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ВИСНОВОК
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У законопроекті пропонується прийняти у новій редакції Закон України «Про вищу освіту». Зокрема, передбачається визначити засади державної політики;  повноваження державних органів та органів місцевого самоврядування у сфері вищої освіти; порядок створення, реорганізації та ліквідації вищих навчальних закладів; повноваження засновника (засновників) та органи управління вищого навчального закладу; структуру вищої освіти, документи про вищу освіту та про здобуття професійної кваліфікації; освітні рівні, освітньо-наукові ступені вищої освіти, професійні кваліфікації, що здобуваються на основі вищої освіти; державні стандарти освіти та освітньої діяльності у сфері вищої освіти; питання академічної мобільності студентів та докторантів, автономії та студентського самоврядування вищих навчальних закладів; статус науково-педагогічних працівників; порядок здійснення ліцензування та акредитації вищих навчальних закладів; умови прийому на навчання до вищих навчальних закладів, зокрема, здійснення незалежного оцінювання; питання фінансово-економічної діяльності вищих навчальних закладів; правовий режим майна державних та комунальних вищих навчальних закладів; врегулювати  питання міжнародного співробітництва у сфері вищої освіти.  

На відміну від чинного Закону України «Про вищу освіту» у ньому пропонується:

ліквідувати рівні акредитації вищих навчальних закладів; 

створити Національну комісію регулювання освіти і науки у сфері вищої освіти, Експертний комітет та експертні комісії, агенції зовнішнього забезпечення якості освіти, Національний науковий центр та визначити їх функції;

визначити статус вищих навчальних закладів; 

розширити автономію вищих навчальних закладів; 

запровадити зовнішнє незалежне оцінювання як форму вступних випробувань, встановити порядок його проведення; 

встановити освітні рівні, освітні та освітньо-наукові ступені вищої освіти, а також професійні кваліфікації, що здобуваються на основі вищої освіти; 

ліквідувати аспірантуру і докторантуру як основні форми підготовки наукових та науково-педагогічних кадрів; 

створити Державний електронний реєстр документів про освіту;

затвердити Національну систему професійних кваліфікацій;

сформулювати засади академічної мобільності студентів та докторантів; 

врегулювати питання щодо формування, розміщення та виконання державного замовлення на підготовку кадрів та отримання державних грантів на здобуття вищої освіти;  

встановити порядок отримання академічних та соціальних стипендій;

передбачити можливість створення стипендіальних комісій;

визначити повноваження органів студентського самоврядування;

встановити особливі категорії вищих навчальних закладів (військові, релігійні).   

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, висловлює щодо нього такі зауваження.

1. Проектом пропонується створити Національну комісію регулювання освіти і науки як «державний колегіальний орган» (частина 1 статті 39), який здійснює «ліцензування вищих навчальних закладів та наукових установ; акредитує і затверджує перелік спеціальностей, за якими  здійснюється підготовка здобувачів вищої освіти» (частина 1 статті 40) та здійснює інші повноваження передбачені цією статтею проекту. Проектом визначається процедура формування Національної комісії регулювання освіти і науки, вимоги до складу і керівника, строки повноважень її членів та порядок прийняття рішень і видів актів, які видає комісія (постанови, розпорядження і накази (статті 41-43, частина 2 статті 40).

На думку управління, положення проекту розмежовують поняття «органи виконавчої влади» та «державний колегіальний орган» – Національну комісію регулювання освіти і науки». За змістом проекту може скластися враження, що така комісія не охоплюється терміном «органи виконавчої влади» (тобто не належать до системи органів виконавчої влади), хоча насправді вона наділена компетенцією (повноваженнями) у сфері виконавчої влади, як вбачається зі змісту приписів статті 40 проекту. Підтвердженням цього може бути положення частини 2 статті 45 проекту, яким передбачається взаємне невтручання «органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб у діяльність Національної комісії регулювання освіти і науки.

Крім того, відповідно до Положення про Міністерство освіти і науки, молоді та спорту України, затвердженого Указом Президента України від 8 квітня 2011 року № 410/2011, вказаний центральний орган виконавчої влади реалізує завдання, які пропонується проектом надати Національній комісії регулювання освіти і науки (в якості повноважень), що дає підстави вважати її складовою відповідного Міністерства.

Спроба утворення на рівні закону «державного колегіального органу», який за своїм функціональним призначенням належить до системи центральних органів виконавчої влади, містить ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію Президента України, обмежуючи установчу функцію глави держави щодо вказаних органів, яку він здійснює на підставі п.15 частини 1 статті 106 Конституції України (утворення, реорганізація та ліквідація міністерств та інших центральних органів виконавчої влади), частини третьої статті 3 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (затвердження положень про зазначені центральні органи виконавчої влади). У цьому контексті доцільно також навести правову позицію Конституційного Суду України, який у п. 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування». Натомість, проектом пропонується врегулювати суспільні відносини, які не повинні регулюватися законом.

Крім того, проектом пропонується затверджувати склад Національної комісії регулювання освіти і науки Президентом України (частина 1 статті 41). У цьому контексті зауважимо, що повноваження Президента України визначаються виключно Конституцією  України і їх обсяг не може розширюватись шляхом прийняття законів. Такий характер компетенції Глави держави відображений у пункті  31 частини 1 статті 106 Конституції України, за змістом якого Президент України здійснює також інші (крім повноважень, визначених частиною першою цієї статті) повноваження, визначені Конституцією України. Конституційним Судом України щодо обсягу повноважень глави держави в Україні сформульована чітка позиція  (пункт 2 Рішення Конституційного Суду України від 10.04.2003 р. № 7-рп/2003 у справі за конституційним поданням Президента України про офіційне тлумачення положень частин другої, третьої статті 17, частини другої статті 27 Закону України «Про статус народного депутата України» (справа про гарантії діяльності народного депутата України).
У зв’язку з цим, слід зазначити, що відповідно до частини 1 статті 6 Конституції України державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Вичерпний перелік державних органів, які формально не належать до жодної з «гілок» влади встановлюється Конституцією України безпосередньо (ЦВК, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення, органи прокуратури).

Виходячи з вищенаведеного, видається некоректним формулювання статусу Національної комісії регулювання освіти і науки як «державного колегіального органу» (частина 1 статті 39 проекту), який за своєю природою є органом виконавчої влади, основне функціональне призначення якого полягає у виконанні Конституції України і законів України, інших актів законодавства.

2. Положенням статті 38 проекту передбачається, що уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері освіти і науки здійснює управління якістю вищої освіти через Експертний комітет (частина 1), який складається із системи експертних комісій, які створюються для кожної галузі знань (частина 4). При цьому Експертний комітет визначається як «установа при центральному уповноваженому органі з питань освіти і науки, відповідальна за розробку державних стандартів у сфері вищої освіти та виконання інших повноважень в оцінюванні якості вищої освіти, передбачених цих Законом» (частина 3).

Запропонована концепція цієї установи не узгоджується з приписами Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», відповідно до яких міністр затверджує структуру апарату міністерства та положення про самостійні структурні підрозділи апарату міністерства (пп. 6 і 8 ч.2 статті 8).

Зауважимо, що Експертний комітет за покладеними на нього функціями також не може бути віднесений до постійних або тимчасових консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів, рішення про утворення яких приймає міністр (частина 8 статті 14 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»). Про це свідчить обсяг та характер повноважень експертних комісій у складі Експертного комітету (зокрема, розробляти державні стандарти освітньої діяльності у сфері вищої освіти в частині, що стосується галузі знань; державні стандарти змісту вищої освіти у відповідній галузі знань та ін.) (п.1 частини 9 статті 38). Крім того, за змістом проекту органи виконавчої влади не можуть приймати рішення з питань змісту та якості вищої освіти, не підтримані висновками експертної комісії з відповідної галузі знань (частина 12 статті 38). Наведені приписи свідчать про особливий статус Експертного комітету (експертних комісій, які входять до його складу), а також самостійний характер його діяльності.

3. Незважаючи на те, що ряд статей проекту мають своїм самостійним предметом регулювання функції та повноваження органів управління у сфері вищої освіти, зокрема: Кабінету Міністрів України (стаття 36); уповноваженого центрального органу виконавчої влади у сфері освіти і науки, інших центральних органів виконавчої влади, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади (стаття 37); органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади (стаття 47); Експертного комітету та експертних комісій (стаття 38); Національної комісії регулювання освіти і науки (статті 39-40), аналіз інших статей проекту дає підстави для висновку про «розпорошеність» повноважень вказаних органів по інших статтях проекту (наприклад, частина 3 статті 14, частина 3 статті 15, частина 7 статті 21, частина 4  статті 23, частина 6 статті 55 тощо).

4. Зміст законопроекту не дає підстав для чіткого визначення правового статусу «кваліфікаційних центрів» у сфері вищої освіти, окрім визначення кола суб’єктів, що можуть їх створювати. Зокрема, у частині 3 статті 15 проекту передбачається, що Кабінет Міністрів України створює «кваліфікаційні центри для зовнішнього оцінювання рівня професійної кваліфікації осіб, які бажають працювати в органах державної влади, в державних закладах та установах, на державних підприємствах, нести службу у Збройних Силах України». Однак, аналогічна можливість надається  юридичними і фізичними особи, які «мають право створювати кваліфікаційні центри для оцінювання професійної кваліфікації осіб за групами професій, видами економічної діяльності, галузі знань» (частина 4 статті 15).   
 До того ж, із поданого у проекті визначення терміну «кваліфікаційний центр (ліцензована відповідно до закону установа, що здійснює оцінювання результатів професійного навчання (набутих компетентностей)…» (пункт 13 частини 1 статті 1) незрозуміло, який орган уповноважений має здійснювати «відповідно до закону» ліцензування таких кваліфікаційних центрів.

5. Подібні зауваження можна висловити до статті 22 проекту, яким започатковується «агенції зовнішнього забезпечення якості освіти», особливо щодо повноважень і визначення статусу таких суб’єктів правовідносин. Так, приписами цієї статті передбачено, що такі агенції «здійснюють зовнішнє оцінювання результатів навчання осіб, які здобувають  вищу освіту, якість навчального процесу у вищих навчальних закладах…» (частина 1 статті 22) і є «неприбутковими організаціями державної чи приватної форми власності» (частина 3 статті 22). Зокрема, агенціям зовнішнього забезпечення якості освіти державної форми власності, надається  преференційного статусу: вони не підпорядковуються «органам управління освітою»(частина 7 статті 22) і створюється Кабінетом Міністрів України «для оцінювання якості вищої освіти у галузях знань та спеціальностях, що мають пріоритетне значення для захисту прав громадян, державного суверенітету і територіальної цілісності України, забезпечення її економічної  та інформаційної безпеки тощо» (частина 3 статті 22). Ці функції агенції вбачаються абстрактними, до того ж, проектом не визначаються функції агенцій зовнішнього забезпечення якості освіти приватної форми власності. 

6. Законопроектом започатковується «державна агенція з оцінювання якості освіти», яка проводить «зовнішнє незалежне оцінювання як форму вступних випробувань» (частина 4 статті 80 проекту), однак у проекті  не дається її визначення, не сформульовано повноважень та порядку формування, а також не визначено місця в системі вищої освіти.

7. Одним із суттєвих недоліків проекту є те, що він недостатньо узгоджений із базовим Законом України «Про освіту», в результаті чого можуть виникнути юридичні колізії. 

7.1. Законопроектом передбачається поділ вищої освіти на перший, другий і третій рівні (стаття 8), тоді як у чинному Законі України «Про освіту» виокремлюється лише два рівні - «базова вища освіта» і «повна вища освіта» (частина 1 статті 30). Запровадження передбаченого проектом поділу освіти на три рівні не узгоджується також із приписами деяких інших чинних законодавчих актів, які містять вимоги щодо наявності «повної вищої освіти» у осіб, які претендують на зайняття певних посад (наприклад, згідно з частиною 1 статті 6 Закону України «Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим» членами Ради міністрів Автономної Республіки Крим можуть бути «громадяни України, які мають ... повну вищу освіту…»)

7.2.Невідповідність законопроекту чинному Закону України «Про освіту»  простежується і в частині визначення типів вищих навчальних закладів. Так, згідно з частиною 1 статті 43 цього Закону вищими навчальними  закладами  є:  технікум  (училище), коледж, інститут, консерваторія, академія, університет та інші. Натомість законопроектом передбачена можливість заснування вищих навчальних закладів у статусі інституту та коледжу, яким за результатами акредитації можуть надаватися статуси університету та академії (частини 1 та 4 статті 55). 

Закон України «Про освіту» встановлює  чотири рівні акредитації вищих навчальних закладів: перший  рівень  -  технікум, училище, інші прирівняні до них вищі навчальні заклади;      другий  рівень  -  коледж,  інші  прирівняні  до  нього  вищі навчальні заклади; третій і четвертий рівні (залежно від наслідків  акредитації) - інститут, консерваторія, академія, університет (частина друга статті 43). Натомість проектом встановлення рівнів акредитації вищих навчальних закладів взагалі не передбачено. 

7.3. Законопроект не узгоджується із Законом України «Про освіту» і в частині визначення освітніх рівнів. У Законі - освітньо-кваліфікаційні  рівні: молодший спеціаліст, бакалавр, спеціаліст, магістр (частина 2 статті 30), у  законопроекті – освітні ступені: бакалавр, магістр (пункти 1-2 частини 1 стаття 11) та професійні кваліфікації: спеціаліст, магістр, дослідник (частини 1-3 статті 12).
7.4. Законом України «Про освіту» встановлено, що науковими ступенями є «кандидат наук» та «доктор наук» (стаття 31), а тоді як законопроектом пропонується  «доктор філософії» - освітньо-науковий ступінь (частина 4 статті 10) та «доктор наук» - науковий ступінь (стаття 11).

7.5. Не повною мірою законопроект відповідає Закону України «Про освіту» в частині визначення форм навчання. Так, у частині третій статті 42 цього Закону екстернатна форма навчання передбачена лише з «окремих спеціальностей», тоді як за змістом п.4 частини 1 статті 78 проекту - по суті для усіх спеціальностей.
7.6. Відповідно до статті 12 вищезгаданого Закону центральний орган виконавчої влади у сфері освіти і науки «розробляє  умови  прийому  до навчальних закладів», в той час як у законопроекті цей орган «затверджує умови прийому на навчання до вищих навчальних закладів» (пункт 14 частини 1 статті 37).

7.7. Положення пунктів 3,4,5 частини 4 статті 26 проекту, якими визначаються повноваження Кабінету Міністрів України у частині заснування, реорганізації державних і комунальних вищих навчальних закладів потребують узгодження із статтею 18 Закону України «Про освіту», якою встановлюється загальний порядок створення навчальних закладів, а також частинами 4 та 5 статті 15, у яких йдеться про повноваження центрального органу виконавчої влади у сфері освіти та місцевих органів управління освітою щодо створення, реорганізації та ліквідації вищих начальних закладів різних форм власності. 

Виглядає зайвим положення частини 3 статті 37 законопроекту, згідно з яким «акти уповноваженого центрального органу виконавчої влади у сфері освіти і науки, прийняті у межах його повноважень, є обов'язковими для інших центральних органів виконавчої влади, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади, органів влади Автономної Республіки Крим, місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, вищих навчальних закладів незалежно від форм власності», оскільки воно дублює  частину 2 статті 12 Закону України «Про освіту».

 7.8. Також потребують узгодження із відповідними нормами Закону України «Про освіту» положення статті 32 проекту, в якій йдеться про науково-педагогічних працівників, їх права і обов’язки, Так, пропозиція, згідно з якою пропонується встановити, що призначення на посаду науково-педагогічного працівника за результатами відкритого конкурсу строком лише на п’ять років суперечить частині 3 статті 54 вказаного Закону, яка не передбачає такого категоричного обмеження роботи тільки на умовах строкових трудових договорів. Слід зазначити, що за міжнародними стандартами праця на умовах строкових договорів є менш соціально захищеною, ніж на умовах необмеженого строку, коли для звільнення працівника необхідно мати встановлені законодавством підстави. Така пропозиція не враховує також встановленої трудовим законодавством України гарантії щодо обмеження випадків укладення строкових договорів (частина 2 статті 23 Кодексу законів про працю).

8. Окремі положення законопроекту недостатньо узгоджені із Законом України «Про наукову і науково-технічну діяльність». Так, у проекті робиться спроба визначення термінів «науковий  працівник» та  «науково-педагогічна  діяльність» (стаття 1 проекту), які у вищезазначеному Законі вже визначені статтею 1. До того ж, визначення цих термінів у законопроекті виглядають не зовсім вдалими і не повною мірою узгоджуються з тими, що містяться у чинному Законі. 

Так, запропоноване у проекті визначення поняття «наукового працівника»  (стаття 1) на відміну від чинного визначення цих термінів у Законі України «Про наукову і науково-технічну діяльність» не містить такої ознаки, як здійснення ними відповідної професійної діяльності «за основним місцем роботи». На думку управління, усунення такої ознаки із нормативного визначення призведе до розширення, по суті до розмивання правового статусу цієї категорії працівників і позбавить можливості проведення чіткої диференціації у застосуванні відповідних норм, зокрема, соціального та трудового законодавства.  Адже у такому разі будь-яка особа, яка окрім своєї основної трудової діяльності («за місцем знаходження трудової книжки») додатково займається науковою чи науково-педагогічною діяльністю, фактично може претендувати на увесь так званий соціальний пакет вказаної категорії працівників. При цьому за основним місцем роботи працівник теж може мати спеціальний обсяг підвищеного соціально-трудового забезпечення.

8.1. Відповідно до статті 19 Закону України «Про наукову і науково-технічну діяльність» - «основними формами підготовки наукових кадрів є аспірантура та докторантура». Крім того, аспірантура і докторантура є структурними елементами системи освіти (стаття 29 Закону України «Про освіту»). Однак законопроектом таких форм підготовки наукових і науково-педагогічних кадрів вищої кваліфікації і таких елементів структури освіти як аспірантура і докторантура взагалі не передбачено.

Проект містить суперечливі за змістом приписи щодо присвоєння наукового ступеня доктора наук (стаття 11). Зокрема, відповідно до частини 1 статті 9 проекту «науковий ступінь доктора наук у галузі знань присвоюється уповноваженими на те спеціалізованими вченими радами особам, що мають освітньо-науковий ступінь доктора філософії, і отримали високі наукові результати та успішно здійснюють підготовку докторів філософії». Дещо інша за змістом норма частини 2 статті 11 проекту передбачає, що «науковий ступінь доктора наук може присвоюватися за результатами захисту опублікованих наукових результатів, як правило, у вигляді монографій, так і за результатами захисту дисертації». 

Отже, з наведеного незрозуміло, чи обов’язково для здобуття наукового ступеня доктора наук захищати опубліковані наукові результати (що це може бути, крім монографії) або дисертацію, чи достатньо лише відповідати критеріям, які визначені у приписі частини 1 статті 11 проекту (мати освітньо-науковий ступінь доктора філософії, і отримати високі наукові результати та успішно здійснювати підготовку докторів філософії). Крім того, із змісту законопроекту незрозуміло, які «послуги для підготовки докторів наук» можуть надаватися вищими навчальними закладами та науковими установами (частина 3 статті 11).

9. На думку управління, законопроектом пропонується занадто ускладнена структура вищої освіти, якою передбачається запровадження освітніх рівнів (перший, другий, третій) освітніх (бакалавр, магістр), освітньо-наукових (доктор філософії) та наукових (доктор наук) ступенів, професійних кваліфікації (спеціаліст, магістр, дослідник) та професійних спеціалізацій. При цьому недоречним вбачається вживання одного і того ж терміну «магістр» для позначення як освітнього ступеня (стаття 10), так і  професійної кваліфікації (частина 2 статті 12). При цьому при їх здобутті, одній і тій же особі має видаватися два документи магістра: диплом магістра про вищу освіту (стаття 14) та  документ, який засвідчує професійну кваліфікацію магістра (стаття 15). Такий підхід, на думку управління, ускладнюватиме застосування цих положень. 

10. Законопроект не містить відповіді на питання, в яких випадках посада керівника вищого навчального закладу називається «ректор», а в яких - «президент», «начальник», «директор». Принагідно зазначимо, що статтею 20 Закону України «Про освіту» до керівників навчальних закладів віднесено завідуючого, директора, ректора, президента тощо.

 11. В проекті недостатньо визначено повноваження «конференції вищого навчального закладу» та порядок її скликання (стаття 62 проекту). Зокрема, проектом не враховано важливої складової громадського самоврядування вищих навчальних закладів - можливості прийняття конференцією трудового колективу статуту вищого навчального закладу. Чинна редакція Закону України «Про вищу освіту» (стаття 37 Закону) більш розширено та чітко визначає компетенцію загальних зборів (конференції) трудового колективу і наділяє їх такими повноваженнями, тоді як приписами законопроекту такі повноваження закріплені за засновником вищого навчального закладу (частина 1 статті 67 проекту).

Проекту бракує уніфікованості у вживанні  терміну  конференція вищого навчального закладу (62 стаття), яка в одному випадку називається «загальні збори колективу» (частина 1), а в іншому - «конференція трудового колективу вищого навчального закладу (частина 3 статті 67).

12. Викликають деякі зауваження положення законопроекту, що стосуються питань ліцензування вищого навчального закладу, оскільки вони не повною мірою узгоджуються з відповідними положеннями базового Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності». Так, на думку управління, приписи статті 69 законопроекту, які закріплюють вимоги до змісту заяви про ліцензування вищого навчального закладу, потребують приведення у відповідність до частини 2 статті 10 вищезазначеного Закону, де визначаються загальні вимоги до заяви про видачу ліцензії. 

Проблемними виглядають в проекті й питання анулювання ліцензії. Зокрема, незрозумілими залишаються деякі положення частини 4 статті 71 законопроекту щодо того, яким саме чином уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері освіти і науки буде визначати «суттєве порушення» вищим  навчальним  закладом державного стандарту змісту вищої освіти при проведенні державної атестації і письмово пропонувати припинити освітню діяльність у галузі знань, у якій допущено порушення, з одночасним анулюванням ліцензії в цій частині. Крім того, використання у тексті законопроекту такого неточного терміну, як «суттєве порушення», може на практиці привести до неоднозначного застосування суб’єктами правовідносин зазначеної норми.

Певні неузгодженості мають місце у статті 71 проекту, яка має назву «анулювання ліцензії». Так, якщо зміст частин першої – четвертої цієї статті в цілому відповідає її назві, то в частина п’ята та шоста – не повною мірою, оскільки й них йдеться не про анулювання ліцензії, а про припинення її дії.

13. Передбачений законопроектом припис щодо надання релігійним організаціям можливості створювати духовні (богословські) вищі навчальні заклади та здійснювати освітню та наукову діяльність, а також готувати фахівців різних кваліфікацій  (стаття 57) не узгоджується із Конституцією та законами України.  Зокрема, статтю 35 Конституції України встановлено, що  «церква і релігійні організації в Україні відокремлені від держави, а школа від церкви». Положення аналогічного змісту містить і стаття 6 Закону України «Про свободу совісті та релігійні організації» та статті 9 Закону України «Про освіту». 

Сумнівною вбачається пропозиція щодо приналежності духовних (богословських) закладів освіти до вищих навчальних закладів і системи вищої освіти України взагалі, із-за невідповідності основоположним і законодавчо закріпленим принципами вітчизняної освіти: науковості та світськості (стаття 6 Закону України «Про освіту»). Крім того, навчальні заклади в Україні незалежно від форм власності згідно з статтею 9 вищезазначеного Закону мають світський характер, крім навчальних закладів, заснованих релігійними організаціями.

14. Редакції окремих запропонованих у законопроекті положень сформульовані надто загально і дозволяють їх довільно тлумачити. Зазначене повною мірою стосується, наприклад, положення пункту 6 частини 3 статті 35 законопроекту, в якому йдеться, що «систему вищої освіти складають: …6) заклади, які здійснюють післядипломну підготовку осіб з вищою освітою для видів економічної діяльності, в яких додаткова професійна підготовка або періодичне підвищення кваліфікації передбачено актами законодавства України», за змістом якого неможливо дійти однозначного висновку, за яких ознак та чи інша діяльність має бути кваліфікована як «економічна», а підвищення кваліфікації - «періодичним». Слід зазначити, що такого роду положення не відповідають принципу правової визначеності закону, згідно з яким закон повинен бути сформульований таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомлювати його зміст. 

Аналогічне за змістом зауваження можна висловити щодо положення законопроекту, згідно з яким «органи влади Автономної Республіки Крим, органи місцевого самоврядування, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади, у межах своєї компетенції: ... 5) сприяють працевлаштуванню випускників заснованих ними вищих закладів, їх соціальному захисту» (пункт 5 частини 1 статті 47). Проте форми такого сприяння у законопроекті не визначаються. 

У проекті не наводяться критерії чи ознаки, за якими можна розмежувати такі оціночні поняття, як «високі наукові результати» (частина 1 статті 11), «вагомі наукові результати» (частина 4 статті 11), володіння «фундаментальними і спеціальними уміннями та знаннями щодо узагальнюючого об’єкта праці (діяльності)» (частина 2, 3 статті 12).

15. Проект містить чимало внутрішньо суперечливих, невдало сформульованих та недостатньо узгоджених між собою приписів. Зокрема, частина 1 статті 55 проекту передбачає, що вищі навчальні заклади в Україні можуть засновуватися у статусі: «інституту», «коледжу» як «окремого вищого начального закладу». Натомість відповідно до частини 4 статті 55 проекту вищим навчальним закладам за результатами акредитації можуть надаватися статуси: «університету», «академії». Викладений у такий спосіб припис частини 1 статті 55 проекту невмотивовано виділяє за статусом із системи вищих навчальних закладів «інститут» та «коледж»,  не передбачаючи (на відміну від частини 4 статті 55) загальних умов надання статусу (університет, академія) за результатами акредитації.

16. На думку управління, у законопроекті недостатньо врегульованим    залишилося таке важливе питання, як працевлаштування випускників вищих навчальних закладів, особливо державної та комунальної форми власності. У частині 1 статті 37 визначаються повноваження центрального органу виконавчої влади у сфері освіти і науки, проте питання працевлаштування випускників державних вищих навчальних закладів у ній не передбачено. Лише у п.5 частини 1 статті 47 проекту визначаються повноваження органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади, серед яких сприяння працевлаштуванню випускників заснованих ними навчальних закладів, хоча дієвого механізму реалізації цього положення не передбачено. 

При цьому, курс на інтеграцію системи вищої освіти України у світовий та європейський освітній простір (п.7 частини 5 статті 6) без належного законодавчого врегулювання питання працевлаштування випускників в умовах високого рівня безробіття та низьких заробітних плат може призвести до того, що державні та комунальні вищі навчальні заклади України будуть готувати за бюджетні кошти кадри для зарубіжних країн. 

Поза межами правового регулювання цього законопроекту залишилися й питання післядипломної освіти.

Статтею 34 проекту передбачається, що «робочий час науково-педагогічного працівника визначається обсягом його навчальної, наукової, науково-методичної та організаційної роботи». Така редакція потребує уточнення  щодо поширення на вказаних працівників гарантій трудового законодавства у цьому контексті, оскільки вона не враховує конституційних вимог і міжнародних стандартів щодо норми робочого часу і може призвести до необґрунтованого збільшення трудового навантаження, яке матиме ознаки примусової праці.  

Перспектива настання таких наслідків підтверджуються і пропонованими положеннями проекту щодо встановлення ненормованого робочого дня для наукових (науково-педагогічних) працівників, які працюють одночасно в науковій установі й вищому навчальному закладі (стаття 82 частина 2). При цьому не береться до уваги, що згідно із статтею 8 Закону «Про відпустки» щорічну додаткову відпустку за особливий характер праці надається, зокрема, працівникам з ненормованим робочим днем тривалістю до семи календарних днів згідно зі списками посад, робіт та професій, визначених колективним договором, угодою. Конкретна тривалість   щорічної додаткової відпустки за особливий  характер  праці  встановлюється колективним чи трудовим договором залежно від часу зайнятості працівника в цих умовах. Отже, перед застосуванням ненормованого робочого часу необхідно внести професію (посаду) до переліку, який подається в колективному договорі. Колективний договір, який укладається з урахуванням волевиявлення трудового колективу, вважається одним з елементів гарантій трудових прав працівників. 

Вимога щодо визначення списку професій і посад, до яких може застосовуватися ненормований робочий день, у колективному договорі закріплена й у Рекомендаціях щодо порядку надання працівникам з ненормованим робочим днем ​​щорічної додаткової відпустки через особливий характер праці, затверджених Наказом Міністерства праці та соціальної політики України № 7 від 10.10.1997 р. У цих Рекомендаціях також зазначено, що на працівників з ненормованим робочим днем ​​поширюється встановлений на підприємстві, в установі, організації режим робочого часу, і власник або уповноважений ним орган не має права систематично залучати працівників, які працюють у режимі ненормованого робочого часу, до роботи понад встановлену тривалість робочого часу.

Частина третя статті 94 законопроекту, згідно з якою при запрошенні вищим навчальним закладом провідних іноземних науково-педагогічних працівників для проведення навчальних занять та спільного з українськими вченими проведення наукових досліджень на строк до одного року не потрібен дозвіл на працевлаштування, має бути узгоджена, на наш погляд, із п. 11 частини 6 статті 42 Закону України «Про зайнятість населення», де   передбачено, що без дозволу здійснюється працевлаштування іноземців, які прибули в Україну для провадження викладацької діяльності за фахом у державних вищих навчальних закладах на їх запрошення.

17. У змінах до частини 3 статті 2 Закону України «Про здійснення державних закупівель», передбачених Прикінцевими і Перехідними положеннями проекту, пропонується  не поширювати дію цього Закону на випадки, якщо предметом  закупівлі є товари, роботи та послуги, закупівля яких здійснюється вищими навчальними закладами за рахунок цих власних надходжень. Однак зазначена пропозиція не повною мірою узгоджуються з основною метою цього закону, яка полягає у створенні конкурентного середовища у сфері державних закупівель, запобіганні проявам корупції у цій сфері, розвитку  добросовісної конкуренції, забезпеченні раціонального та ефективного використання державних коштів (стаття 3).

Певні застереження викликає  передбачена законопроектом можливість здійснення державних закупівель поза встановленими процедурами «за рахунок власних надходжень», тобто за рахунок коштів, зароблених навчальними закладами. Адже згідно з пунктом 4 статті 1 Закону України «Про здійснення державних закупівель» під «державними коштами» розуміються, зокрема, і «кошти установ чи організацій, утворених у встановленому порядку органами державної влади, органами влади  Автономної  Республіки  Крим,  місцевими державними адміністраціями чи органами місцевого  самоврядування», незалежно від того, чи вони надійшли з відповідних бюджетів, чи зароблені відповідними установами та організаціями.  Крім того, згідно з  пунктом 11 частини 1 статті 2 Бюджетного кодексу України  «бюджетні кошти (кошти бюджету) -  належні  відповідно  до законодавства надходження бюджету та витрати бюджету», а відповідно до пункту 11 цієї ж статті Кодексу доходи бюджету визначені, як «податкові,   неподаткові   та   інші надходження  на безповоротній основі,  справляння яких передбачено законодавством України (включаючи трансферти, власні надходження бюджетних установ».

До того ж, у документах, які додаються до законопроекту, відсутня інформація щодо механізмів забезпечення прозорості та відкритості  використання державних коштів.

Статтею 91 законопроекту передбачаються, що державні гранти для здобуття освітнього чи освітньо-наукового ступеня вищої освіти надаються за кошти Державного бюджету України особам відповідно до їхніх навчальних досягнень за програмами загальної середньої освіти або за результатами здобуття попереднього освітнього ступеня вищої освіти, зокрема, звичайні, максимальні, спеціальні та соціальні гранти. Однак, законопроект не містить визначення поняття «державний грант», не розкриває змісту таких понять як «соціальний грант» та «додатковий соціальний грант». Частиною 15 цієї статті передбачається, особам, які до 18 років визнані дітьми-сиротами, інвалідами, дитиною із багатодітної  родини (сім’ї), і які отримали грант на здобуття вищої освіти, а також іншим особам відповідно до законів України, надається додатковий соціальний грант на навчання. Крім того, термінологію зазначеної частини необхідно привести у відповідність із термінологією чинного законодавства України. Відповідно до законів України «Про охорону дитинства», «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні» доцільно застосовувати терміни «дитина-сирота чи дитина, позбавлена батьківського піклування», «дитина-інвалід». Потребує також уточнення вживане словосполучення «іншим особам відповідно до законів України», оскільки чинними законами України не передбачено отримання додаткових соціальних грантів на навчання. Авторами пропонуються зміни до інших законів України, зокрема, «Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи», «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту», «Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей», «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні», «Про підвищення престижності шахтарської праці». Однак, категорії обраних для отримання соціальних грантів осіб (особи, які мають право поза конкурсного вступу до вищих навчальних закладів чи інші критерії) потребують обґрунтування. 

Умовами прийому до вищих навчальних закладів України у 2013 році, затвердженими наказом Міністерства освіти і науки,  молоді та спорту України  05.11.2012  № 1244 відповідно до чинного законодавства України встановлено, до вищих навчальних закладів поза конкурсом зараховуються    особи, яким відповідно до Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту» надано таке право; діти-сироти та діти, позбавлені батьківського піклування, а також особи з їх числа віком від 18 до 23 років відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від 5 квітня 1994 року № 226 «Про поліпшення виховання, навчання, соціального захисту та матеріального забезпечення дітей-сиріт і дітей, позбавлених батьківського піклування» (зі змінами); інваліди I та II груп та діти-інваліди віком до 18 років, яким не протипоказане навчання за обраним напрямом (спеціальністю), відповідно до Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні»; особи, яким відповідно до Закону України «Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи» надане таке право; особи, яким відповідно до Закону України «Про підвищення престижності шахтарської праці» надане таке право; діти, чиї батьки загинули або стали інвалідами на вугледобувних підприємствах, при вступі на навчання за гірничими спеціальностями відповідно до Указу Президента України від 19 травня 1999 року № 524 «Про державну допомогу дітям, які вчаться за гірничими спеціальностями і чиї батьки загинули або стали інвалідами на вугледобувних підприємствах»; діти військовослужбовців Збройних Сил України, інших військових формувань, працівників правоохоронних органів, які загинули під час виконання службових обов’язків, відповідно до Указу Президента України від 21 лютого 2002 року № 157 «Про додаткові заходи щодо посилення турботи про захисників Вітчизни, їх правового і соціального захисту, поліпшення військово-патріотичного виховання молоді»; члени сімей шахтарів та гірничорятувальників, які загинули внаслідок аварії на орендному підприємстві «Шахта імені О.Ф. Засядька», відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від 9 січня 2008 року № 6 «Деякі питання соціального захисту членів сімей загиблих шахтарів та гірничорятувальників»).

Враховуючи зазначене, вважаємо, що питання соціальних грантів на навчання потребує уточнення та більш ґрунтовного опрацювання.

18. У законопроекті зустрічається змістовно та редакційно неузгоджені між собою положення. Приміром, за змістом пункту 8 частини 3 статті 65 структура вищого навчального закладу визначається ним самим, тоді як згідно із частиною 1 статті 54 - керівником за погодженням із вченою радою вищого навчального закладу.

19. Певні зауваженням викликає понятійно-термінологічний апарат законопроекту. Так у статті 1, де даються  визначення спеціальних термінів, містяться такі поняття, які не мають безпосереднього відношення до цього законопроекту (наприклад, «сталий фонд (ендавмент)», «національна система професійних кваліфікацій» тощо).

Недостатньо редакційно неузгодженими між собою є визначення терміну  «докторант», що місяться у статті 1 та частині 1 статті 25. Проект не розмежовує значення термінів «слухач», «курсант», «екстерн».

Визначення у законопроекті (стаття 1) деяких термінів (наприклад, «науково-педагогічна діяльність», «науковий працівник», повторюють їх визначення у Законі України  «Про наукову і науково-технічну діяльність». До того ж, нелогічним вбачається вміщення у законопроекті визначення терміну “науковий працівник” і відсутність визначення поняття “науково-педагогічний працівник”, який насправді є ключовою фігурою у вищому навчальному закладі. 

Оскільки у статті 1 міститься визначення поняття «вчене звання», логічно було б у цій же статті дати й визначення терміну «науковий ступінь».

У статті 13 законопроекту йдеться про безперервність вищої та професійної освіти, проте, що собою являє «професійна освіта» з  контексту цього законопроекту встановити неможливо. 

Вважаємо невиправданою практику включення до кожного законопроекту визначень загальновідомих термінів або термінів, які мають суто технічне значення, що призводить до їх дублювання та збільшення обсягу законодавчих актів.

20. Практична реалізація положень законопроекту, на думку управління, потребуватиме додаткових витрат із Державного бюджету України на фінансування діяльності нових органів у системі освіти, створення яких передбачається цим законопроектом, а також окремих положень і норм  (Національної комісії регулювання освіти і науки (стаття 39), Експертного комітету та експертних комісій (стаття 38), агенції зовнішнього забезпечення якості освіти (стаття 22), кваліфікаційних центрів (частина 4 статті 80), створення та ведення Державного електронного реєстру документів про освіту (стаття 16) тощо). Натомість у пояснювальній записці до законопроекту не містяться належного фінансово-економічного обґрунтування, зокрема, щодо видатків, які належить скоротити та/або пропозиції про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків в поточному чи наступному бюджетних періодах, що не відповідає вимогам статті 27 Бюджетного кодексу України та частині  третій статті 91 Регламенту Верховної Ради України. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відправити  на доопрацювання. 

Керівник Головного управління                                          В.Борденюк 

Вик.: О.Шуба, М.Лубська, Н.Пархоменко,
І.Лавринчук, Т.Макійчук, С.Бортнік
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