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внесеного Кабінетом Міністрів України 
ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про вищу освіту"

(реєстрац. № 9655)

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

Порівняно із чинним Законом України "Про вищу освіту" законопроект містить низку новацій, якими передбачається: 

- розширити повноваження центрального органу виконавчої влади у галузі освіти і науки; 

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

- уточнити порядок вступу до вищих навчальних закладів; 

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

- ліквідувати освітньо-кваліфікаційний рівень "спеціаліст"; 

- запровадити новий освітньо-науковий рівень та науковий ступінь "доктор філософії" та прирівняти до нього науковий ступінь "кандидат наук", а також запровадити вчене звання "старший дослідник" замість вченого звання "старший науковий співробітник";
виключити статті і положення, якими  визначаються повноваження Вищої атестаційної комісії України;  

- підвищити статус коледжа; 

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

- визначити організаційно-правові форми інноваційної діяльності вищих навчальних закладів; 

- визначити особливості навчальної та наукової діяльності військових вищих навчальних закладів (вищих навчальних закладів з особливими умовами навчання); 

- розширити автономію та самоврядування вищих навчальних закладів;

- встановити, що розмір плати за навчання для осіб, що навчаються за кошти юридичних і фізичних осіб, не може змінюватися впродовж строку укладеного договору тощо.   


Підтримуючи в цілому ідею оновлення чинного Закону України “Про вищу освіту”, Головне науково-експертне управління щодо поданого законопроекту висловлює такі зауваження і пропозиції. 

Виходячи з конституційного положення про те, що “громадяни мають право безоплатно здобувати вищу освіту в державних і комунальних навчальних закладах на конкурсній основі” (частина четверта статті 53), сумнівним вбачається положення частини другої статті 40 законопроекту, яким передбачається, що “поза конкурсом до державних і комунальних вищих навчальних закладів особи зараховуються у випадках передбачених законодавством”. 

На думку управління, головним критерієм зарахування громадян до вищих навчальних закладів має бути рівень їх знань, а не етнічне чи соціальне походження, майновий стан, місце проживання та інші ознаки. Такий підхід повною мірою узгоджується із частинами першою та другою статті 24 Конституції України, відповідно до яких “громадяни мають рівні конституційні права і свободи і є рівними перед законом”, а тому “не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними та іншими ознаками”.

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

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

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

У законопроекті пропонується встановити, що “іноземні громадяни, особи без громадянства, які постійно проживають в Україні, а також особи, яким надано статус біженця в Україні або статус закордонного українця і які перебувають в Україні на законних підставах, мають право на здобуття вищої освіти нарівні з громадянами України”. На думку управління, ці зміни вбачаються зайвими, оскільки у частині  першій статті 26 Конституції України (норми якої є нормами прямої дії) уже міститься положення, відповідно до якого “іноземці та особи без громадянства, що перебувають в Україні на законних підставах, користуються тими самими правами і свободами, а також несуть ті самі обов’язки, як і громадяни України”. При цьому слід звернути увагу на статтю 13 Закону України “Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту”, згідно з якою  іноземні громадяни чи особи без громадянства отримують право на навчання уже етапі прийняття рішення про оформлення документів для вирішення питання щодо визнанання їх біженцями.


Що стосується закордонних українців, які перебувають в Україні на законних підставах, то вони відповідно до статті 9 Закону України “Про статус закордонних українців”  користуються такими самими правами і свободами, а також несе такі самі обов'язки,  як і громадянин України,  за винятками, встановленими Конституцією, законами  України  чи міжнародними  договорами,  згода  на  обов'язковість  яких  надана Верховною Радою України.

У деяких статтях законопроекту зустрічаються положення, що адресовані державі («держава створює умови…» (статті 58; частина четверта статті 67), «держава… підтверджує пріоритетність норм міжнародних договорів…» (стаття 68); «держава здійснює заходи …» (частина третя статті 67). Проте подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законів України, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів, інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому. Це зумовлено тим, що Конституція України є актом установчої влади народу, а закон – актом органу законодавчої влади, яка є складовою частиною (елементом) державного механізму, яким в широкому розумінні є система всіх органів влади та органів місцевого самоврядування, через які держава забезпечує здійснення своїх функцій і завдань. Тому відповідні приписи повинні адресуватися не державі взагалі, а  конкретним її органам, які є відповідальними за їх виконання.   

Окремі повноваження Кабінету Міністрів України у сфері вищої освіти дублюють повноваження визначені Законом України «Про Кабінет Міністрів України». Зокрема, це стосується повноважень, закріплених частиною першою статті 16 проекту, відповідно до яких Кабінет Міністрів «забезпечує проведення державної політики у сфері вищої освіти»; «організовує розроблення та виконання відповідних загальнодержавних та інших програм»; «забезпечує розроблення і здійснення заходів щодо створення матеріально-технічної бази та інших умов, необхідних для розвитку вищої освіти» (абз. 2-4 ч. 1 ст. 16 проекту) тощо.

Сумнівним вбачається положення законопроекту, відповідно до якого в рамках розширення автономії та самоврядування вищих навчальних закладів їм надається право “приймати рішення про викладання однієї або декількох дисциплін іншими мовами, забезпечивши при цьому знання особами, які навчаються, відповідної навчальної дисципліни українською мовою” (абз.восьмий частини другої статті 27). Адже відповідно до статті 10 Конституції України питання застосування мов визначається законом, а не рішеннями відповідних органів вищих навчальних закладів. До того ж, зважаючи на те, що питанням мови (мов) навчання у вищих навчальних закладах присвячено спеціальну статтю (стаття 5), «мовні застереження» в інших статтях законопроекту вбачаються  недоцільними. 

Одним із суттєвих недоліків законопроекту є те, що він не узгоджений з базовим Законом України “Про освіту”. В одних випадках у ньому повторюються окремі його положення і норми, в інших – зустрічаються невідповідності йому. Так, положення частини першої статті 24 законопроекту, відповідно до якої “державному університетові або державній академії відповідно до законодавства може бути надано статус національного вищого навчального закладу”, не узгоджується із частиною шостою статті 15 Закону України “Про освіту”, за якою  “за  особливі  досягнення  в  роботі  навчального  закладу Президентом  України   може   бути  надано  статус  національного навчального закладу”. Тобто, за змістом цього положення статус національного може бути надано не лише державному університетові та державній академії (як у законопроекті), а й іншим навчальним закладам (зокрема, коледжу та професійному коледжу)  незалежно від їх форми їх власності).

Законопроектом пропонується надати національним вищим навчальним закладам право на утворення спеціалізованих загальноосвітніх навчальних закладів (ліцеїв) (п.8 частини другої статті 24). Однак частиною п’ятою статті 15 та статтею 36 Закону України “Про освіту” до спеціалізованих  навчальних закладів віднесені не лише ліцеї, а й школи, гімназії та колегіуми.


Зважаючи на те, що статтею 17 Закону України «Про освіту» вже надано право «прийняття  на  роботу  педагогічних,   науково-педагогічних, інженерно-педагогічних та інших працівників, а  також  фахівців інших держав, у тому числі за контрактами», повторення цього положення у частині другій статті 27 законопроекту вбачається недоцільним. 


Законопроект (стаття 3) дублює також один із закріплених у вищезазначеному Законі принципів освіти про “незалежність освіти  від  політичних  партій,  громадських  і релігійних організацій” (стаття 6).


У законопроекті в одному місці йдеться про “освіту протягом життя” (абз. перший частини першої статті 3), в іншому  - про “освіту впродовж життя”, тоді як у чинному Законі України “Про освіту” - про “безперервність” освіти. При цьому, постановка питання про розширення можливостей для «здобуття вищої освіти та освіти протягом життя» взагалі вбачається спірною. 
     
Відповідно до статті 43 Закону України «Про освіту»  вищими  навчальними  закладами  є:  технікум  (училище), коледж, інститут, консерваторія, академія, університет та інші, тоді як у законопроекті – університет, академія, коледж, професійний коледж (стаття 23).

  
Законопроектом передбачається передача функцій Вищої атестаційної комісії центральному органу виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики у сфері освіти і науки, в той час як у переліку органів управління освітою, що міститься у статті 11 Закону України “Про освіту”, вона зберігається.    


Те ж саме стосується і освітньо-кваліфікаційного рівня “спеціаліст”, який частиною другою статті 30 Закону України “Про освіту” зберігається, а законопроектом - ліквідовується.  


У законопроекті не передбачено поділу вищої освіти на її рівні, тоді   як у вищезазначеному Законі вона поділяється на “базову вищу освіту” і “повну вищу освіту” (частина перша статті 30). Ліквідація такого поділу 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 ч. 1 ст. 6 Закону України «Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим» членами Ради міністрів Автономної Республіки Крим можуть бути «громадяни України, які мають ... повну вищу освіту…»).


Розбіжності між законопроектом і Законом України “Про освіту” є й у визаченні наукових ступенів та вчених звань. Так, відповідно до законопроекту науковими ступенями є “доктор філософії” та “доктор наук” (частина другої статті 8), а вченими званнями “старший дослідник”, “доцент”, “професор”  (стаття 49), в той час як згідно із Законом України “Про освіту” науковими ступенями є “кандидат наук” та “доктор наук” (стаття 31), а вченими званнями – “старший науковий співробітник”, “доцент” та “професор” (стаття 32). 


Проектом пропонується запровадити відмінний від закріпленого у Законі України «Про освіту» підхід до змісту та форм післядипломної освіти. Зокрема, виходячи з назви статті 47 цього Закону під післядипломною освітою мається на увазі спеціалізація, стажування, клінічна ординатура, підвищення кваліфікації та перепідготовка кадрів. Відповідно до частини другої статті 10 проекту післядипломна освіта включає спеціалізацію, підвищення кваліфікації та стажування, а формами післядипломної освіти можуть бути асистентура-стажування,  інтернатура, лікарська резидентура, клінічна ординатура тощо (частина третя статті 10 проекту). Разом з тим, приписи частин четвертої – сьомої статті 10 проекту, що розкривають зміст відповідних форм післядипломної освіти, стосуються досить вузького кола кадрів, зокрема: науково-педагогічних, творчих і виконавських кадрів мистецького спрямування, а також лікарів.

Законопроект (стаття 25) не повною мірою відповідає визначеному Законом України “Про освіту” порядку створення, реорганізаації та ліквідації навчальних закладів. У ньому стаття 25 називається “Утворення та припинення вищого навчального закладу”, тоді як у частині четвертій статті 18 вищезгаданого Закону йдеться про створення, реорганізацію та ліквідацію навчальних закладів. При цьому можливість реорганізації вищих навчальних закладів у законопроекті згадується лише побіжно (частина п’ята статті 26), а питання щодо її здійснення взагалі не визначається.


Певні редакційні невідповідності між законопроектом (стаття 44) і Законом України “Про освіту” (стаття 42) є також у визначенні форм навчання у вищих навчальних закладах.  До того ж, у самому законопроекті в одному місці (стаття 44) формами навчання у вищих навчальних закладах назвиваються денна, вечірня, заочна (дистанційна), екстернатна, а в іншому – навчальні заняття, самостійна робота, практична підготовка, контрольні заходи (стаття 45). 


Окрім вищезазначених, законопроект містить також чимало інших невідповідностей Закону України “Про освіту”. Тому прийняття законопроекту у запропонованій редакції без внесення відповідних змін до Закону України «Про освіту» призведе до утворення правових колізій, численних неузгодженостей та  суперечностей у законодавчому регулюванні функціонування системи освіти в Україні. Натомість законопроектом не пропонується внесення відповідних змін до Закону України “Про освіту”.


На думку управління, внесеню кардинальних змін до спеціального Закону України “Про вищу освіту” (прийнятого 17 січня 2002 року) має передувати суттєве оновлення базового Закону України “Про освіту”, який прийнятий у травні 1991 року, тобто ще до проголошення незалежності України.


Законопроект недостатньо узгоджений також із чинним Законом України “Про професійно-технічну освіту”. Зокрема, у ньому неврегульованим залишилося питання “стикування” вищих навчальних закладів (які, окрім іншого, здійснюють підготовку молодших спеціалістів) із професійно-технічними навчальними закладами, які теж здійснюють підготовку кадрів на рівні молодшого спеціаліста. 

Із змісту законопроекту не можна встановити суттєвих відмінностей між професійно-технічними навчальними закладами, які діють відповідно до Закону України “Про професійно-технічну освіту” та “професійним коледжем”, які провадять освітню діяльність з підготовки “молодшого спеціаліста”. Адже (слідуючи за логікою розробників законопроекту) якщо освітньо-кваліфікаційний рівень “молодошого спеціаліста”, здобутий у професійному коледжі законопроектом віднесено до вищої освіти (частина третя статті 6; п.4 статті 23), то професійно-технічний навчальний заклад, який здійснює підготовку фахівців такого рівня, теж можна відносити до вищих навчальних закладів, що виглядає недоречним.  

Ініційовані проектом законодавчі новели спричиняють необхідність внесення змін до Закону України «Про наукову і науково-технічну діяльність». 

 У проекті пропонується доповнити систему вищої освіти, яка відповідно до статті 16 чинного Закону України «Про вищу освіту» складається з трьох ланок (вищих навчальних закладів всіх форм власності; інших юридичних осіб, що провадять освітню діяльність, пов’язану із наданням вищої освіти; органів, які здійснюють управління у сфері вищої освіти), також учасниками навчального процесу та наукової діяльності (абз. п’ятий частини першої статті 15 проекту). При цьому Розділ ІХ проекту присвячено суб’єктам навчального процесу, якими за змістом припису статті 47 є «науково-педагогічні, наукові, педагогічні, інші працівники вищих навчальних закладів, а також особи, які навчаються»; а в проекті також міститься посилання на «учасників навчально-виховного процесу» (частина друга статті 71). Разом із тим, проект не розкриває зміст поняття «учасники навчального процесу та наукової діяльності», тому неможливо чітко визначити коло суб’єктів, які під нього підпадають. Крім того, уявляється недоречним поєднувати в рамках системи вищої освіти різнорідних суб’єктів (крім юридичних осіб, також фізичних), адже традиційно до системи вищої освіти відносяться вищі навчальні заклади та органи управління у сфері вищої освіти.

Законопроекту (стаття 6) бракує чіткості у визначенні нормативних строків навчання при здобутті освітньо-кваліфікаційних рівнів молодшого спеціаліста, бакалавра та магістра (один-два роки, два-три роки, три-чотири роки, півроку або один рік). При цьому, із змісту законопроекту незрозуміло, хто насправді встановлює конкретні строки навчання. Це може призвести до зловживань з боку вищих навчальних закладів у встановленні максимального чи завищеного строку навчання, особливо щодо тих осіб, які навчаються за кошти фізичних чи юридичних осіб, тобто на контрактній основі. До того ж, за такого підходу термін здобуття вищої освіти одного і того ж освітньо-кваліфікаційного рівня у різних вищих навчальних закладах може бути різним. 

Спроба врегулювання на законодавчому рівні питань зовнішнього незалежного оцінювання знань та умінь осіб, які бажають здобувати вищу освіту (стаття 41), заслуговує на увагу. Проте положення, яке передбачає включення до загального конкурсного балу вступника ще й “балу вищого начального закладу” та середнього балу за документом про повну загальну середню освіту містить собі корупційну складову і значно зменшує роль зовнішнього незалежного оцінювання, по суті зводить його нанівець. До того ж, належних заходів щодо забезпечення прозорості та громадського контролю за проведенням вступних випробувань при здобутті “балу вищого навчального закладу” законопроектом не передбачається. Законопроектом не визначається також термін дії сертифікату, який видається за результатами зовнішнього незалежного оцінювання. 

Із змісту законопроекту незрозуміло, чи передбачені вступні випробування при вступі на навчання з одного освітньо-кваліфікаційного рівня на інший (з молодшого спеціаліста – на бакалавра, з бакалавра - на магістра). 

Зважаючи на те, що до осіб, які навчаються у вищому навчальному закладі належать не тільки студенти, а й слухачі, курсанти, екстерни, асистенти-стажисти, інтерни, лікарі-резиденти, клінічні ординатори, аспіранти, ад’юнкти, докторанти, термін «студентське самоврядування»  (стаття 37) вбачається таким, що не повною мірою відображає контингент осіб, які мають його здійснювати.  
Законопроектом передбачено, що не менш як 30 відсотків коштів студентського самоврядування повинні витрачатися на підтримку наукової діяльності осіб, які навчаються у вищому навчальному закладі (частина сьома статті 37). Зважаючи на те, що співвідношення освітної і наукової діяльності у різних типах навчальних закладів (наприклад, професійних коледжах і університетах) є різним, на думку управління, відсоток цих коштів не може бути однаковим для усіх типів навчальних закладів. 

Викликає сумнів положення, відповідно до якого підставою для відрахування осіб, які навчаються у вищих навчальних закладах, є «встановлення факту академічного плагіату» (абз. шостий частини першої статті 42). Встановлення факту плагіату повинно бути підставою для незадовільної оцінки, а не для відрахування. Особливо це стосується студентів, що здобувають початкові освітньо-кваліфікаційні рівні, зокрема молодшого спеціаліста та  бакалавра. 


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

Те ж саме стосується і типів вищих навчальних закладів: університет (класичний та профільний), академія, коледж, професійний коледж, що є нехарактерним для української традиції вищої освіти і створюватиме певні незручності у процесі застосування положень закону. Зокрема, незвичним і незручним у використанні вбачається положення, відповідно до якого структурним підрозділом коледжу  може бути “військовий інститут, коледж”  який,  у свою чергу,  може мати у своєму складі військовий професійний коледж (абз. дев’ятий частини другої статті 28), тобто "військовий інститут у коледжі" та "професійний коледж у коледжі". Тим більше, що у абзаці шостому частини другої цієї статті зазначається, що інститут – це організаційний і навчально-науковий підрозділ лише університету та академії. 

На думку управління, у законопроекті надто завищеними є вимоги до такого типу навчального закладу,  як "коледж". Адже,  готуючи фахівців освітньо-кваліфікаційного рівня "бакалавр", він повинен мати всі органи та структурні підрозділи, які мають університет та академія (які готують магістрів та докторів філософії) - вчену раду, науково-методичну раду, деканати, кафедри (до складу якої входять не менше ніж п’ять науково-педагогічних працівників, для яких кафедра є основним місцем роботи, і не менш ніж три з яких мають науковий ступінь або вчене звання). Крім того, коледж має вести наукову, науково-методичну та науково-виробничу діяльність (п.3 частини першої статті 23), а кандидат на посаду керівника коледжу – мати звання професора, науковий ступінь доктора філософії або доктора наук та стаж науково-педагогічної діяльності не менше десяти років (частина перша статті 38).  

Не можна повною мірою погодитися з редакцією частини третьої статті 7, відповідно до якої державна атестація спеціалізованими вченими радами може здійснюватися лише стосовно осіб, які «завершили навчання у вищих навчальних закладах, наукових установах за освітньо-науковим рівнем доктора філософії і підготували дисертацію на здобуття наукового ступеня доктора філософії», оскільки вона не узгоджується з Конституцією України (стаття 53), за змістом якої право на освіту (включаючи й захист дисертації) є абсолютним правом і не може пов’язуватися з обов’язковим навчанням в аспірантурі. Тим більше, що відповідно до статті 29 Закону України “Про освіту”  самоосвіта є структурним елементом системи освіти.  До того ж, встановлення такого порядку виключатиме можливість захисту дисертації доктора філософії, підготовленої раніше встановленого (4-х річного) терміну навчання в аспірантурі. 

При цьому слід звернути увагу й на те, що освітньо-науковий рівень «доктор філософії» не є однаково придатним і зручним для усіх наукових спеціальностей (наприклад, неприродно звучатиме назва наукового ступеня  «доктор філософії у галузі сільського господарства» або «доктор філософії у галузі ветеринарії» тощо).  

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

Не зовсім вдало врегульована процедура проведення конкурсу. Зокрема, конкурс на заміщення вакантної посади керівника університету, академії, коледжу, професійного коледжу оголошується власником (власниками) або уповноваженим ним (ними) органом (особою) після припинення повноважень особи, яка займала цю посаду (абз. четвертий частини першої статті 4; абз. третій частини другої статті 38). Проте у проекті не визначені строки, у які має бути проведено конкурс, підстави, за яких припиняються повноваження керівника вищого навчального закладу тощо.

 До того ж, прийняття цього положення у запропонованій редакції поставить керівників вищих навчальних закладів, які мають статус національного, у нерівні умови з керівниками вищих навчальних закладів, які такого статусу не мають. Адже перші зможуть перебувати на посаді керівника 14 (7+7) років, а другі – лише 10 (5+5) років. При цьому незрозуміло, як визначатиметься термін перебування на посаді керівнка у разі набуття вищим навчальним закладом статусу національного в період його каденції. 

Законопроект не містить відповіді на питання, в яких випадках посада керівника вищого навчального закладу називається «ректор», а в яких - «президент», «начальник», «директор».  


Законопроект містить окремі невдало сформульовані та недостатньо узгоджені між собою положення. До таких можна віднести те, що поняття "доктор філософії" в одних випадках кваліфікується як "освітньо-науковий рівень" (п.2 частини першої статті 6), а в других – як “науковий ступінь” (частина друга статті 8).  При цьому із змісту законопроекту незрозуміло також, чому науковий ступінь “доктора філософії” віднесено одночасно і до освітньо-наукового рівня, і до наукового, а “доктора наук” – лише до наукового (пп.2,3 частини першої статті 6). На думку управління, такий підхід не сприятиме ефективному правозастосуванню.
Сумнівними вбачаються і визначені законопроектом строки навчання за освітньо-науковою програмою доктора філософії – чотири роки (абзац другий частини сьомої статті 7). Зважаючи на те, що науковий ступінь "кандидат наук" прирівнюється законопроектом до наукового ступеня  "доктор філософії" (п.6 прикінцевих положень),  логічно було б зберегти попередній 3-річний термін навчання в аспірантурі. 


Проектом однозначно не врегульоване питання щодо форм навчання, за якими громадяни можуть здобувати вищу освіту, зокрема, в аспірантурі та докторантурі. Так, підготовка “докторів наук” може здійснюватися в докторантурі і самостійно (частина восьма статті 6), а “докторів філософії” – лише в аспірантурі університетів, академій,  наукових установ (частина сьома цієї статті). 

Запровадження норми, відповідно до якої підготовка докторів філософії може здійснюватися лише через аспірантуру, може стримувати їх підготовку і з часом призвести до нестачі фахівців цього освітньо-наукового рівня. Слід також зазначити, що питання щодо ролі та місця аспірантури та докторантури в системі вищої освіти, порядку вступу, форм навчання у них законопроектом не врегульовуються, а лише побіжно згадуються, що може призвести до зловживань під час прийому до них. 


Певні зауваження можна висловити й до статті 50, якою визначаються основні посади педагогічних і науково-педагогічних працівників та порядок їх заміщення. По-перше, за змістом цієї статті посада керівника коледжу, який повинен «мати вчене звання професора, науковий ступінь доктора філософії або доктора наук і стаж роботи на посадах науково-педагогічних працівників не менше як десять років» (частина перша статті 38) має бути віднесена до посад педагогічних працівників (частина перша статті 50), що вбачається нелогічним. По-друге, посади старшого викладача та викладача в одних випадках одночасно віднесені і до посад педагогічних працівників (частина перша статті 50), і до науково-педагогічних (частина друга тієї ж статті).
По-третє, незрозуміло, чому одні посади педагогічних і науково-педагогічних працівників визначаються законом, а інші  - мають визначатися на підзаконому рівні (встановлюватися Кабінетом Міністрів України) (частина друга статті 50). 


Особливу увагу слід звернути на те, у законопроекті неврегульованим залишилося таке важливе питання, як працевлаштування випускників вищих навчальних закладів. Стаття 58 під аналогічною назвою не визначає ні засад державної політики у цій сфері, ні шляхів та механізмів працевлаштування навіть тих випускників вищих навчальних, які навчалися за кошти державного та місцевих бюджетів. Поодинокі положення законопроекту щодо “сприяння” працевлаштуванню випускників вищих навчальних закладів, зокрема, центральним органом виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики у сфері освіти і науки (п. 12 частини першої статті 17), вищими навчальними закладами (частина друга статті 21),  органами студентського самоврядування (частина четверта статті 37), на думку управління, не вирішують цієї проблеми по суті. Адже обов’язковий розподіл для подальшого проходження служби передбачений лише для випускників вищих військових навчальних закладів (вищих навчальних закладів з особливими умовами навчання) (п. 4 частини другої статті 17; стаття 58), в той час як усім іншим випускникам вищих навчальних закладів замість гарантованого «забезпечення» робочими місцями передбачено лише «сприяння».  

При цьому, наміри щодо “інтеграції системи вищої освіти України у світову систему вищої освіти та Європейський простір вищої освіти» (стаття 3), у «світовий  освітньо-науковий простір» (частина четверта статті 24) за відсутності чіткого механізму забезпечення працевлаштування випускників вищих навчальних закладів, можуть призвести до того, що в умовах фінансово-економічної скрути, високого рівня безробіття, низких заробітних плат вітчизняні вищі навчальні заклади за кошти державного та місцевих бюджетів будуть готувати кадри із числа громадян України для зарубіжних країн. Переконливим доказом тому є масова міграція за кордон фахівців з вищою освітою, науковими ступенями та вченими званнями, які здобули їх за бюджетні кошти, тобто за кошти громадян України - платників податків. Натомість, відшкодування вартості навчання, отриманого за кошти державного та місцевих бюджетів для осіб, які відбувають для роботи за кордоном, законопроектом не передбачено. 

На думку управління, інтеграція України в європейський освітній простір не повинна зводитись до сліпого копіювання та механічного перенесення на український грунт зарубіжного досвіду. Намагання до повної  уніфікації системи вищої освіти України із освітніми системами зарубіжних країн можуть призвести до втрати нею історичних традицій та національних особливостей, поставити її на службу економікам зарубіжних країн. 

У законопроекті зустрічаються повтори одних і тих же положень (наприклад, щодо рівності прав осіб, які навчаються у вищому навчальному закладі на участь у студентському самоврядування (частина перша та частина третя статті 37). Визначення терміну “зовнішнє незалежне оцінювання” у законопроекті дається двічі – перший раз у п. 15 статті 1,  другий  – у частині першій статті 41, що є неприпустимим.

Одні і ті ж (або близькі за змістом) основні завдання вищого навчального закладу (окрім того, що викладені у частині другій статті 21 безсистемно) невиправдано повторюються кілька разів (наприклад, провадження культурно-виховної діяльності; забезпечення культурного і духовного розвитку особи; підвищення освітнього і культурного рівня громадян). 

Неузгодженими між собою (хоча й близькими за змістом) є положення абз. сьомого частини першої статті 29 законопроекту та частини сьомої статті 66, у яких йдеться про доплати працівникам вищих навчальних закладів за наукові ступені та вчені звання. При цьому, слід зазначити, що положення частини сьомої статті 66 не належить до предмету регулювання цієї статті, яка називається «Фінансування вищих навчальних закладів». 
З огляду на вимоги законодавчої техніки не можна вважати виправданим дублювання назви статті 50 та розділу ІХ «Суб’єкти навчального процесу».  

Певна частина питань у сфері вищої освіти або взагалі залишилася поза межами законодавчого регулювання, або недостатньо врегульована приписами проекту. Зокрема, у статті 14 проекту під назвою «Науково-методичне забезпечення вищої освіти» не розкривається зміст цього поняття, а лише визначаються суб’єкти, які його здійснюють, а також передбачається, що Типове положення про науково-методичну установу затверджується Кабінетом Міністрів України. Натомість приписи чинного Закону України «Про вищу освіту» більш детально регулюють це питання, передбачаючи, що науково-методичне забезпечення вищої освіти включає підготовку навчальної і наукової літератури та забезпечення нею вищих навчальних закладів. Підготовка та забезпечення вищих навчальних закладів навчально-методичною документацією повинна відповідати змісту навчання, визначеному стандартами вищої освіти (стаття 15).

У проекті містяться посилання на положення про «національну систему оцінки якості вищої освіти, що створюється та функціонує відповідно до законодавства», «Національний рейтинг вищих навчальних закладів» (частини перша та друга статті 16), «централізований банк даних центрального органу виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики у сфері освіти і науки» (частина перша статті 9), натомість не розкривається їх зміст.

Відповідно до частини другої статті 16 проекту управління у сфері вищої освіти у межах своїх повноважень здійснюється органами громадського самоврядування в освіті (спілки ректорів (директорів) вищих навчальних закладів України, регіональні ради ректорів (директорів) вищих навчальних закладів, конференції, з’їзди, асоціації педагогічних, науково-педагогічних і наукових працівників, асоціації вищих навчальних закладів тощо). Разом із тим статус цих органів не визначається.
Частинами другою та третьою статті 13 передбачається розробка стандартів вищої освіти, освітньо-кваліфікаційних, освітньо наукових характеристик та програм, засобів діагностики якості вищої освіти, проте ким вони розробляються, який термін їх дії, у законопроекті теж не визначаються.
У поданому законопроекті не знайшли належного відображення найважливіші складові Болонського процесу, зокрема, такий його невід’ємний компонент, як кредитно-модульна система організації навчального процесу.


Зауваження викликає термінологічний апарат законопроекту. 

Невиправданим і недоцільним виглядає включення до нього такого великого переліку (35 назв) визначень "основних термінів". При цьому перелік відповідних термінів виглядає недостатньо продуманим, у ньому роз’яснюються або терміни, які безпосередньо не належать до предмету регулювання цього закону, або загальновідомі терміни або суто професійні терміни, не наповнені якимось специфічним юридичним змістом, що невиправдано збільшує обсяг тексту законопроекту та ускладнює користування ним. Такий характер властивий визначенням термінів "галузь освіти", “галузь науки”, “вищий військовий навчальний заклад”, “компетентність”, “національна рамка кваліфікацій”, "ліцензування", "спеціальність", "напрям", "спеціалізація", "спеціальні здібності", “тест на виявлення рівня загальної навчальної компетентності”, "якість вищої освіти", "якість освітньої діяльності" тощо. 

До того ж,  не можна вважати виправданим застосування у законопроекті змішаного підходу до визначення термінології: 35 термінів визначаються у статті 1, а 33 – безпосередньо у інших його статтях – "молодший спеціаліст", "бакалавр", "магістр", "доктор філософії" (стаття 6), "післядипломна освіта" (стаття 10), "університет", "академія", "коледж", "професійний коледж" (стаття 23), "кафедра", "факультет", "інститут", "відділення", "циклова комісія" (стаття 28), "студент", "слухач", "курсант", "екстерн", "асистент-стажист", "інтерн", "лікар-резидент", "клінічний ординатор", "аспірант", “ад’юнкт»,  "докторант" (стаття 55) та ін.

  Виходячи із вищезазначеного та здобутків теорії законодавчої техніки, 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. На думку управління, визначення понять (у разі необхідності) повинно даватися у тих статтях законодавчого акту, які присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. Взірцем у цьому відношенні є, наприклад, Цивільний кодекс України, який містить безліч термінів, понять, зміст яких безпосередньо розкривається у тих його статтях, де вони безпосередньо вживаються. 

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

На думку управління, недоцільним є й вміщення у статті 1 законопроекту визначень таких термінів, як "вищий навчальний заклад державної форми власності", "вищий навчальний заклад комунальної форми власності", "вищий навчальний заклад приватної форми власності", “вищий військовий навчальний заклад (вищий навчальний заклад з особливими умовами навчання)”. Зважаючи на те, що “вищий військовий навчальний заклад (вищий навчальний заклад з особливими умовами навчання)” є навчальним закладом державної форми власності, він взагалі не потребує окремого визначення.  До того ж, необгрунтованим вбачається ототожнення понять “вищий військовий навчальний заклад” та “вищий навчальний заклад з особливими умовами навчання». 
Оскільки засновниками навчальних закладів усіх типів (дошкільних, загальноосвітніх, професійно-технічних, вищих) є держава, органи місцевого самоврядування та приватні особи, загальне їх визначення доцільно було б дати у базовому Законі України "Про освіту" – "навчальний заклад державної форми власності", "навчальний заклад комунальної форми власності", "навчальний заклад приватної форми власності", а не вміщувати їх визначення у кожному із спеціальних законів про освіту.  

Аналогічне зауваження можна висловити і щодо визначення повноважень органів управління освітою – Кабінету Міністрів України, центрального органу виконавчої влади у сфері освіти, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади. Адже одні повноваження Кабінету Міністрів України визначаються у статті 16, інші – розпорошені по інших статтях законопроекту. 

Проте це зауваження найбільшою мірою стосуються повноважень центрального органу виконавчої влади з формування та збезпечення реалізації державної політики у сфері освіти і науки, які визначаються у 29 пунктах частини першої статті 17, а також у багатьох інших статтях законопроекту, всього понад 30 разів (абз. третьому статті 6, статті 9, частинах першій та четвертій статті 12, частинах другій та третій статті 13, частинах другій, третій, четвертій та п’ятій  статті 25, частині четвертій статті 28, частині другій статті 34, частині третій статті 40, частинах першій,  другій,  третій, четвертій, сьомій  статті 41, частині п’ятій статті 42, частині першій статті 46, частині третій статті 50, частині першій, другій статті 51, частині третій статті 54, частині четвертій статті 56, частині другій статті 57, частині другій статті 62, частині першій та восьмій статті 66, частині другій та шостій статті 67). 

 У законопроекті зустрічаються редакційні невідповідності та неточності та неузгодженості. Так, в одних випадках молодший спеціаліст, бакалавр, магістр називаються кваліфікацією (стаття 8), а в інших – освітньо-каліфікаційним рівнем (стаття 6). ; в одних місцях вживається термін «вчена рада» (стаття 32), в інших – «вчена (наукова, науково-технічна, технічна) рада» (стаття 49); в одному випадку – «варіативна частина змісту освіти» (частина перша статті 32), в другому  -  «вибіркова частина змісту освіти» (частина перша статті 33); в третьому - «варіативні навчальні дисципліни» (частина друга статті 32),; у частині сьомій статті 13 вживається термін “строк навчання”, а у п.24 статті 1 – “нормативний строк навчання”.


У абзаці п’ятому частини другої статті 30 законопроекту зазначається, що керівник вищого навчального закладу «дає доручення», а в абзаці другому частини другої тієї ж статті -  «дає обов’язкові для виконання… доручення».  

Нелогічним виглядає визначення терміну “державного документу про вищу освіту” (яким є відповідний диплом) у частині першій статті 9, а терміну   “додаток до диплома”  - у п. 14 статті 1 законопроекту. 

За змістом визначень термінів “молодший спеціаліст” та “бакалавр” (частини третя та четверта статті 6) важко виявити відмінності між цими  освітньо-кваліфікаційними рівнями. 

Сумнівним вбачається вживання словосполучень “світова система вищої освіти” (абзац четвертий частини першої статті 3) та “світовий освітній простір” (частина друга статті 68) у зв’язку з відсутністю такої “системи” та такого “простору” в масштабах усього світу. 

У законопроекті вживаються терміни «фахівці» та «кадри»  з вищою освітою» (частина перша статті 6; частина перша та друга статті 21), проте відмінності між ними із змісту відповідних статей встановити неможливо. 


У визначеннях термінів “молодший спеціаліст”, “бакалавр”, “магістр” вживається словосполучення “у певному виді економічної діяльності”, що вбачається неточним з огляду на те, що підготовка фахівців у вищих  навчальних закладах здійснюється не лише для сфери економіки, а й для інших сфер (освіти, науки, культури тощо).  

Крім того, зустрічаються малозрозумілі терміни (наприклад, «дорадництво» (абзац другий частини другої статті 21; частина друга статті 22); “культура здоров’я” (частина друга статті 30); “заінтересовані центральні органи виконавчої влади” (стаття 13 та ін.), “академічна мобільність” (частина друга статті 69); «канікулярна відпустка» (частина перша статті 56). 

У законопроекті не завжди дотримуються вимоги законопроектної техніки. Так, за своїм змістом і формою законопроект є занадто громіздким (71 стаття та Прикінцеві положення), а окремі його положення могли б бути врегульовані на підзаконному рівні. Потребує вдосконалення структура законопроекту, адже у ньому зустрічаються положення, які в різних контекстах повторюються по кілька разів.  

Законопроект потребує відповідного доопрацювання з точки зору вимог, що стосуються поділу його на статті, частини та пункти. Крім того, виходячи з вимог законодавчої техніки, за змістом яких стаття повинна включати одну або декілька змістовно об’єднаних норм, управління вважає, що деякі надмірно великі статті законопроекту доцільно було б поділити на декілька статей. Зазначене стосується частин деяких статей, які також можуть бути поділені на окремі норми права. Адже частина статті згідно з вимогами законодавчої техніки повинна містити лише одну норму права. 

Відповідно до п. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття». Натомість запропоновані у проекті (проте не всі необхідні) зміни містяться у Розділі ХІV “Прикінцеві положення”.
Необхідно зазначити, що прийняття цього законопроекту потягне за собою додаткові бюджетні витрати. Натомість, всупереч вимогам статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третої статті 91 Регламенту Верховної Ради України необхідного фінансово-економічного обґрунтування до законопроекту не додається. 

Зауваження щодо змісту проекту не вичерпуються вищенаведеними. Однак зазначених, на наш погляд, цілком достатньо для висновку, що поданий проект не може бути підтриманий у запропонованому вигляді.

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

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

Керівник Головного управління                                          В.Борденюк

Вик.: О.Шуба, І.Снігур 
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