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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін 
до законів України щодо фінансування вищої освіти» 

(реєстр. № 2170 від 24.09.2019 р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до законів України                 «Про вищу освіту» та «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» з метою створення фінансових стимулів до покращення якості освітньої та наукової діяльності закладів вищої освіти та оптимальних умов для такої діяльності, що реалізується за рахунок: права закладів вищої освіти на фінансову та кадрову автономію через зміну організаційно-правової форми; фінансування закладів вищої освіти на основі результатів їхньої діяльності та в залежності від завдання, яке ставить перед собою заклад; надання гарантованого фінансування на видатки розвитку у вищій освіті; фінансові стимули та інвестиції у наукову діяльність для спроможних закладів вищої освіти (п. 2 пояснювальної записки).
Як зазначається у п. 6 пояснювальної записки до законопроекту, його прийняття «дасть змогу: у більш ефективний та прозорий спосіб розподіляти державне фінансування вищої освіти; стимулювати заклади вищої освіти до покращення якості освіти та наукової діяльності, наближення змісту вищої освіти до потреб ринку праці, створення осередків розвитку науки та інновацій, започаткування новітніх програм підготовки магістрів та докторів філософії; організовувати освітній та науковий процес у закладах вищої освіти у спосіб, що відповідає потребам та особливостям кожного закладу; пропонувати науковим та науково-педагогічним працівникам, зокрема випускникам провідних світових закладів освіти, конкурентні умови праці і таким чином скоротити академічну міграцію з України; спрямувати ресурси на розвиток освітньої та наукової інфраструктури закладів вищої освіти».
Головне науково-експертне управління, проаналізувавши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. У змінах до статті 27 Закону України «Про вищу освіту» (далі – Закон) пропонується, щоб заклад вищої освіти державної та комунальної форми власності діяв як суб’єкт господарювання у формі «суспільної інституції». При цьому, «суспільна інституція» визначається як «неприбуткова установа, що створена з метою забезпечення суспільних та приватних інтересів у сфері освіти, науки та/або культури, що отримує фінансування з державного та/або місцевого бюджету та має належний ступінь автономії, необхідний для реалізації покладених на неї завдань». Також пропонується, щоб «приватні заклади вищої освіти діяли як суспільні інституції, якщо вони відповідають вимогам до цієї організаційно-правової форми».

Звертаємо увагу, що з подібного визначення неможливо зрозуміти місце так званої «суспільної інституції» в системі суб’єктів господарювання, що врегульована у статті 55 Господарського кодексу України (далі – ГК України). Зокрема, згідно з частиною другою статті 55 ГК України суб’єктами господарювання є: 1) господарські організації – юридичні особи, створені відповідно до Цивільного кодексу України, державні, комунальні та інші підприємства, створені відповідно до цього Кодексу, а також інші юридичні особи, які здійснюють господарську діяльність та зареєстровані в установленому законом порядку; 2) громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які здійснюють господарську діяльність та зареєстровані відповідно до закону як підприємці. 

У свою чергу, Цивільний кодекс України (далі – ЦК України) у статті 83 передбачає, що юридичні особи створюються у певних організаційно-правових формах, зокрема, у формі установи. Особливості правового статусу окремих видів установ встановлюються законом. Згідно з частиною третьою вказаної статті, установою є організація, створена однією або кількома особами (засновниками), які не беруть участі в управлінні нею, шляхом об’єднання (виділення) їхнього майна для досягнення мети, визначеної засновниками, за рахунок цього майна. У статтях 101-103 ЦК України йдеться про управління установою, передання їй майна, зміну мети та структури управління установи. 

У змінах до статті 27 Закону суб’єкт права законодавчої ініціативи, вочевидь, намагається визначити окремий вид установи для галузі вищої освіти, проте, на наш погляд, ця спроба виглядає невдалою. В проекті відсутні чіткі вимоги до «суспільної інституції», які водночас вимагаються у новому абзаці четвертому частини першої цієї статті проекту.

Зрештою взагалі незрозуміло, навіщо ускладнювати правовий статус закладів вищої освіти порівняно з чинним законодавством.

2. Невиправданими, на наш погляд, є пропозиції проекту щодо виключення з Закону таких закладів вищої освіти, як «національний» (стаття 29) та «дослідницький університет» (стаття 30), які на сьогоднішній день наділені широким переліком прав для забезпечення своєї автономії в освітній та наукових сферах. При цьому, у законопроекті пропонується розділити всі заклади вищої освіти відповідно до спрямованості на навчальні або навчально-дослідницькі заклади (нова редакція частини другої статті 28), що не враховує таких показників, як: наявність матеріально-технічної бази, кадрове забезпечення педагогічними, науково-педагогічними та науковими працівниками тощо.
При цьому, необхідно зазначити, що надання закладу вищої освіти статусу національного чи дослідницького університету здійснюється за певною процедурою, яка передбачена чинними положеннями Закону. Так, наприклад надання закладу вищої освіти статусу національного здійснюється за пропозицією Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти, що подається в порядку та за критеріями, встановленими Кабінетом Міністрів України (частина друга статті 29), а статус дослідницького університету надається Кабінетом Міністрів України на конкурсних засадах закладу вищої освіти строком на сім років відповідно до затвердженого Кабінетом Міністрів України Положення про дослідницький університет та критеріїв, що включають показники, приведені до кількості науково-педагогічних і наукових працівників закладу вищої освіти (частина друга статті 30).

Натомість, у законопроекті пропонується передбачити існування центру досконалості, як структурного підрозділу навчально-дослідницького закладу вищої освіти, діяльність якого «спрямована на міждисциплінарні фундаментальні та прикладні наукові дослідження, що інтегровані у світовий науковий простір, створення та впровадження інноваційних освітніх програм підготовки магістрів та докторів філософії» (частина перша нової статті 33-1 Закону). Враховуючи те, що будь-який навчально-дослідницький заклад вищої освіти може створювати центри досконалості (нова частина восьма статті 33), а також те, що центр досконалості має право отримати особливий статус в рамках закладу вищої освіти відповідно до рішення Вченої ради та відповідного положення (частина друга статті 33-1), виглядає сумнівною ідея зміни чинної концепції національних закладів вищої освіти та дослідницьких університетів.
3. Дискусійною виглядає пропозиція законопроекту щодо переходу від принципу державного замовлення на підготовку фахівців до державного фінансування вищої освіти. Так, відповідно до пункту 1 частини першої статті 1 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» державне замовлення визначається як «засіб державного регулювання задоволення потреб економіки та суспільства у кваліфікованих кадрах, підвищення освітнього та наукового потенціалу нації, забезпечення конституційного права громадян на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей». 
Державне замовлення формується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері державного замовлення, за поданням центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері освіти, та інших державних замовників з урахуванням середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці та обсягів видатків Державного бюджету України на зазначені цілі. У свою чергу, середньостроковий прогноз потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці складається центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері державного замовлення, на підставі даних, наданих центральним органом виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері статистики, з урахуванням пропозицій інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій, Національної академії наук України, галузевих національних академій наук, інших бюджетних установ, спільним представницьким органом всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, а також спільним представницьким органом сторони роботодавців на національному рівні (стаття 2 цього Закону). Розміщення державного замовлення здійснюється державними замовниками на конкурсних засадах (частина 1 статті 3 цього Закону). 
Враховуючи викладене, можна дійти висновку, що механізм дії державного замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою є детальніше врегульованим на законодавчому рівні, а отже більш чітким та зрозумілим. Тому його заміна на державне фінансування вищої освіти, на нашу думку, потребує більш змістовного обґрунтування та детального аналізу ризиків його запровадження. 
4. У законопроекті частину другу статті 32 Закону, яка визначає права закладів вищої освіти, що становлять зміст їх автономії та самоврядування пропонується викласти у новій редакції. При цьому виключаються право закладу вищої освіти на: розробку та реалізацію освітніх (наукових) програм в межах ліцензованої спеціальності; самостійне визначення форми навчання та форми організації освітнього процесу; обрання типів програм підготовки бакалаврів і магістрів, що передбачені Міжнародною стандартною класифікацією освіти; прийняття на роботу педагогічних, наукових, науково-педагогічних та інших працівників тощо. На нашу думку, такий підхід не тільки не призведе до реалізації права закладів вищої освіти на фінансову та кадрову автономію, що заявлено як одна з цілей прийняття законопроекту, а в окремих випадках, може призвести до значного обмеження їх автономії та права на незалежне здійснення освітньо-наукової діяльності.
5. Щодо пропозицій стосовно фінансування вищої освіти зауважимо наступне. 
5.1. У статті 13 проекту Закону до повноважень центрального органу виконавчої влади у сфері освіти і науки віднесено здійснення державного фінансування закладів вищої освіти (крім військових), що не узгоджується з частиною 2 статті 95 Конституції України, згідно з якою «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків». Аналогічне зауваження стосується частин десятої та одинадцятої статті 71 проекту.

5.2. У частині дев’ятій статті 71 проекту пропонується визначити перелік бюджетних програм у сфері фінансування вищої освіти. Звертаємо увагу, що така пропозиція не узгоджується з вимогами частини другої статті 8 Бюджетного кодексу України, згідно з якими центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної фінансової і бюджетної політики, затверджує бюджетну класифікацію, зміни до неї та інформує про це Верховну Раду України. Загалом вважаємо, що питання бюджетного фінансування закладів вищої освіти, науково-дослідної діяльності, визначення обсягів бюджетних призначень й інші повинні визначатися у Бюджетному кодексі України, оскільки 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.

5.3. У частині четвертій статті 71 проекту пропонується за рахунок коштів державного бюджету фінансувати приватні заклади вищої освіти. У даному випадку слід визначити чіткі напрямки такого фінансування (мова, вочевидь, має йти про розміщення державного замовлення на підготовку фахівців відповідного профілю у приватних закладах). При цьому, недостатньо зрозуміло, чому можливість бюджетного фінансування приватних закладів освіти зводиться тільки до тих закладів, які діють у формі суспільних інституцій, тобто є неприбутковими організаціями. 
6. Деякі положення законопроекту потребують техніко-юридичного коригування. 
Так, назва законопроекту «Про внесення змін до законів України щодо фінансування вищої освіти» не повною мірою відповідає його змісту в частині визначення нового правового статусу закладу вищої освіти (зміни до статті 27), типів та статусу закладів вищої освіти (стаття 28), виключення з Закону таких закладів вищої освіти, як «національний» (стаття 29) та «дослідницький університет» (стаття 30) тощо, а тому потребує корегування.
У розділі ІІ проекту пропонується викласти преамбулу Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» у новій редакції, де передбачити, що «цей Закон регулює особливості відносин, що виникають у зв’язку з формуванням і розміщенням державного замовлення на підготовку фахівців для потреб оборони України, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів в інститутах Національної академії наук України та галузевих академій наук, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів». Разом з тим, змін до основного тексту цього Закону, що мають логічно випливати з його оновленої преамбули не пропонується, що свідчить про недостатньо завершені правові механізми врегулювання зазначеного питання.
7. Потребує коригування строк набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування (п. 1 розділу ІІІ). Адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази, на яке Кабінету Міністрів України дається шість місяців (п. 3 розділу ІIІ), та здійснення низки практичних заходів. У зв’язку із цим, на думку управління, Закон повинен вводитись в дію щонайменше через шість місяців після дня його опублікування. 
8. Звертаємо увагу, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення освітньої діяльності у сфері вищої освіти» за реєстраційним № 2299 від 22.10.2019 р., в якому пропонується внесення змін до положень Закону України «Про вищу освіту», які скасовуються або суттєво змінюються поданим законопроектом (наприклад, статті 28-30 Закону). Зазначене потребує врахування при розгляді проекту Закону                    реєстраційний № 2170, враховуючи й те, що 12.11.2019 р. законопроект реєстраційний № 2299 парламентом прийнято за основу.
Оскільки за змістом ст. 116 Конституції України Кабінет Міністрів України забезпечує проведення фінансової політики та політики у сфері освіти і науки, то було б логічним для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту отримати відповідний експертний висновок Уряду.
Враховуючи, що поданий законопроект системно пов’язаний із проектом Закону України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо фінансування вищої освіти» (реєстр. № 2171 від 24.09.2019 р.), обидва законопроекти слід розглядати одночасно.

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

Керівник Головного управління
                                         С. Тихонюк
Вик.: В. Грицак, О. Шевченко, Н. Пархоменко
