До реєстр. № 8385 від 18.05.2018 р.

Н.д. України О.В. Співаковський та ін.

7
До реєстр. № 8385 від 18.05.2018 р.

Н.д. України О.В. Співаковський та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України 
«Про внесення змін до Закону України «Про вищу освіту» 
щодо зміни системи управління закладами вищої освіти»

(реєстр. № 8385 від 18.05.2018 р.)

У законопроекті шляхом внесення змін до Закону України «Про вищу освіту» (далі – Закон) пропонується удосконалити існуючий порядок управління закладами вищої освіти та створити реальні умови для розвитку, залучення зовнішніх інвестицій та перетворення вищої освіти у відкриту та інклюзивну систему. 
Виходячи зі змісту пункті 2 пояснювальної записки до законопроекту, метою його прийняття є підвищення ефективності управління закладом вищої освіти шляхом запровадження нової моделі з елементами корпоративного управління, що дозволить забезпечити інституційне зміцнення вітчизняних університетів, посилити їхню управлінську спроможність шляхом визначення оптимального балансу повноважень між внутрішніми органами управління закладу вищої освіти (керівник, вчена рада, адміністрація закладу), наглядовою радою (з суттєвим розширенням її повноважень), та органами громадського самоврядування, які традиційно здійснюють захист прав викладачів та студентів. Відповідні зміни, в разі їх впровадження, також допоможуть закладу вищої освіти здійснювати свою діяльність максимально прозоро і ефективно в умовах вільного ринку освітніх послуг.

Головне науково-експертне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту такі зауваження і пропозиції.

1. У проекті Закону пропонується реорганізувати систему постійно діючих органів управління закладу вищої освіти (виконавчий орган – стаття  34-1, вчена рада (сенат) – стаття 36, наглядова рада – стаття 37). 
Насамперед, викликає зауваження перетворення наглядової ради з органу, який виконував функції зовнішнього громадського контролю, на додатковий колегіальний орган управління, що, на нашу думку, є сумнівним та недостатньо обґрунтованим. На відміну від положень чинної редакції Закону, відповідно до яких наглядова рада здійснює нагляд за управлінням майном закладу вищої освіти та додержанням мети його створення, у законопроекті вона наділяється гіпертрофованим колом повноважень щодо: затвердження стратегії розвитку закладу вищої освіти; надання обґрунтованих пропозицій засновнику (засновникам), або уповноваженому ним органу (особі) укладати контракт з одним з кандидатів, який набрав не менше 25 відсотків голосів, осіб, які мають право брати участь у виборах, або оголосити вибори такими, що не відбулися, у разі відсутності кандидата, який набрав не менше двох третин голосів осіб, які мають право брати участь у виборах; погодження кандидатури фінансового директора (у випадку введення такої посади), поданої керівником закладу вищої освіти; погодження статутів ендавментів, підприємств та установ, в яких заклад вищої освіти є засновником чи співзасновником; затвердження річного бюджету (фінансового плану, кошторису) закладу вищої освіти та звіту про його виконання; розгляду заяв і скарг з питань виборів керівника закладу вищої освіти тощо (частина четверта стаття 37). Наглядова рада має також право за обґрунтованим поданням керівника закладу вищої освіти приймати рішення щодо дострокового припинення повноважень вченої ради закладу вищої освіти та упродовж місяця оголошувати її позачергові вибори (частина шоста стаття 37). 
Звертає на себе увагу те, що збільшення необхідної кількості голосів, необхідних для укладання контракту на посаду керівника закладу вищої освіти, з 50 відсотків (чинний абзац 7 частини третьої статті 42 Закону) до двох третин (абзац 2 частини шостої статті 42 Закону), сприяє суттєвому зростанню впливу наглядової ради на питання призначення керівника закладу вищої освіти.
Одночасно, у частині сьомій статті 37 проекту пропонується змінити  правила формування складу наглядової ради, відповідно до яких чотири члени до її складу делегуються засновником, один член делегується Радою міністрів Автономної республіки Крим, відповідними обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями за місцем знаходження закладу вищої освіти державної форми власності, а також центральним органом виконавчої влади в сфері освіти і науки – щодо закладу вищої освіти комунальної форми власності, один член делегується органом місцевого самоврядування за місцем знаходження закладу вищої освіти та один член делегується Спільним представницьким органом сторони роботодавців на національному рівні.
Викликають зауваження оціночні вимоги, які висуваються до осіб, які можуть бути членами наглядової ради. Так, у частині другій статті 37 проекту зазначається, що членом наглядової ради може бути особа, яка має професійний досвід і авторитет у галузі чи сфері своєї діяльності. Відповідне положення є некоректним з точки зору правової визначеності, адже не дає чіткого уявлення про вимоги, які мають ставитися до членів наглядової ради.
Враховуючи широке коло повноважень наглядової ради щодо безпосереднього та опосередкованого втручання в освітній процес та порядок формування її складу, можна дійти висновку, що існування наглядової ради закладу вищої освіти у такому вигляді є невиправданим та не узгоджується з проголошеним базовим принципом автономії закладів вищої освіти, який розуміється як «самостійність, незалежність і відповідальність закладу вищої освіти у прийнятті рішень стосовно розвитку академічних свобод, організації освітнього процесу, наукових досліджень, внутрішнього управління, економічної та іншої діяльності, самостійного добору і розстановки кадрів у межах, встановлених цим Законом» (пункт 1 частини першої статті 1 Закону).
Слід зважати на те, що принцип автономії вищих навчальних закладів та академічної свободи учасників освітнього процесу є одним з основних принципів державної політики у сфері вищої освіти (пункт 5 частини третьої статті 3 Закону).
Крім того, деякі повноваження наглядової ради закладу вищої освіти є недостатньо визначеними. Так, з положень проекту Закону не до кінця зрозуміло, який характер (дорадчий чи обов’язковий) носять її висновки, які наглядова рада повноважна надавати на проекти стратегій розвитку закладу вищої освіти, поданих претендентами на участь у конкурсі на заміщення вакантної посади керівника закладу вищої освіти (пункт 4 частини четвертої статті 37). Аналогічні за змістом зауваження можна віднести і до пункту 5 цієї ж частини, відповідно до якого наглядова рада може «у разі відсутності кандидата, який набрав не менше двох третин голосів осіб, які мають право брати участь у виборах, надавати обґрунтовані пропозиції засновнику (засновникам), або уповноваженому ним органу (особі) укласти контракт з одним з кандидатів, який набрав не менше 25 відсотків голосів, осіб, які мають право брати участь у виборах, або оголосити вибори такими, що не відбулися». 

2. У законопроекті пропонується внести зміни до Закону щодо позбавлення керівника закладу вищої освіти повноважень у вирішенні питань фінансово-господарської діяльності закладу вищої освіти (пункт 2 частини третьої статті 34 чинного Закону). 
У проекті передбачається запровадити посаду «фінансового директора» (нова стаття 34-2), який наділяється широким колом повноважень щодо: вирішення питань економічної діяльності закладу вищої освіти; забезпечення виконання рішень вченої ради і виконавчого органу; розроблення і подання на погодження виконавчого органу і затвердження наглядовою радою фінансового плану (кошторису) закладу вищої освіти; забезпечення виконання фінансового плану (кошторису) закладу вищої освіти; контролю дотримання всіма підрозділами штатної та фінансової дисципліни; здійснення безпосереднього управління фінансовими та матеріальними активами закладу вищої освіти та розпорядження його майновими правами; укладення і розірвання договорів з питань, віднесених до його компетенції, затвердження фінансових документів. Він також очолює тендерний комітет закладу вищої освіти; сприяє формуванню здорового способу життя у закладі вищої освіти, зміцненню спортивно-оздоровчої бази закладу вищої освіти, створює належні умови для занять масовим спортом; готує та подає на розгляд виконавчого органу пропозиції щодо розміщення фінансових надходжень закладу вищої освіти в банківських установах або у територіальних органах центрального органу виконавчої влади у сфері казначейського обслуговування бюджетних коштів; звітує перед вченою радою та наглядовою радою закладу вищої освіти про виконання фінансового плану; забезпечує оприлюднення звітів, що стосуються виконання фінансового плану та матеріального забезпечення закладу вищої освіти, іншу відповідну документацію на офіційному сайті закладу та здійснює інші передбачені статутом повноваження. 

На думку Головного управління, така пропозиція є недостатньо обґрунтованою і не узгоджується із статусом керівника вищого навчального закладу та його повноваженнями, визначеними у запропонованій новій редакції статті 34 Закону. Зокрема, не зовсім зрозуміло, як керівник вищого навчального закладу буде відповідати за результати економічної діяльності у закладі вищої освіти, стан і збереження нерухомого та іншого майна цього закладу (частина третя статті 34 нової редакції Закону), бути розпорядником майна і коштів (пункт 5 частини четвертої статті 34), укладати договори (пункт 6 частини четвертої статті 34), здійснювати управління економічною діяльністю закладу вищої освіти (пункт 20 частини четвертої статті 34), якщо він буде позбавлений повноважень вирішувати питання фінансово-господарської діяльності вищого навчального закладу.

Звертаємо увагу на те, що відповідні положення проекту також суперечать пункту 18 частини першої статті 2 Бюджетного кодексу України, згідно з яким до головних розпорядників бюджетних коштів належать бюджетні установи в особі їх керівників.

Крім того, запропоновані норми не узгоджуються з вимогами Закону України «Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні», яким визначаються правові засади регулювання, організації, ведення бухгалтерського обліку та складання фінансової звітності в Україні. Згідно з частиною третьою 3 статті 8 цього Закону відповідальність за організацію бухгалтерського обліку та забезпечення фіксування фактів здійснення всіх господарських операцій у первинних документах, збереження оброблених документів, регістрів і звітності протягом встановленого терміну, але не менше трьох років, несе уповноважений орган (посадова особа), який здійснює керівництво підприємством, або власник відповідно до законодавства та установчих документів.

Разом з тим, відповідно до запропонованих змін, деякі повноваження керівника закладу вищої освіти одночасно дублюють повноваження інших посадових осіб такого закладу. Наприклад, керівник закладу вищої освіти відповідає за провадження та результати економічної діяльності у закладі вищої освіти, стан і збереження нерухомого та іншого майна цього закладу (частина третя статті 34). Відповідні повноваження пропонується також покласти і на фінансового директора у разі введення такої посади (частина друга статті 34-2), що не відповідає принципу юридичної визначеності, який є невід’ємною складовою принципу верховенства права, закріпленого статтею 8 Конституції України, та згідно з яким юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування та не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці та неминуче призводить до сваволі. 
3. У новій редакції частини першої статті 34 Закону пропонується визначити, що «вищою посадовою особою закладу вищої освіти є його керівник (ректор, президент, начальник, директор тощо)», що, на нашу думку, виглядає недостатньо обґрунтованим і таким, що не має юридичного навантаження. Адже термін «керівник закладу вищої освіти» і без відповідного застереження означає, що він є вищою посадовою особою цього закладу.
4. Частина четверта нової статті 34-1 Закону за своїм змістом не відповідає предмету правового регулювання зазначеної статті, яка спрямована на визначення правового статусу виконавчого органу закладу вищої освіти. Включення відповідного положення до цієї статті, на нашу думку, є недоцільним, адже воно визначає порядок продовження виконання своїх повноважень заступником керівника та фінансовим директором після звільнення зі своєї посади керівника закладу вищої освіти.
5. Необхідно звернути увагу на відсутність в проекті Закону правових норм, які б регулювали питання звільнення фінансового директора, хоча частина шоста нової статті 34-2 Закону і унормовує порядок призначення цієї посадової особи (фінансовий директор призначається на посаду керівником за погодженням вченої ради та наглядової ради закладу вищої освіти).
6. Викликає зауваження пропозиція законопроекту щодо виключення зі статті 35 Закону частини 7, яка розкриває основні функції керівника кафедри, відповідно до якої відповідна посадова особа забезпечує організацію освітнього процесу, виконання навчальних планів і програм навчальних дисциплін, здійснює контроль за якістю викладання навчальних дисциплін, навчально-методичною та науковою діяльністю викладачів. Разом з тим, у новій редакції зазначеної статті передбачається, що «повноваження керівника кафедри визначаються положенням про кафедру, яке затверджується вченою радою закладу вищої освіти». На нашу думку, чинна норма Закону є більш вдалою з огляду на те, що вона на законодавчому рівні закріплює правовий статус та основні повноваження керівника кафедри закладу вищої освіти. Наявність зазначеної норми у Законі не виключає можливості визначення більш конкретних повноважень керівника кафедри у відповідному положенні про кафедру.

7. У проекті пропонується заборонити керівнику вищого навчального закладу очолювати вчену раду (частина третя статті 36 проекту). Така пропозиція не може бути підтримана, оскільки вона не узгоджується з принципами діяльності вченої ради закладу вищої освіти як колегіального органу, який покликаний вирішувати всі питання, віднесені до його відання, шляхом голосування. Встановлення відповідної заборони може розцінюватися, з одного боку, як обмеження прав вченої ради закладу вищої освіти, а з іншого – як дискримінаційний крок щодо керівників закладів вищої освіти, які мають (або, принаймні, повинні мати) рівні права з іншими членами вченої ради.

Разом з тим, у законопроекті без належного обґрунтування піднімається до 15 відсотків квота виборних представників до складу вченої ради закладу вищої освіти з числа студентів (курсантів) (частина четверта статті 36).
8. Відповідно до нової частини четвертої, якою пропонується доповнити статтю 38 Закону, «до складу робочих органів закладу вищої освіти з питань, які безпосередньо стосуються здобувачів вищої освіти, за поданням органів студентського самоврядування включаються представники з числа студентів (курсантів)». Така пропозиція є доволі абстрактною та юридично невизначеною, оскільки не зазначено конкретного робочого органу, куди включаються відповідні представники з числа студентів (курсантів). Також необхідно зазначити, що одним з основних напрямів діяльності закладу вищої освіти є забезпечення організації освітнього процесу і здобуття особами вищої освіти, післядипломної освіти з урахуванням їхніх покликань, інтересів і здібностей (пункт 7 частини першої статті 1 Закону), тому буде достатньо нелогічно включати осіб, які здобувають вищу освіту, до робочих органів закладу вищої освіти, зокрема деканату, основною метою діяльності якого є вирішення поточних питань освітньої діяльності цього закладу.
9. Положення нової редакції частини першої статті 42 Закону, відповідно до якого до мінімально необхідного стажу роботи (не менш як 10 років) на посадах науково-педагогічних працівників, наявність якого є обов’язковою вимогою для кандидата на посаду керівника закладу вищої освіти, може бути зарахований (але не більше, ніж 5 років) стаж роботи на посадах, пов’язаних із здійсненням функцій управління та керівництва, потребують уточнення. Адже здійснення відповідних функцій не завжди пов’язано із науковою або педагогічною діяльністю, а тому може призвести до призначення керівником закладу вищої освіти особи, у якої відсутній необхідний кваліфікаційний досвід для здійснення управління закладом вищої освіти як установою, яка проводить наукову, науково-технічну, інноваційну та/або методичну діяльність, забезпечує організацію освітнього процесу і здобуття особами вищої освіти та післядипломної освіти (пункт 7 частини першої статті 1 Закону).

10. У новій редакції частини першої статті 43 Закону пропонується призначати керівника факультету (навчально-наукового інституту) рішенням керівника закладу вищої освіти за погодженням з органом громадського самоврядування факультету (навчально-наукового інституту) замість обрання вченою радою вищого навчального закладу, як це передбачено чинною редакцією частини першої статті 43 Закону. 

З огляду на те, що факультет є структурним підрозділом вищого навчального закладу, вважаємо, що остаточне вирішення питання обрання керівника факультету має бути віднесено до компетенції вченої ради та керівника вищого навчального закладу, що не виключає участі у вирішенні цих питань органу громадського самоврядування факультету. Разом з тим, необхідно зазначити, що порядок звільнення керівника факультету (навчально-наукового інституту) залишився незмінним, тобто він може бути звільнений з посади керівником закладу вищої освіти за поданням вченої ради закладу вищої освіти або органу громадського самоврядування факультету з підстав, визначених законодавством про працю, статутом закладу вищої освіти, умовами контракту (частина друга статті 43). З огляду на зазначене доцільно залишити і обрання керівника факультету вченою радою вищого навчального закладу, як це передбачено чинною нормою (частина перша статті 43 Закону).

11. У новій редакції статті 43 Закону (частина перша) передбачається, що керівник факультету (навчально-наукового інституту) призначається на строк до п’яти років. Разом з тим, «одна і та сама особа не може бути керівником факультету (навчально-наукового інституту), коледжу, філії відповідного закладу вищої освіти більше як десять років» (частина четверта). На нашу думку, коректніше визначати максимальну кількість часу перебування на відповідній посаді у строках, як це передбачено у чинній редакції частини першої статті 35 та частини п’ятої статті 43 Закону («не більше ніж два строки»), а не у роках, як це пропонується у проекті Закону.
12. Викликає зауваження термінологія законопроекту. Так, в частині третій статті 34-1 та частині восьмій статті 42 в редакції проекту Закону використовується термін «антикризовий менеджмент», визначення якого відсутнє в чинному законодавстві.   

Зауваження викликають також Прикінцеві положення законопроекту, де разом із зазначенням строку набрання чинності законом також мають даватися доручення Кабінету Міністрів України, пов’язані з прийняттям закону та приведенням у відповідність із новими нормами своїх підзаконних нормативно-правових актів. Адже положення проекту передбачають прийняття Кабінетом Міністрів України відповідних нових порядків та методичних рекомендацій (частина дев’ята статті 37, частини восьма та десята статті 42).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Заступник керівника

Головного управління                                                       А.М. Ришелюк 
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