у законопроекті положень і норм потребуватиме додаткових видатків із державного та місцевих бюджетів. Зважаючи на те, що із змісту документів, які додаються до законопроекту, неможливо встановити обсяг та структуру видатків на функціонування фахової передвищої освіти, складно оцінити можливі фінансово-економічні наслідки їх реалізації. Головне науково-експертне управління звертає увагу на те, що відповідно до вимог частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України та частини першої статті 27 Бюджетного кодексу України до проекту Закону слід надати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки).

У зв’язку з цим, не можна погодитись із пропонованим порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «через місяць з дня його опублікування» (пункт 1 розділу ХІІІ «Прикінцеві та перехідні положення»). Це суперечить частині третій статті 27 Бюджетного кодексу України відповідно до якої «закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються: не пізніше 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку планового бюджетного періоду; після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим». 

14. Законопроект потребує техніко-юридичного корегування. Зокрема, в статті 31 містяться дві частини з номером 6.

Крім того, з точки зору законодавчої техніки, деякі зміни до законів, які передбачені у розділі XIII «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту, більш правильно викладати як доповнення до існуючих норм, а не викладати їх у новій редакції, як це пропонується у законопроекті. Це, зокрема, стосується змін до підпункту 6 пункту розділу XV Закону України «Про вищу освіту» та змін до частини дванадцятої статті 7 Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України».

Насамкінець, слід зазначити, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 8321 від 24.04.2018 р., який має аналогічний зміст та предмет регулювання і який Головне управління рекомендувало прийняти за основу (висновок № 16/3-297/8321 від 07.05.2018 р.). 
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