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Дисертацію присвячено комплексному дослідженню особливостей адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти в Україні. На основі системного наукового аналізу чинного законодавства України, практики реалізації законів й підзаконних правових актів, сучасної адміністративно-правової доктрини й праць суміжних галузей права, визначені теоретично-методологічні й юридично-прикладні особливості адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, сформульовані нові для галузі адміністративного права концептуальні положення, а також розроблені пропозиції й рекомендації з удосконалення даного правового регулювання.

В результаті аналізу правових актів епохи пострадянської незалежності України та сьогодення виділено три періоди нормативного становлення й розвитку інституту освітнього держзамовлення, а саме: 1) період планової централізації, який припадає на серпень 1991 року – грудень 2012 року, з характерним формуванням ієрархічної системи правових актів, в якій інститут державного замовлення в сфері освіти складав частину єдиного державного замовлення, реалізація якого здійснювалась переважно за плановим методом; 2) період галузевої інституційної визначеності (з січня 2013 р. по листопад 2016 р.), який характеризується відокремленістю даного виду замовлення від загальногалузевого інституту державного замовлення з зосередженням на особливостях відносин, що виникають у зв'язку з формуванням і розміщенням державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів; 3) період поступової децентралізації державного замовлення в сфері освіти (грудень 2016 р. – теп. час), що полягає у поступовій передачі державою загальнонаціональної освітньої функції щодо задоволення потреб економіки регіонів та суспільства у кваліфікованих кадрах, забезпечення конституційного права громадян на здобуття освіти територіальним громадам з фінансовим забезпеченням виконання цієї функції за рахунок коштів місцевих бюджетів.

Ґрунтуючись на управлінській концепції розуміння процесу в адміністративному праві, а також положеннях чинного законодавства, державне замовлення в сфері освіти віднесено до різновиду управлінського процесу, якому характерні нормативно визначені стадії досягнення державою мети щодо задоволення публічних потреб в освітній сфері через організаційно-правовий механізм державного замовлення.

Визначаючи систему джерел адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, здійснена їх класифікація за стадіями цього процесу. При дослідженні особливого виду джерел цієї системи – державних контрактів й інших договорів з виконання освітнього держзамовлення – доведена їх адміністративно-правова сутність та виконання ними ролі юридичного факту при встановленні, припиненні чи зміні відносин в даній сфері у формі акту державного управління. За характерними ознаками вказаний вид договору є адміністративним договором про порядок виконання державою своїх публічних зобов’язань перед громадянами, а також з метою забезпечення державних потреб в сфері освіти.

Ґрунтуючись на концепції розуміння об’єкту адміністративно-правового регулювання через сукупність публічних потреб, виокремлено потреби, що слугують основою формування об’єкту державного замовлення як правового інституту. В результаті юридичного аналізу законодавства сформульовано три групи потреб, що в сукупності утворюють об’єкт адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення: 1) потреби держави у кваліфікованих кадрах; 2) потреба держави у підвищенні освітнього та наукового потенціалу нації; 3) потреба держави у виконанні конституційного зобов’язання перед громадянами щодо забезпечення їх конституційного права на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей.

Предметом адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти є сукупність правовідносин, що виникають та розвиваються з приводу: 1) здійснення зовнішньо та внутрішньо організаційної управлінської діяльності органами публічної адміністрації та іншими уповноваженими ними суб’єктами при забезпеченні освітніх потреб держави; 2) проходження публічної служби та роботи на підприємствах, установах й організаціях державної і комунальної форм власності в рамках реалізації освітнього державного замовлення в інтересах держави; 3) публічно-сервісної, договірної діяльності органів публічної адміністрації, уповноважених ними позавладних юридичних осіб публічного права в процесі здійснення державного замовлення в сфері освіти; 4) реалізації повноважень органів виконавчої влади, делегованих державою органам місцевого самоврядування, громадським організаціям, підприємствам, установам, організаціям в процесі здійснення державного замовлення в освітній сфері; 5) застосування заходів адміністративної відповідальності за порушення встановленого порядку здійснення державного замовлення в сфері освіти; 6) реалізації юрисдикції адміністративних судів та органів публічної адміністрації з вирішення публічно-правових спорів в сфері освітнього державного замовлення.

Методом державного замовлення є визначена нормами адміністративного права система правового впливу органів державної влади та уповноважених ними інших суб’єктів на освітнє середовище за допомогою синтезованого набору засобів і прийомів зобов’язуючого, заборонного й дозвільного характеру з метою формування та забезпечення правопорядку в сфері реалізації освітніх потреб держави. Виходячи з публічно-правової природи інтересів в освітньому держзамовленні, наголошено на пріоритетності в такій системі адміністративно-правового впливу засобів саме імперативного характеру, зокрема, матеріальних й процесуальних приписів, заборон.
Ґрунтуючись на концепції ієрархічності системи елементів, визначено групи структурних елементів механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, а саме: 1) обов’язкові елементи: норми адміністративного права; юридичні факти (фактичний склад, фактична система); адміністративно-правові відносини; акти реалізації норм адміністративного права (включаючи акти позитивного правозастосування); 2) додаткові елементи: спеціальний адміністративно-правовий режим; акти тлумачення норм адміністративного права; акти адміністративного примусу.

Запропоновано виділяти дві групи організаційно-правових гарантій забезпечення адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, зокрема це: 1) визначені законодавством інституції, наділені відповідними функціями, повноваженнями щодо організації та здійснення адміністративно-правового забезпечення реалізації, охорони й захисту інтересів учасників державного замовлення в сфері освіти; 2) встановлені нормативно-правовими актами адміністративні процедури (нормотворчі, реєстраційні, конкурсні, контрольні, оскарження, вирішення спорів тощо).
В результаті аналізу статусних нормативних положень виділено такі основні групи суб’єктів адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти на стадії формування: 1) вищі органи державної влади (вищі посадові особи) та їх апарати (робочі органи), що утворюють базовий обов’язковий рівень правотворчості в адміністративно-правовому регулюванні та на якому закладаються основи прогнозування освітнього державного замовлення на найближчу, середню та довгострокову перспективу; 2) центральні органи виконавчої влади та прирівняні до них суб’єкти адміністративного права, що беруть участь в процесі формування прогнозних показників державних потреб у кадрах, плануванні та затвердженні державного замовлення. Координуючу роль взаємодії усіх суб’єктів в другій групі виконує Мінекономрозвитку. Основними адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями формування державного замовлення, є нормотворчі, погоджувальні, основний результат яких складає затверджене державне замовлення в сфері освіти, а також внесення до нього змін. Ключовими адміністративними формами здійснення розміщення держзамовлення, є: по-перше, конкурсне розміщення державного замовлення; по-друге, спрощене (позаконкурсне) розміщення державного замовлення. До основних адміністративних процедур, що слугують правовими гарантіями реалізації державного замовлення в сфері освіти на стадії його розміщення належать: проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення; призначення виконавців державного замовлення в порядку спрощеної (поза конкурсної) процедури; укладання державних контрактів. На стадії виконання державного замовлення в сфері освіти виділено декілька основних груп суб’єктів, діяльність яких сприяє реалізації освітнього держзамовлення, а саме: 1) органи державної влади загальної та спеціальної компетенції; 2) Мінекономрозвитку як головний координуючий орган з виконання освітнього державного замовлення; 3) Міністерство освіти і науки України та Національне агентство із забезпечення якості вищої освіти; 4) державні замовники, а також установи, що виконують роль роботодавців, забезпечуючи робочим місцем здобувачів освітніх послуг для відпрацювання в інтересах державного замовника – держави; 5) виконавці державного замовлення; 6) здобувачі освітніх послуг.
Встановлена відсутність спеціальних правових положень щодо здійснення контролю в сфері державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, у зв’язку з чим пропонується керуватися загальними нормами, зокрема законодавчих актів, що регулюють суміжні правовідносини, наприклад, в сфері публічних закупівель. З результатів аналізу повноважень Державної казначейської служби України констатується, що вони носять наглядово-контрольне призначення, проте не можуть бути застосовані для здійснення контролю за процедурами освітнього держзамовлення. Встановлено, що дієвими контрольними заходами з боку Держаудитслужби в сфері державного замовлення залишаються перевірки дотримання навчальними закладами та іншими установами (виконавцями державного замовлення) як розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня та державними замовниками як головними розпорядниками бюджетних коштів бюджетної дисципліни у формі державного фінансового аудиту, інспектування, що проводиться планово та за дорученням правоохоронних органів. Доведено, що в Україні система державного контролю за процесом реалізації державного замовлення в сфері освіти не сформована.
З метою попередження та профілактики порушень законодавства в сфері освітнього держзамовлення, а також для забезпечення ефективного виконання уповноваженими суб’єктами своїх повноважень на відповідних стадіях освітнього держзамовлення, доцільним визначено наділити Мінекономрозвитку функцією контролю за процесом виконання державними замовниками й виконавцями державного замовлення, а також порядку укладання державних контрактів; Антимонопольний комітет України – функцією оскарження процедур проведення конкурсів з відбору виконавців державного замовлення, а також прийняття рішень державними замовниками щодо застосування спрощеної (позаконкурсної) процедури призначення виконавців державного замовлення; Державну аудиторську службу України – функцією постійного моніторингу дотримання учасниками державного замовлення в сфері освіти бюджетного законодавства та виконання державних контрактів.
Ключові слова: адміністративно-правове регулювання, державне замовлення, освіта, освітні послуги, державні замовники, виконавці державного замовлення, механізм правового регулювання, організаційно-правові гарантії.
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SUMMARY

Detyuk A.M. Administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education. – Qualifying scientific work as the manuscript.
The thesis for a candidate of legal sciences (PhD) by the specialty 12.00.07. – administrative law and procedure; financial law; informational law. – National University of Life and Environmental Sciences of Ukraine. – National Aviation University, Kyiv, 2018.
The dissertation is devoted to the complex study of the peculiarities of the administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education in Ukraine. On the basis of systematic scientific analysis of the current legislation of Ukraine, the practice of implementation of laws and subordinate legislation, modern administrative and legal doctrine and papers of related law branches, the theoretical and methodological and legal action-oriented features of the administrative and legal regulation of the governmental order in the sphere of education are determined, new conceptual provisions for the field of administrative law are formulated, as well as proposals and recommendations for improving this legal regulation.
As follows from the analysis of legal acts of the post-Soviet Ukraine's independence period and today, three periods of normative formation and development of the institute of educational governmental order are identified, namely: 1) the period of planned centralization, which falls on August 1991 - December 2012, with the characteristic formation of the hierarchical system of legal acts, in which the institute of governmental order in the field of education was a part of a single governmental order, which implementation was carried out mainly by the planned method; 2) the period of sectoral institutional certainty (from January 2013 to November 2016), which is characterized by the separation of this type of order from the industry-wide institute of the governmental order with focusing on the peculiarities of relations that arise in connection with the formation and placing of the governmental order for training of specialists, scientific, teaching and worker staff, advanced training and retraining; 3) the period of gradual decentralization of  governmental order in the field of education (December 2016 - present time), which consists in the gradual transfer of the nationwide educational function to meet the needs of the economy of regions and society in qualified personnel, ensuring the constitutional right of citizens to education for local communities with financial support for the implementation of this function at the expense of local budgets.

Based on the managerial conception of understanding the process in administrative law, as well as regulations of the current legislation, the governmental order in the field of education is classified as a type of management process characterized by the regulatory defined stages of the goal achievement by the state concerning meeting public needs in the educational sphere through the organizational and legal mechanism of governmental order.
In determining the system of sources of administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education, their classification according to the stages of this process is carried out. While studying a special type of this system’s sources – governmental contracts and other contracts for the implementation of educational governmental order - their administrative and legal essence and accomplishment of the role of legal fact in establishing, terminating or changing relations in this area in the form of a state administration act were proved. According to the characteristic features, the specified contract type is an administrative one on the procedure of fulfillment state’s public obligations towards its citizens, as well as for the purpose of securing state needs in the field of education.
Based on the concept of understanding the object of administrative and legal regulation through a set of public needs, we distinguished the needs, which serve as the basis for the formation of the object of governmental order as a legal institution. As a result of legal analysis of the law, three groups of needs are formulated, which in totality form the object of administrative and legal regulation of educational governmental orders: 1) the needs of the state in skilled staff; 2) the state's need to improve the educational and scientific potential of the nation; 3) the state's need to fulfill the constitutional obligation towards its citizens to ensure their constitutional right to education in accordance with their vocations, interests and abilities.

The subject of administrative and legal regulation of governmental order in the field of education is a set of legal relationships that arise and develop in relation to: 1) the implementation of external and internal organizational management activities by public agencies and other subjects authorized by them while ensuring the educational needs of the state; 2) passing public service and work at enterprises, institutions and organizations of state and communal property in the framework of realization of educational governmental order in the interests of the state; 3) public and service, contractual activities of public agencies authorized by them legal out of authority entities of public law in the process of implementation of governmental orders in the field of education; 4) implementation of the powers of executive authorities delegated by the state bodies of local self-government, public organizations, enterprises, institutions, organizations in the process of implementation of governmental orders in the educational sphere; 5) application of measures of administrative responsibility for violation of the established procedure for implementation of governmental orders in the field of education; 6) the implementation of the jurisdiction of administrative courts and public agencies to resolve public and law disputes in the field of educational governmental order.

The method of governmental order is defined by norms of administrative law system of legal influence of government bodies and authorized representatives on the educational environment with the help of a synthesized set of means and methods of binding, prohibitive and permitting character with the purpose of formation and maintenance of law and order in the sphere of implementation of educational needs of the state. On the assumption of public and law nature of interests in the educational governmental order, it is emphasized the priority in such a system of administrative and legal influence of the means of imperative nature, in particular, material and procedural adscript, prohibitions.

Based on the concept of the hierarchy of the elements’ system, groups of structural elements of the mechanism of administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education are defined, namely: 1) obligatory elements: norms of administrative law; legal facts (set of facts, actual system); administrative and legal relations; acts of implementation of administrative law norms (including acts of positive law enforcement); 2) additional elements: special administrative and legal regime; acts of interpretation of administrative law norms; acts of administrative compulsion.

It is proposed to distinguish two groups of organizational and legal guarantees ensuring of administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education, in particular: 1) prescribed by law institutions with the corresponding functions, powers concerning the organization and implementation of administrative and legal support, protection and defense of the interests of participants of the governmental order in educational field; 2) administrative procedures established by normative and legal acts (rule-making, registration, competitive, control, appeal and dispute resolution, etc.).
In consequence of the status regulations analysis, at the stage of formation the following main groups of subjects of the administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education were distinguished: 1) the highest bodies of the state power (superior officers) and their apparatus (working bodies), forming the basic obligatory level of law-making in the administrative and legal regulation, which is a base for forecasting the educational governmental order for the nearest, medium and long-term prospects; 2) central bodies of executive power and equivalent to them entities of administrative law, involved in the process of formation of forecast indexes of the state needs in staff, planning and approval of governmental orders. The Ministry of Economic Development and Trade of Ukraine has coordinating role in the interaction of all subjects in the second group. The main administrative procedures that serve as the legal guarantees of the formation of governmental order are rule-making, conciliatory ones, the main result of which is an approved governmental order in the field of education, as well as alteration to it. The key administrative forms for governmental order placement are: firstly, the competitive placement of the governmental order; secondly, simplified (non-competitive) placement of the governmental order. The main administrative procedures serving as legal guarantees for the implementation of the governmental order in the field of education at the stage of its placement are: conducting a competition for the selection of performers of the governmental order; the appointment of performers of the governmental order under the simplified (out of competition) procedure; conclusion of state contracts. At the stage of implementation of the governmental order in the field of education, several major groups of subjects, which activities contribute to the implementation of the educational governmental order are distinguished, namely: 1) bodies of state power of general and special competence; 2) the Ministry of Economic Development and Trade of Ukraine as the main coordinating body for the implementation of the educational governmental orders; 3) the Ministry of Education and Science of Ukraine and the National Agency for Higher Education Quality Assurance; 4) governmental customers, as well as institutions that are carrying out the role of employers, providing applicants for educational services to work in the interests of the state customer - the state; 5) performers of the governmental order; 6) applicants for educational services.
There is a lack of special legal regulations on the control of training of specialists, scientific, teaching and worker staff, advanced training and retraining, therefore it is proposed to follow general norms, in particular, legislative acts regulating allied legal relations, for example, in the field of governmental order. From the results of the analysis of the State Treasury Service of Ukraine the powers, it is stated that powers are for supervisory and control purposes, and they cannot be applied to control the procedures of educational governmental order. It was established that effective control measures by the State Audit Service of Ukraine in the field of governmental order remain the verifications of compliance by educational institutions and other institutions (performers of the governmental order) as administrators of lower-level budget funds and governmental customers as the main administrators of budget funds of budgetary discipline in the form of state financial audit, inspections, which are planned and carrying out on behalf of law enforcement agencies. It is proved that the system of state control over the process of implementation of the governmental order in the sphere of education in Ukraine is not formed.
In order to prevent violations of law in the field of educational governmental order, as well as to ensure the effective implementation of the authorized agents powers at the appropriate stages of educational governmental order, it is expedient to authorize the Ministry of Economic Development and Trade of Ukraine for control function over the process of governmental order performance by governmental customer and performers of the governmental order, as well as the process of state contracts conclusion;  to authorize the Antimonopoly Committee of Ukraine for function of appealing the procedures of carrying out competitions for the selection of performers of the governmental order, as well as decision making by governmental customers concerning simplified (out of competition) procedure of the appointment of the governmental order performers; the State Audit Service of Ukraine to authorize for function of constant monitoring of compliance of budget legislation by participants of the governmental order in the sphere of education and state contracts performance.
Key words: administrative and legal regulation, governmental order, education, educational services, governmental customers, performers of the governmental order, mechanism of legal regulation, organizational and legal guarantees.
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ВСТУП

Обґрунтування вибору теми дослідження. У сучасному глобалістичному світі невід’ємною складовою державної політики кожної країни, що ґрунтується на демократичних принципах, є формування високорозвиненої, культурної, освіченої нації в цілому та професійного ядра фахівців у всіх галузях національної економіки зокрема. Досягнення цих цілей в Україні забезпечується шляхом застосування різноманітних засобів і механізмів регулюючого впливу, важливе місце серед яких відведено державному замовленню. Утім сучасні трансформаційні перетворення в українському суспільстві, що відбуваються у супроводі з оптимізацією функцій держави, їх «роздержавленням», децентралізаційними процесами, розширенням відносин державно-приватного партнерства, для формування нової моделі освітнього державного замовлення зумовлюють необхідність системного оновлення інструментарію адміністративно-правових засобів. Саме останні, опосередковуючи взаємодію органів державної влади, місцевого самоврядування, освітньо-наукових суб’єктів господарювання й громадян у сфері освіти, здатні встановити й забезпечити єдиний публічний порядок формування, розміщення та виконання державного замовлення в сфері освіти, сприяючи ефективному й раціональному використанню державних коштів, дотриманню принципів законності, гласності, публічності, доступності освітніх послуг і фінансування за рахунок коштів державного бюджету, ефективному функціонуванню мережі освітніх та наукових закладів, розвитку здорової їх конкуренції, задоволенню потреб держави у професійних кадрах.

Вивчення сучасного механізму освітнього державного замовлення вказує, що він та його адміністративно-правове регулювання потребують спеціального наукового осмислення, юридичного аналізу для розроблення конкретних пропозицій з удосконалення його правової бази, організаційних зв’язків, а також практичного забезпечення виконання державою освітньої функції.

Науковою теоретичною базою дисертаційного дослідження стали праці вчених загальної теорії права: М. Кельмана, О. Мурашина, О. Петришина, М. Цвіка та ін.; адміністративно-правової науки: В. Авер’янова, Д. Бахраха, Ю. Битяка, В. Білої, В. Галунька, Ж. Завальної, В. Колпакова, А. Комзюка, О. Кузьменко, Є. Курінного, В. Курила, О. Рябченко, О. Світличного, С. Стеценка; фінансового права: М. Кучерявенка, А. Монаєнка, Н. Якимчук, В. Чернадчука, Ю. Пивовара та ін. Достатньо різносторонньо у дисертації використовувались праці економістів П. Германчук, Ю. Кіндзерського, В. Лисак, М. Матвієва, Ю. Пономарьової; вчених педагогічних наук (Л. Юрчук, В. Уліч, В. Кремень, та ін.); фахівців галузі державного управління, а саме: Н. Борецької, В. Зубара, В. Мороза, О. Кулака, В. Дзякуна, О. Фіца та ін.

Серед відомих і значущих праць з проблем адміністративно-правового регулювання освітньої галузі слід зазначити монографії: М. Курка («Адміністративно-правове регулювання вищої освіти в Україні», 2010 р.), Р. Шаповала («Освітня діяльність в Україні: адміністративно-правове дослідження», 2011 р.), Б. Деревянка («Надання освітніх послуг: правовий статус суб’єктів», 2011 р.), Н. Губерської («Адміністративні процедури у сфері вищої освіти: теоретико-правове дослідження», 2015 р.), В. Савіщенко («Адміністративно-правове забезпечення освіти та науки в Україні», 2015 р.), І. Литвина («Адміністративно-правові відносини у сфері надання освітніх послуг в Україні, 2016 р.).

Незважаючи на значний дослідницький актив з цієї проблематики, питання адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти залишаються малодослідженими, а наявні наукові й методичні напрацювання деяких його аспектів є несистемними й неузгодженими. Отже, викладене, а також динаміка суспільних відносин і законодавства вимагає додаткового вивчення й перегляду існуючих доктринальних рішень та правових положень щодо реалізації механізму державного замовлення в сфері освіти, що й зумовило вибір теми дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами, грантами. Дисертаційна робота підготовлена з урахуванням основних положень Національної стратегії розвитку освіти в Україні на період до 2021 року, затвердженої Указом Президента України від 25 червня 2013 року № 344/2013, згідно з Постановою Національної академії наук України від 20.12.2013 р. № 179 «Про основні наукові напрями та найважливіші проблеми фундаментальних досліджень у галузі природничих, технічних і гуманітарних наук Національної академії наук України на 2014–2018 роки» та рекомендацій Ради президентів академій наук України для ВНЗ щодо виконання досліджень за Пріоритетними науковими напрямами досліджень (п. 3.4. Політико-правові науки); а також планових науково-дослідних робіт юридичного факультету Національного університету біоресурсів і природокористування України «Механізм державної влади в правовій державі» (номер державної реєстрації 0115U006024). Тема дисертаційної роботи затверджена 19.06.2015 р. (протокол № 8).

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає у тому, щоб на основі системного наукового аналізу чинного законодавства України, практики його реалізації та сучасної адміністративно-правової доктрини визначити теоретично-методологічні й юридично-прикладні особливості адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, ґрунтуючись на яких розробити пропозиції та рекомендації щодо його вдосконалення.

Для досягнення поставленої мети в дисертації означено вирішення таких основних завдань:

· визначити етапи становлення і розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти;

· систематизувати джерела правового регулювання як правової основи формування й розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти;

· встановити сутність об’єкту адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти; 

· розкрити поняття та зміст предмету адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти;

· охарактеризувати метод адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти;

· визначити поняття та структуру механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти;

· означити організаційно-правові гарантії здійснення формування, розміщення та виконання державного замовлення в сфері освіти;

· здійснити характеристику державного контролю як засобу забезпечення реалізації державного замовлення в сфері освіти.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані з реалізацією механізму державного замовлення в сфері освіти.

Предмет дослідження становить адміністративно-правове регулювання державного замовлення в сфері освіти.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертації стала сукупність методів наукового пізнання, обрання яких зумовлена метою та завданням дисертаційного дослідження з урахуванням його об’єкта та предмета. Загальнонаукові методи пізнання слугували вирішенню завдань щодо: визначення основних етапів становлення і розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти (історико-правовий та діалектичний методи, підрозділ 1.1), класифікації правовідносин, що становлять предмет адміністративно-правового регулювання освітнього держзамовлення (метод класифікації, підрозділ 2.2), тощо. Група спеціальних юридичних методів забезпечили: з’ясування змісту й систематизації джерел адміністративно-правового регулювання освітнього держзамовлення (метод систематизації та герменевтичний і нормативно-аналітичний методи, підрозділ 1.2); дослідження й удосконалено теоретико-методологічних засад адміністративно-правового регулювання освітнього держзамовлення (методи формально-логічного та системно-структурного аналізу, розділ 2); розроблення пропозицій щодо змін і доповнень до чинного законодавства в сфері адміністративно-правового регулювання освітнього держзамовлення (методи прогнозування й правового моделювання, розділи 2, 3); розроблення пропозицій з удосконалення функції державного контролю в сфері освітнього держзамовлення (метод аналогії закону, підрозділ 3.3). Функціональний підхід сприяв визначенню прийомів та способів адміністративно-правового впливу на сферу освітнього державного замовлення в сфері освіти (підрозділ 2.3), а також окресленню характеристик організаційно-правових гарантій забезпечення формування, розміщення та виконання державного замовлення в сфері освіти (підрозділи 3.1, 3.2). 

Нормативною основою дослідження є Конституція України, законодавчі й підзаконні нормативно-правові акти, управлінські акти органів виконавчої влади, що регламентують сферу освіти та механізм державного замовлення. Науково-теоретичне підґрунтя дисертації становлять наукові праці фахівців у галузі загальної теорії держави і права, теорії державного управління, економіки, адміністративного та фінансового права, а також інших галузевих правових наук. Інформаційною та емпіричною основою дослідження є аналітичні звіти, інформаційні довідки, статистичні дані органів виконавчої влади, що реалізують державну політику в сфері державного замовлення та освіти, громадських організацій, звіти Рахункової палати, судова практика.

Обсяг узагальнених теоретичних та практичних матеріалів дозволяє стверджувати про вірогідність, достовірність і наукову обґрунтованість результатів дослідження.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що робота є одним із перших системних досліджень адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку нових наукових положень та висновків. Основні з них такі:

уперше:
– доведена гіпотеза про визнання державного замовлення спеціальним правовим інститутом, якому характерні особливе місце в системі державного-правового впливу на всі галузі національного господарства, й відносна однорідність суспільних відносин, що виникають з приводу формування й реалізації державної політики в сфері державного замовлення в поєднанні та взаємозв’язку з нормами, що їх регулюють;
– визначено предмет адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти;
– розкриваються особливості методу адміністративно-правового впливу на діяльність суб’єктів трьох стадій державного замовлення в сфері освіти, а також аргументується, що особливе поєднання дозволів і приписів, які відображають суть методу обмеженої диспозитивності, сприяє алгоритмізації поведінки здобувачів освітніх послуг (випускників) на кінцевому етапі реалізації державного замовлення (досягнення його головної мети);
удосконалено:
– періодизацію нормативного становлення й розвитку в законодавстві України інституту державного замовлення в сфері освіти, запропонувавши: 1) період планової централізації, який припадає на серпень 1991 р. – грудень 2012 р.; 2) період галузевої інституційної визначеності (з січня 2013 р. по листопад 2016 р.); 3) період поступової децентралізації державного замовлення в сфері освіти (грудень 2016 р. – теперішній час);
– систематизація джерел правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, означивши основним критерієм їх групування стадії процесу такого замовлення (формування, розміщення та виконання державного замовлення);
– дефініція договору в сфері освітнього державного замовлення як різновиду адміністративних договорів;
– теоретичний підхід розуміння об’єкта адміністративно-правового регулювання як сукупності публічних потреб, на підставі якого сформульовано три групи потреб, що в сукупності утворюють об’єкт адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення: 1) потреби держави у кваліфікованих кадрах; 2) потреба держави у підвищенні освітнього та наукового потенціалу нації; 3) потреба держави у виконанні конституційного зобов’язання перед громадянами щодо забезпечення їх конституційного права на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів і здібностей;
– систематизацію організаційних гарантій реалізації адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, що сприяло виділенню трьох основних рівнів забезпечення ними процесу формування державних потреб у кадрах: 1) національний; 2) регіональний; 3) відомчий;
дістало подальшого розвитку: 
– доведення адміністративно-правової природи державних контрактів та інших договорів із виконання освітнього державного замовлення, а також виконання ними функції юридичного факту у формі акту державного управління під час установлення, припинення чи зміні відповідних відносин у цій сфері;
– науково-прикладний підхід, згідно з яким для оптимізації видатків на задоволення державних потреб у кадрах, зокрема для низки силових, правоохоронних відомств (можливо й інших відомств), й відповідно для зміни підходу до формування прогнозних показників єдиного державного замовлення в сфері освіти, пропонується перехід від замовлення «на підготовку кадрів» до замовлення «на перепідготовку кадрів» або «підвищення кваліфікації»;
– обґрунтування необхідності наділення Мінекономрозвитку України, Антимонопольного комітету України, Держаудитслужби України додатковими функціями контролю в процесі здійснення освітнього державного замовлення.
Практичне значення отриманих результатів полягає в тому, що викладені в дисертації положення частково були впроваджені, а також можуть бути використані у:

– науково-дослідній діяльності – під час подальшого дослідження теоретично-методологічних та прикладних питань удосконалення механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, а також діяльності органів державної влади, місцевого самоврядування з питань політики державного й регіонального замовлення в сфері освіти (акт впровадження від 11 травня 2018 року);
– правотворчій діяльності – з метою вдосконалення чинного законодавства та відомчих нормативних актів, що регламентують формування, розміщення та виконання державних замовлень в сфері освіти;

– правозастосовній сфері – для вдосконалення управлінської, контрольно-наглядової практичної діяльності Міністерства економічного розвитку і туризму України, Міністерства освіти і науки України, а також інших органів державної влади (державних замовників) та державних навчальних закладів, наукових установ, центрів післядипломної освіти (потенційних виконавців державного замовлення) в процесі реалізації державних замовлень в сфері освіти;

– освітньому процесі – під час підготовки підручників, навчальних посібників, практикумів, методичних рекомендацій, а також при проведенні занять для здобувачів вищої юридичної освіти з дисципліни «Адміністративне право» (акт впровадження від 10 травня 2018 року № 27).
Апробація матеріалів дисертації. Дисертаційне дослідження обговорювалась за розділами й у цілому на засіданнях кафедри адміністративного та фінансового права Національного університету біоресурсів і природокористування України. Основні теоретичні положення, висновки й практичні рекомендації, викладені в дослідженні, були оприлюднені дисертантом на науково-практичних конференціях, у тому числі одній зарубіжній «Conduct of modern science» (England, Sheffield, 2015), та двох міжнародних в Україні: «Сучасні проблеми правового, економічного та соціального розвитку держави» (м. Харків, 2016), «Молодіжний науковий юридичний форум» (м. Київ, 2018).

Структура та обсяг дисертації. Робота складається з анотації, вступу, трьох розділів, поділених на дев’ять підрозділів, висновків, списку використаних джерел та додатків. Загальний обсяг роботи становить 208 сторінок, з яких 180 сторінок основного тексту. Список використаних джерел складається з 199 найменувань і займає 23 сторінки; 3 додатки розміщено на 5 сторінках.
РОЗДІЛ 1

ПРАВОВА ПРИРОДА ІНСТИТУТУ 
ДЕРЖАВНОГО ЗАМОВЛЕННЯ В СФЕРІ ОСВІТИ

1.1. Становлення та розвиток інституту державного замовлення в сфері освіти

Невід’ємною складовою загальнодержавної політики на шляху розбудови демократичної правової держави, в основі функціонування якої лежать міжнародні стандарти, зорієнтовані передусім на права й свободи людини як головної соціальної цінності, є формування високорозвиненої, культурної, освіченої нації в цілому, та професійного ядра фахівців в усіх галузях національної економіки зокрема. 

Досягнення цих цілей в державі забезпечується за допомогою застосування різноманітних засобів і механізмів регулюючого впливу, важливим серед яких є державне замовлення.

Трансформаційні перетворення в різних галузях національної економіки, що супроводжуються оптимізацією державних функцій, децентралізаційними процесами, «роздержавленням» владних функцій, формуванням відносин державно-приватного партнерства тощо, вимагають перегляду змісту державно-владного інструментарію та механізмів його застосування, у тому числі в освітній галузі. Не винятком за таких умов є державне замовлення. 

В українській науці та практиці питання державного замовлення не є новим, а залишається достатньо популярним упродовж всього періоду розвитку України. Аналіз інформаційних джерел (літературних та інтернет-ресурсів) свідчить про науковий інтерес до цього засобу регулювання передусім фахівців-економістів (П.К. Германчук, Ю.В. Кіндзерського, В.Ю. Лисак, І.С. Каленюк, М.С. Матвієва, І.В. Лопаткіної, Ю.В. Пономарьової, та багато інших). Другу групу за інтенсивністю дослідження державного замовлення складають вчені в галузі педагогічних наук (наприклад, Л.М. Юрчук, В.М. Савіщенко, В.Л. Уліч, В.Г. Кремень, та ін.); до третьої – слід віднести вчених науки державного управління (Н.О. Борецьку, Н.Г. Дроздову, В.В. Зубара, В. Мороза, О.П. Кулака, В.М. Дзякуна, В.І. Шилову, О.Ю. Фіца та ін.). В свою чергу маємо відзначити про відносно невисоку активність правників у цілеспрямованому вивченні інституту державного замовлення. Частково, окремі його сторони та властивості були досліджені І.І. Банасевичем, В.М. Пашковим, Є.В. Петровим, О.Л. Садовенко, Ю.І. Пивоваром, В.М. Новаковець, А.О. Монаєнком, К.Ю. Водоласковою, М.Ю. Довганєм та деякими іншими вченими. Разом з тим, динаміка суспільних відносин й законодавства вимагає опрацювання й перегляду наявних доктринальних рішень та правових положень щодо сфери державних замовлень, з метою розроблення на їх основі пропозицій щодо вдосконалення державного механізму регулювання відносин в зазначеній сфері загалом та механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти зокрема.

Тому, в рамках предмету нашої дисертації першорядним завданням є з’ясувати правову сутність й роль цього явища в механізмі державного регулювання економічних процесів загалом та в освітній галузі зокрема. Для цього проаналізуємо передовсім становлення правового стану інституту державного замовлення в Україні.

Як слідує з результатів історико-правового аналізу, проведеного дослідником В.В. Зубарем [44], природа та значення державного замовлення на різних етапах розвитку української економіки мали мінливий характер. Загальновідомо, що виникнення (нормативне «народження») державного замовлення в Україні пов’язують з 1989 роком, що припадає на останні роки радянського періоду союзного розвитку республіканських економік у складі єдиної економіки Радянського Союзу. Й, виходячи з типу тогочасної економічної системи радянської України з характерним директивним плануванням, «спусканням» обсягів та видів державного замовлення «зверху», можна з категоричною упевненістю стверджувати про адміністративну (управлінську) державно-правову природу інструменту державного замовлення. Основною передумовою створення радянського державного замовлення була неспроможність Держплану Радянського союзу збалансувати завдання з надання товарів і послуг з наявними матеріальними ресурсами [44, с. 70]. Відмітимо, що законодавча недосконалість й державно-владна упередженість механізму формування й виконання державних замовлень в радянський період та у перші роки незалежності України (до 1992 року) виключала допуск приватних господарюючих суб’єктів до участі у процесі реалізації замовлення для державних потреб, що, залишало цю систему імперативною, закритою.

У липні 1992 року, після схвалення Кабінетом Міністрів України Концепції державного замовлення [135], державне замовлення набуло нових рис й спрямування. Відтепер передбачалося, що виконавцями у цьому процесі могли бути підприємства незалежно від форми власності на договірній, як правило, конкурсній основі, що стало логічним продовженням й необхідним кроком на шляху до реформування економіки України відповідно до ринкових умов господарювання [44, с. 71-72]. Разом з тим, обмежена кількість стійких приватних господарств на ринку послуг, робіт та виробництва, невпевненість в них держави, фактично нівелювала концептуальні нормативні «послаблення» допуску їх до державних (бюджетних) коштів. Цілком влучно такий стан відображає Указ Президента України від 28.10.1993 р. №489/93 «Про державний контракт і державне замовлення на 1994 рік» [83], яким встановлювався досить «жорсткий» характер прийняття державного замовлення і державного контракту. Держзамовлення було директивним (обов’язковим, адміністративним) для підприємств і організацій, статутні фонди яких сформовані повністю з державного майна або за його участі, для орендних підприємств, заснованих на державній власності, для підприємств-монополістів на відповідному ринку продукції, а також для підприємств і організацій, які в 1994 р. мали змінити форму власності в процесі приватизації [44, с. 72]. Добровільна основа й форма державного контракту держзамовлення була лише декларативною й стосувалася незначного числа інших підприємств і організацій.

Не змінив фактично адміністративно-директивний характер держзамовлення й прийнятий у 1995 році Закон України «Про поставку продукції для державних потреб», який зокрема у п.8 статті 2 встановив, що «для виконавців державного замовлення, заснованих повністю або частково на державній власності (державних підприємств, установ та організацій, акціонерних товариств, у статутному фонді яких контрольний пакет акцій належить державі, орендних підприємств, заснованих на державній власності), а також для суб'єктів господарської діяльності України всіх форм власності – монополістів на відповідному ринку продукції державні замовлення на поставку продукції є обов'язковими, якщо виконання державного замовлення не спричиняє збитків зазначеним виконавцям державного замовлення» [150]. Аналогічний підхід законодавцем було зафіксовано пізніше й у іншому законодавчому акті – Законі України від 24.01.1997 р. «Про державний матеріальний резерв», який встановлював, що «державні підприємства, установи і організації, акціонерні товариства, в статутному фонді яких контрольний пакет акцій належить державі, орендні підприємства, засновані на державній власності, а також суб’єкти господарської діяльності всіх форм власності, що є монополістами, зобов'язані приймати державні замовлення на поставку продукції для державних потреб» (п.2 статті 8) [84]. 
Отже, характеризуючи інститут державного замовлення того періоду, можна погодитись зі слушним висновком В.В. Зубара, що формально й фактично держзамовлення розміщували на директивних засадах, що стримувало підприємницьку ініціативу і суперечило стратегічній меті держави щодо розбудови соціально орієнтованої економіки на основі ринкового механізму [44, с. 73].

Певною мірою формальна «відкритість» (доступність) системи державного замовлення відбулася після прийняття 3 березня 1999 р. Закону України «Про оборонне державне замовлення» [82]. В цьому правовому акті законодавець, по-перше, визначив, що виконавцями державного оборонного замовлення можуть бути суб’єкти підприємницької діяльності України всіх форм власності, визначені державними замовниками для виготовлення і поставки продукції, виконання робіт, надання послуг (п.3 статті 1); по-друге, передбачив конкурсний (тендерний) відбір виконавців (стаття 3); по-третє, встановив контрактну форму оформлення угоди між виконавцями й замовниками (стаття 6). Втім, аналіз положень й цього законодавчого акту засвідчує збереження на той час нерівності сторін державного контракту. На це вказують зокрема норми, в яких обов’язковість щодо виконання умов контракту покладається лише на виконавців (а не на обидві сторони) (п. 1 статті 6), а також порядок, яким передбачалась можливість покладання державними замовниками на суб'єктів підприємницької діяльності України всіх форм власності, які відповідно до законодавства України є монополістами, зобов’язання (імперативного впливу) щодо виконання державного оборонного замовлення, у разі невизначення виконавця на конкурсній основі (стаття 3) [82].

В усіх інших галузях української економіки доступ до державних замовлень й бюджетних коштів мав забезпечити законодавчий акт, що встановлював загальні правові та економічні засади здійснення процедур закупівель товарів, робіт і послуг за рахунок державних коштів – Закон України від 22 лютого 2000 р. «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти» [88]. Однак, на жаль, положення даного законодавчого акту не були узгоджені з базовим законом «Про поставки продукції для державних потреб», який фактично лише аж у 2005 році «отримав» норму, в якій було встановлено, що «державні замовники здійснюють, виходячи з інтересів держави, вибір виконавців державного замовлення у порядку, встановленому Законом України "Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти"» (п. 3 статті 2). Цією нормою законодавець унормував зв’язок державного замовлення та закупівлі в єдиний процес, починаючи з формування й закінчуючи виконанням замовлення.

Іншим важливим законодавчим актом, в якому відображається позиція законодавця щодо правової природи державного замовлення, є Господарський кодекс України від 16 січня 2003 року. Перша редакція цього кодифікованого акту дає підстави припустити, що законодавець намагався відмежувати державне замовлення від іншого засобу державного регулювання – державного завдання. Якщо перший за своєю назвою відповідав обраному державою напряму розвитку економіки на умовах ринкових відносин, то другий – мав явний «відголосок» командно-адміністративної системи та слугував стримуючим чинником державно-приватного співробітництва, адже передбачав, що «у випадках, передбачених цим Кодексом та іншими законами, Кабінет Міністрів України, інші органи виконавчої влади можуть встановлювати державні завдання, що є обов'язковими для суб’єктів господарювання» (п. 4 статті 13) [26]. Втім маємо відмітити, що вже з 2005 року законодавець виключив державне завдання з числа засобів державного впливу на сферу господарювання.

Наступний етап розвитку державного замовлення як засобу державного регулювання пов’язують з прийняттям в грудні 2005 року Закону України «Про внесення змін до Закону України "Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти" та інших законодавчих актів України» № 3205-IV [76], за допомогою якого законодавець намагався акцентувати увагу на пріоритетних державних потребах, що повинні були вирішуватись через систему державного замовлення. Але, як показала практика, технічна заміна категорії «державні потреби» категорією «пріоритетні державні потреби» фактично не змінила підходів держави у визначенні кола таких потреб, не розробивши відповідні критерії розмежування, а також конкретних шляхів їх вирішення. В результаті, неспроможність Закону №493/95-ВР виступити реальним системостворюючим законодавчим актом в сфері державного замовлення призвела до його скасування в квітні 2014 році Законом України «Про державні закупівлі», який «перейняв» нормативні завдання з врегулювання механізму забезпечення потреб держави, а також потреб територіальних громад шляхом здійснення закупівель товарів, робіт і послуг за бюджетні кошти, а нині – Законом України «Про публічні закупівлі» від 25 грудня 2015 р. № 922-VIII [152]. 

З точки зору системності правового регулювання уважаємо такі рішення законодавця неефективними, оскільки скасування базового законодавчого акту (Закону України «Про державне замовлення для задоволення пріоритетних державних потреб» №493/95-ВР) призвело [30, с. 29-31]:

по-перше, до нормативної неврегульованості (залишення «поза увагою» закону) такої стадії загального державного замовлення, як «формування державного замовлення». «Правонаступним» Законом України «Про публічні закупівлі» охоплюються лише стадії розміщення й виконання державного замовлення, до того ж лише через одну з можливих форм – через процедури закупівель. Крім того, нормативно невизначеною стала категорія «пріоритетні державні потреби», яка й нині залишається ключовою у розумінні поняття державного замовлення, закріпленого у базовій статті 13 ГП України. В результаті нині стикаємося з практикою широкого застосування шляхом «підставляння» під державні потреби реалізацію різноманітних заходів, що досить часто не стосуються стратегічного розвитку держави;

по-друге, до нормативної розгалуженості закріплення порядку реалізації державного замовлення на поставку (закупівлю) продукції вартістю менше 50 тис. грн., а також низки інших видів продукції, визначених статтею 2 Закону України «Про публічні закупівлі» (наприклад, товари і послуги, пов’язані з розробленням дизайну, виготовленням захищеного паперу, банкнот, монет і державних нагород України, їх зберіганням, транспортуванням та обліком; товари, роботи і послуги, закупівля яких здійснюється закордонними дипломатичними установами; придбання, оренда землі, будівель, іншого нерухомого майна або майнових прав на землю, будівлі, інше нерухоме майно, та багато інших [152]);

по-третє, до нормативної роззосередженості правових засад здійснення державного замовлення в різних сферах економіки, при придбанні різних видів продукції для потреб держави. Вказане положення демонструється низкою законодавчих та підзаконних актів, в яких розрізнено, очевидно з урахуванням галузевої специфіки, визначаються особливості реалізації державного замовлення. Наприклад, це оборонна галузь, в якій державне замовлення регламентується спеціальними правовими актами (закони України «Про державне оборонне замовлення» [82], «Про особливості здійснення закупівель товарів, робіт і послуг для гарантованого забезпечення потреб оборони» [146]; постанова КМУ «Питання державного оборонного замовлення» [64] та ін.); галузь науки й техніки (Закон України «Про наукову та науково-технічну діяльність» (стаття 57) [137]; освітня галузь (Закон України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» [167]) та ін.;

по-четверте, до нормативно-правової неузгодженості, що частково є наслідком попереднього чинника, й проявляється у неоднакових підходах у правотворенні державного замовлення, при визначенні його базових понять. Зокрема, в різних галузевих порядках щодо формування й виконання державного замовлення по-різному визначається поняття державних замовників, й, відповідно, формується перелік таких суб’єктів. Так, наприклад, Законом України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» перелік потенційних державних замовників визначено за ознакою володіння статусом головного розпорядника бюджетних коштів (пп.2 частини першої ст. 1) [167]; іншим законом - «Про державне оборонне замовлення» на відміну від попереднього нормативного акту вже допускається до участі в державному замовленні в статусі державного замовника окрім державних органів зі статусом головного розпорядника бюджетних коштів ще й інші військові формування, утворені відповідно до законів України (пп.5 частини першої ст. 1) [82] (але як слідує з положень законодавства, не всі з таких формувань мають статус ГРБК, наприклад, Національна гвардія України як військове формування з правоохоронними функціями в статусі розпорядника бюджетних коштів нижчого рівня входить до системи Міністерства внутрішніх справ України (ст. 1) [138] як головного розпорядника бюджетних коштів); в Законі України «Про видавничу справу», в частині другій ст. 26-1, державним замовником на випуск книговидавничої продукції однозначно визначено Український інститут книги (який в свою чергу не належить до ГРБК), а в частині шостій цієї ж статті вказується про державних замовників як головних розпорядників коштів державного бюджету. На додаток у виконання цієї статті та Закону № 318/97-ВР загалом постановою КМ України №850 від 12.09.2012 р. закріплено термін «потенційні державні замовники» на випуск видавничої продукції для державних потреб й пропонується включати до їх складу «Центральні органи виконавчої влади, інші державні органи, установи та організації…» [121] (очевидно, що не всі з них не лише не мають статусу ГРБК але й взагалі статусу бюджетних установ);

по-п’яте, до нормативної невідповідності підзаконних актів, що зумовлює в свою чергу визнання окремих положень й навіть правових актів в цілому такими, що не відповідають чинному законодавству. Так, наприклад, необхідно визнати такими, що не відповідають чинному законодавству постанови КМУ «Про затвердження Положення про державне замовлення на виробництво і розповсюдження теле- та радіопрограм» від 13 липня 2004 р. № 918, якою регламентується увесь порядок формування, розміщення і виконання державного замовлення на виробництво і розповсюдження теле- та радіопрограм і взаємодії державних замовників та виконавців державного замовлення (п.1) [97], а також постанову «Про затвердження Порядку формування державного замовлення на випуск видавничої продукції та її розповсюдження», в якій визначається механізм формування державного замовлення на випуск видавничої продукції та її розповсюдження (п.1) [121]. Наш висновок щодо цих підзаконних правових актів ґрунтується передусім на законодавчій нормі, а саме частині п’ятій статті 13 Господарського кодексу України. В цій нормі чітко встановлено, що «засади та загальний порядок формування державного замовлення на поставку (закупівлю) продукції, виконання робіт, надання послуг для задоволення державних потреб визначаються законом» [26]. У наведеному ж прикладі, вказані постанови не виконують роль деталізуючого акту відповідного закону, а «перейняли» на себе функцію закону, що суперечить законодавству. 

Прикрим прикладом негативних наслідків скасування базового закону з держзамовлення в цій групі слугує також й наявність спеціальної законодавчої норми, яка фактично хоча й міститься в законі (претендуючи на імперативність й обов’язковість у реалізації), проте фактично не може бути виконаною, а навіть ставить під сумнів законність усього процесу державного замовлення в цілій галузі. Це положення чинної статті 26-1 «Державне замовлення на випуск видавничої продукції» Закону України «Про видавничу справу» [73], згідно з якими встановлено, що: 1) «Державне замовлення на випуск видавничої продукції формується відповідно до вимог Закону України "Про державне замовлення для задоволення пріоритетних державних потреб" з урахуванням особливостей, передбачених цією статтею» (натомість, як відомо, вказаний у цій нормі закон втратив чинність ще в квітні 2014 р.); 2) «державним замовником на випуск книговидавничої продукції є Український інститут книги» (як слідує з наказу Мінкультури від 30 грудня 2016 р. № 1276 вказаний інститут є державною установою у сфері культури та мистецтв, заснованою на державній власності та належною до сфери управління Міністерства культури України [126], який, проте, не має статусу головного розпорядника бюджетних коштів (саме цю ознаку законодавець вказує у цій же статті при застосуванні терміну «державні замовники»), чим ставить під сумнів правильність наділення даного Інституту повноваженнями виступати державним замовником в галузі книговидання); 3) «Вибір виконавців державного замовлення здійснюється у порядку, встановленому Законом України "Про здійснення державних закупівель"» (як відомо, вказаний закон також втратив чинність в грудні 2015 року); 4) «Порядок формування державного замовлення на випуск видавничої продукції та порядок її розповсюдження затверджуються Кабінетом Міністрів України» (за таких умов законодавець вдається до «перекладання» своїх функцій на органи виконавчої влади, що також суперечить нормам прямої дії закону – статті 13 ГК України).

Таким чином, перераховані, та багато інших негативних правових наслідків (не говорячи вже про фінансові втрати держави) відсутності базового закону в сфері державного замовлення в цілому вказують на порушення принципів єдиноначальності й ієрархічності в нормативно-правовому механізмі забезпечення державного замовлення як багатоаспектному системному явищі. Нині ж єдиними нормами, що частково виконують роль базових й системоутворюючих у такому механізмі, можна назвати статті 12, 13 Господарського кодексу України. Однак й вони мають переважно декларативний характер, без належного механізму їх реалізації та правової охорони.

Уважаємо, що охарактеризований стан правового забезпечення державного замовлення як державного регулятора може призвести в перспективі до розроблення кожним центральним органом виконавчої влади окремих неузгоджених між собою порядків щодо формування й виконання державного замовлення в різноманітних «підвладним» їм сферах суспільного життя країни (принаймні в тих сферах, які в положеннях про ці державні органи становлять об’єкт формування державної політики, наприклад, для Мінінфраструктури такими є сфери автомобільного, залізничного, морського та річкового транспорту; надання послуг поштового зв’язку; авіаційного транспорту та використання повітряного простору України; розвитку, будівництва, реконструкції та модернізації інфраструктури авіаційного, морського та річкового транспорту, дорожнього господарства, навігаційно-гідрографічного забезпечення судноплавства, торговельного мореплавства; з питань безпеки на автомобільному транспорті загального користування, міському електричному, залізничному, морському та річковому транспорті (п. 1) [103]).

Виходячи з викладеного, уважаємо вкрай нагальним повернутися до практики минулих років існування єдиного базового законодавчого акту, в якому б визначались загальні для усіх сфер економіки країни правові та організаційні основи формування, розміщення та виконання державного замовлення. При цьому такий закон звичайно має бути вдосконалений, суттєво розширений новими положеннями, містити перелік та принципи формування пріоритетних потреб держави, виходячи з конституційних засад та міжнародно-правових актів, підписаних або ратифікованих Україною.

Розглядаючи освіту як сферу, в якій держава реалізує соціальну освітню функцію, маємо відмітити, що інститут державного замовлення в цій сфері розвивався фактично синхронно з охарактеризованим вище загально галузевим інститутом державного замовлення. Ученими широкого кола різних галузей та у різні періоди розвитку радянської та сучасної української науки достатньо глибоко, різнобічно вивчена й висвітлена історія освітньої галузі та державної політики в галузі освіти. Ґрунтуючись на загальновизнаних висновках досягнень науки, маємо лише додатково підтвердити в нашій роботі, що інститут освітнього держзамовлення у радянський період мав виключно адміністративний, плановий, нормативно-директивний характер й фактично був інститутом державного завдання та єдиною формою реалізації громадянами права на освіту.

В сучасній освітній політиці України правова складова достатньо динамічно розвиває інститут державного замовлення здійснюючи періодичні ревізії його ефективності й запроваджуючи нові експериментальні управлінські рішення.

Все ж аналіз правових актів, що приймались у часи пострадянської незалежності України й до сьогодні, дозволяє виділити декілька періодів нормативного становлення й розвитку інституту освітнього держзамовлення.

Першим є період соціальної централізації, який припадає на серпень 1991 року – грудень 2012 року – період формування ієрархічної системи правових актів, в якій інститут державного замовлення в сфері освіти складав частину єдиного державного замовлення, реалізація якого здійснювалась переважно за плановим методом. 

Другим пропонуємо виділяти період з січня 2013 р. по листопад 2016 р. – галузевої інституційної визначеності, що зумовлено відокремленістю даного виду замовлення від загальногалузевого інституту державного замовлення з зосередженням на особливостях відносин, що виникають у зв'язку з формуванням і розміщенням державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів. Базовим правовим актом початку цього етапу став Закон України «Про формування та розміщення державного замовлення  на підготовку  фахівців,  наукових,  науково-педагогічних  та  робітничих  кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» від 20.11.2012 №5499-VI, а також ціла низка правових актів даного періоду, що сприяли вдосконаленню й концентрації механізму правового впливу на сферу освіти через інститут державного замовлення.

Третій період, на наш погляд, означується груднем 2016 р. – по теп. час – та є етапом поступової децентралізації державного замовлення в сфері освіти з передачею державою загальнонаціональної освітньої функції щодо задоволення потреб економіки регіонів та суспільства у кваліфікованих кадрах, забезпечення конституційного права громадян на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей територіальним громадам з фінансовим забезпеченням виконання цієї функції за рахунок коштів місцевих бюджетів. Відповідними актами, що засвідчують вказану тенденцію стали розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення методичних рекомендацій щодо формування регіонального замовлення на підготовку фахівців та робітничих кадрів» від 14 грудня 2016 р. № 994-р [164], рішення органів місцевого самоврядування різних територіальних громад (наприклад, в м. Києві [142], Тернопільській області [166]).

Наступним важливим аспектом дослідження державного замовлення в сфері освіти видається вивчення його становлення й розвитку як правового явища через призму процесуальної сутності.

У загальноприйнятому значенні термін «процес» (від лат. processus – рух, просування) розуміється як сукупність послідовних дій для досягнення певного результату; сукупність подій, станів, змін, яка має певну цілісність і спрямованість та ін. 

У зв’язку з неоднозначністю трактування в теорії адміністративного права поняття процесу, відмітимо три основні концепції його визначення: судова; юрисдикційна, управлінська [173, с. 77]. При загальному огляді основних положень вказаних концепцій [48] стає очевидним що державне замовлення не належить ні до юридисдикційного процесу, який покликаний передусім виконувати охоронну функцію адміністративного права й в основі якого лежить діяльність уповноважених органів виконавчої влади (посадових осіб) з вирішення спірних питань застосування норм матеріального адміністративного права, з оцінки правомірності поведінки тих чи інших осіб а також щодо з необхідності, в обумовлених законом випадках, застосування заходів адміністративного примусу [46], ні до судочинського процесу, головна суть якого зводиться до здійснення правосуддя в адміністративних справах, захисту порушених прав, свобод та інтересів юридичних та фізичних осіб у сфері публічно-правових відносин [53, с. 19]. 

За загальними рисами державне замовлення в сфері освіти можна ставити поряд з такими видами процесів, як бюджетний, валютний, митний, податковий, з якими пов’язують відповідні форми реалізації неюрисдикційних повноважень органів виконавчої влади, тобто до управлінських різновидів юридичного процесу в публічній сфері. У такому процесі діяльність органів влади здійснюється не лише в середині управлінської системи (структури, апарату), а спрямовується також і на зовнішнє середовище. Зокрема до такої управлінської діяльності включають підготовку й видання правового акту управління (загалом адміністративних актів), укладання адміністративних договорів (контрактів), вчинення інших значущих в державно-управлінській практиці адміністративних дій [199], й найголовніші принципи такого процесу формуються й розвиваються самою практикою, судочинством, правовим ученням (наукою), вимогами демократичної й соціальної правової держави, за активної участі в цьому процесі органів управління, фізичних та приватних юридичних осіб, громадських організацій й об’єднань тощо. Саме такі принципові положення притаманні й для державного замовлення в сфері освіти, яке має динамічний характер детермінований великою кількістю соціальних, економічних, політичних факторів.

Отже, ґрунтуючись на управлінській концепції розуміння процесу в адміністративному праві, а також положеннях чинного законодавства, уважаємо державне замовлення в сфері освіти різновидом управлінського процесу, якому характерні декілька основних процедурних стадій досягнення державою мети щодо задоволення публічних потреб в освітній сфері через організаційно-правовий механізм державного замовлення.

Першою такою стадією є стадія формування державного замовлення в сфері освіти, на якій основними завданнями є: 1) складання й затвердження середньострокового прогнозу потреб держави у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці за пріоритетними напрямами (підготовка фахівців; підготовка наукових і науково-педагогічних кадрів; підготовка робітничих кадрів; підвищення кваліфікації та перепідготовка кадрів); 2) формування потреб державних замовників; 3) затвердження державного замовлення.

В межах цієї стадії уважаємо правильне рішення законодавця щодо поєднання в змісті формування державного замовлення таких його складових як прогнозування державного замовлення та планування державного замовлення. Адже обидва вказані завдання доповнюють один одного, формуючи цілісну уяву про якісний і кількісний склад державних потреб в освітній сфері, строки та загальний шлях їх задоволення. 

Другою стадією досліджуваного процесу є розміщення державного замовлення, що формально можна уважати початком реалізації державної політики щодо задоволення потреб держави в освітніх послугах. Головною метою на цій стадії є визначення державними замовниками конкретних виконавців державного замовлення. Серед основних завдань на шляху досягнення вказаної мети законодавець, за загальним правилом, визначає по-перше, організацію та проведення конкурсу з відбору виконавців; по-друге, укладання державним замовником з виконавцем державного замовлення державного контракту, у якому зазначаються економічні і правові зобов’язання сторін та регулюються взаємовідносини. Разом з тим слід відмітити, що базовий законодавчий акт допускає на цій стадії спрощену процедуру розміщення освітнього державного замовлення – без проведення конкурсу – у разі: а) забезпечення оборони України, державної безпеки і захисту державного кордону, Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших військових формувань та правоохоронних органів, служби цивільного захисту, організація і порядок діяльності яких визначаються законом; б) забезпечення підготовки фахівців за відповідною спеціальністю одним навчальним закладом відповідно до наданої ліцензії; в) наявності конкретної угоди про надання освітніх послуг між навчальним закладом та замовником кадрів (ст. 2) [167]. У таких випадках розміщення здійснюється, як правило, шляхом розподілу державним замовником обсягів державного замовлення між виконавцями, що належать до сфери його управління. Так, наприклад, розміщення (розподіл) державного замовлення на підготовку здобувачів вищої освіти на третьому (освітньо-науковому) та науковому рівнях вищої освіти для потреб підрозділів апарату МВС України, територіальних органів, закладів, установ і підприємств, що належать до сфери управління Міністерства внутрішніх справ, а також центрального органу управління Національної поліції України, її територіальних органів, підприємств, установ та організацій, які належать до сфери її управління здійснюється Департаментом персоналу, організації освітньої та наукової діяльності МВС через мережу ВНЗ/НДУ, що належать до сфери управління МВС України (п. 1, 3, 6) [117].

Третьою стадією освітнього державного замовлення слід виділяти виконання такого замовлення. І хоча в базовому законі назва такої стадії згадується лише у статті 2 (при закріпленні функції з координації діяльності державних замовників щодо виконання (курсив – А.Д.) державного замовлення), не розкриваючи основні засади її здійснення, очевидно маємо погодитись, що без цієї стадії увесь процес державного замовлення взагалі не може розглядатися як такий. Уважаємо, що через відсутність норми прямої дії, в якій би зазначалася чітка мета виконання такого замовлення з відповідними завданнями, в теорії та практиці залишається дискусійним питання визначення юридичного факту завершення конкретного освітнього державного замовлення. 

Натомість, непослідовність розвитку державної політики, що проявилась спочатку (на перших етапах становлення інституту державного замовлення) у впровадженні механізму підписання між начальними закладами та здобувачами, які навчалися за бюджетні кошти, договорів з обов’язковим працевлаштуванням й відпрацюванням у державного замовника (або ж визначеній ним установі, підприємстві, організації) встановлений строк в інтересах саме держави, а у 2017 році – скасуванні такого обов’язку, ставить нині перед законодавцем завдання встановити чіткі межі та цілі стадії виконання освітнього державного замовлення, що врешті-решт дозволить оцінити ефективність й результативність усього процесу такого замовлення. Ми ж відстоюємо у цьому питанні позицію про необхідність включення до стадії виконання державного замовлення в сфері освіти етап обов’язкового відпрацювання набувачем освітніх послуг в інтересах держави, що визначається цільовим направленням такої особи на роботу (службу) до конкретного роботодавця та обумовлений законом строк з відповідними соціальними гарантіями для такої особи. Показовим доказом на користь нашої позиції є існуюча нині, й визначена передовсім законодавством, практика підписання відповідних договорів в рамках виконання освітнього державного замовлення в сфері забезпечення оборони України, державної безпеки і захисту державного кордону, Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших військових формувань та правоохоронних органів, служби цивільного захисту.

Загальний огляд правового розвитку державного замовлення дає підстави констатувати, що цей регулюючий засіб на всіх етапах розвитку української економіки та права займає особливе місце в системі державного-правового впливу на усі галузі національного господарства, а відносна однорідність (типовість) суспільних відносин в сфері формування, виконання державного замовлення у поєднанні та взаємозв’язку з нормами, що їх регулюють, слугують підставами для висунення гіпотези про визнання державного замовлення спеціальним правовим інститутом. Додатковим аргументом правової інституційності держзамовлення може слугувати позиція законодавця, яка демонструється зокрема в Законі України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні» від 6 березня 2003 р. № 601-IV. В частині 3 ст. 5 цього закону законодавець в один змістовий ряд включив декілька видів регулювання, а саме: «податкове регулювання», «митне регулювання», «валютне регулювання», а також «державне замовлення», через які здійснюється державна політика зокрема у книговидавничій справі [85]. Якщо доцільність і функціональність перших трьох видів регулювання як правових інститутів правовою наукою вже доведена, то щодо останнього (держзамовлення) – найчастіше спостерігається його асоціювання з економічним, рідше управлінським інструментом державного впливу на суспільні відносини, а правова його сторона залишалась поза належною увагою вчених-правників.

Відповідно, в контексті нашого дослідження для відповіді на головне питання в цьому розділі (встановлення правової природи держзамовлення в сфері освіти) необхідним черговим завданням уважаємо з’ясувати місце вказаного інституту в системі права, що матиме не лише теоретичну цінність, але й практичне значення, адже його вирішення сприятиме концентрації щодо нього спеціального нормотворчого, методологічного інструментарію, спрямованого на його вдосконалення, а також розробленню функціонального, ефективного механізму його реалізації.

Попереднє вивчення сучасних доктринальних праць, присвячених правовому дослідженню державного замовлення в різноманітних сферах вказує на виокремлення трьох основних концепцій галузевої ідентифікації цього правового інституту: приватно-правова; публічно-правова; комбінована.

Найбільш поширеною серед наукових кіл слід визнати приватно-правову концепцію, сформовану переважно вченими цивільно-правової та господарсько-правової галузей. Представники цієї доктрини наполягають, що основу регулювання відносин в сфері державного замовлення складають виключно приватно-правові методи (диспозитивний, договірний, тощо). Так, професор О.М. Вінник відстоює позицію, що інститут державного замовлення поряд з інститутом антимонопольного регулювання господарської діяльності та деякими іншими інститутами належать до власного (оригінального) нормативного матеріалу господарського права як окремої галузі права [20, с. 51]. До цієї ж групи відносимо дослідників, які основою (ядром) державного замовлення називають державний контракт та надають йому виключно цивілістичну (приватно-правову) природу, наприклад, І.І. Банасевич [9, с. 16], В.М. Гайворонський [22, с. 178].

Другий публічно-правовий концептуальний напрям розвивається фахівцями в галузі адміністративного права. Так, зокрема, дослідник М.Ю. Довгань в результаті вивчення поглядів українських та зарубіжних вчених щодо державного замовлення доходить висновку про спільність думок за ознакою зв’язку замовлення з державним управлінням, діяльністю публічної адміністрації щодо реалізації своїх адміністративних зобов’язань у сфері економіки, що в цілому вказує на адміністративно-правовий характер державного замовлення [36, с. 44-45]. Підсумовуючи, цей автор пропонує розуміти державне замовлення адміністративно-правовою формою режиму взаємодії держави та суб’єктів господарювання, що встановлюється законами та іншими нормативними правовими актами з метою досягнення публічних інтересів [36, с. 55].

До третього напряму наукової доктрини можна віднести погляди вчених, які уважають, що інститут державного замовлення є комплексним, міжгалузевим правовим інститутом, що поєднує приватно-правові та публічно-правові методи регулювання в різній комбінації галузевої належності (наприклад, цивільно-правові та фінансово-правові; господарсько-правові та адміністративно-правові, конституційно-цивільно-господарсько-адміністратив-но-правові тощо). Так, вчені Сніцар І.В., Іванов С.О. зазначають, що державне замовлення є «… комплексним інститутом права, де є поєднання публічно-правових та приватно-правових відносин» [178, с. 243], йому притаманний комплексний міжгалузевий характер, в якому одна його частина – процес розміщення та виконання – врегульовані потенціалом публічних галузей права (бюджетного, господарського законодавства, спеціальним законом про державну закупівлю), а друга частина – процес укладання договорів у межах розміщення державного замовлення – встановлюється актами цивільного та в акцесорному порядку господарського законодавства [178, с. 244]. В межах цієї доктринальної групи дещо іншої позиції дотримується Н.В. Головко, яка визнає державне замовлення правовим інститутом, що складається з комплексних правовідносин, та, на відміну від попередньої позиції, уважає, що до блоку публічно-правових відносин належать відносини, які засновані на принципах влади і підпорядкування, субординації, ієрархії, імперативності, загальної заборони, правового захисту загальносуспільного інтересу, тощо та виникають при формуванні замовлень державними замовниками, а до блоку приватно-правових відносин – відносини, яким характерні принципи свободи особистості, автономії волі, юридичної рівності суб’єктів, свободи договору, децентралізоване регулювання на диспозитивних засадах з використанням притаманних йому правових засобів, тощо, та складаються між замовниками та виконавцями при укладенні та виконанні державних контрактів [25].

Віддаючи перевагу в сучасній правовій науці двом останнім концепціям щодо визначення правової природи освітнього держзамовлення, все ж уважаємо, що відповідь у вирішенні дискусії щодо їх пріоритетності лежить в аналізі основних властивостей державного замовлення, у тому числі в сфері освіти, а саме: джерел, об’єкта, предмета та метода правового регулювання, аналіз яких буде здійснено у наступних підрозділах нашої роботи.

1.2. Джерела правового регулювання як правова основа формування й розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти

Визначення кола правових джерел, що слугує документальною базою й основою для формування й розвитку інституту правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, є одночасно й однією з ключових його підстав-характеристик для віднесення до тієї чи іншої галузі права.

В результаті здійснення попереднього загального огляду наукової, навчальної та методичної літератури з даної проблематики стає зрозумілим, що вказані вище питання не є новими у вітчизняній науці, освіті та практиці. Мають місце як ґрунтовні роботи, присвячені загалом державному регулюванню освітньої сфери (Т.І. Борецька, А.С. Кобець, Л.І. Паращенко, А.М. Стадник, Т.О. Ярцева та ін.), інституту державних замовлень в різних галузях (В.П. Горбулін, Ю.Ю. Карлик, О.Ф. Сальнікова, І.М. Титарчук, О.А. Шатило), так і окремі дослідницькі розвідки з питань правового регулювання державних замовлень в освітній галузі (А.О. Монаєнко, Л.І. Паращенко, С.Ю. Поляков, О.В. Устименко, Т.І. Чернишенко та ін.). Разом з тим, повторимось про недостатній рівень вивченості правової основи функціонування вказаного вище інституту. Крім того, актуальності дослідження даного питання додає стрімка динаміка оновлення вітчизняного освітнього законодавства в умовах його адаптації до європейських принципів й стандартів.

Виходячи з наведеного, основним завданням в даному підрозділі є визначення системи джерел правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, а також виявлення особливостей цієї системи з можливістю подальшого її упорядкування й оптимізації.

Галузевість нашого дослідження вимагає концентрації уваги передусім на теорії адміністративного права, в якій дійсно міститься чимало трактувань поняття джерел цієї публічної галузі права. 

Одним з найбільш репрезентативних (що ґрунтується на глибокому аналізі різних наукових поглядів) можна відмітити визначення, згідно з яким під джерелами адміністративного права України розуміються зовнішні форми встановлення і виразу загальнообов’язкових правил поведінки, які регулюють суспільні відносини, що виникають у сфері публічного управління [8, с. 6; 51, с. 23]. Не вступаючи у дискусію щодо співвідношення категорій «джерела адміністративного права» та «джерела адміністративно-правового регулювання», й виходячи з мети в цьому підрозділі, зазначимо про нашу прихильність до ототожнення їх понять. 

Відповідно до вказаної позиції, одним з критеріїв визначення меж й алгоритму нашого дослідження слугуватиме традиційна для теорії адміністративного права система джерел адміністративного права (адміністративно-правового регулювання), згідно з якою прийнято виділяти: а) нормативно-правовий акт; б) нормативний договір; в) правовий прецедент; г) правовий звичай; д) доктрина [190, с. 90].

Другим важливим орієнтиром нашого наукового пошуку є інститут державного замовлення з його особливою сферою – освіти. Цей публічно-правовий інститут становить для нас науковий інтерес з точки зору функціонального підходу його розуміння – як процесуального явища, що складається, як зазначалося нами у попередньому підрозділі, з послідовних стадій: формування, розміщення та виконання, поєднаних головною метою – задоволення державних освітніх потреб. В освітній сфері державний інтерес проявляється у вирішенні передусім кадрових потреб для різних галузей економіки країни, а також виконанні культурної (освітньої) функції держави.

Третю визначальну умову методології цього дослідження становить сфера правового регулювання загалом та його джерел зокрема. У нашому випадку такою сферою є освіта, в межах якої забезпечується реалізація державних інтересів.

Отже, виходячи з означених базових умов, сформуємо на теоретичному рівні систему джерел адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти. Такий підхід дозволить також наочно встановити ступінь легального врегулювання суспільних відносин даної сфери, що виникають на кожній послідовній стадії державного замовлення [31, с. 61].

Першу групу складають правові джерела, що притаманні стадії формування державного замовлення в сфері освіти, зокрема етапу прогнозування. В першу чергу, до таких джерел необхідно відносити правові акти, якими визначається стратегія розвитку держави, окреслюються цілі й загальні напрями їх вирішення, у тому числі в сфері та через сферу освіти. Так, базовим правовим актом цієї групи є основний закон України – Конституція, в якій хоча й не міститься прямих норм щодо здійснення державного замовлення, проте встановлюється одна з важливих стратегічних функцій держави – забезпечення права громадян на здобуття безоплатної вищої освіти в державних і комунальних навчальних закладах на конкурсній основі та базові принципи управління економікою і суспільними відносинами (ст. 53) [52]. 

В свою чергу, в межах цієї групи реалізація конституційних положень щодо права громадян на освіту, за яких держава гарантує виконання свого обов’язку щодо створення відповідних умов для отримання безкоштовних освітніх послуг, знайшли своє відображення у законах України «Про освіту», від 05.09.2017 № 2145-VIII, «Про професійно-технічну освіту» від 10.02.1998 № 103/98-ВР, «Про вищу освіту» від 01.07.2014 № 1556-VII. В останньому зокрема, абз. 2 ч. 1 ст. 4 вказується, що громадяни України мають право безоплатно здобувати вищу освіту в державних і комунальних вищих навчальних закладах на конкурсній основі відповідно до стандартів вищої освіти, якщо певний ступінь вищої освіти громадянин здобуває вперше за кошти державного або місцевого бюджету [75]. Крім того, ст. 8 Закону України «Про основи національної безпеки України» [144] в числі основних напрямів державної політики з питань національної безпеки України виділяє: збереження і зміцнення демографічного і трудоресурсного потенціалу країни; забезпечення умов для сталого економічного зростання та підвищення конкурентоспроможності національної економіки; прискорення прогресивних структурних та інституціональних змін в економіці; вдосконалення антимонопольної політики тощо. 

Особливу роль в цій групі відіграють правові стратегії та концепції, у яких визначено мету, стратегічні напрями, основні завдання, на виконання яких має бути спрямована реалізація державної політики у сфері освіти, завдання й прогнозовані потреби держави на середньо- та довгострокову перспективу, вирішення яких має здійснюватись саме через інститут державного замовлення. Зокрема, до таких правових джерел належать Національна стратегія розвитку освіти в Україні на період до 2021 року (в якій, наприклад, передбачено необхідність удосконалення механізму формування державного замовлення на підготовку робітничих кадрів відповідно до реальних потреб економіки, регіональних ринків праці, запитів суспільства) [140], Стратегія реформування державного управління України на 2016-2020 роки (в якій передбачається необхідним здійснення розмежування повноважень щодо реалізації державного замовлення на підготовку і підвищення кваліфікації державних службовців та посадових осіб органів місцевого самоврядування між Нацдержслужбою як центральним органом виконавчої влади та Національною академією державного управління при Президентові України, яка повинна забезпечувати навчання та підвищення кваліфікації державних службовців, проводити дослідження щодо державного управління і самоврядування) [34], Концепція запровадження посад фахівців з питань реформ (метою якої є створення необхідних умов для підготовки та реалізації національних реформ шляхом оновлення і посилення кадрового потенціалу через залучення на державну службу кваліфікованих і компетентних фахівців - фахівців з питань реформ) [163], Концепція Державної цільової програми розвитку професійно-технічної освіти на 2011-2015 роки [162], Концепція Державної цільової економічної програми розвитку легкового автомобілебудування на період до 2020 року, в межах якої планується сприяння підготовці висококваліфікованих кадрів для автомобілебудівної галузі [161], та інші. 

Слід також виділяти в цій групі публічні договірні правові джерела, що носять передусім міжнародний, стратегічний характер. Зокрема, це угоди між МОН України та відповідним міністерством зарубіжної країни про співробітництво в галузі освіти (наприклад, Угода між Міністерством освіти і науки України та Міністром національної освіти Республіки Польща про співробітництво в галузі освіти від 19.01.2015 р. [185]).

Крім того, основні засади прогнозування потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці закріплено у Законі України від 20 листопада 2012 р. № 5499-VI «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», постанові Кабінету Міністрів України від 15 квітня 2013 р. № 306 «Порядок формування державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», а Методика формування відповідного середньострокового прогнозу розроблена й затверджена наказом Мінекономрозвитку від 26.05.2013 № 305.

Для нормативно-правового забезпечення складання прогнозу державного замовлення в сфері освіти слугують також Закон України від 20.11.2012 № 5499-VI [167] й типова для усіх виконавців державного замовлення Методика розрахунку орієнтовної середньої вартості підготовки одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта (затверджена постановою КМ України від 20.05.2013 р. № 346 [91]). Водночас зауважимо, даною постановою уряд фактично делегував свою керівну функцію Міністерству освіти і науки України, закріпивши у п. 3 положення, згідно з яким заклади, установи розраховують вартість підготовки за державним замовленням одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, слухача за освітньо-кваліфікаційним рівнем, науковим ступенем, спеціальністю, напрямом підготовки, галуззю знань, видом економічної діяльності (для професійно-технічного навчального закладу), професією та формою навчання на плановий рік згідно з порядком, затвердженим МОН (виділено – автором) (п. 3) [91].

У розрізі розгляду етапу планування державного замовлення в сфері освіти та джерел, які характерні цій стадії, відмітимо, що кожного року Кабінет Міністрів України затверджує обсяги державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів для державних потреб у відповідному році (зведена сума коштів, передбачених у державному бюджеті на фінансування державного замовлення у відповідному році (у розрізі замовників) та перелік державних замовників. Так, наприклад, це постанова Кабінету Міністрів України від 12 липня 2017 р. № 511 «Про державне замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів у 2017 році» [79]. На виконання вказаних правових актів кожен державний замовник в свою чергу також розробляє й затверджує окремий порядок з формування та розміщення державного замовлення, наприклад, на підготовку фахівців та наукових кадрів для потреб Державної архівної служби України, Міністерства внутрішніх справ тощо.

Особливе місце в цій групі джерел слід виокремлювати листи МОН України, якими встановлюються директиви у формі квот при формуванні державного замовлення для прийому до ВНЗ окремих категорій абітурієнтів (наприклад, сільської молоді, іноземців тощо). До таких документів зокрема належать, листи МОН від 07.08.2015 №1/9-378 «Про зарахування вступників з числа іноземців відповідно до виділених квот» (в ній зокрема передбачено, що іноземців, для яких було зарезервовано квотні місця, які були використані для громадян України, необхідно зараховувати на бюджетні місця за рахунок перерозподілу вільних місць державного замовлення навчального закладу або за рахунок збільшення державного замовлення у разі звернення навчального закладу до Міністерства освіти і науки України) [90], від 04.06.2015 року №1/9-278 (затверджені квоти прийому закордонних українців до ВНЗ системи МОН на 2015 рік) та ін.

До джерел адміністративно-правого регулювання стадії розміщення державного замовлення в освітній сфері належать передусім урядові нормативно-правові акти, якими визначається порядок розміщення державного замовлення, умови відбору виконавців державного замовлення, зокрема, на підготовку відповідних категорій фахівців. Так, наприклад, постанова КМУ від 15.04.2013 р. № 306 визначає механізм розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних і робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, що здійснюється державними замовниками на конкурсних засадах, у тому числі, встановлюються основні критерії та порядок відбору виконавців державного замовлення [122]; іншою постановою КМУ від 01.07.2015 р. № 462 – встановлено у 2015 році обсяг державного замовлення вищим навчальним закладам, що підпорядковані МОН України, на прийом та випуск фахівців з вищою освітою за освітньо-кваліфікаційними рівнями молодшого спеціаліста, бакалавра та магістра [80]. 

Важливий вид правових актів цієї групи складають також накази державних замовників, які визначають порядок утворення й роботи конкурсних комісій з розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних кадрів, підвищення кваліфікації у підпорядкованих таким замовникам вищих навчальних закладах, закладах післядипломної освіти, науково-дослідних установах (наприклад, наказ Міністерства охорони здоров’я України від 21.06.2013 № 536 [110]).

Стадії виконання державного замовлення в сфері освіти притаманні джерела адміністративного права, що складають переважно підзаконні нормативно-правові акти, нормативні акти державних замовників, статутні документи виконавців замовлення, а також адміністративно-правові договори.

До таких актів належать: положення про відомчі вищі навчальні заклади, що розробляються й затверджуються державним замовником (наприклад, наказ Міноборони України «Про затвердження Положення про вищі військові навчальні заклади» від 27.05.2015  № 240, в якому одним з завдань виконавців визначено виконання державного замовлення на підготовку військових фахівців, міжнародних договорів про підготовку військових фахівців іноземних держав [95]); статути виконавців та інші внутрішні організаційно-розпорядчі акти з підготовки фахівців. 

Особливий вид даної групи джерел, що потребує більш глибокого вивчення, становлять адміністративно-правові договори.

Попри неоднозначне ставлення різних вчених до правової сутності адміністративних договорів (наприклад, професор С.Г. Стеценко розглядає такий договір спеціальним методом адміністративного права [182, с. 27]; професор В.К. Колпаков – системою взаємних зобов’язань між названими в акті управління суб’єктами, формулювання і виконання яких має метою вирішення визначених державою завдань [49, с. 96]; професор В.В. Галунько – формою діяльності публічної адміністрації [7, с. 65; 23, с. 128; 195, с. 55]; дослідник В.Р. Біла – правовою формою державного управління, розуміючи складову «правова» як юридичний факт, тобто здатність встановлювати, припиняти, змінювати адміністративні правовідносини [14, с. 41]; академік Ю.П. Битяк [13, с. 108] й професор А.І. Берлач [12, с. 134] – правовим актом, уважаємо, що адміністративний договір у досліджуваній нами сфері відносин відіграє роль юридичного факту їх встановлення, припинення чи зміни у формі акту державного управління.

Для здійснення загальної характеристики таких договорів уважаємо раціональним послуговуватись обґрунтовано сформованою в теорії адміністративного права системою ознак, запропонованою дослідницею В.Д. Струковою [184], за винятком лише такої ознаки, що адміністративний договір може бути укладено всупереч волі однієї зі сторін [184, с. 93]. На наш погляд, ця ознака суперечить природній сутності договору як форми домовленостей хоча й у ситуації «без варіантів вибору». В договірних відносинах, у тому числі адміністративних (монопольних), при підписанні договору у суб’єкта (навіть позавладного, наприклад, здобувача освіти) завжди залишається вибір «погодитись» чи «відхилити» умови іншої сторони (державного замовника, навчального закладу), навіть якщо така відмова може стати підставою для звільнення особи з роботи, пониження в посаді, позбавлення певних прав, зокрема, у випадках законодавчо визначеної обов’язкової вимоги періодичного підвищення кваліфікації, стажування тощо (наприклад, щодо науково-педагогічних працівників, державних службовців та ін.).

Отже, розкриваючи загальні характеристики досліджуваних типів договорів, зазначимо таке.

По-перше, як ми зазначали вище, у договірних відносинах в сфері освітнього державного замовлення обов’язковим суб’єктом є представник державної влади (державний замовник) та/або суб’єкт, якому делеговані державою повноваження з реалізації державних інтересів (виконавець державного замовлення). 

По-друге, учасники адміністративного договору перебувають у нерівному становищі. Виконавці державних замовлень в сфері освіти переважно є підвладними в системі державного замовника. Як правило у таких договорах здобувач освіти наділяється ширшим колом зобов’язань, в тому числі нести юридичну відповідальність за порушення умов державного контракту, при одночасній відсутності чітких посилань про відповідальність органу державної влади (державного замовника).

По-третє, державні замовники в адміністративному договорі постають представниками публічної адміністрації та відповідно суб’єктами адміністративного права, їх правовий статус визначений компетенцією, встановленою у законах та постановах уряду.

По-четверте, метою адміністративних договорів є реалізація публічного (суспільного) інтересу (забезпечує державні потреби в освітніх послугах). Окрім наведених нами вище аргументів публічності потреб та інтересів в інституті державного замовлення, слід додати рішення Верховного Суду України, який також для відмежування адміністративного (публічного) договору від цивільно-правового послуговується метою такого договору. У цьому позиція правосуддя полягає у тому, що мета адміністративного (підсудного адміністративній юстиції) договору спрямована на реалізацію функцій держави [159], що у нашому випадку відповідає реалізації освітній функції держави.

По-п’яте, досліджувані адміністративні договори мають комплексний характер й підлягають одночасному регулюванню нормами декількох галузей права (зокрема, фінансового права – питань фінансових зобов’язань з державного бюджету, бюджетно-фінансової звітності та ін.; господарського права – питань звітності господарської діяльності виконавця; адміністративного, трудового права тощо). 

По-шосте, підставою укладення освітнього адміністративного договору слугують норми законів та, як правило, рішення з управлінських актів державного замовника, виконавця державного замовлення. 

По-сьоме, спори, що виникають з приводу укладання, виконання, припинення, скасування чи визнання нікчемними досліджуваних адміністративних договорів, вирішуються в позасудовому (адміністративному) порядку та в порядку адміністративного судочинства (хоча в окремих випадках має місце й практика розгляду справ у судах загальної юрисдикції).

По-восьме, форма та зміст даних адміністративних договорів є типовими, та затверджуються нормативними актами органів виконавчої влади (державними замовниками). Наприклад, типова форма контракту про здобуття освіти у вищих навчальних закладах із специфічними умовами навчання, які здійснюють підготовку поліцейських, затверджена наказом Міністерства внутрішніх справ України від 01 березня 2017 року № 173, зареєстрованим в Міністерстві юстиції України 07 березня 2017 р. за № 321/30189 [128].

По-дев’яте, відповідальність сторін за невиконання або неналежне виконання умов адміністративного договору в сфері освітнього державного замовлення може бути як майновою, так і немайновою, набуваючи адміністративного, трудового чи цивільно-правового характеру.

До загальної характеристики адміністративних договорів в сфері освітнього держзамовлення окрім наведених рис слід додати їх класифікаційне місце в системі адміністративних договорів. При цьому базовим видовим розподілом можна уважати існуючі класифікації адміністративних договорів як в науці, так і в управлінських актах органів публічної адміністрації. Наведемо основні з них та окреслимо в них місце досліджуваних нами договорів.

Як відомо, в останні роки договірна теорія в адміністративному праві набула достатньо активного розвитку. При розробці власних позицій учені широко використовують різноманітні концепції, запозичуючи окремі підходи з теорії загального права, інших суміжних публічних галузей, приватних галузей вітчизняного права, а також з прогресивних доктрин зарубіжної правової науки. В результаті сучасна наука адміністративного права оперує численними класифікаціями адміністративних договорів, які різняться критеріями та видами їх поділу. Внаслідок узагальнення найбільш репрезентативних з них наведемо типову класифікацію (основними критеріями якої є юридичні властивості та предмет договору), в якій означимо місце адміністративних договорів в сфері державного замовлення.

Так, при поділі договорів за юридичними властивостями на правоустановчі та правореалізаційні досліджувані договори слід відносити до другого виду, оскільки головними їх юридичними наслідками очікується реалізація повноважень державних замовників, а також прав виконавців державного замовлення та здобувачів освітніх послуг. 

За предметом регулювання договори переважно класифікуються на компетенційні договори, в яких сторони фіксують межі своєї компетенції при вирішенні спільних завдань в тій чи іншій сфері (наприклад, договори між органами державної влади та місцевого самоврядування в управлінні дорогами, тощо); договори про співробітництво та обмін необхідною інформацією, що стосується належного функціонування зокрема освітньої сфери (у межах таких адміністративних договорів узгоджуються спільні заходи, наприклад, МОН України та Мінпраці при вирішенні питань освіти непрацездатних громадян); договори, що забезпечують державні потреби. Виходячи з сутності державного замовлення, в основі якого лежать державні потреби, що задовольняються в сфері освіти, відповідні договори слід відносити до третього вказаного виду.

Додатковими аргументами на користь нашої гіпотези про належність договорів в сфері освітнього держзамовлення до числа адміністративних слугують доведені класифікації видів адміністративних договорів, викладені у роботах провідних вчених. Так, наприклад, К.К. Афанасьєв, поділяючи адміністративні договори за предметним критерієм, виокремлює з поміж інших договори, що забезпечують державні потреби (державні контракти між центральним органом виконавчої влади та підприємством на основі державних замовлень) [6, с. 59]; професор Д.М. Бахрах за цим же критерієм виділяє контракти про службу в Збройних силах, органів внутрішніх справ та інших видів державної служби; договори державних навчальних закладів із громадянами про надання платних освітніх послуг та ін. [10, с. 145]; дослідниці В.І. Владимирова, О.Л. Левчишина та О.М. Ілюшик в межах предметного критерію називають договори, що забезпечують державні потреби; контракти з державними службовцями, студентами [21, с. 71; 57, с.121; 45, с. 103]. 

Окрім доктринального підтвердження правильності нашої позиції слід навести також й правозастосовну практику судів. Зокрема, при вирішенні спору у справі № 804/7551/16 Дніпропетровський окружний адміністративний суд в своїй постанові від 23.03.2017 року визнав договір про навчання за державним замовленням відповідача (особа 1) в Дніпропетровському державному університеті внутрішніх справ адміністративним договором [69]. А Класифікатор категорій адміністративних справ та Методичні роз’яснення щодо його застосування, затверджений Радою суддів адміністративних судів України, спори щодо виплати стипендій студентам відносить до категорії спорів з приводу реалізації державної політики у сфері освіти (розділ 4 Класифікатора), що підтверджується позицією Вищого адміністративного суду України в ухвалі від 19 жовтня 2010 року, [187]), й спори щодо оплати договорів про закупівлю товарів за державні кошти – до категорії спорів щодо здійснення державних закупівель (пункт 5.5 Класифікатора) (ухвала Вищого адміністративного суду України від 18 лютого 2010 року [186]) [133]. Застосовуючи аналогію права, цілком логічним уважаємо відносити державні контракти, що укладаються в сфері освітнього державного замовлення й передбачають здійснення оплати договорів за державні кошти, до цього ж класифікатора.

Окрім наведених вище, показовим критерієм класифікації адміністративних договорів є характер взаємовідносин між суб’єктами договору, згідно з яким в теорії адміністративного права виділяють: субординуючі, тобто договори між суб’єктами, в яких одна зі сторін наділена владними повноваженнями щодо іншої; та координуючі, тобто договори між суб’єктами, що не володіють контрольними, наглядовими або іншими спеціальними владними повноваженнями стосовно один одного. Оскільки у відносинах реалізації державного замовлення в освітній сфері на усіх його стадіях завжди присутня бюджетно-фінансова складова, що підлягає постійному моніторингу та контролю з боку уповноважених державних органів, уважаємо доцільним відносити відповідні контракти та угоди до субординуючих адміністративних договорів, у яких кожен одержувач освітньої послуги чи коштів за рахунок державного бюджету є підконтрольним й підзвітним державі; до кожного з таких учасників застосовуються особливі адміністративні форми контролю, перевірки, наприклад, на предмет цільового, ефективного використання державних коштів, виконання умов державного контракту та ін. До координуючих уважаємо правильним відносити договори, які хоча й виконуються в межах освітнього державного замовлення, однак які укладаються не між основними учасниками вказаних договірних відносин (державними замовниками, виконавцями державного замовлення, здобувачами освітніх послуг), а зокрема між виконавцями державного замовлення та допоміжними суб’єктами. До останніх, наприклад, можна віднести роботодавців, експертів, фахівців, консультантів, які залучаються на договірних засадах навчальними закладами до освітнього процесу в межах державного замовлення та, відповідно, отримують оплату чи компенсації у інших формах від держави (через навчальні заклади). Координуючими договорами даного типу можуть бути, наприклад, угоди між навчальними закладами про академічний обмін студентами, в тому числі в межах виконання державного замовлення, угоди між навчальними закладами та установами-базами навчальних практик, тощо.

Ми переконані, поділ адміністративних договорів в освітньому держзамовленні за різними критеріями має зосереджено характеризувати сутність цих договорів, при цьому підставами їх класифікації мають слугувати чіткі законодавчі положення (норми) та узгоджені з ними позиції вищих органів правосуддя.

З урахуванням особливостей освітнього держзамовлення як цілісного цілеспрямованого процесу, уважаємо доцільним також класифікувати адміністративні договори, що укладаються на його стадіях, на такі види: 

1) на стадії розміщення державного замовлення: 

– двосторонні державні контракти, типова форма яких затверджується державними замовниками, та які укладаються між державними замовниками й вищими, професійно-технічними навчальними закладами, закладами післядипломної освіти, науковими установами державної та комунальної форми власності, які пройшли конкурсний відбір на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів за державним замовленням (ст. 3 [167], п. 3 [120]). Разом з тим, маємо зазначити на таку особливість цих контрактів, як залежність їх реалізації від наявності здобувачів освітніх послуг. Адже, підписання таких договорів за законодавством має здійснюватись перед набором й зарахуванням здобувачів на навчання за державним замовленням, що не завжди може бути результативним. А тому фактично укладені контракти, що насправді не забезпечені здобувачами, можуть так і не набути статусу виконання;

2) на стадії виконання державного замовлення:

– трьохсторонні державні контракти, типова форма яких затверджується державними замовниками, та які укладаються між державними замовниками, виконавцями державного замовлення та громадянами (здобувачами освітніх послуг). В контексті виділення цього виду договорів не можемо погодитись з вченою Ж.В. Завальною, яка заперечує віднесення договорів між ВНЗ та студентами про навчання за державним замовленням до адміністративних договорів, мотивуючи це лише тим, що такі договори є типовими договорами, можливість затвердження яких міністерствами та відомствами передбачена Цивільним кодексом України, а також, що предметом цих договорів є надання освітянських послуг, які не є адміністративними послугами і так само надаються юридичними особам як за держзамовленням, так і на комерційній основі [38, с. 119-120]. Водночас, беручи до уваги позицію цієї ж вченої про визнання адміністративними договори між органами місцевого самоврядування про перерозподіл власних бюджетних коштів, а також між територіальними громадами сіл, селищ, міст, районів у містах або відповідними органами місцевого самоврядування щодо коштів місцевих бюджетів для виконання спільних проектів або для спільного фінансування (утримання) комунальних підприємств, установ та організацій, а також щодо створення для цього відповідних органів і служб, в основі підстав чого вчена визначає предмет договорів – майно у формі грошей уважаємо цілком достатнім аргументом, що в досліджуваних нами контрактах також фактично відбувається розподіл бюджетних коштів з метою задоволення передусім державних потреб, створюючи загальносуспільне соціальне благо. Крім того, варто навести аргументи іншої вченої, В.Р. Білої, яка стверджує про наявність саме публічного інтересу у змісті договору як головного чинника особливого правового режиму адміністративного договору, що відрізняє його від цивільного договору, сторони якого націлені, перш за все, на отримання прибутку [14, с. 49]. Як слідує з положень законодавства про бюджет та податки виконавці освітнього державного замовлення є неприбутковими організаціями й зміст державних контрактів формується на приписах адміністративного законодавства, орієнтованих на задоволення саме державного інтересу;

– двосторонні договори між виконавцями державного замовлення та здобувачами освітніх послуг (наприклад, для врегулювання відносин між аспірантом (ад’юнктом) або докторантом та вищим навчальним закладом (науковою установою) (п. 5) [116];

– двосторонні договори, контракти між випускниками (одержувачами освітніх послуг за державним замовленням) та роботодавцями про відпрацювання в інтересах державного замовника (передбачені виключно законами). До таких договорів належать зокрема контракти про проходження служби в правоохоронних органах, з державними службовцями про державну службу та ін. До цієї ж категорії належать угоди про відпрацювання, передбачені ст.44 Закону України «Про вищу освіту», якою визначено, що право на першочергове зарахування до вищих медичних і педагогічних навчальних закладів за державним замовленням мають особи, які уклали угоду про відпрацювання не менше трьох років у сільській місцевості або селищах міського типу [75]. Солідарною нашій є позиція Ж.В. Завальної, яка однозначно заявляє про адміністративно-правову природу відносин, до яких може бути застосоване договірне регулювання є відносини, у зв’язку з проходженням державної служби або служби в органах місцевого самоврядування [38, с. 127]. Ґрунтуючись на такому визнаному у теорії адміністративного права підході, стає очевидним, що усі державні контракти та угоди, укладені в межах освітнього державного замовлення для потреб відповідних міністерств, відомств, органів місцевого самоврядування, зокрема його виконавцями, здобувачами освіти (потенційними або чинними службовцями) без сумніву слід відносити до адміністративних договорів, саме договорів, що укладаються на завершальному етапі виконання державного замовлення.

Отже, розглядаючи договір в сфері освітнього державного замовлення різновидом адміністративних договорів зокрема, та публічно-правових договорів загалом, пропонуємо таке його визначення. Договір в сфері освітнього державного замовлення це заснована на нормах адміністративного права вольова публічно-правова угода між двома і більше суб’єктами, один з яких наділений державою владними повноваженнями, зміст якої складають взаємні зобов’язання, спрямовані на задоволення державних потреб в сфері освіти та реалізуються в межах єдиного правового механізму державного замовлення. За характерними ознаками вказаний вид договору є адміністративним договором про порядок виконання державою своїх публічних зобов’язань перед громадянами, а також з метою забезпечення державних потреб в сфері освіти.

Внаслідок узагальнення наведеного, можна виділити такі особливості системи джерел адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти: 

по-перше, дану систему складають як джерела, правові положення яких поширюються на увесь процес державного замовлення, так і джерела з предметом правового регулювання окремих суспільних відносин, характерним певній стадії; 

по-друге, основним джерелом такого регулювання є нормативно-правовий акт; 

по-третє, більшість джерел носять підзаконний характер; 

по-четверте, їм характерна розрізненість за відомчою належністю; 

по-п’яте, особливу групу джерел становлять адміністративно-правові договори; 

по-шосте, положення багатьох актів носять формальний, декларативний характер, що зумовлено, зокрема, перехідним станом освітньої галузі при переході до європейських принципів підготовки фахівців за державним замовленням та продовженням процесу формування органів управління в сфері освіти.

Висновки до розділу 1

В результаті теоретично-методологічного вивчення правової природи державного замовлення в сфері освіти отримано такі висновки:

1. Обгрунтовується нагальність повернення до практики минулих років існування єдиного базового законодавчого акту, в якому б визначались загальні для усіх сфер економіки країни правові та організаційні основи формування, розміщення та виконання державного замовлення. При цьому такий закон звичайно має бути вдосконалений, суттєво розширений новими положеннями, містити перелік та принципи формування пріоритетних потреб держави, виходячи з конституційних засад та міжнародно-правових актів, підписаних або ратифікованих Україною.

2. В результаті аналізу правових актів епохи пострадянської незалежності України та сьогодення виділено три періоди нормативного становлення й розвитку інституту освітнього держзамовлення, а саме: 1) період планової централізації, який припадає на серпень 1991 року – грудень 2012 року, з характерним формуванням ієрархічної системи правових актів, в якій інститут державного замовлення в сфері освіти складав частину єдиного державного замовлення, реалізація якого здійснювалась переважно за плановим методом; 2) період галузевої інституційної визначеності (з січня 2013 р. по листопад 2016 р.), який характеризується відокремленістю даного виду замовлення від загальногалузевого інституту державного замовлення з зосередженням на особливостях відносин, що виникають у зв'язку з формуванням і розміщенням державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів; 3) період поступової децентралізації державного замовлення в сфері освіти (грудень 2016 р. – теп. час), що полягає у поступовій передачі державою загальнонаціональної освітньої функції щодо задоволення потреб економіки регіонів та суспільства у кваліфікованих кадрах, забезпечення конституційного права громадян на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей територіальним громадам з фінансовим забезпеченням виконання цієї функції за рахунок коштів місцевих бюджетів.

3. Грунтуючись на управлінській концепції розуміння процесу в адміністративному праві, а також положеннях чинного законодавства, державне замовлення в сфері освіти віднесено до різновиду управлінського процесу, якому характерні нормативно визначені стадії досягнення державою мети щодо задоволення публічних потреб в освітній сфері через організаційно-правовий механізм державного замовлення.

Загальний огляд правового розвитку державного замовлення надав можливість констатувати, що цей регулюючий засіб на всіх етапах розвитку української економіки та права займає особливе місце в системі державного-правового впливу на усі галузі національного господарства, а відносна однорідність (типовість) суспільних відносин в сфері формування, виконання державного замовлення у поєднанні та взаємозв’язку з нормами, що їх регулюють, слугували підставами для висунення гіпотези про визнання державного замовлення спеціальним правовим інститутом.

Внаслідок вивчення сучасних доктринальних праць, присвячених правовому дослідженню державного замовлення в різноманітних сферах автором виокремлено три основних концепцій галузевої ідентифікації цього правового інституту: приватно-правова; публічно-правова; комбінована.

4. Визначаючи систему джерел правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, здійснена їх класифікація за стадіями цього процесу. До першої групи віднесено правові джерела, що притаманні стадії формування державного замовлення в сфері освіти, зокрема етапів прогнозування й планування, а саме: Конституцію України, стратегії та концепції, публічні договірні правові джерела, що носять передусім міжнародний, стратегічний характер; закони України; підзаконні акти Уряду та інших органів державної влади; листи МОН України. До джерел адміністративно-правого регулювання стадії розміщення державного замовлення в освітній сфері належать урядові нормативно-правові акти, якими визначається порядок розміщення державного замовлення, умови відбору виконавців державного замовлення, зокрема, на підготовку відповідних категорій фахівців; щорічні рішення уряду про затвердження обсягів державного замовлення в розрізі державних замовників, видів освітніх послуг, кількісних та вартісних обсягів; нормативні акти державних замовників; державні контракти між державними замовниками та виконавцями державного замовлення. Стадії виконання державного замовлення в сфері освіти притаманні джерела адміністративного права, що складають переважно підзаконні нормативно-правові акти, нормативні акти державних замовників, статутні документи виконавців замовлення, а також адміністративно-правові договори.

При дослідженні особливого виду джерел правового регулювання державного замовлення в сфері освіти – державних контрактів та інших договорів з виконання освітнього держзамовлення – доведена їх адміністративно-правова сутність та роль юридичного факту при встановленні, припиненні чи зміні відносин в даній сфері у формі акту державного управління. Розглядаючи договір в сфері освітнього державного замовлення різновидом адміністративних договорів зокрема, та публічно-правових договорів загалом, пропонується таке його визначення. Договір в сфері освітнього державного замовлення це заснована на нормах адміністративного права вольова публічно-правова угода між двома і більше суб’єктами, один з яких наділений державою владними повноваженнями, зміст якої складають взаємні зобов’язання, спрямовані на задоволення державних потреб в сфері освіти та реалізуються в межах єдиного правового механізму державного замовлення. За характерними ознаками вказаний вид договору є адміністративним договором про порядок виконання державою своїх публічних зобов’язань перед громадянами, а також з метою забезпечення державних потреб в сфері освіти.

5. Особливостями системи джерел адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти є такі: 1) дану систему складають як джерела, правові положення яких поширюються на увесь процес державного замовлення, так і джерела з предметом правового регулювання окремих суспільних відносин, характерним певній стадії; 2) основним джерелом такого регулювання є нормативно-правовий акт; 3) більшість джерел носять підзаконний характер; 4) їм характерна розрізненість за відомчою належністю; 5) особливу групу джерел становлять адміністративно-правові договори; 6)  положення багатьох актів носять формальний, декларативний характер, що зумовлено, зокрема, перехідним станом освітньої галузі при переході до європейських принципів підготовки фахівців за державним замовленням та продовженням процесу формування органів управління в сфері освіти.

РОЗДІЛ 2

ТЕОРЕТИЧНО-МЕТОДОЛОГІЧНІ ОСНОВИ 
АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ 
ДЕРЖАВНОГО ЗАМОВЛЕННЯ В СФЕРІ ОСВІТИ

2.1. Об’єкт адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти

Сучасна теорія адміністративного права містить численні напрацювання щодо вивчення об’єкта адміністративного права. Враховуючи специфіку предмету нашого дослідження, ми стоїмо на позиції провідних правників-адміністративістів, які розглядають об’єкт адміністративного права як систему однорідних суспільних потреб та інтересів, реалізація яких здійснюється у межах владно-управлінської діяльності або адміністративно-правового захисту і потребує відповідної нормативно-правової регламентації. Архітектоніка суспільних потреб й інтересів як об’єкта адміністративного права складається з публічної та приватної часток [54, с. 143, 144]. 

Уважаємо, подібна конструкція характерна й державному замовленню в сфері освіти. Як слушно підмічає професор Є.В. Курінний, пропорції цих складових в об’єкті адміністративно-правового регулювання на різних стадіях його формування є різними. Так само й в освітньому держзамовленні, на першій його стадії – стадії формування змісту об’єкта адміністративно-правового впливу – можна стверджувати, що спочатку превалюють приватні параметри, які на її завершенні трансформуються у публічні. На другій – відбувається нормативне закріплення вже узагальнених потреб та інтересів, і вони трансформуються у суспільні. І нарешті, на третій стадії, коли відбувається безпосереднє втілення у життя об’єкта адміністративного права, співвідношення публічного і приватного в структурі об’єкта конкретних адміністративно-правових відносин може коливатись або як “публічні+приватні” або як “одні публічні+інші публічні” потреби та інтереси. Слід погодитись, що саме на третій, останній, стадії приватні потреби та інтереси конкретного індивіда повинні реалізовуватись згідно з закріпленими і набувшими суспільного статусу у нормах адміністративного права окремими складовими об’єкта цієї правової галузі, гарантом цього є державна або інша владна структура, з якою вступає у владно-управлінські або адміністративно-захисні відносини зазначений індивід. На цій стадії за умов належного виконання владними суб’єктами своїх повноважень між публічними і приватними складовими об’єкта адміністративного права не можуть виникати значні протиріччя, бо той, хто репрезентує приватні потреби та інтереси, у переважній більшості випадків є: по-перше, законослухняним громадянином; по-друге, брав або має можливість брати участь у формуванні окремих складових об’єкта адміністративного права [54, с. 146].

Погоджуємось з професором Курінним Є.В. у тому, що дотримання викладених пропорцій між приватними і публічними складовими на різних стадіях реалізації об’єкта адміністративно-правової галузі, у тому числі державному замовленні в сфері освіти, є головною запорукою ефективного використання можливостей даної правової категорії. У разі порушення пропорцій публічних і приватних інтересів відбувається деформація об’єкта адміністративного права. При державному замовленні в сфері освіти найчастіше причинами такого негативного явища можуть виступати, по-перше, протиставлення приватних потреб публічним складовим (наприклад, порушення виконавцем державного замовлення умов державного контракту, ухилення випускником від виконання умов контракту перед виконавцем або замовником, та ін.), по-друге, порушення процедури формування складових об’єкта адміністративно-правової галузі шляхом нормативного закріплення не узагальнених потреб та інтересів більшості громадян (суспільства в цілому), а вузькокорпоративних або приватних потреб та інтересів окремих «впливових» осіб або кланових угруповань, зокрема шляхом лобіювання їх в державних цільових програмах, або ж політичним лобіюванням окремих міністерств чи університетів, які втручаються у процес визначення обсягів замовлення [180] (фактично для збереження ВНЗ, забезпечення його працівників робочими місцями, доступу керівництва до фондів та ресурсів ВНЗ та інше), тощо. У таких випадках у чинних вже адміністративно-правових приписах відбувається фактична підміна змісту загальних (суспільних) складових приватними складовими, тобто приватні потреби «видаються» за державні, суспільні.

Натомість деформація об’єкта адміністративного права значно знижує можливості використання різноманітного потенціалу адміністративно-правового інструментарію, в тому числі освітнього держзамовлення, дезорганізує нормальну роботу владно-управлінської моделі в державі, дискредитує в очах значної частини громадян політичних діячів та посадових осіб, які наділені різноманітною владною компетенцією і репрезентують різні гілки державної влади [54, с. 147]. В цьому контексті слушною є також теза іншого українського вченого, професора Є.В. Петрова, який наголошує на небезпеці набуття господарської діяльності юридичних осіб публічного права звичайної приватноправової форми, що зумовлює зміну соціального призначення держави на комерційне, прибуткове [62, с. 10].

При визначенні пропорційності публічних і приватних потреб в об’єкті освітнього держзамовлення необхідно встановити сутність потреб та інтересів такого замовлення.

Очевидно, в механізмі правового регулювання досліджуваних явищ властивості такої сутності мають ґрунтуватись на нормативних приписах, що визначають й регламентують загальний інститут державного замовлення та його різновид – держзамовлення в сфері освіти. Тому внаслідок попереднього застосування методів юридичного аналізу й співставлення положень правових актів загальної та галузевої дії, а також ґрунтуючись на доктринальному розмежуванні категорій «публічні потреби й інтереси», «державні потреби й інтереси», «приватні потреби й інтереси» ми дійшли наступних умовиводів.

Передусім зазначимо, що базовими нормами, які формують законодавче розуміння поняття державних потреб як основи формування держзамовлення у сфері освіти, є положення Конституції України, Господарського кодексу України, законів України «Про освіту», «Про професійно-технічну освіту», «Про вищу освіту», «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів». 

Аналіз вказаних актів дає підстави виокремити потреби, що слугують основою формування об’єкту державного замовлення як правового інституту. При цьому необхідно врахувати, що у вказаних освітянських законодавчих актах законодавець розмежовує декілька груп потреб, а саме: потреби економіки; суспільні потреби; потреби держави; потреби ринку праці; потреби особи; потреби територіальних громад; потреби роботодавців. Звичайно, за такого поділу потреби навряд чи можна класифікувати за критерієм суб’єктного складу, адже з наведеного переліку виникають такі «суб’єктні абстрактні явища» як економіка, ринок праці й суспільство, які можуть бути представлені більш конкретними, зокрема – державою, територіальними громадами, юридичними й фізичними особами публічного й приватного права. Ці варіанти потреб згадані, передовсім, в загальних галузевих нормах (наприклад, в преамбулі й п.3 ст.3 Закону України «Про вищу освіту», преамбулі й ст.2, 17, 19 Закону України «Про професійно-технічну освіту») й стосуються усієї публічно-приватної сфери освіти, а їх реалізація може здійснюватись за допомогою як інституту державного замовлення, так і інших, в тому числі приватних, інститутів правового регулювання. 

Щодо державного замовлення в сфері освіти маємо відмітити, що його цільовий об’єкт визначається потребами, вказаними в спеціальних нормах законів № 5499-VI, № 103/98-ВР, статті 72 «Формування та розміщення державного замовлення» Закону № 1556-VII. З аналізу цих актів слідує, що такий об’єкт у широкому розумінні складають потреби економіки та суспільства. Крім того, зміст ст. 53 Конституції України та ст. 1 Закону № 5499-VI вказує на необхідність виділення в якості суб’єкта цих потреб саме державу, як суб’єкта права, на якого покладено функцію забезпечення реалізації конституційного права громадян на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей, на умовах доступності й безоплатності. У вузькому розумінні об’єкт освітнього держзамовлення складають потреби суб’єктів, яких узагальнено назвою «державні замовники», тобто потреби державних замовників. Перелік останніх в законі є умовно вичерпним та включає: міністерства, інших центральних органів виконавчої влади, Національну академію наук України, галузевих національних академій наук, Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київську та Севастопольську міських державних адміністрацій, інших визначених Кабінетом Міністрів України державних органів - головних розпорядників бюджетних коштів (частина друга п.1 ст. 1) [167]. Виходячи з конституційно- та адміністративно-правового статусу перерахованих суб’єктів, доходимо висновку, що прямим суб’єктом державного замовлення є держава, а тому об’єкт державного замовлення в сфері освіти становлять потреби держави, що повністю відповідає самій назві інституту державного замовлення. 

Окрім наведеного вище, на визначення природи потреб досліджуваного інституту правового регулювання впливає також їх класифікація за критерієм об’єкту, тобто того, на що спрямований інтерес зацікавленого суб’єкта (у нашому випадку – держава), того, чого він бажає досягти (набути, виконати). Узагальнене поняття потреб вміщує у своєму розумінні обставини або ж умови, сприймаючи які через свої відчуття та пропускаючи їх через свою свідомість, людина, соціальна група, суспільство в цілому опосередковують їх як необхідні предмети, дії, стани. Відповідно, цілями таких явищ стає: отримання у той чи інший спосіб необхідних предметів; формування чинників, алгоритмів, здатних нейтралізувати негативні умови зовнішнього середовища; досягнення бажаних станів. Державна потреба у цьому контексті розуміється станом зовнішнього середовища, що опосередкований компетентними державними замовниками й структурований в нормативно-правових актах України. Визнана державою зміна зовнішнього середовища, отримана внаслідок переносу корисних властивостей потреби на суб’єкта-носія потреб (громадянина, роботодавця, суспільство), є проявом життєдіяльності держави, якісно вимірювальний результат й оцінка ефективності державного управління й державного регулювання суспільного життя загалом.

Юридичний аналіз законодавства з цього питання, передовсім положень ст. 1 Закону № 5499-VI, ПКМ України від 15 квітня 2013 р. № 306, дає привід акцентувати увагу та меті державного замовлення й виділити на її основі декілька ключових потреб: 1) потребу у кваліфікованих кадрах; 2) потребу у підвищенні освітнього та наукового потенціалу нації; 3) потребу держави у забезпеченні конституційного права громадян на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей. 

Отже, об’єкт вказаних потреб держави складають: підготовлені кваліфіковані кадри (в першому випадку), підвищений рівень розвитку інтелекту нації держави (у другому випадку), виконане конституційне зобов’язання перед громадянами (у третьому випадку).

Перераховані потреби очевидно є якісно та кількісно вимірними, являють головні орієнтири, об’єкти яких деталізуються у законах України № 1556-VII від 1 липня 2014 р. та № 103/98-ВР від 10 лютого 1998 р. Зокрема, аналіз вказаних законів з урахуванням положень Закону України «Про освіту» від 5 вересня 2017 р. № 2145-VIII дає підстави виділити 9 рівнів підготовки кваліфікованих кадрів: 1) перший (початковий) рівень професійної (професійно-технічної) освіти, який відповідає другому рівню Національної рамки кваліфікацій; 2) другий (базовий) рівень професійної (професійно-технічної) освіти, який відповідає третьому рівню Національної рамки кваліфікацій; 3) третій (вищий) рівень професійної (професійно-технічної) освіти, який відповідає четвертому рівню Національної рамки кваліфікацій; 4) фахова передвища освіта, яка відповідає п’ятому рівню Національної рамки кваліфікацій; 5) початковий рівень (короткий цикл) вищої освіти, який відповідає шостому рівню Національної рамки кваліфікацій; 6) перший (бакалаврський) рівень вищої освіти, який відповідає сьомому рівню Національної рамки кваліфікацій; 7) другий (магістерський) рівень вищої освіти, який відповідає восьмому рівню Національної рамки кваліфікацій; 8) третій (освітньо-науковий/освітньо-творчий) рівень вищої освіти, який відповідає дев’ятому рівню Національної рамки кваліфікацій; 9) науковий рівень вищої освіти, який відповідає десятому рівню Національної рамки кваліфікацій [143]. Тобто, іншими словами, що викладені у Законі № 1556-VII від 1 липня 2014 р., кваліфіковані кадри в Україні як об’єкт першої групи потреб державного замовлення складають кваліфіковані робітники, фахівці, аспіранти, докторанти (ст. 2), а точніше – особи, які здобули відповідну освіту й отримали кваліфікаційні документи про освіту, наукові ступені. Отже, у цій групі потреб державі важливіше не стільки створити умови для навчання здобувачів освіти, скільки отримати підготовлених фахівців необхідного для держави рівня й спеціальності.

Друга виділена нами група об’єктів потреб забезпечується через задоволення потреб першої групи, що має сприяти збільшенню в країні сукупного обсягу здобувачів вищої освіти, зарахованих, та таких, які завершили навчання у начальних закладах за державним замовленням, а також через систему підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів за державним замовленням, що в цілому має сприяти підвищенню рівня розвитку інтелекту нації держави. У цьому випадку конкретизація об’єктів потреб щодо підготовки фахівців відображається у документах, що формують державну політику в країні на певний період розвитку (наприклад, Указі Президента України «Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 4 березня 2016 року "Про Концепцію розвитку сектору безпеки і оборони України" від 14 березня 2016 року № 92/2016, в якому серед пріоритетів визначено створення системи державного замовлення щодо безперервної підготовки робітничих, технічних та інженерних кадрів для задоволення потреб підприємств оборонно-промислового комплексу (п.4.3) [157]), а також в рішеннях державних замовників (наприклад, Національним агентством України з питань державної служби у наказі від 19.04.2017  № 86 «Про затвердження Порядку організації підвищення кваліфікації державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування у навчальних закладах за державним замовленням Національного агентства України з питань державної служби» [115]).

Третя група об’єктів потреб, на наш погляд, досягається при одночасному задоволенні потреб першої групи. Адже задовольняючи потреби державних замовників у професійних кадрах, обумовлених передусім державною політикою, її завданнями за всіма, без винятку, сферами української економіки, держава, цим самим, реалізує своє конституційне зобов’язання щодо забезпечення права її громадян на здобуття освіти (в даному випадку – безоплатної). 

Чинні положення законів, що регламентують механізм державного замовлення в сфері освіти, гарантують громадянам їх конституційне право:

по-перше, на професійно-технічну освіту в державних і комунальних професійно-технічних навчальних закладах безоплатно, за рахунок держави, а у державних та комунальних акредитованих вищих професійно-технічних навчальних училищах та центрах професійної освіти - у межах державного замовлення безоплатно, на конкурсній основі (частина друга ст.6) [66];

по-друге, щорічно на засадах безоплатності право на вищу освіту ступенів молодшого бакалавра, бакалавра (магістра медичного, фармацевтичного та ветеринарного спрямувань) (в обсязі не менш як 51 відсоток кількості випускників загальноосвітніх навчальних закладів, які у поточному році здобули повну загальну середню освіту), магістра (не менш як 50 відсотків кількості осіб, які у поточному році здобудуть ступінь бакалавра за державним замовленням), доктора філософії (не менш як 5 відсотків кількості осіб, які у поточному році здобудуть ступінь магістра за державним замовленням) (п.1 ст. 72) [75]. 

Загальну суспільну природу потреб визначив й Конституційний Суд України, який у своєму рішенні (справа № 1-4/2004) відмітив, що безоплатність вищої освіти означає, що громадянин має право здобути її відповідно до стандартів вищої освіти без внесення плати в державних і комунальних навчальних закладах на конкурсній основі в межах обсягу підготовки фахівців для загальносуспільних потреб (державного замовлення) [172]. 

При вирішенні питання первинності приватних чи державних потреб в освітніх послугах за державним замовленням, слід погодитись з висновком О.С. Дніпрова, що у кінцевому результаті, зацікавленою у якісній освіті є держава, як споживач праці своїх громадян [35, с.81]. В той же час не можемо повністю підтримати його думку, що освітній діяльності як елементу публічних послуг притаманний як публічний інтерес, відображений в принципах державної політики, закріплених на законодавчому рівні, в державних програмних документах, так і приватний інтерес – оскільки послугу вимагає надати особа, приватні інтереси чи суб’єктивні права якої, ці послуги мають забезпечити [35, с.85-86]. Адже, згідно з чинним українським законодавством особа (громадянин) може «вимагати» реалізацію його саме конституційного права на освіту (курсив – А.Д.), а не на конкретну освітню послугу. Остання може стати предметом зобов’язань на користь громадянина лише в конкретних договірних, в тому числі адміністративних, правовідносинах, для вступу й участі у яких громадянин має набути спеціальної правосуб’єктності (в тому числі, виконати низку умов, встановлених державою).

Наведене дає підстави стверджувати, що державне замовлення є не єдиною формою реалізації конституційного права громадян на освіту. До того ж практика останніх років щодо розподілу в Україні обсягів державного замовлення за освітніми рівнями та спеціальностями (в основі лежать не економічні закони ринку, зокрема попиту та пропозиції, а ситуативні управлінські рішення скерованого цільового зменшення обсягів бюджетних місць з одних спеціальностей й збільшення для інших) доводить, що потреба громадян у вищій освіті детермінована обсягами державного замовлення (тобто потребами першого виду об’єктів) – залежна від потреб та фінансових можливостей держави, й, формально, конституційне право для громадян, або ж зобов’язання для держави, як потреба може уважатися забезпеченим у гарантованих законом обсягах, що становлять нині не менш як 51 відсоток кількості випускників загальноосвітніх навчальних закладів, які у поточному році здобули повну загальну середню освіту [33, с. 26].

Наступною дослідницькою задачею нашої роботи є окреслення меж об’єкту потреб, що сприятиме більш точному розумінню об’єкта державного замовлення в сфері освіти як правового інституту (й відповідно, об’єкту його правового регулювання). 

Виходячи з базових законодавчих положень слідує, що межі об’єкту потреб досліджуваного держзамовлення означуються особливими видами освітніх послуг, що мають завершеність передусім у формальній (документальній) формі – видачею відповідного кваліфікаційного (зокрема, диплому) або іншого документу про освіту (свідоцтво, сертифікат, посвідчення тощо). Такими послугами, згідно з Законом № 5499-VI, є: 1) підготовка робітничих кадрів; 2) підготовка фахівців; 3) підготовка наукових та науково-педагогічних кадрів; 4) підвищення кваліфікації кадрів; 5) перепідготовка кадрів (ст.1) [167]. Вказані межі узгоджуються з задачами державного замовлення в сфері освіти, означеними вище трьома групами об’єкту потреб, й водночас дозволяють залишити ззовні об’єкту потреб державного замовлення державні потреби по забезпеченню конституційного права громадян на освіту перших чотирьох рівнів: дошкільну (відповідає нульовому рівню Національної рамки кваліфікацій); початкову (відповідає першому рівню НРК); базову середню (відповідає другому рівню НРК); профільну середню освіту (відповідає третьому рівню НРК) (ст. 10 [143], ст. 53 [52]). Крім того, порівняльний аналіз законодавства про освіту та Закону № 5499-VI (див. табл. 1) дозволяють формально винести поза межі правового регулювання державного замовлення ще низку освітніх послуг, а саме: допрофесійну підготовку професійної (професійно-технічної) освіти (Закон України № 103/98-ВР); спеціалізацію (в т.ч. інтернатуру, лікарську резидентуру), стажування (Закон України № 2145-VIII).

Таблиця 1

Порівняльний аналіз законодавства про освіту та Закону № 5499-VI

	Закон України № 5499-VI
	Закон України

№ 2145-VIII
	Закон України

№ 103/98-ВР
	Закон України

№ 1556-VII

	підготовка робітничих кадрів
	професійна (професійно-технічна) освіта:

1) перший (початковий) рівень;

2) другий (базовий) рівень;

3) третій (вищий) рівень 


	професійна (професійно-технічна) освіта:

1) допрофесійна підготовка;

2) первинна професійна підготовка (робітнича професія, або прирівняна до неї)
	

	підготовка фахівців
	фахова передвища освіта (нині не врегульована законодавством)
	
	

	
	вища освіта:

початковий рівень (короткий цикл);

перший (бакалаврський) рівень;

другий (магістерський) рівень;

третій (освітньо-науковий/освітньо-творчий) рівень;

науковий рівень 


	
	вища освіта:

(початковий рівень (короткий цикл);

перший (бакалаврський) рівень;

другий (магістерський) рівень;

третій (освітньо-науковий /освітньо-творчий) рівень;

науковий рівень

	підготовка наукових та науково-педагогічних кадрів
	
	
	

	підвищення кваліфікації кадрів
	Освіта дорослих:

1) післядипломна освіта:

а) спеціалізація (в т.ч. інтернатура; лікарська резидентура);

б) перепідготовка;

в) підвищення кваліфікації;

г) стажування;

2) професійне навчання працівників;

3) курси перепідготовки та/або підвищення кваліфікації;

4) безперервний професійний розвиток;

5) будь-які інші складники, що передбачені законодавством, запропоновані суб’єктом освітньої діяльності або самостійно визначені особою.
	3) підвищення кваліфікації робітників
	

	перепідготовка кадрів
	перепідготовка;

курси перепідготовки
	4) перепідготовка робітників
	


Таким чином, вивчення об’єкту потреб, що становлять основу державного замовлення, дозволяє зробити висновок про публічну природу таких потреб й відповідно інтересу їх задоволення. Потреби приватні, зокрема громадян щодо здобуття освіти за державним замовленням, уважаємо похідними, залежними від політики держави, визначених нею пріоритетів у галузях економіки країни на різних етапах її розвитку, тощо.

2.2. Предмет адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти

При вивченні другої інститутивної властивості державного замовлення в сфері освіти – предмету його правового регулювання, уважаємо доцільним ґрунтуватись на новітній доктрині визначення сучасного предмету адміністративного права. 

Важливість визначення предмету правового регулювання загалом, та окремого інституту правової галузі (в нашому випадку – інституту державного замовлення в сфері освіти) зокрема, не викликає жодних сумнівів. І якщо в прикладному значенні роль предмету сприймається складно (хіба що асоціюючи його з терміном «юрисдикція»), то в теоретичному сенсі саме предмету відводиться роль «ядра», навколо якого акумулюються норми тієї чи іншої галузі, формуються її базові наукові знання. Погоджуємось з позицією І. Бойко, що за допомогою саме цієї правової категорії вирішуються питання щодо: визначення суспільних відносин, що регулюються адміністративним правом; відокремлення адміністративного права від інших галузей права; конкретизації меж його правового регулювання, тим самим відділення його від інших галузей публічного права [16, с.6]. Ґрунтуючись на цих можливостях-задачах спробуємо встановити коло суспільних відносин, що регулюються саме інститутом державного замовлення в межах галузі адміністративного права, що слугуватиме аргументами доведення адміністративно-правової природи даного інституту та окреслення меж адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти.

Аксіоматично, що суспільні відносини є завжди сукупністю соціально-значущих зв’язків між різними членами суспільного середовища. Очевидно, такі зв’язки повинні бути врегульованими правовими нормами, що переводить суспільні відносини у стан правовідносин, змінюючи їх абстрактну форму на індивідуальну, конкретизуючи їх зміст та сторони (суб’єктів). При цьому чим складніші за сукупністю зв’язків такі суспільні відносини, тим більша кількість норм, у тому числі, різних галузей права, задіюються для переведення їх у правовідносини. В досліджуваній сфері маємо саме такий стан, адже у широкому розумінні процес державного замовлення в сфері освіти є тривалим процесом, на різних стадіях якого прямо або опосередковано реалізуються публічні та приватні інтереси різних суб’єктів суспільства (від індивіда-громадянина до держави та самого суспільства в цілому), «включаються» норми публічного та приватного права. Попри це, ми солідарні з професором В. Бевзенком, що кожна людина, кожна фірма об’єктивно перебувають у постійних правовідносинах із представниками публічної влади. Правила поведінки у таких відносинах визначаються нормами адміністративного права й захищаються згідно приписів адміністративного процесу. Адміністративно-правові відносини найчисельніші серед інших правовідносин, різноманітні за своїм змістом, видами, особливостями. Вони завжди є або передумовами, або наслідком інших публічно-правових чи приватно-правових відносин. А саме адміністративне право ніби «проникає» в інші галузі права, приводячи їх в дію, – цивільне право, екологічне право, земельне право, фінансове право, кримінальне право, кримінально-процесуальне право, конституційне право тощо. В той же час констатується постійність і стрімкість розвитку адміністративно-правових відносин, оновлення принципів діяльності субʼєктів публічної влади. Поступово в адміністративному праві визнаються все нові й нові правові інститути, зокрема, це договірні й сервісні інститути, існування адміністративно-правових відносин між приватними особами, без участі субʼєктів публічної адміністрації; розробляються інструменти медіації розв’язання адміністративно-правових спорів, тощо [11].

Доводячи ж адміністративно-правову природу освітнього держзамовлення, маємо виділити ту частину суспільних відносин вказаного процесу, що перебуває під впливом саме цієї галузі, та відповідно може становити предмет адміністративно-правового інституту державного замовлення в сфері освіти. 

Як слідує з аналізу академічних джерел, зокрема підручників та посібників з адміністративного права [4, с. 427-438], переважна їх кількість виділяє освіту окремою сферою (або у складі соціально-культурної сфери) публічного (державного) управління (адміністративно-правового регулювання), що не викликає жодних сумнівів та додатково переконує у правильності нашого наукового напряму.

В результаті застосування наукових методів узагальнення, дедукції й аналізу, та ґрунтуючись на новітньому підході вчених-адміністративістів (зокрема, Т.О. Коломоєць, С.М. Тимченка, С.Г. Стеценка, А.А. Пухтецької, В.Р. Білої та інших [15; 39; 59; 70; 168; 181], які розвивають теоретичні погляди академіка В.Б. Авер’янова [3]) щодо визначення сучасного предмету адміністративного права, окреслимо загальні групи суспільних відносин в сфері освіти, що підлягають адміністративно-правовому регулюванню через інститут державних замовлень. При цьому виділені нижче відносини кореспондуються зі стадіями державного замовлення як процесуального міжгалузевого засобу державного регулювання, тобто охоплюють конкретні відносини, що виникають при прогнозуванні, плануванні, формуванні, розміщенні й виконанні державного замовлення в сфері освіти.

По-перше, це відносини, що виникають в процесі зовнішньо організаційної управлінської діяльності органів публічної адміністрації в сфері забезпечення освітніх потреб держави. Такою діяльністю є передусім реалізація повноважень державних органів виконавчої влади в сфері публічного управління освітньою галуззю, а також пов’язаних з нею забезпечувальних галузей. В цій групі правовідносини характеризуються достатньо широким спектром різновидів за різними критеріями. Наприклад, за субординацією, щороку мають місце як горизонтальні адміністративні правовідносини в сфері формування державного замовлення, зокрема між Мінекономрозвитку, який визначає зведені проектні обсяги державного замовлення, й Мінфін, якому подаються такі обсяги для включення їх до проекту закону про Державний бюджет України на відповідний рік; Мінекономрозвитку та МОН, так і вертикальні – між Кабінетом Міністрів України та Мінекономрозвитку при поданні останнім проекту рішення про затвердження першим з них державного замовлення на відповідний рік; за суб’єктом ініціативи: відносини, що виникають за ініціативою державного органу (наприклад, оголошення державними замовниками конкурсу з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів на відповідний рік), за ініціативою громадянина (подання заяви на вступ на навчання за державним замовленням, або у випадку подання скарги на рішення приймальної комісії ВНЗ, тощо); за ініціативою виконавця державного замовлення (зокрема, при звернення до МОН з клопотанням про виділення додаткових або перерозподіл виділених місць за державним замовленням) та ін. Адміністративні правовідносини цієї групи виникають на усіх стадіях здійснення державного замовлення в сфері освіти.

По-друге, це правовідносини, що виникають в процесі внутрішньо організаційної управлінської діяльності апаратів державних органів публічної адміністрації та адміністрацій державних підприємств, установ та організацій, що беруть участь у забезпеченні освітніх потреб держави, а також у зв’язку з проходженням публічної служби. Адміністративні правовідносини цієї групи виникають та розвиваються в межах однієї організаційної структури (юридичної особи публічного права), й стосуються будь-якого питання формування, розміщення чи виконання державного замовлення в сфері освіти, у тому числі, уповноважених посадових осіб, що проходять в цих органах публічну службу. До таких структур належать Мінекономрозвитку, Мінфін, державні замовники, виконавці державного замовлення, інші уповноважені суб’єкти, що беруть участь в процесі здійснення освітнього держзамовлення. Наприклад, такою державною установою є й український центр оцінювання якості освіти, на який покладається розроблення технологічного процесу зовнішнього незалежного оцінювання; розроблення єдиних програмних вимог; організацію розроблення та стандартизацію тестових завдань, створення бази даних; розроблення програмного забезпечення для створення бази даних і оброблення результатів тестування; підготовку інформаційних, методичних та інструктивних матеріалів; фахову підготовку осіб, що забезпечують проведення тестування та моніторинг якості освіти; розроблення завдань для зовнішнього незалежного оцінювання; розроблення схеми зовнішнього незалежного оцінювання; оформлення й видачу особам, які пройшли зовнішнє незалежне оцінювання, сертифікату з його результатами; проведення за дорученням МОН моніторингу якості освіти; ведення реєстру обліку осіб, які пройшли зовнішнє незалежне оцінювання [141]. Ефективне здійснення вказаної внутрішньо організаційної управлінської діяльності в межах кожного окремого суб’єкта щодо виконання тієї чи іншої функції в процесі освітнього державного замовлення сприяє злагодженості дій усіх задіяних суб’єктів, досягненню проміжної та остаточної цілей цього процесу, його стабільності на короткострокову (зокрема, при виконанні державного замовлення у формі підвищення кваліфікації кадрів) та довготривалу (наприклад, при виконанні державного замовлення готуючи медичні кадри магістерського освітнього рівня) перспективу. 

Окремо в цій групі слід виділяти відносини, що пов’язані з виконанням особою, яка навчалася за державним замовленням, зобов’язання відпрацювати встановлений законом й державним контрактом строк та у роботодавця, визначеного після закінчення навчання згідно з розподілом за рішенням комісії з персонального розподілу з урахуванням інтересів служби, відповідно до набутої випускником кваліфікації, спеціальності та спеціалізації (частина третя ст. 74) [139].

По-третє, це адміністративні правовідносини, що виникають в процесі публічно-сервісної, договірної діяльності органів публічної адміністрації, уповноважених ними позавладних юридичних осіб публічного права в процесі здійснення державного замовлення в сфері освіти.

В межах цієї групи слід виділяти декілька основних видів адміністративних відносин. Передусім це відносини, що виникають й розвиваються у зв’язку з забезпеченням освітньої діяльності виконавців державного замовлення та мають управлінську реєстраційну, дозвільну, ліцензійну, інформативну (довідкову) предметну спрямованість. Так, наприклад, навчальні заклади, плануючи взяти у найближчі роки участь у конкурсах на виконання освітнього державного замовлення, завчасно (до подання заявки на участь в конкурсі) звертаються до уповноваженого органу публічної адміністрації (МОН України) з заявкою на отримання ліцензії, збільшення ліцензійного обсягу за відповідним освітнім рівнем. Так само в період виконання державного замовлення, виконавець, за необхідності, звертається до уповноваженого органу з клопотанням про акредитацію навчального закладу, акредитацію напряму підготовки (спеціальності), акредитацію освітньої (освітньо-наукової) програми. Крім того, виконавець державного замовлення на першій та подальших стадіях виконання державного контракту бере участь у адміністративних реєстраційних відносинах шляхом роботи з державними реєстрами – ЄДЕБО (Єдиною державною електронною базою з питань освіти) в якості технічного адміністратора. Своєю чергою громадяни як потенційні учасники державного замовлення (здобувачі освіти) вступають у адміністративні реєстраційні відносини шляхом роботи в ЄДЕБО під час вступної кампанії навчального закладу реєструючи свій особистий електронний кабінет вступника. Крім того, до даного виду слід включати відносини, що виникають на стадії формування державного замовлення, зокрема реєстраційні відносини за участю безробітних громадян, центрів зайнятості, Мінпраці, Пенсійного фонду України, результати яких слугують для складання середньострокових прогнозів потреб держави, ринку праці у кваліфікованих кадрах, тощо. 

Крім того, до складу сервісних адміністративних правовідносин в сфері освітнього держзамовлення слід включати відносини, що виникають у зв’язку з виконанням навчальним закладом контрактних умов й нормативно-правових приписів щодо надання освітніх послуг як державному замовнику, так здобувачам освіти. Такі послуги, згідно з існуючим в науці сервісним підходом до освіти [35, с. 78; 179, с. 29-30], необхідно відносити до публічних послуг, оскільки вони надаються, по-перше, представниками публічного сектору в особі державних та комунальних навчальних закладів, по-друге, під відповідальність публічної влади, по-третє, за рахунок коштів державного бюджету. Базуючись на основній ідеї вказаного підходу, можна встановити таку логічну послідовність із взаємозалежних елементів: держава визначає потреби в освітніх послугах, замовниками яких виступають органи публічної адміністрації, а кінцевим споживачем цих послуг – здобувачі освіти (учень, студент, курсант, слухач, аспірант, ад’юнкт, докторант). У цьому ланцюгу проміжним елементом між замовником й безпосереднім споживачем виступають освітні інституції, що мають статус юридичних осіб публічного права (навчальні заклади). Саме цим суб’єктам в установленому законом порядку органи публічної адміністрації (державні замовники) делегують функцію з надання населенню освітніх послуг за державним замовленням, в основі яких, як зазначали ми вище, завжди лежить публічний, загальнозначущий інтерес; інакше кажучи ( суспільне благо [35, с. 78].

Наступним різновидом в цій групі є адміністративно-договірні правовідносини в указаній сфері. Загалом, виходячи з сутності та змісту процесу державного замовлення в сфері освіти (при його відмежуванні від правового механізму державного завдання), можна з упевненістю стверджувати, що саме ці відносини слід уважати квінтесенцією всього правового механізму досягнення цілей в даному процесі. Адже не викликає сумніву, що ланцюг від держави (прямого замовника, який «сплачує» свої кошти з державного бюджету на задоволення власних потреб) до конкретного виконавця й здобувача освіти може бути побудований лише за умови наявності учасників-представників усіх трьох груп цього ланцюга (державного замовника, виконавця державного замовлення, здобувача освіти) та їх згоди брати участь у цьому процесі, що знаходить свій вияв у юридичному факті шляхом підписання відповідних угод (державних контрактів, контрактів, договорів, угод, тощо). 

Не дивлячись на важливість договірних відносин у вказаному державному управлінському процесі, вивчення різноманітних наукових поглядів щодо доцільності віднесення тих чи інших видів договірних відносин до предмету адміністративного права, вимагає здійснити аналіз досліджуваних нами договірних відносин. 

При дослідженні адміністративно-договірних відносин у сфері діяльності публічної адміністрації вчена В.Р. Біла виділяє дві узагальнені їх характеристики: 1) внутрішньо-організаційний, забезпечувальний їх характер, опосередкування за їх допомогою організації взаємодії систем органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та їх окремих ланок; 2) особливу їх форму регулювання поведінки незалежних суб’єктів (зокрема, платників податків, громадські організації та ін.) [14, с. 34]. Умови виникнення та види таких відносин дана вчена будує за принципом підвладності суб’єктів адміністративного права. До першого виду належать відносини, що виникають між відносно рівними суб’єктами з приводу узгодженого впливу на дії третіх осіб, які не є учасниками договірних правовідносин; до другого – відносини, що виникають між органами публічної адміністрації та особами, щодо яких неможливо видати прямий припис, розпорядження, оскільки дані особи організаційно не підпорядковані таким органам [14, с. 34]. Беручи до уваги цю позицію вченої, при дослідженні нами договірних правовідносин в сфері освітнього держзамовлення, погоджуємось також з її висновком, що у владовідносинах пануючий суб’єкт нав’язує волю держави підвладному суб’єкту, який свідомо підкорюється такій волі [14, с. 34-35]. Така ознака адміністративних владовідносин, на наш погляд, характерна й для досліджуваних нами відносин, оскільки в чинному механізмі правового регулювання освітнього держзамовлення державний замовник як пануючий суб’єкт від імені держави нав’язує волю останньої (визначену передусім в законах та політичних рішеннях) потенційним виконавцям державного замовлення та здобувачам освіти (безпосереднім отримувачам освітніх послуг), які виключно свідомо (умисно прагнучи цього) підкорюються такій волі. І якщо для виконавців замовлення як підвладних замовнику за відомчим принципом підпорядкування такий стан є прийнятним й необхідним (передусім з метою отримання бюджетних асигнувань та виконання завдань і функцій покладених його засновником-центральним органом виконавчої влади), то для здобувачів освіти такий вибір досить часто в останній час стає єдиним можливим варіантом отримання безоплатної освіти, навіть за спеціальністю, з якою особа у майбутньому й не хотіла б пов’язувати своє професійне життя (працювати після закінчення навчання за отриманим фахом). Зокрема, останній фактор засвідчують статистичні та соціологічні дані, згідно з якими, наприклад, тільки з 16 вищих навчальних закладів Івано-Франківської області лише 9,3% всіх студентів після закінчення навчання працюють за фахом [188]; в результаті опитування студентів ВНЗ, проведеного компанією «GfK Ukraine» у період з 15 лютого по 6 березня 2016 року (вибірка дослідження: 831 студент денної форми ВНЗ ІІІ-ІV рівнів акредитації, з похибкою не більше 3,5% при довірчому інтервалі 95%) після закінчення навчання лише 58% студентів мають намір шукати роботу за фахом [37].

За вказаних умов не можемо погодитись з вченою В.Р.Білою про рівноправність сторін в адміністративно-договірних відносинах, що базується на узгодженості інтересів сторін, коли і владний і невладний суб’єкти мають можливість обирати варіант поведінки у межах, запропонованих законодавством. У досліджуваних нами відносинах відносно вільним є вибір лише у державних замовників, визначаючи освітні потреби, обираючи за встановленими державою умовами виконавців й майбутніх фахівців, тощо. Інші ж суб’єкти, бажаючи вступити у такі договірні відносини, мають виконати цілу низку умовностей, у тому числі таких, що висуваються до претендентів на виконання державного замовлення та отримання освітніх послуг. Здобувачі освітніх послуг умовно вільними можуть бути лише у виборі навчального закладу, а у випадках, визначених законом, й без такого вибору взагалі (наприклад, при підвищенні кваліфікації за державним замовленням, яке може бути забезпечене працівникам у навчальних закладах лише в межах відомства їх роботи, в інтересах служби, тощо).

Для встановлення особливостей договірних правовідносин у визначеній нами сфері, очевидно слід врахувати й правову природу самих договорів, адже, як слушно зазначає професор О.П. Світличний, правовою підставою виникнення, зміни та припинення конкретних адміністративних договірних правовідносин слугує саме адміністративний договір [175, с. 300]. Маємо відмітити, на переконання професора, суб’єктами такого договору є органи державної влади, державні підприємства, установи, організації, органи місцевого самоврядування та інші підприємства, установи, організації, яким на виконання закону чи у порядку здійснення делегованих повноважень надано таке право, їх посадові та службові особи, які в цілому є суб’єктами публічної адміністрації, що завжди виражають державну волю. Такий представницький склад сторін адміністративного договору, зокрема участь у ньому підприємств, установ та організацій з наявними делегованими державою повноваженнями, кореспондується з суб’єктами освітніх договірних відносин в механізмі держзамовлення (зокрема, в особі виконавців державного замовлення та інших осіб). Риси та види таких договорів нами були ґрунтовно досліджені у підрозділі 1.2 даної дисертації.

Підсумовуючи викладене, пропонуємо виділяти декілька основних видів адміністративно-договірних правовідносин в межах предмету освітнього державного замовлення, а саме: 1) адміністративно-договірні правовідносини, що виникають й розвиваються на стадії розміщення освітнього державного замовлення (з приводу укладання державних контрактів між державними замовниками та виконавцями державного замовлення в сфері освіти); 2) адміністративно-договірні правовідносини, що виникають й розвиваються на стадії виконання освітнього державного замовлення (з приводу укладання та виконання двосторонніх або трьохсторонніх контрактів, угод між державними замовниками, виконавцями державного замовлення та здобувачами освіти щодо надання освітніх послуг громадянам за державним замовленням, а також між громадянами, які отримали освітні послуги за державним замовленням, та роботодавцями, що такими визначені державними замовниками).

Четвертим різновидом є адміністративні правовідносини, що виникають в процесі реалізації повноважень органів виконавчої влади, делегованих державою органам місцевого самоврядування, громадським організаціям, підприємствам, установам, організаціям в процесі здійснення державного замовлення в освітній сфері. Правовою основою виникнення відносин цієї групи є закони, а також рішення державних замовників, конкурсних комісій з відбору виконавців державного замовлення. Переважна більшість таких адміністративних правовідносин розвиваються на стадії прогнозування, планування, формування та розміщення державного замовлення в сфері освіти. Як слідує з закону, для формування державних освітніх потреб законодавець використовує не лише відомчий (потреби визначає відповідний центральний орган виконавчої влади, Національна академія наук України й галузеві національні академії наук) та регіональний (згідно з яким прогнозні показники потреб відповідного регіону у фахівцях, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрах за видами економічної діяльності та професіями відповідно до Класифікатора професій, формуються обласними держадміністраціями) підходи, за яких функції з визначення державних потреб в освітніх послугах здійснюють державні інституції, але й активний громадський підхід. Для реалізації останнього держава у даному законі делегувала свої функції зокрема, спільному представницькому органу всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, а також спільному представницькому органу сторони роботодавців на національному рівні – для складання прогнозних показників на плановий рік, рік, що настає за плановим роком, та наступні два бюджетні періоди щодо потреб економіки у фахівцях та робітничих кадрах за видами економічної діяльності та професіями відповідно до Класифікатора професій (частина друга ст.2) [167]. 

Крім того, делегування державної функції щодо формування потреб з підготовки фахівців за державним замовлення органам місцевого самоврядування має місце в Законі № 1556-VII, положення статті 14 якого наділяють органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування, до сфери управління яких належать заклади вищої освіти повноваженнями вивчати потребу у фахівцях з вищою освітою на місцях й вносити центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері економічного розвитку і торгівлі, та центральному органу виконавчої влади у сфері освіти і науки пропозиції щодо обсягу державного замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою та підвищення їх кваліфікації, узгоджені з державними органами, до сфери управління яких належать заклади вищої освіти [75]; постановах КМ України від 29 липня 2009 р. № 789 (в редакції 14.06.2017 р.), зокрема у п.6 щодо подання НАДС обґрунтованих пропозицій щодо визначення потреби в підготовці магістрів за державним замовленням [118], від 7 липня 2010 р. № 564 (в редакції 14.06.2017 р.), у пункті 17 якої встановлено, що «Державними замовниками підготовки магістрів за спеціальностями, спрямованими на провадження професійної діяльності на державній службі та на службі в органах місцевого самоврядування, - органи, на які поширюється дія Законів України «Про державну службу» та «Про службу в органах місцевого самоврядування» [112].

На стадії розміщення та виконання освітнього держзамовлення виникають адміністративні правовідносини з делегування державних функцій передовсім виконавцям державного замовлення (подібної позиції дотримується доктор юридичних наук Р.В. Шаповал, який передбачає можливість делегування частини функцій щодо розміщення державного замовлення та укладення державних контрактів державними замовниками підприємствам, установам, організаціям [192, с. 304-305], а також потенційним і фактичним роботодавцям державного сектору. «Потенційний статус» роботодавця у цих відносинах зумовлений участю майбутнього роботодавця у підготовці (в широкому розумінні цього слова, маючи на увазі усі види освітніх послуг, що надаються в межах державного замовлення) фахівця за державним замовленням, зокрема шляхом надання бази для проходження здобувачами освіти різних видів практик (наприклад, фахової ознайомлювальної, фахової, виробничої, переддипломної тощо), участю в різних формах освітніх заходів, в тому числі контрольних (проведення спільних з науково-педагогічними працівниками виконавця замовлення лекторіїв, практичних занять, методичних семінарів, круглих столах, робота в ДЕК, тощо). При цьому маємо зауважити, що такі форми участі майбутнього роботодавця в освітньому процесі державного замовлення не визначені законом як обов’язкові, а можуть бути передбачені або окремими договорами (як між державними замовниками та потенційними роботодавцями, так і між виконавцями державного замовлення й потенційними роботодавцями), або адміністративними актами державних замовників (наприклад, наказом МВС України «Про затвердження Положення про практичну підготовку слухачів та курсантів вищих навчальних закладів МВС України» від 27.06.2013 № 621, в якому зокрема передбачено, що для проходження практики слухачі і курсанти направляються до ГУМВС, УМВС, якими вони були направлені на навчання чи за місцем дислокації ВНЗ, або до підрозділів поліції (міліції) закордонних країн, з якими укладено угоди про співпрацю [109]). «Фактичний статус» роботодавця у вказаних адміністративних правовідносинах виникає у зв’язку з виконанням заключної фази державного замовлення, якою можна уважати «прийом» здобувача освітньої послуги шляхом його працевлаштування для виконання функцій, на які розраховувала держава при плануванні відповідної підготовки фахівця. Таке делегування здійснюється як за договірним принципом, так і за імперативним (шляхом видання розпорядження, наказу державним замовником про розподіл чи перерозподіл випускника для проходження служби, роботи у відповідному органі, підприємстві після закінчення навчання). 

По-п’яте, це правовідносини, що виникають в процесі застосування заходів адміністративної відповідальності за порушення встановленого порядку здійснення державного замовлення в сфері освіти. Беззаперечно, група цих відносин має важливе значення, виконуючи превентивну, профілактичну й охоронну функції адміністративного права в досліджуваній сфері. Ураховуючи особливості об’єкту правового регулювання в цій сфері, зокрема освітні права та свободи громадянина, інтереси держави (що відображаються, зокрема у немалих обсягах щорічного бюджетного фінансування державного замовлення в сфері освіти), в державі має діяти ефективний механізм попередження й припинення правопорушень порядку здійснення державного освітнього замовлення та притягнення винних осіб до юридичної відповідальності, що слугуватиме додатковими засобами адміністративно-правової охорони вказаних інтересів (публічно-приватних). У адекватному реагуванні на осіб та їх вчинки, що порушують установлений порядок управління в сфері освітнього держзамовлення, має бути зацікавлений і упевнений в його дієвості кожен громадянин, сама держава та суспільство в цілому. Для цього на законодавчому рівні встановлюються нормативні підстави настання адміністративної відповідальності в сфері здійснення освітнього держзамовлення, порядок її застосування. Виходячи з положень чинного законодавства та практики правозастосування в досліджуваній сфері в останні роки виникають переважно деліктні правовідносини, порушниками правопорядку в яких виступають як державні замовники, виконавці державного замовлення, так і громадяни (споживачі освітніх послуг). І хоча більшість виявлених порушень у досліджуваній сфері виявляються й кваліфікуються відносно виконавців державного замовлення за статтями 164-12 «Порушення бюджетного законодавства», 164-2 «Порушення законодавства з фінансових питань» КУпАП [47], та низки статей за посадові проступки, однак маємо зауважити, що загальний огляд управлінської (зокрема, контрольно-наглядової), адміністративної та судової практики дає підстави стверджувати про вчинення в цій сфері набагато ширшого кола правопорушень, у тому числі державними замовниками, уповноваженими державними органами в сфері державного замовлення, бюджету та самим урядом. 

Разом з тим, останні переважно не знаходять належної правової оцінки з боку компетентних суб’єктів, у тому числі, через відсутність правових підстав та наслідків, що залишає недосконалою в цілому систему державного замовлення в сфері освіти. Аналіз базових правових актів в сфері освітнього держзамовлення дозволяє констатувати про наявність в у їх складі норм, що регулюють відносини на усіх стадіях державного замовлення та водночас потребують адміністративно-правової охорони (наприклад, процедури складання прогнозів державних потреб, проведення конкурсу відбору виконавців державного замовлення, тощо). Існуючий стан зумовлює актуалізацію вивчення деліктних відносин в цій сфері, що складатиме окремий напрям подальших досліджень.

По-шосте, це правовідносини, що виникають у зв’язку з реалізацією юрисдикції адміністративних судів та органів публічної адміністрації з вирішення публічно-правових спорів, в тому числі щодо поновлення порушених прав громадян та інших учасників процесу державного замовлення в сфері освіти.

В ході здійснення державного замовлення в сфері освіти усі його учасники, залежно від очікуваних результатів, потребують захисту своїх прав, законних інтересів: держава, в особі її уповноважених владних органів (в першу чергу – державних замовників) – від неналежного виконання своїх обов’язків виконавцями державного замовлення, здобувачами освіти, іншими учасниками; виконавці державного замовлення (вищі, професійно-технічні навчальні заклади, заклади післядипломної освіти, наукові установи державної та комунальної форми власності) – від необґрунтованих й неправомірних управлінських рішень з боку державних замовників (зокрема, конкурсних комісій), інших уповноважених органів публічної адміністрації, неналежного виконання своїх зобов’язань здобувачами освіти; здобувачі освіти (отримувачі освітніх послуг) – від неправомірних діянь, рішень уповноважених органів публічної адміністрації, неналежного виконання своїх зобов’язань державними замовниками, виконавцями державного замовлення, іншими суб’єктами тощо. 

Як відомо, факти посягання на права, свободи чи законні інтереси вказаних суб’єктів в досліджуваній сфері або загроза їх настання породжують можливість виникнення публічно-правових спорів, ініціаторами вирішення яких виступають як здобувачі вищої освіти (їх законні представники), так і виконавці державного замовлення, державні замовники, роботодавці, треті особи. Згідно з чинним законодавством, вирішення таких спорів здійснюється в адміністративному (позасудовому) і судовому порядку та передбачає прийняття справедливого законного рішення по суті, в тому числі, поновлюючи порушені права, компенсуючи понесені втрати, тощо.

Внаслідок узагальнення викладеного доходимо висновку, що предмет адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти складають правовідносини, що виникають та розвиваються з приводу: 1) здійснення зовнішньо та внутрішньо організаційної управлінської діяльності органами публічної адміністрації та іншими уповноваженими ними суб’єктами при забезпеченні освітніх потреб держави; 2) проходження публічної служби та роботи на підприємствах, установах й організаціях державної і комунальної форм власності в рамках реалізації освітнього державного замовлення в інтересах держави; 3) публічно-сервісної, договірної діяльності органів публічної адміністрації, уповноважених ними позавладних юридичних осіб публічного права в процесі здійснення державного замовлення в сфері освіти; 4) реалізації повноважень органів виконавчої влади, делегованих державою органам місцевого самоврядування, громадським організаціям, підприємствам, установам, організаціям в процесі здійснення державного замовлення в освітній сфері; 5) застосування заходів адміністративної відповідальності за порушення встановленого порядку здійснення державного замовлення в сфері освіти; 6) реалізації юрисдикції адміністративних судів та органів публічної адміністрації з вирішення публічно-правових спорів в сфері освітнього державного замовлення.

2.3. Метод адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти

Наступним елементом, що потребує аналізу для здійснення правового опису інституту державного замовлення в сфері освіти, є метод правового регулювання. Його вибір не є випадковим, адже в теорії права усталено, що за його допомогою (звичайно, тільки разом з предметом правового регулювання) здійснюється відмежування галузі адміністративного права від інших фундаментальних галузей права [168, с. 189]. У більш прикладному значенні методи правового регулювання слугують визначенню особливостей порядку, нормативних підстав та юридичних фактів, необхідних для виникнення і реалізації учасниками суспільних відносин, що виникають на підставі закону, договору, внаслідок правопорушення; визначенню правосуб’єктності учасників правових відносин, встановлюють спеціальні процедури її реалізації [41, с. 247-248].

Здійснюючи аналіз методів адміністративно-правового регулювання відносин в сфері освітнього держзамовлення послуговуватимемося виробленою в теорії права конструкцією, згідно з якою два базових методи правового регулювання, імперативний (авторитарний) та диспозитивний (автономії), вступають у різноманітні зв’язки чим самим утворюють своєрідний правовий режим регулювання відповідного роду (виду, сфери) суспільних відносин [19, с. 286]. Цілком згодні з професором Т.П. Мінкою, що у таких зв’язках збільшення питомої ваги одного методу правового регулювання, як правило, приводить до обмеженого застосування іншого методу. Але в будь-якому разі в адміністративному праві імперативний метод повинен переважати над диспозитивним [61, с. 142]. Крім того, при беззаперечному віднесенні процесу освітнього державного замовлення до сфери освіти, не підлягають сумніву новітні ґрунтовні доведення доктора юридичних наук І.І. Литвина, що визначальним методом регулювання адміністративно-правових відносин у сфері надання освітніх послуг є імперативний, що випливає із юридично-владних повноважень державних органів, до компетенції яких належить управління даною сферою (встановлення загальнообов’язкових правил (умов, вимог) здійснення освітньої діяльності, здійснення в установленому порядку ліцензування та акредитації, організація підвищення кваліфікації, здійснення контролю за виконанням положень Конституції, законів України та інших нормативно-правових актів, про які йшлося вище) [58, с. 92], а також доктора наук в галузі адміністративного права В.М. Савіщенко, яка в числі ознак організаційно-правового механізму адміністрування галуззю освіти наголошує на виключній імперативності (як наявності впливу на взаємовідносини в сфері освіти, підпорядкування волі учасників та формування її) [174, с. 402]. У такому разі диспозитивний метод використовується у доповнення до імперативного.

Традиційно методом адміністративно-правового регулювання визнається сукупність певних загальних і специфічних способів, що використовуються законодавцем для забезпечення регулюючої дії норм адміністративного права, шляхом використання приписів (встановлення обов’язків), встановлення заборон та надання приписів дозволів [168, с. 189]. Не заперечуючи в цілому такий підхід, все ж ми дотримуємось більш широкого за суб’єктною ознакою поняття (на відміну від вченої А.А. Пухтецької, яка зводить вказаний метод до його використання лише законодавцем), запропонованого зокрема дослідницею Ю.Ю. Чуприною, - як «… сукупності правових засобів та способів, що використовуються уповноваженими суб’єктами для регулювання суспільних відносин у процесі реалізації та виконання адміністративних завдань, здійснення функцій та досягнення цілей органами виконавчої влади з урахуванням об’єктивних законів суспільного розвитку» [191, с. 74].

На наше переконання кожний конкретний метод має розглядатися через системні категорії сукупності процесів, функціональної структури, організованості матеріалу, який охоплюється цією структурою або цими процесами. Як відомо, морфологічна структура методів містить способи й засоби регулювання, що наповнюються конкретними прийомами, процедурами, заходами впливу на суспільні відносини, в тому числі в сфері освітнього держзамовлення.

Звичайне «накладання» найбільш типових, усталених визначень й характеристик на сферу освітнього держзамовлення дає можливість з’ясувати в якісно оновленому за останні роки адміністративному законодавстві можливості застосування методів адміністративно-правового впливу в механізмі освітнього держзамовлення як у процесі здійснення управлінських функцій владними суб’єктами, так і в самих правовідносинах, що нами вище систематизовано й означено змістом предмету адміністративно-правового регулювання. При цьому необхідно враховувати, що головним чинником для встановлення механізму правового впливу, як визначали ми вище, є державні (суспільні) інтереси, а тому їх досягнення забезпечується глибоким проникненням норм права у суть відносин в сфері освітнього держзамовлення. Водночас реалізація цих інтересів шляхом імперативного впливу забезпечується закріпленням в нормативних правових актах чітко визначених правил, які переважно проявляються у вигляді приписів. Останні прийнято поділяти за змістом правових норм на такі види:

1) приписи матеріального характеру, тобто приписи, пов’язані з застосуванням норм матеріального адміністративного права (наприклад, приписи статусного характеру – при встановленні законом категорії виконавців державного замовлення в сфері освіти, відносячи до таких виключно вищі, професійно-технічні навчальні заклади, заклади післядипломної освіти, наукові установи державної та комунальної форми власності (ст. 1 Закону № 5499-VI [167], інших учасників даних правовідносин, а також їх статусних характеристик, тощо);

2) приписи процесуального характеру, тобто приписи, що пов’язані з застосуванням процесуальних норм, а також визначенням обов’язкового порядку вчинення тих чи інших дій (наприклад, порядки складання середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці; затвердження державного замовлення в сфері освіти; проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення; підсумкової атестації здобувачів освітніх послуг, випускників; адміністрування державних замовлень в Єдиній державній електронній базі з питань освіти, тощо).

Крім того, в чинному законодавстві щодо досліджуваної сфери правовідносин передбачені також заборони, що полягають у встановленні обмежень та відповідальності за порушення приписів. Прикладами обмежень є правообмеження осіб навчатися в аспірантурі за державним замовленням якщо такі особи раніше навчалися в аспірантурі (ад’юнктурі) чи докторантурі за державним замовленням і не захистилися або були відраховані з неї достроково. Законодавець у даному випадку встановив додаткову вимогу, згідно з якою така особа має право на повторний вступ до аспірантури (ад’юнктури) чи докторантури за державним замовленням лише за умови відшкодування коштів, витрачених на її підготовку, у визначеному Кабінетом Міністрів України порядку. Серед заборон, яких в законодавстві набагато більше ніж правообмежень, зокрема можна назвати заборони державним замовникам – розміщувати державне замовлення без проведення конкурсу; виконавцям державного замовлення – здійснювати набір здобувачів освітніх послуг в обсягах, що перевищують ліцензійний, тощо.

З метою позитивного стимулювання учасників досліджуваних правовідносин до ефективних та раціональних діянь при виконанні завдань в освітньому держзамовленні окремо слід виділяти такий метод адміністративно-правового регулювання як заохочення. 

Загалом, виходячи з фінансової сторони державного замовлення, сам цей інститут вже можна уважати заохочувальним, оскільки він позитивно стимулює навчальні заклади до отримання від держави бюджетних асигнувань на своє функціонування, а майбутніх абітурієнтів та здобувачів – до безоплатного навчання (за рахунок бюджетних коштів).

Юридичний аналіз положень законодавства дозволив визначити особливості застосування методу заохочення при адміністративно-правовому регулюванні відносин в сфері освітнього держзамовлення, а саме:

1) основними способами методу заохочення є: подяка, нагорода, грамота, пільга, квота [191, с. 41], особливий (пільговий, привілейований) режим та статус. Так, наприклад, аспіранту (ад’юнкту) або докторанту, який навчався за державним замовленням та захистився до закінчення строку підготовки в аспірантурі (ад’юнктурі) або докторантурі, здійснюється одноразова виплата в сумі залишку стипендії, передбаченої у бюджеті вищого навчального закладу (наукової установи) на відповідний календарний рік (п.12) [116]; особливий режим як відображення визнання особливого статусу суб’єктів державного замовлення з наданням переваг щодо інших суб’єктів встановлюється як законодавством, так і рішеннями органів публічної адміністрації (зокрема, це особливий статус з численними перевагами щодо інших учасників освітньої діяльності виконавця державного замовлення, що має статус дослідницького (ст. 30 Закону № 1556-VII); для здобувачів освіти публічним заохоченням слід уважати можливість переведення з контрактної (за рахунок коштів фізичних чи юридичних осіб) форми навчання на «бюджетну» у разі утворення вакантного місця внаслідок відрахування здобувача-бюджетника; а також Для студентів (курсантів), які навчаються за гостродефіцитними спеціальностями (спеціалізаціями) (у галузях знань освіта, математичні, природничі, технічні науки), встановлюється підвищений розмір академічної стипендії, що також слугує заохочувальним засобом навчання за такими спеціальностями для потреб держави, тощо;

2) різноманітні його способи можуть застосовуватись до таких категорій учасників даних відносин: виконавців державного замовлення, здобувачів освітніх послуг, роботодавців. Втім, уважаємо доцільним запровадження засобів позитивного стимулювання й до державних замовників, які раціонально й ефективно впроваджують результати замовлень, виконаних у попередні періоди;

3) нормативна підстава застосування заходів заохочення міститься в законодавчих та інших адміністративних актах, в тому числі локальних (переважно – в рішеннях МОН України);

4) джерелом фінансування витрат на заходи заохочення мають бути виключно державні фінанси – державний бюджет України;

5) діяльність уповноважених суб’єктів щодо застосування засобів заохочення в освітньому держзамовленні є підконтрольною та підзвітною органам державної влади;

6) законність рішень щодо застосування засобів заохочення забезпечується засобами державного примусу.

Викладене дає підстави заявляти, що заохочувальний метод в адміністративно-правовому регулюванні освітнього держзамовлення тяжіє до імперативного способу впливу на поведінку учасників відповідних відносин, що суттєво його відрізняє від цивільно-правових заохочувальних засобів, що можуть впроваджуватись й застосовуватись при приватному замовленні освітніх послуг.

Не менш помітним у досліджуваній сфері є диспозитивний метод, специфіку появу якого прийнято пов’язувати передусім з врегулюванням адміністративно-договірних правовідносин – при адміністративно-правовому регулюванні договорів (державних контрактів, та ін.), що укладаються на стадіях розміщення та виконання освітнього державного замовлення. Передусім, це законодавча регламентація обов’язку укладання контрактів, а не право позавладних учасників цих відносин. 

Диспозитивність як метод рівноправності учасників відносин в ідеальному вигляді проявляється лише на етапі виявлення претендентом бажання на роль виконавця державного замовлення, здобувача освіти за державним замовленням, коли їм пропонується така роль, а він (суб’єкт, особа) на це погоджується або ні. Усі інші відносини сторін в таких договорах можна уважати імперативними, врегульованими адміністративним правом: контракти (державні) є обов’язковими; мають визначену форму; погодження сторонами строків, вартості договору та інших умов договору обмежене жорстким нормативно-правовим регулюванням. Імперативність таких договорів (контрактів) особливо виражена при реалізації освітнього держзамовлення у відомствах, в яких функціонує обмежена кількість освітніх установ, а тому, наприклад, підвищення кваліфікації працівників здійснюється фактично у наказовій, а формально – договірній формі (за рапортом працівника). 

Окрім загального огляду основних методів адміністративно-правового регулювання уважаємо доцільним розглянути правовий вплив на поведінку суб’єктів державного замовлення в сфері освіти за стадіями його реалізації.

Передусім на стадії формування державного замовлення уся діяльність з складання прогнозів та планування потреб держави в сфері освіти та шляхів їх задоволення регламентується передусім законодавчими приписами, що мають обов’язковий характер й являють передусім зобов’язання та чітко визначені адміністративні процедури. Так, аналіз законодавства дозволяє відмітити, що увесь процес формування освітнього держзамовлення є регламентованим нормами законів (деталізується в актах уряду та уповноважених центральних органів виконавчої влади); в ньому беруть участь виключно ті суб’єкти, яким таке право встановлено виключно законом; керівна та координуюча роль в цьому процесі належить центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері державного замовлення; строки та вимоги до інформації та дій суб’єктів у цьому процесі мають визначений законодавством характер, дотримання яких забезпечується державним примусом, зокрема публічною дисциплінарною, адміністративною відповідальністю. 

На наше переконання, діяльність усіх суб’єктів на вказаній стадії державного замовлення має піддаватися адміністративно-правовому впливу виключно на імперативних засадах, з застосуванням способів субординації, координації та взаємодії. Якщо субординація характерна, як правило, при складанні прогнозу потреб в професійних кадрах «знизу-догори» (у внутрішньо-організаційних відносинах – збір й подання даних в межах відомства; у зовнішньо управлінських – відомостей від головних розпорядників бюджетних коштів до Мінекономрозвитку, КМ України), то координація та взаємодія є найбільш притаманними способами у відносинах з формування освітніх потреб держави між уповноваженими органами державної влади, що відповідають за підготовку та подання відповідної інформації в межах свого функціонального призначення (наприклад, Держстат, Мінсоцполітики, МОН України, Пенсійний фонд України, Спільний представницький орган всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, Спільний представницький орган сторони роботодавців на національному рівні та ін.). При цьому важливо щоб формування потреб та ресурсів для їх забезпечення було не прогнозно-приблизним, а обґрунтованим з максимально-визначеними характеристиками. Формуванню таких прогнозів й планів слугують зокрема, затверджені Мінекономрозвитку України Методика формування середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці, що має не рекомендаційний характер, а становить обов’язковий для дотримання алгоритм розрахунку Мінекономрозвитку середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці, що базується на розрахунку кількості зайнятих за видами економічної діяльності, яка необхідна для прогнозування додаткової потреби окремих видів економічної діяльності в робочій силі за професіями (на рівні підрозділів за Класифікатором професій) [92], Кабінетом Міністрів України Методика розрахунку орієнтовної середньої вартості підготовки одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, якою повинні керуватися заклади, установи при розрахунку вартості підготовки за державним замовленням одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, слухача за освітньо-кваліфікаційним рівнем, науковим ступенем, спеціальністю, напрямом підготовки, галуззю знань, видом економічної діяльності (для професійно-технічного навчального закладу), професією та формою навчання на плановий рік згідно з порядком, затвердженим МОН разом з Мінекономрозвитку та Мінфіном (п.3), та й самі державні замовники при визначенні орієнтовної середньої вартості та щорічному (до 1 грудня) поданні Мінекономрозвитку інформації про показники орієнтовної середньої вартості за встановленою зазначеним Міністерством формами (пп.4, 5) [91].

Аналіз положень чинного законодавства, що регламентують стадію розміщення освітнього державного замовлення дає підстави визначати переважно імперативним адміністративно-правове регулювання як поведінку державних замовників, так і претендентів на статус виконавця державного замовлення. Проявляється такий характер регулювання переважно у нормативних зобов’язаннях державних замовників та адміністративних процедурах проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення, а також призначення виконавців такого замовлення без проведення конкурсу у випадках, встановлених законом. Так, наприклад, на кожного визначеного Урядом державного замовника покладаються обов’язки з оголошення конкурсу у п’ятиденний строк після затвердження в установленому законодавством порядку державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів на відповідний рік; опублікування в офіційному друкованому виданні та розміщення на офіційних веб-сайтах державного замовника та МОН оголошення та інформації про проведення конкурсу (пп.5, 6) [120]. Адміністративна природа процедур проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення та оформлення його результатів зумовлена імперативними нормативними приписами їх встановлення. Суб’єктами таких управлінських актів є, по-перше, Кабінет Міністрів України, який затвердив загальний порядок розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів (постанова від 20 травня 2013 р. № 363), по-друге, це міністерства, інші центральні органи виконавчої влади, Національна академія наук, національні галузеві академії наук, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласна, Київська та Севастопольська міські держадміністрації, інші визначені Кабінетом Міністрів України державні органи зі статусом головного розпорядника бюджетних коштів (державні замовники), до компетенції яких входить розроблення та затвердження складу конкурсної комісії, положення про її роботу, процедури проведення конкурсу, критеріїв конкурсного відбору, переліку та зразків конкурсної документації, вимог до конкурсних пропозицій, форми державного контракту, який укладається державним замовником з виконавцем державного замовлення, що належить до сфери його управління, а також порядку внесення змін до державного контракту (п.4) [120]. Виходячи з публічної природи вказаних актів, в тому числі індивідуально-правових адміністративно-договірних (державних контрактів), про що зазначалося нами вище, можна усі задіяні на цій стадії способи правового впливу (зокрема, процедури конкурсних пропозицій, підписання контрактів та інші їм подібні) на відносини та поведінку їх учасників однозначно визнати імперативними, що відповідає базовому методу адміністративно-правового регулювання. 

Більш широкий набір способів і прийомів адміністративно-правового регулювання застосовується уповноваженими суб’єктами на стадії виконання державного замовлення в сфері освіти, що зумовлено великим числом зовнішніх та внутрішніх (відносно управлінського середовища, в якому здійснюється така діяльність) факторів. Складність організаційно-правового механізму на даній стадії проявляється у різноманітності відносин, що виникають у зв’язку реалізацією усіх передбачених законом освітніх послуг за державним замовленням (залежно від видів послуг та категорії кадрів, яких потребує держава: підготовка, підвищення кваліфікації, перепідготовка; фахівці, наукові, науково-педагогічні і робітничі кадри); розширеній кількості учасників цих відносин (державні замовники, виконавці замовлення, здобувачі освітніх послуг, роботодавці та інші учасники освітнього та післяосвітнього процесів); широті спектру строків реалізації (від короткострокового до довгострокового) замовлення, тощо. Варто відмітити, що в основі обрання методології правового регулювання процесу виконання держзамовлення лежать передовсім адміністративно-управлінські та адміністративно-договірні відносини з притаманними їм об’єктом, предметом та змістом. При цьому такі відносини є взаємно проникаючими та взаємозалежними, регулюються одночасно нормами адміністративного законодавства й індивідуальними адміністративно-договірними актами, та забезпечуються правозастосовними актами органів державної влади, інших уповноважених суб’єктів, а також діями та рішеннями активної громадськості.

Окремо зазначимо, що при реалізації освітнього держзамовлення на заключному його етапі стадії виконання специфічно проявляється диспозитивний метод правового регулювання. У випадках, передбачених законом, одержувачі освітніх послуг за державним замовленням (державні випускники) вступають у службові, трудові правовідносини з роботодавцями, визначеними державними замовниками, для обов’язкового відпрацювання в інтересах держави визначений у законі й контракті строк. При врегулюванні цієї частини державного замовлення задіюються методи адміністративного та трудового права. В результаті, загальне правило диспозитивності контрактної форми трудового найму під впливом імперативного методу адміністративного права трансформується в обмежену диспозитивність, яка досить часто має імперативну підпорядкованість, оскільки оформляється у вигляді особливого поєднання дозволи та приписів, коли дозволи без дотримання встановлених правил не дійсні. Наприклад, реалізація державними випускниками вищих медичних і педагогічних навчальних закладів, які уклали угоду про відпрацювання, права на безоплатне користування житлом з опаленням і освітленням у межах встановлених норм можлива лише за умови працевлаштування такими випускниками за направленням у сільській місцевості або селищах міського типу не менше трьох років (ст. 64 Закону №1556-VII). Таке поєднання дозволів і приписів дозволяє алгоритмізувати поведінку випускників на кінцевому етапі реалізації державного замовлення (досягнення його головної мети). 

Таким чином, при адміністративно-правовому регулюванні відносин в сфері освітнього держзамовлення необхідно виходити з загальної концепції його метода як самостійного комплексного правового інституту, що проявляється у відповідному галузевому (освітньому) законодавстві, яке ґрунтується на досягненні мети правового регулювання – формуванні правопорядку, стабілізації відносин, що виникають в цій сфері, встановленні стандартів поведінки й визначенні суб’єктно-об’єктних передумов діяльності, що здійснюється шляхом прийняття нормативних правових актів, актів індивідуального регулювання, правозастосовних актів, спрямованих на забезпечення ефективного функціонування механізму державного замовлення в сфері освіти, при застосуванні для цього органічно поєднаного комплексу прийомів і способів імперативного та диспозитивного методів адміністративно-правового регулювання. Така методологія, на наш погляд, достатньо наглядно корелюється з сучасною трансформацією методу адміністративного права [2, с. 94]. 

Отже, методом державного замовлення як особливого інституту адміністративно-правового регулювання є визначена нормами адміністративного права система правового впливу органів державної влади та уповноважених ними інших суб’єктів на освітнє середовище за допомогою синтезованого набору засобів і прийомів зобов’язуючого, заборонного й дозвільного характеру з метою формування та забезпечення правопорядку в сфері реалізації освітніх потреб держави.

2.4. Механізм адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти

В умовах формування новітніх підходів до осучаснення державного регулювання сфери освітніх послуг, пріоритетом якої залишається державне замовлення, найбільшу складність й водночас цінність складають наукові дослідження, що спрямовані на вирішення практичних завдань. Один з таких напрямів, необхідність вивчення якого не пов’язується з «даниною моді», а є об’єктивною потребою кожного етапу розвитку громадянського суспільства, це проблеми адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти загалом, та його складової – механізму, зокрема. Ґрунтовне вивчення цього правового поняття сприятиме не лише вдосконаленню національного законодавства, що регулює сферу державного замовлення в освітній галузі, а й усуненню правових та організаційних недоліків в даній сфері.

Аналіз юридичної доктрини засвідчує, що в новітній правовій науці наявні численні дослідження питань адміністративно-правового регулювання різних сфер. І хоча базові концепції переважно викладені у останніх академічних виданнях, динамічну цінність нині складають нові наукові розробки, серед яких можна виділити роботи І.О. Грицай, яка вивчала механізм адміністративно-правового регулювання діяльності неурядових організацій (2014), Л.О. Шапенко, яка розкрила поняття та зміст адміністративно-правового регулювання страхування у сфері інноваційно-інвестиційної діяльності (2015), О.М. Даценко – при дослідженні адміністративно-правового регулювання нафтогазового комплексу (2015), І.А. Городецької – сутності адміністративно-правового регулювання суспільних відносин у галузі охорони та використання і відтворення тваринного світу (2016), А.С. Кечі – ґрунтовного дослідження адміністративно-правового регулювання державної реєстрації речових прав на нерухоме майно (2016) та ін. В той же час загальний огляд вказаних та багатьох інших робіт дає підстави для зауваження про відсутність в теорії адміністративного права єдиного розуміння поняття механізму адміністративно-правового регулювання, й недостатню дослідницьку увагу щодо сфери державного замовлення в освітній галузі, що додатково актуалізує підняту нами проблему.

Виходячи з викладеного, метою нашого дослідження в даному підрозділі означимо – формулювання поняття механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти та визначення його структури.

Попередній аналіз літературних джерел з предмету нашого дослідження засвідчує, що визначальними сутнісними характеристиками механізму адміністративно-правового регулювання є його мета та структура, представлена певною сукупністю взаємопов’язаних складових елементів.

Для виконання завдання нашої роботи методологічною базою дослідження слугуватимуть такі основні доктринальні положення щодо сутності механізму адміністративно-правового регулювання: по-перше, це визнаний в правовій науці спосіб трактування поняття правового регулювання через поняття «правовий вплив» (вузьке значення), що поширюється на поведінку та діяльність усіх суб’єктів механізму державного замовлення в сфері освіти, включаючи суб’єктів охорони та захисту прав й інтересів сторін державного контракту; по-друге, притаманність адміністративно-правовому регулюванню такої процесуальної властивості, як стадійність. Остання розкриває чотири стадії здійснення адміністративно-правового впливу в досліджуваній сфері, вказуючи на увесь спектр суспільних відносин, з якими пов’язано виникнення, розвиток та припинення інституту державного замовлення в сфері освіти. Такими стадіями є [5, с. 26; 171, с. 154-155]: 1) формування юридичних норм і їх загальна дія (для цієї стадії характерним є введення у правову систему адміністративно-правових норм, що регламентують і спрямовують поведінку учасників суспільних відносин в досліджуваній сфері, встановлюють для них специфічний правовий режим); 2) виникнення прав та обов’язків суб’єктів адміністративних правовідносин (на даній стадії у конкретних учасників адміністративних правовідносин виникають суб’єктивні права та обов’язки на підставі настання визначених адміністративно-правовими нормами юридичних фактів); 3) стадія реалізації прав та обов’язків, коли правила поведінки, які відображенні в конкретних юридичних нормах, втілюються у реальній (фактичній) поведінці суб’єктів адміністративних правовідносин; 4) стадія застосування права, що передбачає видання компетентним органом владного індивідуального правового акту, забезпечуючи в цілому ефективність адміністративно-правового регулювання. Разом з тим, вказану властивість процесу адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти варто уточнити розвинутою в науці адміністративного права й підтримуваною нами позицією щодо системності адміністративно-правового регулювання. Така системність представлена трьома основними видами правової діяльності, що відповідають стадіям адміністративно-правового регулювання, а саме: 1) підзаконної адміністративної правотворчості – видання суб’єктами публічної адміністрації підзаконних адміністративно-правових норм щодо їх загального впливу на суспільні відносини в досліджуваній сфері (наприклад, наказом Національного агентства України з питань державної служби від 12 серпня 2016 року № 163 затверджено примірні державні контракти про надання послуг з підготовки магістрів за спеціальністю «Публічне управління та адміністрування», підвищення кваліфікації державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування, примірні додаткові угоди до державних контрактів, примірні акти наданих послуг [124]); 2) адміністративної правореалізації, тобто реалізації адміністративно-правових норм, втілюючи останні в життя, забезпечуючи суб’єктивні публічні права та юридичні обов’язки суб’єктів адміністративного права; 3) правоохоронної діяльності суб’єктів публічної адміністрації, що включає засоби адміністративного впливу до порушників прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб [24, c. 323].
Орієнтуючись на викладені положення та традиційне розуміння сутності правового регулювання [5, с. 220], уважаємо, що в широкому значенні головну мету механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти становить реалізація позитивного права в указаній сфері; у вузькому – забезпечення послідовного безперешкодного позитивного, а у випадках виникнення противаг – примусового, досягнення ефективних результатів адміністративно-правового впливу в досліджуваній сфері.

Очевидно й загальновизнано в правовій науці, що досягнення такої мети здійснюється за допомогою засобів, які за своїм призначенням і природою можуть бути виключно правовими й становлять певну взаємодоповнюючу систему елементів. Саме такі елементи й визначають структуру механізму адміністративно-правового регулювання. При цьому кожен з елементів має своє функціональне призначення на певній стадії «роботи» цього правового механізму.

Існування в науці адміністративного права різноманітних підходів до визначення переліку структурних елементів механізму правового регулювання, з одного боку, засвідчує відсутність єдності серед дослідників, з іншого – вимагає означення власної наукової позиції. Не вдаючись до відтворювання наявних наукових аналізів, що зводяться переважно до перерахування близьких за змістом позицій [27; 28], зазначимо про свою прихильність до концепції ієрархічної системи елементів. Близькою за змістом до цієї можна навести найбільш застосовувану в сучасних наукових дослідженнях систему, запропоновану вченими Т.О. Коломоєць [48], С.Г. Стеценком [183], І.М. Шопіною [196] та ін., з окресленням органічних та функціональних елементів механізму адміністративно-правового регулювання.

Разом з тим, уважаючи сам механізм адміністративно-правового регулювання уже функціональною частиною такого регулювання (що збігається з думкою переважаючої більшості вчених), ми упевнені у доцільності виокремлення обов’язкових й допоміжних елементів замість органічних й функціональних. До першої групи елементів відносимо: а) норми адміністративного права; б) юридичні факти (фактичний склад, фактична система); в) адміністративно-правові відносини; г) акти реалізації норм адміністративного права. Переконані, що саме цей набір правових засобів у їх поєднанні є мінімально достатнім й необхідним для функціонування механізму адміністративно-правового регулювання в досліджуваній сфері, за допомогою якого адміністративно-правове регулювання державного замовлення в сфері освіти набуває динаміки й відбувається фактичний позитивний правовий вплив на поведінку та діяльність суб’єктів адміністративного права скеровуючи їх у визначеному таким правовим регулюванням напряму задля досягнення головної мети. 

В той же час, до другої групи (допоміжних) правових засобів в даному механізмі пропонуємо відносити елементи, що перебувають у «стані очікування» своєї активації, коли досягнення головної мети адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти не може бути забезпечене набором обов’язкових елементів позитивного правового впливу. Попередньо віднесемо до них такі елементи: а) спеціальний адміністративно-правовий режим; б) акти тлумачення норм адміністративного права.

Крім того, маємо виділити правовий засіб, який, з одного боку, безперечно входить до складу механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, проте, з іншого боку, потребує уточнення свого місця в означеній вище ієрархії елементів. Таким засобом є акти застосування норм адміністративного права.

Вирішенню вказаної задачі сприятиме застосування методу класифікаційної ідентифікації. Необхідність його застосування щодо вказаного виду правових актів зумовлена, на наше переконання, позицією, популяризованою окремими вченими, згідно з якою в системі правових заходів, що становлять механізм правового регулювання, акти застосування норм права відмежовуються від актів реалізації норм права, зокрема шляхом віднесення їх до різних класифікаційних груп (наприклад, акти реалізації норм права – до органічних правових засобів, а акти застосування – до функціональних [183, с. 33]). 

Щодо зазначеного відмітимо нашу прихильність до класичного сприйняття процесу реалізації норм права, що передбачає охоплення цим процесом усіх чотирьох форм його здійснення: дотримання, виконання, використання та застосування [40, с. 296; 177, с. 388]. Відповідно за типологією акти усіх перерахованих форм є різновидами одного класу – актів реалізації норм права, а тому виокремлення одного з видів (у даному випадку – актів застосування норм права), ставлячи його в один ряд з поняттям вищого класу (актами реалізації норм права), видається методологічно неправильним, що призводить до виділення хибних напрямів наукового пошуку. Виходячи з цього, у нашому випадку група актів застосування норм адміністративного права має належати до обов’язкових елементів механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення, а саме, у складі актів реалізації норм адміністративного права. Разом з тим, з метою перевірки достовірності нашої гіпотези розглянемо основі види актів застосування норм адміністративного права в досліджуваному механізмі.

Як відомо, в теорії права вчені використовують достатньо широкий перелік критеріїв поділу видів актів застосування норм права [41, с. 414-416; 170, с. 111-113]. Проте виходячи з предмету нашого дослідження, найбільш репрезентативною видається класифікація цих індивідуальних актів за ознакою їх функціонального призначення в механізмі правового регулювання [40, с. 303] на регулятивні та охоронні. Якщо ж акти першого різновиду служать конкретизації (персоніфікації) суб’єктивних прав і юридичних обов’язків опосередковуючи позитивну діяльність суб’єктів державного замовлення в сфері освіти, то роль других полягає в охороні встановлених адміністративних правових норм від можливих порушень. Як слушно відмічає дослідник К.І. Бриль [17, с. 75], призначення правозастосовних актів як засобу індивідуального правового регламентування суспільних відносин й правової форми управління суспільством полягає як в організації діяльності у різних сферах суспільного життя, так і в охороні прав і свобод громадян (зокрема, шляхом попередження, припинення адміністративних правопорушень, а також притягненням до адміністративної відповідальності).

Вказаному поділу відповідає також розмежування позитивного (неюрисдикційного, неконфліктного) та юрисдикційного (конфліктного) правозастосування [182, с. 267]. Підсумковим результатом правозастосовної неюрисдикційної діяльності є індивідуальні акти, не пов’язані з фактами адміністративних правопорушень й адміністративно-правових спорів в сфері реалізації державного замовлення в освітній галузі. В порядку позитивного адміністративного правозастосування здійснюється зокрема, затвердження уповноваженим органом переліку виконавців державного замовлення, визначаються умови його виконання, застосовуються заходи заохочення, позитивного стимулювання тощо. Тоді як акти юрисдикційного правозастосування в досліджуваній сфері спрямовані на вирішення індивідуальних справ щодо адміністративних правопорушень та інших правових спорів, тобто справ, в основі яких є порушення норм прав, виникає конфлікт між суб’єктами відповідних правовідносин (у тому числі, виконанні державного контракту). Тобто акти позитивного правозастосування притаманні всьому процесу адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти (як на стадії правотворчості, так і реалізації норм адміністративного права), а акти юрисдикційного правозастосування – виникають лише у разі необхідності попередити, припинити порушення адміністративно-правової норми, або застосувати адміністративну відповідальність.

Порівняльний аналіз наукових концепцій дозволив дійти висновку, що сукупність завдань, для вирішення яких покликані акти юрисдикційного правозастосування, відповідають існуючій в адміністративно-правовій науці концепції виділення актів адміністративного примусу [50; 189], основними функціями яких відповідно є: попереджувальна; функція адміністративного припинення; функція адміністративно-примусового виконання обов’язку.

Отже, наведені характеристики основних видів правозастосовних актів доводять правильність нашої гіпотези про необхідність виділення в складі актів застосування норм адміністративного права двох видів правозастосовних актів: 1) актів, що належать до обов’язкових правових засобів (акти позитивного правозастосування), та 2) актів – факультативних правових засобів в механізмі адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти (акти адміністративного примусу). Це дає підстави для уточнення викладеної нами вище системи факультативних правових засобів, й викласти її такій редакції: а) спеціальний адміністративно-правовий режим; б) акти тлумачення норм адміністративного права; в) акти адміністративного примусу.

Висновки до розділу 2

Результатами дослідження концептуальних питань, що становлять теоретично-методологічну адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, стало формулювання таких основних висновків.

1. Ґрунтуючись на концепції розуміння об’єкту адміністративно-правового регулювання через сукупність публічних потреб, у роботі виокремлено потреби, що слугують основою формування об’єкту державного замовлення як правового інституту. В результаті юридичного аналізу законодавства сформульовано три групи потреб, що в сукупності утворюють об’єкт адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення: 1) потреби держави у кваліфікованих кадрах; 2) потреба держави у підвищенні освітнього та наукового потенціалу нації; 3) потреба держави у виконанні конституційного зобов’язання перед громадянами щодо забезпечення їх конституційного права на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів та здібностей.

Відстоюється авторська позиція, що потреба громадян у вищій освіті детермінована обсягами державного замовлення (тобто потребами першої групи) – залежна від потреб та фінансових можливостей держави, й, формально, конституційне право для громадян, або ж зобов’язання для держави, як потреба може уважатися забезпеченим у гарантованих законом обсягах, що становлять нині не менш як 51 відсоток кількості випускників загальноосвітніх навчальних закладів, які у поточному році здобули повну загальну середню освіту.

Вивчення об’єкту потреб, що становлять основу державного замовлення, дозволило дійти висновку про публічну природу таких потреб й відповідно інтересу їх задоволення. Потреби приватні, зокрема громадян щодо здобуття освіти за державним замовленням, уважаються автором похідними, залежними від політики держави, визначених нею пріоритетів у галузях економіки країни на різних етапах її розвитку, тощо

2. Предметом адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти є сукупність правовідносин, що виникають та розвиваються з приводу: 1) здійснення зовнішньо та внутрішньо організаційної управлінської діяльності органами публічної адміністрації та іншими уповноваженими ними суб’єктами при забезпеченні освітніх потреб держави; 2) проходження публічної служби та роботи на підприємствах, установах й організаціях державної і комунальної форм власності в рамках реалізації освітнього державного замовлення в інтересах держави; 3) публічно-сервісної, договірної діяльності органів публічної адміністрації, уповноважених ними позавладних юридичних осіб публічного права в процесі здійснення державного замовлення в сфері освіти; 4) реалізації повноважень органів виконавчої влади, делегованих державою органам місцевого самоврядування, громадським організаціям, підприємствам, установам, організаціям в процесі здійснення державного замовлення в освітній сфері; 5) застосування заходів адміністративної відповідальності за порушення встановленого порядку здійснення державного замовлення в сфері освіти; 6) реалізації юрисдикції адміністративних судів та органів публічної адміністрації з вирішення публічно-правових спорів в сфері освітнього державного замовлення.

3. Методом державного замовлення як особливого інституту адміністративно-правового регулювання є визначена нормами адміністративного права система правового впливу органів державної влади та уповноважених ними інших суб’єктів на освітнє середовище за допомогою синтезованого набору засобів і прийомів зобов’язуючого, заборонного й дозвільного характеру з метою формування та забезпечення правопорядку в сфері реалізації освітніх потреб держави. Виходячи з публічно-правової природи інтересів в освітньому держзамовленні, наголошується на пріоритетності в такій системі адміністративно-правового впливу засобів саме імперативного характеру, зокрема, матеріальних й процесуальних приписів, заборон. Крім того, доводиться, що заохочувальний метод в адміністративно-правовому регулюванні освітнього держзамовлення тяжіє до імперативного способу впливу на поведінку учасників відповідних правовідносин, що суттєво його відрізняє від цивільно-правових заохочувальних засобів, що можуть впроваджуватись й застосовуватись при приватному замовленні освітніх послуг.

При аналізі методів правового впливу за стадіями процесу освітнього державного замовлення встановлено, що на стадії формування державного замовлення уся діяльність з складання прогнозів та планування потреб держави в сфері освіти та шляхів їх задоволення регламентується передусім законодавчими приписами, що мають обов’язковий характер й являють передусім зобов’язання та чітко визначені адміністративні процедури. Доводиться, що діяльність усіх суб’єктів на вказаній стадії державного замовлення має піддаватися адміністративно-правовому впливу виключно на імперативних засадах, з застосуванням способів субординації, координації та взаємодії. На стадії розміщення освітнього державного замовлення переважним є імперативне адміністративно-правове регулювання як поведінки державних замовників, так і претендентів на статус виконавця державного замовлення. Проявляється такий характер регулювання переважно у нормативних зобов’язаннях державних замовників та адміністративних процедурах проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення, а також призначення виконавців такого замовлення без проведення конкурсу у випадках, встановлених законом. Відзначено, що значно ширший набір способів і прийомів імперативного та диспозитивного адміністративно-правового регулювання застосовується уповноваженими суб’єктами на стадії виконання державного замовлення в сфері освіти, що зумовлено великим числом зовнішніх та внутрішніх (відносно управлінського середовища, в якому здійснюється така діяльність) факторів. При цьому аргументується, що особливе поєднання дозволів і приписів, які відображають суть методу обмеженої диспозитивності, дозволяє алгоритмізувати поведінку здобувачів освітніх послуг (випускників) на кінцевому етапі реалізації державного замовлення (досягнення його головної мети).

4. Механізмом адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти пропонується розуміти – систему обов’язкових та допоміжних адміністративно-правових засобів, що слугують забезпеченню послідовного безперешкодного позитивного, а у випадках виникнення перешкод протиправного характеру – примусового, досягнення ефективних результатів адміністративно-правового впливу на поведінку та діяльність суб’єктів в досліджуваній сфері. 

Ґрунтуючись на концепції ієрархічної системи елементів, визначено такі групи структурних елементів механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти: 1) обов’язкові елементи: норми адміністративного права; юридичні факти (фактичний склад, фактична система); адміністративно-правові відносини; акти реалізації норм адміністративного права (включаючи акти позитивного правозастосування); 2) додаткові елементи: спеціальний адміністративно-правовий режим; акти тлумачення норм адміністративного права; акти адміністративного примусу.

РОЗДІЛ 3

ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ГАРАНТІЇ РЕАЛІЗАЦІЇ
ДЕРЖАВНОГО ЗАМОВЛЕННЯ В СФЕРІ ОСВІТИ

3.1. Організаційно-правові гарантії формування державного замовлення в сфері освіти

Здійснення адміністративної реформи в Україні на сучасному етапі значною мірою охопило освітню галузь на усіх її рівнях. У цьому процесі актуальними перед політиками, ученими та практиками освітянами, економістами і юристами постали завдання, спрямовані на оптимізацію публічного управління в цій сфері та фінансових витрат, що виділяються з державного бюджету України й становлять нині єдину фінансову основу виконання державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів. 

В умовах політичних та економічних експериментів в освітній галузі, що супроводжуються динамічним розвитком вітчизняного законодавства, переформатування державних інституцій (органів виконавчої влади) і взаємодії між ними й органами місцевого самоврядування, поступового скорочення кількості державних навчальних закладів сам інститут державного замовлення потребує своєчасного, адекватного й адаптивного забезпечення, гарантій організаційного й правового характеру.

Виходячи з предмету нашого дослідження та з урахуванням загально-правового розуміння системи організаційно-правових гарантій [169, с. 60], до таких гарантій пропонуємо відносити: 1) визначені законодавством інституції, наділені відповідними функціями, повноваженнями щодо організації та здійснення адміністративно-правового забезпечення реалізації, охорони й захисту інтересів учасників державного замовлення в сфері освіти; 2) встановлені нормативно-правовими актами адміністративні процедури (нормотворчі, реєстраційні, конкурсні, контрольні, оскарження, вирішення спорів тощо). 

Поєднання гарантій першої та другої груп корелюється з процесом адміністративно-правового регулювання вказаної сфери суспільних відносин, якому характерні низка самостійних й водночас тісно пов’язаних між собою стадій, спрямованих на отримання кінцевого результату, який відповідає меті правового регулювання – упорядкування відповідних суспільних відносин, охорона їх, та сприяння подальшому розвитку. Такими стадіями є [Проблемы теории государства и права: учебник. Под ред. В.М. Сырых. Москва: Эксмо, 2008. 576 с., с.207]: 1) стадія формування адміністративно-правових норм та їх загальної дії (стадія правотворчості або правовстановлення); 2) стадія, пов’язана з виникненням конкретних суб’єктивних прав і обов’язків, тобто з виникненням адміністративних правовідносин (стадія реалізації норм адміністративного права); 3) застосування санкцій адміністративно-правової норми, що виникає у випадках неправомірної поведінки суб’єкта (стадія застосування заходів юридичної відповідальності до суб’єктів адміністративного права).

В контексті піднятого нами питання й базуючись на результатах попереднього аналізу доктрини за вказаною тематикою, маємо відмітити, що в правовій науці останнього десятиліття спостерігається зростання інтересу вчених до вивчення проблем правового забезпечення інституту державного замовлення в сфері освіти. Серед відомих та значущих праць з означеної проблематики слід відзначити монографії: професора Шаповала Р.В. [193], в якій автором обґрунтовуються пропозиції щодо уточнення положення стосовно питань типології навчальних закладів системи освіти, їх фінансування, порядку зарахування до навчальних закладів, напрямів та фінансування виховного процесу, забезпечення реалізації державних гарантій та отримання певного рівня освіти, тощо; професора Курка М.Н., який здійснив характеристику системи державних органів управління у сфері освіти, проаналізував повноваження органів місцевого самоврядування у галузі освіти, визначив місце органів громадського самоврядування в управлінні освітою тощо [55]; Деревянка Б.В. [29], у якій вченим узагальнено зокрема зарубіжний досвід з управління діяльністю вищих навчальних закладів та сферою освіти в цілому. Окремі сторони адміністративно-правового регулювання сфери освіти розглянули в своїх працях також дослідники: І.І. Литвин (адміністративно-правові засади діяльності навчальних закладів, 2016 р.); А.Б. Грищук (адміністративно-правове регулювання професійної підготовки, 2016 р.); О.В. Паровишник (адміністративно-правове регулювання освіти інвалідів, 2015 р.); В.М. Савіщенко (адміністративно-правове забезпечення освіти дорослих, 2016 р.); Т.О. Губанова (адміністративно-правовий статус вищих навчальних закладів початкового та першого ступеню освіти, 2016 р.) та багато інших. Не дивлячись на такий дослідницький актив, маємо зауважити про відсутність в теорії адміністративного права спеціальних досліджень, присвячених системному вивченню інституційної складової адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти. Викладене актуалізує дослідження такого з аспектів системи суб’єктів адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, як встановлення кола суб’єктів адміністративного права з їх повноваженнями, від правореалізаційної діяльності яких залежить результативність й ефективність інституту державного замовлення в сфері освіти.

Отже, нижче розглянемо інституційні складові єдиної системи організаційно-правових гарантій дотримуючись обраної й застосованої у попередніх розділах нашої роботи методики вивчення стану адміністративно-правового регулювання освітнього держзамовлення – за критерієм стадій останнього.

В межах стадії формування державного замовлення в сфері освіти на етапі прогнозування слід виділяти інституційний набір суб’єктів, функції та повноваження яких сприяють здійсненню регулюючого впливу на відносини, з якими пов’язують передусім визначення державних потреб та можливі напрями їх реалізації в сфері освіти. Як зазначалося нами у підрозділі 1.2, це здійснюється переважно в державних прогнозних, програмних актах, «доступ» до яких, як слідує з нормативних документів (наприклад, Закон України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» від 23.03.2000 № 1602-III), належить відносно визначеному колу суб’єктів.

Відповідно, до суб’єктів цієї групи слід відносити, по-перше, державні органи, а саме: Верховна Рада України, Президент України, Кабінет Міністрів України, Міністерство економічного розвитку і торгівлі України, Міністерство освіти та науки України, та ін.

Крім того, дотримуючись позиції академіка В.Б. Авер’янова, уважаємо доцільним виділяти окрему групу суб’єктів – апарат уповноважених органів, тобто робочі їх органи. Таким суб’єктам притаманні риси аналогічні органам, в яких ці апарати утворені, зокрема це: а) володіння правом прийняття рішень, що обов’язкові для виконання органами виконавчої влади, місцевого самоврядування, посадовими особами, суб’єктами підприємницької діяльності, громадянами; б) наділення обов’язками у сфері освітнього держзамовлення. До цих «апаратних» органів, зокрема, відносять Комітети ВР України, Секретаріат КМ України, Раду національної безпеки і оборони України, деякі інші. Відтак адміністративно-правовий статус цих органів треба характеризувати, маючи на увазі дві групи суб’єктів адміністративного права, які представлені: по-перше, апаратом певних державних органів; по-друге, безпосередньо самими державними органами, не розмежовуючи адміністративну правосуб’єктність власне органу та його апарату [1].

Придатність даного підходу для застосування у вирішенні нашого завдання доводиться результатами аналізу правових документів, що складають нормативно-правове забезпечення реалізації державного замовлення в сфері освіти. 

Так, на етапі прогнозування стадії формування освітнього держзамовлення основним суб’єктом в цій групі виступає ВР України, яка стратегічно визначає правове становище державного замовлення в сфері освіти шляхом реалізації повноважень щодо прийняття законів, у тому числі, щодо Державного бюджету України та внесення змін до нього, здійснення контролю за його виконанням та прийняття рішень щодо звіту про його виконання; визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики; затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля; заслуховування щорічних та позачергових послань Президента України про внутрішнє і зовнішнє становище України; здійснення контролю за діяльністю Кабінету Міністрів України відповідно до Конституції та закону; здійснення парламентського контролю у межах, визначених Конституцією та законом (ч. 1 ст. 85) [52].

Органічно пов’язані з компетенцією ВР України – її Апарат, що має статус постійно діючого органу, який здійснює правове, наукове, організаційне, документальне, інформаційне, експертно-аналітичне, фінансове і матеріально-технічне забезпечення діяльності Верховної Ради України, її органів та народних депутатів України [94], а також Комітети, які утворюються нею, підконтрольні і підзвітні їй. Дані «робочі» органи є складовими елементами єдиної системи державних органів, однією з організаційних форм її діяльності та мають визначену законом компетенцію. Відповідно до ст. 89 Конституції України й ч. 1 ст.1 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» Комітет ВРУ є органом Верховної Ради України, який утворюється з числа народних депутатів України для здійснення за окремими напрямами законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України, виконання контрольних функцій [134]. Згідно переліку комітетів Верховної Ради України восьмого скликання [148] до суб’єктів адміністративно-правових відносин у сфері освітнього держзамовлення з відповідними предметами відання [71] можемо віднести: Комітет з питань бюджету (основні повноваження: проведення експертизи щодо впливу законопроектів, проектів інших актів на показники бюджету та відповідності законам, що регулюють бюджетні відносини (п. 3)); Комітет з питань економічної політики, об’єктом регулювання якого є, зокрема державна економічна політика; регуляторна політика (п. 6); Комітет з питань науки і освіти (об’єкт правового впливу – освіта, наука, науково-технічна діяльність та наукові парки, правовий статус та соціальний захист наукових і науково-педагогічних працівників; інноваційна діяльність, розвиток високих технологій (крім питань, які віднесені до предметів відання інших комітетів); інтелектуальна власність; засади здійснення наукових і науково-технічних експертиз (п. 13)); Комітет з питань національної безпеки і оборони (регулюються питання національної безпеки України; військової науки та освіти (п. 14)).

Значний внесок у регулюючий вплив на сферу освітнього держзамовлення привноситься й Президентом України шляхом правотворення, опосередковано реалізовуючи своє право на забезпечення державної незалежності, національної безпеки і правонаступництва держави; звернення з посланнями до народу та із щорічними і позачерговими посланнями до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України; підписання або вотування законів, прийнятих ВР України, тощо (ст. 106) [52].

Парним Президентові України управлінським суб’єктом у регулюванні досліджуваних відносин є Адміністрація Президента України, яка наприклад, забезпечує підготовку проектів послань Президента України до народу, щорічних і позачергових послань Президента України до ВР України про внутрішнє і зовнішнє становище України, оприлюднює такі послання; здійснює в установленому порядку експертизу прийнятих ВР України законів, що надійшли на підпис Президент України, готує пропозиції щодо підписання законів або застосування щодо них права вето; забезпечує підготовку проектів законів, що вносяться Президентом України до ВР України в порядку законодавчої ініціативи; готує пропозиції щодо визначення Президентом України законопроектів як невідкладних для позачергового розгляду ВР України [63; 149]. 

Крім того, таким парним суб’єктом до Президента України слід також уважати Раду національної безпеки і оборони України, яка відповідно до Конституції України є координаційним органом з питань національної безпеки і оборони при Президентові України [153]. Відповідно до ст. 10 Закону України від 5 березня 1998 року № 183/98-ВР рішення цього органу вводяться в дію указами Президента України та є обов’язковими до виконання органами виконавчої влади. В сфері формування освітнього державного замовлення, зокрема при складанні прогнозів, цей орган, виходячи з аналізу ситуації в країні може приймати рішення щодо визначення стратегічних національних інтересів України, концептуальних підходів та напрямів забезпечення національної безпеки і оборони у політичній, економічній, соціальній, воєнній, науково-технологічній, екологічній, інформаційній та інших сферах; проектів державних програм, доктрин, законів України, указів Президента України, директив Верховного Головнокомандувача Збройних Сил України, міжнародних договорів, інших нормативних актів та документів з питань національної безпеки і оборони; удосконалення системи забезпечення національної безпеки та організації оборони, утворення, реорганізації та ліквідації органів виконавчої влади у цій сфері; проекту Закону України про Державний бюджет України по статтях, пов'язаних із забезпеченням національної безпеки і оборони України; матеріального, фінансового, кадрового, організаційного та іншого забезпечення виконання заходів з питань національної безпеки і оборони та ін. (ст. 4) [153]. Так, у складанні прогнозів державних потреб в кваліфікованих кадрах у відповідні періоди відіграли роль наприклад, такі рішення РНБО: «Про деякі оборонно-мобілізаційні питання» від 20 грудня 2014 року, передбачаючи необхідність збільшення в установленому порядку державного замовлення на підготовку офіцерських кадрів відповідно до потреб Збройних Сил України, інших військових формувань України [156]; «Про Концепцію розвитку сектору безпеки і оборони України» від 4 березня 2016 року, в якому передбачається необхідність здійснення оптимізації системи вищих військових навчальних закладів та навчальних підрозділів сектору безпеки і оборони, організації підготовки спеціалістів для потреб сектору безпеки і оборони за державним замовленням за спорідненими спеціальностями у відповідних профільних навчальних закладах незалежно від їх відомчої приналежності з отриманням у них європейського рівня освіти, що визнається європейським товариством, а також створення системи державного замовлення щодо безперервної підготовки робітничих, технічних та інженерних кадрів для задоволення потреб підприємств оборонно-промислового комплексу [157]; Про заходи щодо посилення боротьби зі злочинністю в Україні від 6 травня 2015 року, в якому зазначено на необхідність вжити заходів, спрямованих на підвищення ефективності патрульно-постової служби, зокрема щодо підготовки її працівників з урахуванням досвіду держав - членів Європейського Союзу і Сполучених Штатів Америки та їх відповідного екіпірування [158]. Указані та багато інших подібних управлінських актів РНБО засвідчують її активну участь в формуванні стратегії та доктрини державного замовлення на найближчу та дальню перспективу.

Управлінський та праворегулюючий вплив на відносини у сфері освітнього держзамовлення здійснюється також Кабінетом Міністрів України, ґрунтуючись на таких основних адміністративно-правових нормах. Насамперед, це ст. 2 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», яка визначає основні завдання Кабінету Міністрів України, реалізація яких може бути тим чи іншим чином пов’язана з держзамовленням в сфері освіти. До них зокрема можемо віднести такі завдання: здійснення внутрішньої та зовнішньої політики держави, виконання Конституції та законів України, актів Президента України; вжиття заходів щодо забезпечення прав і свобод людини та громадянина, створення сприятливих умов для вільного і всебічного розвитку особистості; забезпечення проведення державної політики у сферах праці та зайнятості населення, соціального захисту, охорони здоров’я, освіти, науки і культури, охорони природи, екологічної безпеки і природокористування; розроблення і виконання загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, культурного розвитку, охорони довкілля, а також розроблення, затвердження і виконання інших державних цільових програм; забезпечення розвитку і державної підтримки науково-технічного та інноваційного потенціалу держави; спрямування та координація роботи міністерств, інших органів виконавчої влади, здійснення контролю за їх діяльністю [132].

Зміст ч. 1 ст. 20 Закону України № 794-VII визначає основні повноваження КМУ, серед яких у контексті нашого дослідження варто виділити: а) у сфері економіки та фінансів – забезпечення проведення державної економічної політики, здійснення прогнозування та державного регулювання національної економіки; забезпечення розроблення і виконання загальнодержавних програм економічного та соціального розвитку; визначення доцільності розроблення державних цільових програм з урахуванням загальнодержавних пріоритетів та забезпечення їх виконання; визначення обсягів продукції (робіт, послуг) для державних потреб, порядку формування та розміщення державного замовлення на її виробництво, вирішення відповідно до законодавства інших питань щодо задоволення державних потреб у продукції (роботах, послугах); розроблення проектів законів про Державний бюджет України та про внесення змін до Державного бюджету України, забезпечення виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України, подання Верховній Раді України звіту про його виконання; прийняття рішень про використання коштів резервного фонду Державного бюджету України; забезпечення проведення державної політики цін та здійснення державного регулювання ціноутворення; б) у сферах соціальної політики, охорони здоров’я, освіти, науки – забезпечення проведення державної соціальної політики; забезпечення підготовки проектів законів щодо державних соціальних стандартів і соціальних гарантій; забезпечення проведення державної політики зайнятості населення, розроблення та виконання відповідних державних програм, вирішення питань профорієнтації, підготовки та перепідготовки кадрів, забезпечення виконання положень Генеральної угоди у межах взятих на себе зобов’язань; забезпечення розроблення і здійснення заходів щодо створення матеріально-технічної бази та інших умов, необхідних для розвитку охорони здоров’я, освіти, культури і спорту; проведення державної політику у сфері інформатизації, сприяння становленню єдиного інформаційного простору на території України; забезпечення проведення науково-технічної політики, розвиток і зміцнення науково-технічного потенціалу України, розроблення і виконання загальнодержавних науково-технічних програм; заснування премій та стипендій Кабінету Міністрів України за особливі досягнення в різних сферах суспільного життя, визначення їх розміру та порядку призначення та ін. [132].

Якщо наведені вище органи за ієрархією відповідають першому (базовому обов’язковому) рівню суб’єктів адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти (адже саме в їх компетенції лежить обрання способів реалізації конституційних принципів, змінюючи їх в залежності від політико-економічної ситуації в країні), то до другого рівня відносимо суб’єктів, що належать до центральних органів виконавчої влади та прирівняних до них.

Передусім, це Міносвіти, що має виключні повноваження щодо забезпечення формування та реалізації державної політики у сфері освіти, а також у сфері здійснення державного нагляду (контролю) за діяльністю навчальних закладів, підприємств, установ та організацій, які надають послуги у сфері освіти або провадять іншу діяльність, пов’язану з наданням таких послуг, незалежно від їх підпорядкування і форми власності (п. 3 [104]). 

В той же час, проведений аналіз нормативно-правових актів, що регламентують діяльність органів уповноважених на здійснення регулюючого впливу щодо процесу державного замовлення в сфері освіти, засвідчує достатню ємність групи суб’єктів даної стадії. При цьому основним «гравцем» у ній варто виокремлювати саме Мінекономрозвитку.

Провідна роль цього суб’єкта визначається передусім законами України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» [167], «Про вищу освіту» (п. 13 ч. 1 ст. 13) [75] та ін. Так, в абз. 1. ч. 2 ст. 2 Закону №5499-VI закріплено, що 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. Своєю чергою Постановою КМУ від 20.08.2014 р. № 459 [65] вказане завдання покладено саме на Мінекономрозвитку (абз. 2 п. 1, абз. 8 пп. 1 п. 3). 

Крім того, чинним на сьогодні є відповідний Порядок, який деталізує повноваження Мінекономрозвитку на стадії прогнозування держзамовлення в сфері освіти, а також визначає місце інших органів та їх обов’язки щодо складання прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці. Зокрема, до переліку «інших органів», що здійснюють «підрядну» роль (подають щороку до 15 вересня Мінекономрозвитку відповідні прогнозні показники, звітні дані тощо для складення середньострокового прогнозу та уточнення його показників) на даній стадії належать: Міністерство соціальної політики України (Державна служба зайнятості), Державна служба статистики України, Пенсійний фонд України; інші центральні органи виконавчої влади, Національна академія наук, галузеві національні академії наук та інші бюджетні установи, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські держадміністрації; Спільний представницький орган всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, Спільний представницький орган сторони роботодавців на національному рівні (п. 6) [122]. 

Проте маємо зауважити, що внаслідок проведеного аналізу нормативно-правових документів, що визначають статус перерахованих вище органів, ми виявили не в усіх з них пряму норму, якою б встановлювався юридичний обов’язок з провадження діяльності щодо формування держзамовлення з підготовки фахівців. Так, наприклад, якщо для Мінсоцполітики в числі його завдань має місце – його участь у формуванні державного замовлення на підготовку кадрів (пп. 101 п. 4) [106]; то для Державної служби статистики України [100]), Пенсійного фонду України [107]), НАНУ, галузевих НАНУ [137] та багатьох інших – відповідні приписи відсутні [32, с. 164], що іноді призводить до «ручного» управління процесами складання прогнозів, обміном необхідною інформацією тощо. 

З правових положень слідує, що ключовим організаційним «робочим» гарантом у відносинах щодо формування єдиного прогнозу для освітнього держзамовлення виступає саме Мінекономрозитку, здійснюючи координацію діяльності інших вказаних суб’єктів. На цей державний орган покладена функція з узагальнення середньострокових потреб за усіма трьома групами (потреби держави у кваліфікованих кадрах; потреба держави у підвищенні освітнього та наукового потенціалу нації; потреба держави у виконанні конституційного освітнього зобов’язання перед громадянами), й відповідно саме у нього має бути підвищена відповідальність за неналежне забезпечення складання прогнозів потреби суспільства у кадрах. 

В другій групі слід виокремити також суб’єктів, що представляють державу в різних сферах її існування, забезпечуючи формування, реалізацію державної політики за відповідними напрямами на центральному та місцевому рівнях через розгалужену ієрархічну мережу органів державної влади, установ й підприємств, що перебувають в сфері управління таких органів. Такими органами закон визначає центральні органи виконавчої влади, які за функціональним критерієм відображають відомчі потреби держави у кваліфікованих кадрах, що на наш погляд й становлять фактичну частку потреб держави.

В межах своїх повноважень за відомчим принципом управління кожен з таких центральних органів виконавчої влади виступає інституційним гарантом ефективного функціонування підвідомчої йому галузі в цілому та безпосередньо системи підпорядкованих органів, підприємств, установ. Для цього має здійснюватись належна й системна кадрова робота, якою наприклад в органах Національної поліції доктор юридичних наук С.Шатрава розуміє як врегульовану нормами адміністративно-процесуального права систематичну цілеспрямовану діяльність спеціально уповноважених підрозділів (посадових осіб) щодо реалізації кадрової політики із прогнозування та планування, добору, підготовки та проходження служби, підвищення їхньої кваліфікації та кар’єрного росту, а також оцінювання якості службової діяльності працівників поліції [194, с. 86]. Однак при оцінці відомчих прогнозів не слід ігнорувати потенційні ризики закладання центральними органами виконавчої влади необґрунтованих кількісних та якісних показників кадрових потреб (з «запасом», зокрема для забезпечення функціонування певних підрозділів, а працюючих осіб – підвищеними зарплатами, за рахунок економії коштів на вакантних «надуманих» посадах). Для недопущення таких фактів актуальним залишається процес розроблення й застосування заходів превентивного та правоохоронного характеру.

Щодо формування освітнього державного замовлення на відомчому рівні, в теорії та практиці вже тривалий час ведуться жваві дискусії про доцільність функціонування навчальних закладів в сфері управління тих чи інших центральних органів виконавчої влади (за винятком МОН України). Особливо гостро таке питання стоїть щодо відомчих вищих навчальних закладів в силових, правоохоронних відомствах. Сформована за радянських часів та численно розширена за часів незалежності України мережа вищих навчальних закладів у таких відомствах нині стала фактично системою для самовідтворення, яка формує штучні, завищені потреби відомства у кадрах й сама ж забезпечує їх підготовку, при цьому давно перейшовши від навчання виключно для «свого» відомства до заробляння коштів (відкривши спеціально під цивільну молодь, попит ринку «модні» спеціальності), прикриваючись недостатнім бюджетним фінансуванням. Така політика щороку безпідставно лише здорожує державне замовлення.

Тому з метою оптимізації видатків на задоволення державних потреб у кадрах, зокрема для низки силових, правоохоронних відомств (можливо й у інших відомствах), й відповідно для перегляду підходу до формування прогнозних показників єдиного державного замовлення, варто підтримати ідею вчених про перехід від замовлення «на підготовку кадрів» до замовлення «на перепідготовку кадрів» або «підвищення кваліфікації». Такому баченню слугувало виникнення дефіциту абітурієнтів, масове звільнення співробітників внаслідок реформування правоохоронних органів (зокрема, МВС України). За таких умов в останні роки достатньо позитивно себе зарекомендувала система прийняття на службу осіб з цивільної молоді, які здобули відповідну освіту на комерційній контрактній основі у цивільних ЗВО, з подальшим їх направленням для підвищення кваліфікації за короткостроковими програмами підготовки для служби в конкретних видах служб (наприклад, патрульним, техніком-криміналістом, тощо). 

Цілком слушною для впровадження є аргументована пропозиція вчених під керівництвом В.П.Горбуліна про необхідність запровадження підготовки в ІПЮК для потреб СБ України на основі базової або повної вищої освіти за другим (магістерським) рівнем вищої освіти (спеціальність «Правознавство») з півторарічним терміном навчання. На переконання дослідників, зазначене питання можливо вирішити шляхом вивчення та подальшого прийняття на військову службу за контрактом бакалаврів права із числа студентів інших факультетів та інститутів Національного юридичного університету ім. Ярослава Мудрого із різних регіонів України. Це надасть можливість вже через 1,5 року задовольнити попит регіональних органів СБ України, які на сьогодні відчувають гостру потребу у комплектуванні значної кількості наявних вакантних посад, випускниками ІПЮК. Й що важливо, таке рішення відповідає вимогам Закону України «Про вищу освіту», не потребує додаткового фінансування і може бути реалізовано невідкладно [176, с. 34-35].

Підтримуючи вказану пропозицію, водночас частково не можемо погодитись з поширюваною в науці й практиці думкою про необхідність виведення з під контролю МОН України та Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти (НАЗЯВО) навчальні заклади із специфічними умовами навчання, в яких здійснюється підготовка фахівців для забезпечення оборони України, державної безпеки і захисту державного кордону, Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших військових формувань та правоохоронних органів, служби цивільного захисту. На думку С.В. Сьоміна, О.О. Резнікової, безпосереднє керівництво такими навчальними закладами (визначенням обсягів державного замовлення на підготовку кадрів, затвердженням програм навчання тощо) має здійснюватися центральними органами виконавчої влади/державними органами зі спеціальним статусом, у структурі яких функціонують відповідні навчальні заклади із специфічними умовами навчання, а загальне методичне керівництво та контроль за функціонуванням системи підготовки кадрів для сектору безпеки і оборони України доцільно покласти на спеціально уповноважений для цього орган державної влади [176, с.40]. Вказана позиція заслуговує підтримки за умови впровадження відповідними навчальними закладами та їх органами-засновниками системи цільової підготовки фахівців за неакредитованими освітніми програмами, що передбачено оновленим Законом України «Про освіту» (2017 р.). Адже, як слідує з ст. 44 зазначеного закону «акредитація освітньої програми є добровільною і проводиться за ініціативою закладу освіти». В той же час уважаємо обов’язковим повідомлення такими навчальними закладами потенційним здобувачам освітньої послуги інформації про здійснення їх підготовки за неакредитованими програмами.

Іншу підгрупу суб’єктів, що слугують інституційною основою гарантії формування освітнього держзамовлення (на регіональному рівні), утворюють місцеві органи виконавчої влади. Такими органами закон визначає Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські держадміністрації (ст. 1) [167], які в межах своїх повноважень здійснюють виконавчу владу на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці, а також реалізує повноваження, делеговані їй відповідною радою (ст. 2) [136].

Для складання єдиного прогнозу державних потреб у кадрах вказані державні органи акумулюють інформацію за регіональним (територіальним) принципом й забезпечують подання до Мінекономрозвитку прогнозних показників на плановий рік, рік, що настає за плановим роком, та наступні два бюджетні періоди щодо потреби відповідного регіону у фахівцях, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрах за видами економічної діяльності та професіями відповідно до Класифікатора професій з урахуванням програм економічного і соціального розвитку регіону, розвитку регіонального ринку праці, демографічної ситуації, результатів статистичних спостережень, аналітичної інформації місцевих органів праці та зайнятості населення про попит та пропонування професій і кваліфікацій, а також їх пріоритетність [122].

Окрему підгрупу організаційної складової гарантій реалізації формування освітнього держзамовлення представляють такі соціальні партнери держави як спільний представницький орган всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, а також спільний представницький орган сторони роботодавців на національному рівні.

Спільний представницький орган репрезентативних всеукраїнських об’єднань профспілок на національному рівні (далі – СПО об’єднань профспілок) – є представницьким органом профспілкової сторони соціального діалогу у взаємовідносинах із стороною органів виконавчої влади та стороною роботодавців, який створено на підставі Угоди про утворення Спільного представницького органу репрезентативних всеукраїнських об'єднань профспілок на національному рівні, укладеної ними 8 вересня 2017 року (ст. 1) [67]. Основними завданнями цього органу є вироблення консолідованої позиції та спільних дій щодо: а) участі у колективних переговорах з укладення Генеральної угоди, реалізації та контролю за її виконанням; формування та реалізації державної соціальної і економічної політики, регулювання трудових, соціальних, економічних відносин та забезпечення підвищення рівня і якості життя громадян, соціальної стабільності в суспільстві; б) забезпечення представництва і захисту прав та інтересів працівників у відносинах з органами державної влади, об’єднаннями організацій роботодавців на національному рівні; в) забезпечення проведення заходів у рамках соціального діалогу на національному рівні та представництва об’єднань профспілок у міжнародних заходах (ст. 4).

Спільним представницьким органом сторони роботодавців на національному рівні – є вищий представницький орган всеукраїнських об'єднань організацій роботодавців відповідно до Угоди про утворення Спільного представницького органу сторони роботодавців на національному рівні, схваленої на Зібранні повноважних представників об’єднань організацій роботодавців 24 лютого 2017 року (ст. ) [68]. Метою його створення є представництво та захист інтересів роботодавців, їх об’єднань на національному рівні в економічних, соціально-трудових та інших відносинах, підвищення конкурентоспроможності вітчизняного бізнесу, координація та консолідація спільних дій для досягнення позитивних результатів їх діяльності та посилення їх впливу на процеси формування соціально-економічної політики, вдосконалення соціально-трудових відносин та розвитку соціального діалогу в Україні (ст. 1). 

І хоча в статусних актах цих органів не містяться прямі повноваження щодо їх участі у формуванні державного замовлення в сфері освіти, Закон № 5499-VI закріпив їх роль у складанні середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці шляхом щорічного (до 15 вересня) подання для Мінекономрозвитку прогнозних показників на плановий рік, рік, що настає за плановим роком, та наступні два бюджетні періоди щодо потреб економіки у фахівцях та робітничих кадрах за видами економічної діяльності та професіями відповідно до Класифікатора професій, у тому числі, у розрізі регіонів.

Як слідує з положень законодавства державне замовлення формується за чотирма напрямами: 1) підготовка фахівців; 2) підготовка наукових і науково-педагогічних кадрів; 3) підготовка робітничих кадрів; 4) підвищення кваліфікації та перепідготовка кадрів. Втім семантика цих категорій дозволяє зробити висновок, що категорії «наукові кадри» та «науково-педагогічні кадри» охоплюються поняттям «фахівці» та являють лише один з видів останнього. У зв’язку з цим, уважаємо недоцільним виділяти ці категорії окремою позицією в назві та змісті Закону № 5499-VI та постановах Кабінету Міністрів України від 20.05.2013 № 363 та від 15.04.2013 № 306. Адже, виходячи з логіки урядовців, в результаті чергових суспільно-економічних змін, реформ в Україні, в підзаконному акті можна буде очікувати розширення переліку пріоритетних напрямів, наприклад, підготовкою кадрів для правосуддя, органів протидії корупції тощо. Отже, якщо слідувати нормі ст. 13 Господарського кодексу України [26], в якій ставиться обов’язкова умова належності тих чи інших державних потреб до категорії «пріоритетні» щоб їх можна було реалізувати через інститут державного замовлення, відповідно уважається необхідним здійснити доповнення до Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», закріпивши в статті 1 пріоритетні напрями, за якими має здійснюватись державне замовлення в сфері освіти. Доповнення такої норми сприятиме державному зосередженні уваги й ресурсів на реальних, а не загальних (абстрактних) видах освітніх потреб, матиме імперативний характер для керівництва в роботі Мінекономрозвитку, МОН України та інших уповноважених суб’єктів при складанні середньострокових прогнозів освітнього державного замовлення. Викладене також дає підстави пропонувати перейменувати Закон № 5499-VI у такій редакції «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», та відповідно постанови КМ України від 20.05.2013 № 363 - «Про затвердження Порядку розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», від 15.04.2013 № 306 - «Про затвердження Порядку формування державного замовлення на підготовку фахівців, робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів».

В контексті розгляду етапу планування стадії формування державного замовлення в сфері освіти та суб’єктів, які виступають організаційною складовою гарантій реалізації вказаного інституту, пропонуємо їх згрупувати за критерієм видів планів й класифікувати на дві групи: 1) суб’єктів регламентуючого впливу на стратегічне планування досліджуваної сфери; 2) суб’єктів регламентуючого впливу на оперативне планування.

До першої групи – відноситься Кабінет Міністрів України, який встановлює загальний механізм (порядок) планування державного замовлення на підготовку фахівців. Крім того деякі державні замовники також розробляють та затверджують окремі порядки з формування та розміщення державного замовлення в підпорядкованій їм сфері (зокрема, Порядок формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців та наукових кадрів для потреб Державної архівної служби України [123]). Проте як в загальному законодавстві України, що регламентує сферу держзамовлення, так і спеціальному, що регламентує статус учасників такого процесу, даного обов’язку перед держзамовниками не передбачено, а тому можна уважати такі акти факультативними нормативними формами деталізації (уточнення), які загалом мають сприяти (за умови відповідності законодавству) додатковій правовій гарантії планування державного замовлення. 

До основних завдань суб’єктів другої групи згідно чинного законодавства належать:

· розроблення та затвердження Міністерством освіти і науки України умов прийому на навчання до вищих навчальних закладів України у відповідному році (наприклад, наказ від 13.10.16 р. № 1236 [129]);
· формування конкурсних пропозицій обсягу прийому за відповідними освітніми рівнями потенційними виконавцями державного замовлення за встановленими формами (наприклад, лист МОН України від 27.12.2016 року за №1/9-674 «Щодо формування конкурсних пропозицій обсягу прийому та випуску фахівців з вищою освітою на 2017 рік» [198]);

· подання державними замовниками до 1 грудня Мінекономрозвитку пропозицій щодо проекту державного замовлення на рік, що настає за плановим роком, та наступні два бюджетні періоди у натуральному та вартісному виразі з урахуванням критеріїв формування державного замовлення, середньострокового прогнозу, а також відповідних обґрунтувань (п. 9) [167]. Дане повноваження, передбачене також в п. 2 ч. 2 ст. 13 Законі України «Про вищу освіту»: «державні органи, до сфери управління яких належать вищі навчальні заклади формують пропозиції і розміщують державне замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою у порядку, встановленому законодавством». Крім того, воно дублюється у статусних нормативно-правових актах органу. Так, зокрема, Міносвіти згідно п. 62 ст. 4 «формує щороку пропозиції … щодо державного замовлення на підготовку фахівців …» [104]; МОЗ згідно абз. 14 пп. 8 п. 4 «формує пропозиції до державного замовлення на підготовку фахівців … у сфері охорони здоров’я на відповідні роки» [105];
· подання державними замовниками Мінекономрозвитку протягом десяти робочих днів після набрання чинності законом про Державний бюджет України на відповідний рік пропозицій щодо проекту державного замовлення на плановий рік з визначенням показників середньорічної чисельності осіб, орієнтовної середньої вартості підготовки одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, а також обсягів видатків, передбачених державним бюджетом на зазначені цілі, та відповідні обґрунтування (п. 11) [167];

· підготовка Мінекономрозвитку проекту державного замовлення на плановий рік разом з прогнозними загальними обсягами натуральних показників державного замовлення на два бюджетні періоди, що настають за плановим роком, з урахуванням критеріїв формування державного замовлення, середньострокового прогнозу та наданих державними замовниками пропозицій (п. 12) [167];

· опрацювання Мінфіном за поданням Мінекономрозвитку протягом десяти календарних днів проект державного замовлення на плановий рік разом з прогнозними загальними обсягами натуральних показників державного замовлення на два бюджетні періоди, що настають за плановим роком (п. 13) [167];

· подання Мінекономрозвитку у місячний строк з дня набрання чинності законом про Державний бюджет України на відповідний рік Кабінетові Міністрів проекту рішення про затвердження державного замовлення (п. 14) [167];

· затвердження окремим рішенням КМУ кожного року державного замовлення разом з прогнозними загальними обсягами натуральних показників державного замовлення за освітньо-кваліфікаційними та науковими рівнями на наступні за плановим два бюджетні періоди (абз. 1 п. 7ст. 2) (наприклад, постанова КМУ від 06.07.2016 р. № 408 «Про державне замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів для державних потреб у 2016 році» [81]);

· доведення державними замовниками до підпорядкованих навчальних закладів державного замовлення на підготовку фахівців. Дане повноваження, передбачене у статусних нормативно-правових актах органу. Так, зокрема, Міносвіти виконує даний обов’язок згідно п. 62 ст. 4 [104]; МОЗ згідно абз. 14 пп. 8 п. 4 – розміщує затверджені обсяги в установленому законодавством порядку [105]. При цьому маємо зауважити, що в повноваженнях більшості держзамовників, передбачених в переліку державних замовників на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, даний обов’язок відсутній.

На етапі затвердження освітнього державного замовлення (обсягів замовлення, переліку державних замовників та ін.) головною організаційною інституцією гарантування його подальшої реалізації є Кабінет Міністрів України. Слід зазначити, що особливих процедур для розгляду й прийняття відповідного акту (постанови) Кабінетом Міністрів України не передбачено, - на нього поширюється загальний порядок. Разом з тим, безпосереднім «робочим» органом в цьому процесі є Мінекономрозитку, на яке покладається схвалення та подання проекту рішення про затвердження державного замовлення до Кабінету Міністрів України.

Аналіз урядових рішень про затвердження переліків державних замовників за останніх три роки на предмет з’ясування повноти включення до їх складу усіх належних суб’єктів дозволяє припустити про певний суб’єктивізм КМ України, наслідком чого може стати невключення того чи іншого потенційного замовника до такого переліку (наприклад, владного представника з іншої ніж виконавчої гілки влади, тощо). 

Сприяють цьому, на наш погляд, правові недоліки у законодавстві, що криються у нормі ст. 1 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», згідно з якою, по-перше, набуття особою статусу державного замовника залежить від рішення Кабінету Міністрів України, яке підкріплюється, по-друге, неточністю й неповнотою норми при застосуванні у нормі категорії «головний розпорядник бюджетних коштів». Вказана конструкція цієї категорії, при одночасному застосуванні норми зі ст. 22 Бюджетного кодексу України [18] формально має допускати до участі в освітньому держзамовленні в статусі державних замовників не лише міністерства, інших центральних органів виконавчої влади, Національну академію наук України, галузевих національних академій наук, Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київську та Севастопольську міських державних адміністрацій, але й установ, уповноважених забезпечувати діяльність Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Міністрів України; Національне антикорупційне бюро України, Конституційний Суд України, Верховний Суд, Вищу рада правосуддя та інших органів, безпосередньо визначених Конституцією України, а також Державну судову адміністрацію України [18]. Таке розширення переліку потенційних державних замовників зумовлено віднесенням їх усіх за формальною ознакою БК України до головних розпорядників бюджетних коштів, що допускає в свою чергу ст. 1 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» й закономірно створює законодавчі підстави для таких суб’єктів претендувати на роль державних замовників задовольняючи свої кадрові потреби за рахунок коштів держави.

В той же час, маємо приклад ситуації, коли, з одного боку, Закон України «Про судоустрій і статус суддів» статтею 148 чітко визначає головними розпорядниками коштів Державного бюджету України щодо фінансового забезпечення діяльності судів: 1) Верховний Суд - щодо фінансового забезпечення його діяльності; 2) Державну судову адміністрацію України - щодо фінансового забезпечення діяльності всіх інших судів, діяльності Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, органів суддівського самоврядування, Національної школи суддів України, Служби судової охорони та Державної судової адміністрації України; 3) Вищу раду правосуддя - щодо фінансового забезпечення її діяльності [160], що дає цим суб’єктам прямі законодавчі підстави претендувати на роль державних замовників. З іншого боку Уряд своїми постановами при затвердженні переліків державних замовників у сфері освіти у 2015-2017 роки безпідставно включив до таких: Вищий спеціалізований суд України з розгляду цивільних і кримінальних справ й Вищий адміністративний суд України – у 2015 та 2016 роках [80; 81]; Вищий спеціалізований суд України з розгляду цивільних і кримінальних справ – у 2017 році [79] й водночас не забезпечив виконання прямої норми закону щодо включення до державних замовників Державної судової адміністрації України та Вищої ради правосуддя, чим самим на наш погляд не забезпечив належне представництво у освітньому державному замовленні на 2017 рік освітні потреби органів правосуддя. Адже, відповідно до ст. 152 Закону України «Про судоустрій та статус суддів» саме державна судова адміністрація України представляє суди у відносинах із Кабінетом Міністрів України та Верховною Радою України під час підготовки проекту закону про Державний бюджет України на відповідний рік у межах повноважень, визначених цим Законом; забезпечує належні умови діяльності судів, Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, Національної школи суддів України та органів суддівського самоврядування в межах повноважень, визначених цим Законом; вивчає практику організації діяльності судів, розробляє і вносить у встановленому порядку пропозиції щодо її вдосконалення; вивчає кадрові питання апарату судів, прогнозує потребу у спеціалістах, здійснює замовлення на підготовку відповідних спеціалістів; забезпечує необхідні умови для підвищення кваліфікації працівників апарату судів, створює систему підвищення кваліфікації [160]. 

Виходячи з викладеного з урахуванням бюджетно-правової природи фінансування освітніх потреб держави з метою виключення суб’єктивізму при прийнятті рішення Кабінетом Міністрів України щодо щорічного затвердження переліку державних замовників на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, уважаємо необхідним внести зміни до статті 1 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», узгодивши її з положеннями статті 22 БК України й викласти пункт 2 у такій редакції:

«2) державний замовник - установа, уповноважена забезпечувати діяльність Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Міністрів України, міністерство, Національне антикорупційне бюро України, Конституційний Суд України, Верховний Суд, Вища рада правосуддя, Державна судова адміністрація України, та інший орган, безпосередньо визначений Конституцією України, Національна академія наук України, галузеві національні академії наук України, інша установа, уповноважена законом або Кабінетом Міністрів України на реалізацію державної політики у відповідній сфері, а також Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласна, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації.»

В результаті порівняння положень Закону № 5499-VI з постановою КМ України від 15.04.2013 № 306, що визначає порядок формування освітнього державного замовлення, та постановами КМ України, якими затверджувались обсяги освітнього державного замовлення на 2016 р. (від 6 липня 2016 р. №408) та 2017 р. (від 12 липня 2017 р. № 511), нами було виявлено ще одну недосконалість правових гарантій – невідповідність вказаних постанов статтям 1, 2 Закону № 5499-VI щодо переліку основних видів освітніх послуг, що можуть виконуватись через механізм державного замовлення. Якщо слідувати «букві закону», то маємо констатувати безпідставне перевищення Урядом своїх повноважень щодо розширення цього переліку видів освітніх послуг, а також виділення на фінансування окремих з них коштів з державного бюджету. 

Даний висновок продемонструємо такими результатами юридичного аналізу. 

По-перше, встановлено, що хоча в п.1 постанови КМ України від 15.04.2013 № 306 достатньо чітко викладено поняття державного замовлення а в п.3 – пріоритетні напрями державного замовлення (підготовка фахівців; підготовка наукових і науково-педагогічних кадрів; підготовка робітничих кадрів; підвищення кваліфікації та перепідготовка кадрів), проте у додатку 2 та додатку 7 до цієї ж постанови Уряд в своєму акті заклав можливість при формуванні державного замовлення доповнення до перерахованих вище видів освітніх послуг інших послуг, впровадивши категорію «інші види післядипломної освіти» [122]. 

Виходячи з положень ст. 47 Закону України «Про освіту» (діяв на момент ухвалення Урядом вказаних постанов), післядипломна освіта передбачала собою спеціалізоване вдосконалення освіти та професійної підготовки особи шляхом поглиблення, розширення та оновлення її знань, умінь і навичок на основі здобутої раніше вищої освіти (спеціальності) або професійно-технічної освіти (професії) та практичного досвіду (частина перша ст. 47 [143]) й включала такі види освітніх послуг: 1) спеціалізацію (профільна спеціалізована підготовка з метою набуття особою здатності виконувати окремі завдання та обов’язки, що мають особливості в межах спеціальності); 2) перепідготовку (професійне навчання, спрямоване на оволодіння іншою професією працівниками, які здобули первинну професійну підготовку); 3) підвищення кваліфікації (підвищення рівня готовності особи до виконання її професійних завдань та обов’язків або набуття особою здатності виконувати додаткові завдання та обов’язки шляхом набуття нових знань і вмінь у межах професійної діяльності або галузі знань); 4) стажування (набуття особою досвіду виконання завдань та обов’язків певної професійної діяльності або галузі знань) (частина друга ст. 47). При цьому формами післядипломної освіти закон визначав: 1) професійне навчання працівників робітничим професіям (включає первинну професійну підготовку, перепідготовку та підвищення кваліфікації робітників і може здійснюватися безпосередньо у роботодавця або організовуватися на договірних умовах у професійно-технічних навчальних закладах, на підприємствах, в установах, організаціях, а працівників, які за класифікацією професій належать до категорій керівників, професіоналів і фахівців, - перепідготовку, стажування, спеціалізацію та підвищення кваліфікації і може організовуватися на договірних умовах у вищих навчальних закладах); 2) асистентура-стажування (проводиться в університетах, академіях, інститутах і є основною формою підготовки науково-педагогічних, творчих і виконавських фахівців мистецького спрямування); 3) інтернатура (проводиться в університетах, академіях, інститутах і є обов’язковою формою первинної спеціалізації осіб за лікарськими та провізорськими спеціальностями для отримання кваліфікації лікаря-спеціаліста або провізора-спеціаліста); 4) лікарська резидентура (проводиться в університетах, академіях, інститутах і є формою спеціалізації лікарів-спеціалістів за певними лікарськими спеціальностями виключно на відповідних клінічних кафедрах для отримання кваліфікації лікаря-спеціаліста згідно з переліком лікарських спеціальностей, затвердженим центральним органом виконавчої влади у сфері охорони здоров’я; 5) клінічна ординатура (проводиться в університетах, академіях, інститутах, наукових установах і є формою підвищення кваліфікації лікарів-спеціалістів, які пройшли підготовку в інтернатурі та/або резидентурі за відповідною лікарською спеціальністю) [143]. 

Отже, нормативні трактування вказаних видів підготовки дають підстави віднести до легітимних (передбачених законом) видів освітніх послуг післядипломної освіти, що могли у попередні роки (зокрема, 2016, 2017) та можуть нині замовлятися державою й включатись до середньострокових прогнозів потреб держави та щорічних планів фінансування з державного бюджету України, виключно «перепідготовку» та «підвищення кваліфікації» (у тому числі, у формі клінічної ординатури, яка була передбачена до 2017 року).

З наведеного аналізу слідує, що формально постановою КМ України від 15.04.2013 № 306 легітимізовано у супереч закону додатково такі види освітніх послуг: 1) спеціалізацію (включаючи такі її форми, як інтернатура та лікарська резидентура); 2) стажування для включення до показників при формуванні середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах за державним замовленням.

По-друге, що можна уважати наслідком попереднього правового недоліку, при формуванні освітнього державного замовлення має місце практика схвалення Мінекономіки (за поданнями державних замовників) й затвердження Кабінетом Міністрів України в складі прогнозних обсягів натуральних показників державного замовлення відомостей про потребу держави у освітніх послугах, що виходять за дозволені законом межі, а саме на: 1) інтернатуру; 2) спеціалізацію; 3) спеціальну підготовку (див. таблиці 1.1, 1.2).

Таблиця 1.1

ДЕРЖАВНЕ ЗАМОВЛЕННЯ
на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів на 2016 рік

	Замовник, освітньо-кваліфікаційний рівень
	Випуск, осіб
	Прийом, осіб
	Загальний обсяг фінансування, тис. гривень

	Усього
	
	
	718416,7

	Разом
	228492
	229494
	

	Підвищення кваліфікації
	224104
	224241
	

	Перепідготовка
	242
	138
	

	Інтернатура
	3263
	3369
	

	Клінічна ординатура
	383
	446
	

	Спеціалізація
	500
	500
	

	Спеціальна підготовка
	
	800
	

	Усього
	
	
	718416,7


Прим.: інформація з постанови Кабінету Міністрів України від 6 липня 2016 р. № 408 [81]. 

Таблиця 1.2

ДЕРЖАВНЕ ЗАМОВЛЕННЯ
на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів на 2017 рік

	Замовник, освітньо-кваліфікаційний рівень
	Випуск, осіб
	Прийом, осіб
	Загальний обсяг фінансування, тис. гривень

	Усього
	
	
	1161767,1

	Разом
	183024
	183944
	

	Підвищення кваліфікації
	178270
	178273
	

	Перепідготовка
	155
	125
	

	Інтернатура
	3097
	3228
	

	Клінічна ординатура
	402
	418
	

	Спеціалізація
	1100
	1100
	

	Спеціальна підготовка
	
	800
	

	Усього
	
	
	1161767,1


Прим.: інформація з постанови Кабінету Міністрів України від 12 липня 2017 р. № 511 [79]. 

Як зазначалося вище, інтернатура хоча й належить до форм післядипломної освіти, проте зміст нормативних положень [113; 197] не дозволяє її відносити ні до перепідготовки, ні до підвищення кваліфікації. Інтернатура є формою спеціалізації як профільної спеціалізованої підготовки з метою набуття особою здатності виконувати завдання та обов’язки, що мають особливості в межах спеціальності (ст. 18) [143], а тому, згідно з законом № 5499-VI, не підпадає (як і сама «спеціалізація», відображена окремим рядком у наведених обсягах замовлення) під правовий режим державного замовлення з фінансуванням за рахунок коштів Державного бюджету України.

Щодо правових підстав включення до державного замовлення на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів на 2016 р. й 2017 р. та планування у майбутньому спеціальної підготовки як окремого виділеного в наведених таблицях 1.1 та 1.2 різновиду послуг маємо зазначити наступне. Передусім зауважимо, що спеціальні освітні закони не містять поняття «спеціальна освіта», що з перших кроків аналізу ускладнює його правову ідентифікацію. Втім, огляд постанов КМ України від 6 липня 2016 р. № 408 та від 12 липня 2017 р. № 511, дозволив встановити, що в розподілі обсягів державного замовлення за класифікацією державних замовників уся спеціальна підготовка (прийом 800 осіб щороку) віднесена виключно до Генеральної прокуратури України в розділі обсягів державного замовлення на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів.

Виходячи з положень галузевого законодавчого акту (стаття 33 «Спеціальна підготовка кандидата на посаду прокурора» Закону України «Про прокуратуру» від 14 жовтня 2014 року № 1697-VII) слідує, що спеціальна підготовка як форма навчання здійснюється виключно з кандидатами на посади прокурорів. А оскільки за загальним правилом, встановленим у ст. 27 Закону № 1697-VII, кандидат на посаду прокурора з поміж іншого повинен мати вищу юридичну освіту освітньо-кваліфікаційного рівня спеціаліста або магістра й стаж роботи в галузі права не менше двох років, вказану спеціальну підготовку для таких кандидатів цілком логічно слід відносити до форм післядипломної підготовки [151].
З метою її (спеціальної підготовки) видового визначення у межах післядипломної освіти наведемо основні риси такої підготовки, що слідують з нормативних положень. Зокрема, це такі ознаки: 1) метою спеціальної підготовки є отримання знань та навичок практичної діяльності на посаді прокурора, складання процесуальних документів, вивчення правил прокурорської етики (частина перша ст. 33 [151]; п. 5 Порядку проходження спеціальної підготовки кандидатів на посаду прокурора [119] й Програма такої підготовки складається із систематизованих теоретичних, практичних навчальних модулів, спрямованих на отримання поглиблених знань (курсив – А.Д.) у галузі права та оволодіння навичками роботи на посаді прокурора (п.33); 2) відбір та направлення кандидатів на навчання здійснюється Кваліфікаційно-дисциплінарною комісією прокурорів; 3) термін підготовки становить один рік (п.3); 4) під час навчання кандидати на посади отримують державну щомісячну стипендію в розмірі не менше двох третин посадового окладу прокурора місцевої прокуратури, який становить 12 прожиткових мінімумів для працездатних осіб, розмір якого встановлено на 1 січня календарного року (ст.81); 5) спеціальна підготовка завершується складанням кандидатом на посаду прокурора іспиту у вигляді анонімного тестування та практичного завдання; 6) за результатами спеціальної підготовки навчальний заклад приймає вмотивоване рішення про успішне чи неуспішне її проходження, копія якого вручається кандидату на посаду прокурора. Тобто, жодних кваліфікаційних документів, свідоцтв чи посвідчень таким особам не видається, а фіксація факту результатів підготовки може бути у формі наказу ректора Академії, рішення вченої ради [56, с. 126], рішення конкурсної комісії, тощо).

Викладені ознаки та їх співставлення з законодавчими визначеннями понять «післядипломна освіта», «спеціалізація», «перепідготовка», «підвищення кваліфікації», «стажування» дають підстави віднести спеціальну освіту, що передбачена Законом України «Про прокуратуру», до різновидів спеціалізації (форми післядипломної освіти) як профільної спеціалізованої підготовки з метою набуття особою здатності виконувати завдання та обов’язки, що мають особливості в межах спеціальності. Підстав же для віднесення спеціальної підготовки до видів підвищення кваліфікації (набуття особою нових та/або вдосконалення раніше набутих компетентностей у межах професійної діяльності або галузі знань, ст. 18 Закону України «Про освіту») не має, оскільки за результатами завершення спеціальної підготовки на відміну від програми підвищення кваліфікації не передбачена видача відповідній особі спеціального документу про підвищення кваліфікації, вимоги та порядок оформлення якого встановлені МОН України (наказ «Про документи про підвищення кваліфікації» від 19 січня 2016 року № 34 [87]). 

Наведені аргументи дають підстави стверджувати про відсутність в чинному законодавстві правових підстав включення спеціальної підготовки, передбаченої Законом України «Про прокуратуру», до державних освітніх послуг, забезпечення яких підпадає під правовий механізм державного замовлення, а тому показники обсягів такої підготовки (осіб прийому та фінансові витрати з державного бюджету) у наступні роки не повинні включатися до середньострокових прогнозів державних потреб у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці.

Для вирішення означеної ситуації убачається раціональним застосувати один з варіантів: перший полягає у категоричному недопущенні у наступні бюджетні періоди включення до складу державного замовлення такий вид освітньої послуги, як «спеціалізація», передбачивши інші способи покриття витрат виконавців на відповідну освітню діяльність; другий – у врахуванні такого особливого різновиду освітніх послуг у складі наступних державних замовлень з завчасним внесенням необхідних змін до законодавства в сфері освітнього державного замовлення та Закону України «Про прокуратуру».

На користь першого варіанту варто навести інший приклад, що склався в освітній практиці іншої суміжної галузі – правосудді. й передбачений. В статті 77 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» від 2 червня 2016 року № 1402-VIII передбачено загальний порядок здійснення спеціальної підготовки кандидатів на посади суддів, який близький за сутністю та змістом до порядку спеціальної підготовки в органах прокуратури, однак, на відміну від останнього, показники його обсягів не включаються до прогнозів при формуванні державного замовлення в сфері освіти хоча й фінансується за рахунок коштів Державного бюджету України.

На останок слід навести ще одну форму організаційно-правових гарантій у вигляді процедури внесення змін до затвердженого державного замовлення. 

Така форма призначена передусім для державних замовників, й певною мірою її можна уважати раціональною через наявність спрощеного механізму адаптації затвердженого та чинного освітнього державного замовлення до поточних змін, що відбуваються в межах виконання державного контракту. Так, відповідно до статті 3 Закону передбачено, що у разі виникнення потреби у внесенні змін до затверджених обсягів державного замовлення на поточний рік державні замовники подають не пізніше 1 листопада зазначеного року центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері державного замовлення (Мінекономрозвитку), відповідні пропозиції. При цьому внесення змін до натуральних показників державного замовлення без збільшення їх загальних обсягів за освітньо-кваліфікаційними та науковими рівнями здійснюється центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері державного замовлення (Мінекономрозвитку), за обґрунтованим поданням державного замовника. Під таку процедуру також підпадають випадки зміни назв замовників, спеціальностей (наприклад, при зміні назви Національної академії мистецтвознавства на Національну академію мистецтв України, п.2 додатку 2 наказу Мінекономрозвитку «Про внесення змін до обсягів державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» від 18.10.2017 №1511 [77]).

У інших випадках, що передбачають внесення змін до обсягів державного замовлення, корегування здійснюється Кабінетом Міністрів України за поданням Мінекономрозвитку.

3.2. Організаційно-правові гарантії розміщення та виконання державного замовлення в сфері освіти

Наступною важливою стадією державного замовлення в сфері освіти, що потребує ефективних організаційно-правових гарантій, є розміщення замовлення держави на освітні послуги.

За обраним у попередньому підрозділі алгоритмом проаналізуємо інституційні (організаційні) гарантії через призму їх повноважень, а також адміністративні процедури, в яких переважно реалізуються інтереси учасників відносин в сфері освітнього держзамовлення.

Провідну інституційну роль гарантії ефективної й належної реалізації розміщення держзамовлення в сфері освіти відіграють КМ України, Мінекономрозвитку, Міносвіти, державні замовники. 

Слід відмітити, що законодавством встановлено дві основні форми здійснення розміщення держзамовлення, які виступають своєрідними адміністративними процедурами, й відповідно, покликані гарантувати розміщення державного замовлення, виходячи з вимог закону та потреб замовників, можливостей й придатності потенційних виконавців. 

Першою формою є публічна процедура конкурсного відбору виконавців державного замовлення, загальні вимоги проведення якої визначено Законом № 5499-VI (частина перша ст. 3) [167] і постановою КМ України від 20 травня 2013 р. № 363 [120]. 
Базовими принципами цієї процедури є: добросовісна конкуренція, відкритість та прозорість, об’єктивність й неупередженість при оцінюванні пропозицій учасників конкурсу, тощо. Деталізований порядок проведення таких конкурсів регламентується управлінським нормативним актом державних замовників (наприклад, наказами Мінкультури «Про затвердження Положення про роботу Конкурсної комісії Міністерства культури України з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, науково-педагогічних, наукових кадрів та підвищення кваліфікації» від 03.07.2014 №521 [111], МОН України «Про затвердження Положення про конкурсну комісію Міністерства освіти і науки України з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» від 30.05.2013 № 646 [101] та ін.).

Другою формою є спрощена (позаконкурсна) процедура призначення виконавців державного замовлення, правові підстави проведення якої закладено в Законі № 5499-VI й передбачена у випадках:

1) для забезпечення оборони України;

2) для забезпечення державної безпеки і захисту державного кордону;

3) для забезпечення Збройних Сил України;

4) для забезпечення Служби безпеки України;

5) для забезпечення інших військових формувань та правоохоронних органів, служби цивільного захисту, організація і порядок діяльності яких визначаються законом; 

6) забезпечення підготовки фахівців за відповідною спеціальністю одним навчальним закладом відповідно до наданої ліцензії;

7) наявності конкретної угоди про надання освітніх послуг між навчальним закладом та замовником кадрів (частина друга ст. 3 [167]). 

Очевидно, спрощеність даної процедури у вказаних випадках не позбавляє її нормативного упорядкування, тому управлінськими актами, що визначають порядок розміщення державного замовлення, є накази центральних органів виконавчої влади, що виступають державними замовниками підготовки (перепідготовки, підвищення кваліфікації) відповідних кадрів. Такими актами є наприклад, наказ Адміністрації державної служби спеціального зв'язку та захисту інформації України «Про затвердження Положення про порядок і строки підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів у Державній службі спеціального зв’язку та захисту інформації України» від 16.09.2014 № 461, в якому регламентовані окремим розділом «VІ. Особливості фінансування, формування та розміщення державного замовлення на підвищення кваліфікації та перепідготовку співробітників Держспецзв’язку» [108]; наказ МВС України «Про затвердження Порядку підготовки здобувачів вищої освіти ступеня доктора філософії та доктора наук у науково-дослідних установах, що належать до сфери управління Міністерства внутрішніх справ України, та вищих навчальних закладах із специфічними умовами навчання, які здійснюють підготовку кадрів для Міністерства внутрішніх справ України і Національної поліції України» від 28.11.2017 № 963, в якому зазначено, що «розподіл державного замовлення на підготовку наукових та науково-педагогічних кадрів для потреб МВС та Національної поліції України здійснює Департамент персоналу, організації освітньої та наукової діяльності МВС» [117]. 

Виходячи з положень наведених та інших подібних актів, з одного боку, можна цілком аргументовано погодитись з незалежністю відповідних державних замовників у обранні процедур й прийнятті рішень про розміщення державного замовлення на підготовку кадрів у підвідомчих йому закладах освіти, з іншого, все ж уважаємо необхідним за наявності двох і більше навчальних закладів в управлінні такого державного замовника організовувати й проводити конкурс з відбору виконавців державного замовлення.

Отже, в межах вказаних процедур охарактеризуємо організаційні (інституційні) гарантії.

Так, значення КМ України як учасника даної стадії полягає у встановленні загального механізму розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних і робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, що здійснюється державними замовниками на конкурсних засадах, у тому числі, встановлюючи основні критерії та загальний порядок відбору виконавців державного замовлення.

Щодо ролі Мінеконорозвитку в процесі розміщення державного замовлення слід зауважити на недостатній визначеності його повноважень на цій стадії. З одного боку, абзацом 2 частини першої ст. 2 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» даний владний орган визначено основним координатором діяльності державних замовників щодо розміщення та виконання державного замовлення [167], що також дубльовано в пп. 18 п. 4 Положення про Міністерство економічного розвитку, а саме: Мінекономрозвитку відповідно до покладених на нього завдань здійснює координацію робіт державних замовників щодо його розміщення [65]. З іншого боку, в спеціальній постанові КМ України «Про затвердження Порядку розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» від 20.05.2013 р. № 363 жодних повноважень Мінекономрозвитку не визначено, що уважаємо недопустимим. Однією з функцій, що на наш погляд, має бути відображена у вказаному законодавчому акті й дубльована у постанові №363 від 20.05.2013 р., є процедура погодження Мінекономрозвитку положень про роботу конкурсної комісії державних замовників з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, науково-педагогічних, наукових кадрів та підвищення кваліфікації. 

Наступну інституційну складову організаційно-правових гарантій розміщення освітнього держзамовлення становлять державні замовники.

Перш ніж перейти до аналізу повноважень державних замовників на стадії розміщення державного замовлення, звернемо увагу на такій їх групі суб’єктів, як Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські держадміністрації. З одного боку, Законом України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» вказані органи віднесені до державних замовників, очевидно закладаючи для них перспективи набуття повного комплексу повноважень, характерних для державних замовників (маючи на увазі участь у повному циклі даного механізму – від формування замовлення для задоволення державних потреб на відповідному регіональному рівні до отримання підготовлених фахівців з виконанням ними відповідних функцій держави), з іншого боку – на практиці фактично відбувається розподіл державного замовлення (в тому числі сформованого за показниками, потребами вказаних регіональних державних органів) між державними замовниками, залишаючи поза увагою Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські держадміністрації (див. постанови КМ України від 1 липня 2015 р. № 462, від 6 липня 2016 р. № 408 та ін. – усі обсяги державного замовлення з підготовки робітничих кадрів для регіонів закріплено за МОН України). За такого стану убачається доцільним виключити перерахованих органів державної влади зі ст. 1 вказаного закону з переліку суб’єктів, залишивши за ними лише функцію щодо складання середньострокового прогнозу потреби держави у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці. Логічність такої пропозиції доводиться також правовим статусом цих державних органів в бюджетному процесі – як головних розпорядників саме місцевих бюджетів, а не Державного бюджету, з якого підлягає здійснення фінансування освітнього державного замовлення.

В рамках означених вище адміністративних процедур пропонуємо розділити державних замовників на стадії розміщення державного замовлення на дві групи: 1) державні замовники, які здійснюють розміщення державного замовлення на конкурсних засадах; 2) державні замовники, які здійснюють розміщення державного замовлення на спрощеною (поза конкурсом) процедурою. Очевидно, згідно з чинним законодавством суб’єкти цих груп різняться у повноваженнях. 

Так, до основних видів регулюючої діяльності державних замовників першої групи на даній стадії державного замовлення необхідно віднести:

1) затвердження положення про роботу конкурсної комісії (як правило, відповідний управлінський акт державним замовником затверджується один раз й розрахований на тривалий час застосування, наприклад, Положення про конкурсну комісію Міністерства освіти і науки України з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів: наказ Міністерства освіти і науки України від 30.05.2013 № 646 [101]). Ураховуючи типовість відповідних положень уважаємо раціональним розроблення типового положення про роботу такої комісії й затвердження його Мінекономрозвитку, що й пропонуємо внести як доповнення до постанови «Про затвердження Порядку розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» від 20.05.2013 р. № 363;

2) затвердження складу конкурсної комісії. Відповідно до вимог, що ставляться постановою КМУ від 20.05.2013 р. № 363 до складу таких комісій, вони мають включати представників: а) державного замовника; б) МОН; в) Мінекономрозвитку; г) експертних рад при акредитаційній комісії; д) Спільного представницького органу сторони роботодавців; е) всеукраїнських професійних спілок, їх об’єднань; ж) органів студентського самоврядування. При цьому правообмеженням у цьому процесі слугує заборона включати членами до конкурсної комісії представників учасника конкурсу. Затвердження складів таких комісій здійснюється у формі адміністративного нормативного акту – наказу державного замовника, наприклад, наказу МОН України від 13 червня 2017 року № 843 «Про затвердження складу конкурсної комісії з відбору виконавців державного замовлення на підготовку здобувачів вищої освіти та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів у 2017 році» [125];

3) затвердження процедури проведення конкурсу;

4) затвердження критеріїв конкурсного відбору, переліку та зразків конкурсної документації, вимог до конкурсних пропозицій, форми державного контракту, який укладається державним замовником з виконавцем державного замовлення, що належить до сфери його управління, а також порядку внесення змін до державного контракту (п. 4 [120]). Відповідні критерії розробляються кожним державним замовником з урахуванням специфіки державного замовлення під кожну категорію освітніх послуг: на підготовку магістрів, бакалаврів, докторів філософії, перепідготовки, підвищення кваліфікації (наприклад, наказ МОН України від 14.06.2017 р. № 858 «Про затвердження Положення про критерії розміщення державного замовлення на підготовку магістрів для вищих навчальних закладів, які знаходяться в сфері управління МОН» [102], наказ Нацдержслужби від 12 серпня 2016 року № 163 «Про затвердження примірних державних контрактів про надання послуг з підготовки магістрів за спеціальністю «Публічне управління та адміністрування», підвищення кваліфікації державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування, примірних додаткових угод до державних контрактів, примірних актів наданих послуг» [124];

5) оголошення про проведення конкурсу. Правовими гарантіями слугує адміністративна процедура його здійснення, яка передбачає: по-перше, здійснення її протягом п’яти днів після затвердження в установленому законодавством порядку державного замовлення на підготовку фахівців на відповідний рік (п. 5 [120]); по друге, шляхом опублікування оголошення та інформації про проведення конкурсу в офіційному друкованому виданні, розміщення на власному офіційному веб-сайту МОН (п. 6 [120]); по-третє, змістовним наповненням такого оголошення, що передбачає розміщення інформації про: місцезнаходження державного замовника; обсяг державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів у поточному році; порядок надання роз’яснень з питань проведення конкурсу; адресу, за якою можна отримати конкурсну документацію; вимоги до конкурсних пропозицій; критерії конкурсного відбору; строк подання конкурсних пропозицій; дата і час розгляду конкурсних пропозицій; прізвище, ім’я та по батькові, посада і контактні телефони однієї чи кількох уповноважених осіб державного замовника (п.7). Прикладом виконання цієї процедури слід навести оголошення про проведення Міністерством культури України конкурсного відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, науково-педагогічних, наукових кадрів та підвищення кваліфікації у 2017 році з числа вищих навчальних закладів, що належать до сфери управління Мінкультури [131], яке було здійснено в межах строків, передбачених наведеними вище вимогами [79];

6) повернення без розгляду конкурсних пропозицій, що надійшли після визначеного строку їх прийому, або тих, що не відповідають установленим вимогам (п. 10 [120]);

7) складання протоколу конкурсних пропозицій (п. 11 [120]);

8) видання копії протоколу конкурсних пропозицій учасникам на їх запит протягом трьох робочих днів з дати надходження відповідного запиту (п. 11 [120]);

9) повідомлення кожного учасника про результати конкурсу у строк, що не перевищує 10 робочих днів з дати розгляду конкурсних пропозицій, визначення потенційних виконавців державного замовлення (п. 13 [120]). Позитивною практикою уважаємо видання державними виконавцями управлінського акту у формі наказу про результати конкурсного відбору з розподілом обсягів замовлення між виконавцями державного замовлення (наприклад, наказ НАДС від 29 липня 2016 року № 148 «Про затвердження обсягів державного замовлення на підготовку магістрів за спеціальністю «Публічне управління та адміністрування» галузі знань «Управління та адміністрування» та підвищення кваліфікації державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування у 2016 році», в якому державний замовник чітко розподілив обсяги державного замовлення на підготовку магістрів за спеціальністю «Публічне управління та адміністрування» галузі знань «Управління та адміністрування», на підвищення кваліфікації державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування з питань запобігання та протидії корупції у 2016 році [93];

10) укладення з виконавцем державного замовлення за результатами конкурсу державний контракт, у якому зазначаються економічні і правові зобов'язання сторін та регулюються взаємовідносини замовника і виконавця, а також внесення змін у разі потреби до державного контракту (п. 14 [120]).

В межах другого виду адміністративних процедур обрання виконавців державного замовлення регулююча діяльність відповідних державних замовників на даній характеризується меншим обсягом повноважень, водночас їх регламентація передбачена переважно відомчими інструкціями, які укладаються, як правило, на основі й з урахуванням освітнього законодавства та галузевих законодавчих актів, що визначають завдання, функції та інші особливості діяльності відповідного відомства (проходження військової, правоохоронної служби, тощо). Загальний огляд основних законодавчих актів, що регламентують діяльність окремих правоохоронних та інших воєнізованих державних органів дають підстави відмітити обов’язковість укладання контрактів в сфері освітнього держзамовлення. Водночас за загальним правилом їх укладання здійснюється на наступній стадії реалізації державного замовлення, а саме на стадії виконання, що зумовлено їх тристороннім характером, однією зі сторін якого виступає здобувач освіти. Виходячи з особливостей розміщення державного замовлення за спрощеною процедурою, уважаємо некоректною норму загальної дії (мала б поширюватись на усіх без застережень державних замовників) в частині третій ст. 3 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», в якій встановлено, що «Державний замовник укладає з виконавцем державного замовлення державний контракт, в якому визначаються економічні і правові зобов’язання сторін та регулюються взаємовідносини замовника і виконавця», що вимагає її корегування.

Заключною для розгляду групою інституційних суб’єктів механізму гарантування реалізації державного замовлення в сфері освіти на досліджуваній стадії є вищі, професійно-технічні навчальні заклади, заклади післядипломної освіти, наукові установи державної та комунальної форми власності. Ґрунтуючись на наведеному вище поділі процедур відбору виконавців державного замовлення, пропонуємо поділяти вказані заклади й установи на такі групи:

1) конкурсанти, до яких слід відносити заклади й установи, що беруть участь у відкритому конкурсі. При цьому очевидно, не усі з них набувають статусу виконавця державного замовлення (у разі відмови з виділення бюджетних місць), відповідно не набувають нових прав й обов’язків та не продовжують свою участь у освітньому держзамовленні. Згідно з чинним порядком розміщення державного замовлення на конкурсних засадах основні повноваження конкурсантів зводяться лише до збору й подання необхідних документів до конкурсної комісії з відбору виконавців замовлення. А у випадках позитивного рішення комісії про схвалення кандидатури закладу/установи як виконавця замовлення виникають додаткові зобов’язання здійснити розміщення доведених відповідно до укладеного державного контракту обсягів державного замовлення в Єдиній державній електронній базі з питань освіти, а також повноваження, що виходять зі змісту державного контракту та інші повноваження як бюджетної установи.

2) виконавці в порядку призначення. Повноваження таких закладів й установ регламентуються інструктивними вказівками відповідного центрального органу виконавчої влади-державного замовника й формально на стадії розміщення збігаються з повноваженнями закладів попередньої групи лише в частині виконання обов’язку з розміщення доведених обсягів державного замовлення в Єдиній державній електронній базі з питань освіти.

Таким чином, основними адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями реалізації державного замовлення в сфері освіти на стадії його розміщення є: проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення; призначення виконавців державного замовлення в порядку спрощеної (поза конкурсної) процедури; укладання державних контрактів.

З аналізу чинного законодавства, що регламентує реалізацію державного замовлення в сфері освіти (див. підрозділ 1.2) стає очевидним про достатньо широкий спектр питань, що потребують детального аналізу для детального огляду компетенції усіх учасників правовідносин в сфері виконання освітнього державного замовлення. Однак, в силу обмежень до обсягу, що ставляться до робіт даного виду, здійснимо загальну систематизацію інституційних суб’єктів та окреслимо їх загальні функції у забезпеченні виконання державного замовлення в сфері освіти.

На стадії виконання державного замовлення в сфері освіти можна виділити декілька основних груп суб’єктів, діяльність яких в тій чи іншій мірі сприяє реалізації освітнього держзамовлення.

Першу групу складають органи державної влади загальної та спеціальної компетенції, що забезпечують, зокрема фінансову сторону державного замовлення (зокрема, Мінфін, Держаудитслужба, Рахункова палата, Держказначейська служба, місцеві державні адміністрації та ін.). До цієї ж групи належить Кабінет Міністрів України, який зокрема на даній стадії уповноважений корегувати обсяги державного замовлення за поданням Мінекономрозвитку за виключенням тих, що передбачені абз. 1 п. 16 Порядку № 306 [122], розглядати щорічні звіти про виконання держзамовлення, вживати додаткові заходи для забезпечення його виконання, та ін.

Другу групу представляє Мінекономрозвитку як головний координуючий орган з виконання освітнього державного замовлення. Нормативно-правові акти встановлюють такі основні повноваження цього владного органу на даній стадії: внесення змін до натуральних показників державного замовлення без збільшення їх загального обсягу за освітньо-кваліфікаційними рівнями, науковими ступенями та напрямами підготовки робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів згідно з обґрунтуваннями державних замовників (абз. 1 п. 16) [122]; інформування щороку до 30 березня Кабінет Міністрів України про хід виконання державного замовлення і в разі потреби підготовка пропозицій про вжиття додаткових заходів для забезпечення його виконання (п.21) [122].
Третю групу уважаємо доцільним представляти Міністерством освіти і науки України та Національним агентством із забезпечення якості вищої освіти. Виходячи з призначення та широкого переліку повноважень, саме ці органи слід уважати відповідальними за ефективність та якість виконання державного замовлення в сфері освіти на етапі здійснення освітньої діяльності виконавцями державного замовлення. В цілому, правомочність Міносвіти в сфері освітнього держзамовлення можна поділити на загальну та спеціальну. Так, до загальних повноважень – належать: розробка та затвердження умов прийому до навчальних закладів (пп. 19 п. 4 [104]), які слугують реалізації першої частини державних контрактів – здійснення виконавцями держзамовлення набору здобувачів освіти; здійснення нормативно-правового та навчально-методичного забезпечення функціонування навчальних закладів (пп. 20 п. 4 [104]) – для забезпечення поточного виконання замовлення. До спеціальних повноважень Міносвіти (як державного замовника) належать: затвердження статутів підпорядкованих йому вищих навчальних закладів (пп. 54 п. 4 [104]); забезпечення роботи Єдиної державної бази з питань освіти (МОН є адміністратором такої бази); проведення акредитації освітніх програм, здійснення ліцензування освітньої діяльності виконавців держзамовлення та ін. Водночас хоча Кабінетом Міністрів України й було утворено Національне агентство із забезпечення якості вищої освіти (постанова від 15 квітня 2015 р. № 244 [165]), проте до нині воно не розпочало функціонувати, а наразі є актуальним питання про налагодження роботи цієї важливої інституції. 

Четверта група складається з державних замовників, повноваження яких формуються з законів, державних контрактів (угод з виконавцями державного замовлення), контрактів (тристоронніх угод з виконавцями державного замовлення й осіб, отримувачів освітніх послуг), а також підзаконних актів в сфері освіти. Серед широкого переліку повноважень суб’єктів цієї групи предметними (конкретно визначені в правових актах й стосуються виконання держзамовлення) можна виділити: подання Держстату в установленому ним порядку звіт про виконання державного замовлення у грошовому виразі і стан фінансування його виконавців (п.18) [122]; подання щороку до 30 січня Мінекономрозвитку звіт про виконання державного замовлення в натуральному виразі згідно з формою, затвердженою Міністерством (п.19) [122]. Особливі повноваження виникають у державних замовників, які мають у своєму управлінні навчальні заклади. Так, МВС України згідно пп. 4.2 п. 4 Положення про вищі навчальні заклади МВС [96] виступає органом управління ВНЗ та відповідно забезпечує розроблення нормативно-правової бази для діяльності ВНЗ. Так, на основі даного повноваження даним органом було прийнято Положення про вищі навчальні заклади [96], затверджено статути відомчих ВНЗ, умови вступу до ВНЗ [114] тощо. 

Крім того, в межах цієї групи пропонуємо виділяти установи, що виконують роль роботодавців, забезпечуючи робочим місцем здобувачів освітніх послуг для відпрацювання в інтересах державного замовника – держави. Саме на роботодавців покладаються функції сприяння оволодінню здобувачами освіти необхідними професійними компетентностями, необхідними для виконання професійної діяльності після закінчення навчання. Основними формами участі роботодавців у освітньому державному замовленні є: підписання угод з виконавцями державного замовлення про співробітництво в підготовці фахівців зокрема надаючи можливість здобувачам проходити навчальні практики, стажування, готувати випускні кваліфікаційні роботи (дипломні проекти, дисертаційні роботи, тощо); участь в проміжних та підсумкових атестаціях здобувачів, розподілі випускників; забезпечення першим робочим місцем, працевлаштування на інших умовах, тощо.
П’яту групу утворюють виконавці державного замовлення, повноваження яких як і у державних замовників формуються з законодавчих актів, державних контрактів (угод з державними замовниками державного замовлення), контрактів (тристоронніх угод з державними замовниками й особами, отримувачами освітніх послуг), а також підзаконних актів в сфері освіти. Окремо виконавці, як навчальні заклади, наділені обов’язком виконати державне замовлення та угоди на підготовку фахівців з вищою освітою (абз. 2 пп.2.1. п.2 [96]); правом приймати рішення за погодженням з органом студентського самоврядування переведення осіб, які навчаються у вищому навчальному закладі за державним замовленням, на навчання за контрактом за рахунок коштів фізичних (юридичних) осіб; переводити осіб, які навчаються у вищому навчальному закладі за рахунок коштів фізичних (юридичних) осіб, на навчання за державним замовленням (пп.2-3 п. 6 ст. 40 [75]). Крім того, виконавці державного замовлення, які мають статус «національний» мають право здійснювати перерозподіл державного замовлення між спеціальностями в межах галузі знань в обсязі не більш як 5 відсотків загального обсягу державного замовлення національного вищого навчального закладу з обов’язковим інформуванням центрального органу виконавчої влади, до сфери управління якого належить вищий навчальний заклад (абз. 2 пп. 3 п. 3 ст. 29) [75].

Шосту групу утворюють здобувачі освітніх послуг, які можуть виконувати роль інституційних гарантій в процесі виконання державного замовлення у активній позитивній формі, зокрема шляхом добросовісного виконання освітньої програми, плану підготовки, дотримання вимог освітнього законодавства, виконання умов контракту (договору), а також через участь в студентському самоврядуванні впливати на освітню політику в навчальному закладі, покращуючи її, сприяючи підвищенню ефективності начального процесу, розвиваючи міжвузівські й міжнародні студентські зв’язки на користь навчального закладу, тощо.

Окремо варто звернути увагу на проблемах трьохсторонніх угод, й скасування імперативної законодавчої норми щодо обов’язковості підписання угод між навчальним закладом (виконавцем державного замовлення) та здобувачем освіти, який отримує освітні послуги за рахунок коштів державного бюджету. Очевидно, в процесі виконання державного замовлення, слід брати до уваги важливість саме останнього етапу цієї стадії. І якщо до початку 2017 року таким етапом можна було уважати відпрацювання отримувачем освітньої послуги у роботодавця за направленням державного замовника й виконавця державного замовлення, то нині такий порядок зберігається лише у випадках підготовки фахівців саме за спрощеною процедурою відбору виконавців державного замовлення – для забезпечення кадрових потреб оборони України, державної безпеки і захисту державного кордону, Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших військових формувань та правоохоронних органів, служби цивільного захисту, організація і порядок діяльності яких визначаються законом (наприклад, згідно з Законом України від 23 лютого 2006 року № 3475-IV «Про Державну службу спеціального зв’язку та захисту інформації України» у ст. 11 встановлено, що курсанти, які звільняються зі служби через службову невідповідність або у зв’язку із систематичним невиконанням умов контракту військовослужбовцем, а також військовослужбовці, які звільняються зі служби із зазначених підстав протягом п’яти років після закінчення вищого навчального закладу, в тому числі вищого військового навчального закладу чи військового навчального підрозділу вищого навчального закладу, в якому вони навчалися за державним замовленням і після закінчення якого були прийняті на військову службу, відшкодовують центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сферах організації спеціального зв’язку, захисту інформації, телекомунікацій та користування радіочастотним ресурсом України, іншим центральним органам виконавчої влади, яким підпорядковані ці навчальні заклади, витрати, пов’язані з їх підготовкою та утриманням у вищому навчальному закладі, відповідно до порядку та умов установлених Кабінетом Міністрів України. У разі відмови від добровільного відшкодування витрат таке відшкодування здійснюється у судовому порядку [86]).

До цієї ж категорії слід відносити також угоди, передбачені ст. 44 Закону України «Про вищу освіту», якою визначено, що право на першочергове зарахування до вищих медичних і педагогічних навчальних закладів за державним замовленням мають особи, які уклали угоду про відпрацювання не менше трьох років у сільській місцевості або селищах міського типу [75]. Відповідно, випускникам вищих медичних і педагогічних навчальних закладів, які уклали угоду про відпрацювання не менше трьох років у сільській місцевості або селищах міського типу, держава відповідно до законодавства забезпечує безоплатне користування житлом з опаленням і освітленням у межах встановлених норм (ст. 64) [75], що також служить додатковими соціально-правовими гарантіями виконання держзамовлення.

Крім того, аналіз адміністративного законодавства та практики дає підстави уважати неврегульованим нині питання про виконання освітнього державного замовлення, що здійснюється на напрямами перепідготовки та підвищення кваліфікації. На відміну від порядку надання навчальними закладами платних (позабюджетних коштів) освітніх послуг населенню за вказаними напрямами, в межах якого законодавством (ст. 73 Закону [75], Постановою КМ України від 19 серпня 2015 р. № 634 [127]) передбачено укладання відповідного договору, однак у порядку держзамовлення такі договори чинним законодавством не передбачені.
Уважаємо необхідним передбачити обов’язковою умовою укладання угоди між виконавцем державного замовлення з перепідготовки та підвищення кваліфікації та отримувачем такої послуги.

Факт отримання працівником від установи-роботодавця коштів у формі фінансування послуг з перепідготовки або підвищення кваліфікації такої особи за державним замовленням можна порівняти з «кредитом надії» та «майбутніх інвестицій». Оскільки, очевидно, потреба державного замовника у підвищенні професійного рівня його працівників або ж у їх перепідготовці зумовлена переважно його виробничою необхідністю, а також вимогами законів. Наприклад, для отримання ліцензії, проходження процедур сертифікації, акредитації тощо. 

3.3. Державний контроль як засіб забезпечення реалізації державного замовлення в сфері освіти

Серед ефективних організаційно-правових засобів забезпечення реалізації державного замовлення в сфері освіти слід виділяти також контроль, покликаний сприяти впорядкуванню правового регулювання досліджуваної сфери та виконанню суб’єктами даної сфери встановлених законодавством та підзаконними адміністративними актами вимог.

На досягнення даної мети були спрямовані деякі положення нині не чинного Закону України «Про державне замовлення для задоволення пріоритетних державних потреб» від 22 грудня 1995 року № 493/95-ВР [78] та низка постанов Кабінету Міністрів України на його виконання. Так, стаття 2 вказаного закону мала назву «Формування державного замовлення і здійснення контролю за його виконанням», в абз.1 ч. 2 якої зазначалося, що «з метою організації робіт, пов’язаних з формуванням державного замовлення, розміщенням поставок продукції для державних потреб і контролем за їх виконанням, Кабінет Міністрів України визначає і затверджує перелік державних замовників, обсяги та склад державного замовлення». Разом з тим контрольна функція в сфері прогнозування та формування державного замовлення законодавцем не була покладена на жодний з державних органів. Не вносила ясності в це питання і постанова Кабінету Міністрів України «Про Порядок формування та розміщення державних замовлень на поставку продукції для державних потреб і контролю за їх виконання» від 29 лютого 1996 року № 266, яка за назвою мала б містити в змісті правові положення хоча б щодо основ контрольних повноважень уповноважених на це органів.

На сьогодні послуги з підготовки фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів (післядипломна освіта) за державним замовленням, згідно абз. 5 ч. 5 ст. 2 Законом України «Про публічні закупівлі» від 25 грудня 2015 року № 922-VIII [152], належать до окремої категорії послуг, особливості здійснення процедур закупівлі яких, визначаються окремим законом. В контексті предмету нашого дослідження – Законом України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» [167]. До такої ж (спеціальної) категорії належать, зокрема, неопромінені паливні елементи (твели) для ядерних реакторів; нафта або нафтопродукти сирі; послуги поштового зв’язку, поштові марки та марковані конверти; телекомунікаційні послуги, у тому числі з ретрансляції радіо- та телесигналів (крім послуг мобільного зв’язку та послуг Інтернет-провайдерів); товари і послуги, закупівля яких здійснюється відповідно до програм Глобального фонду для боротьби із СНІДом, туберкульозом та малярією в Україні, що виконуються відповідно до закону; послуги енергосервісу. Проте при порівняльному аналізі спеціальних законів, що регулюють особливості здійснення закупівель таких товарів, робіт і послуг, виявлено в одних з таких законів наявність, в інших відсутність норм, що регулюють контрольні відносини в представлених сферах публічних закупівель. Так, в Законі України «Про особливості здійснення закупівель неопромінених паливних елементів (твелів) для ядерних реакторів» від 9 грудня 2011 року № 4101-VI міститься відповідна стаття 4 «Оскарження та контроль за здійсненням закупівлі неопромінених паливних елементів (твелів) для ядерних реакторів» [145]. Тоді як спеціальні норми щодо контрольної діяльності уповноважених суб’єктів в сфері закупівлі інших товарів, робіт і послуг, передбачених в абз. 5 ч. 5 ст. 2 Закону № 922-VIII у відповідних законах («Про особливості здійснення закупівлі за державні кошти послуг поштового зв’язку, поштових марок та маркованих конвертів», «Про виконання програм Глобального фонду для боротьби із СНІДом, туберкульозом та малярією в Україні», «Про запровадження нових інвестиційних можливостей, гарантування прав та законних інтересів суб’єктів підприємницької діяльності для проведення масштабної енергомодернізації») – відсутні [74; 89; 147]. 

Щодо досліджуваної нами сфери державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів маємо засвідчити, що правові положення в спеціальному законі щодо здійснення контролю також відсутні. Тому, виходячи з правової прогалини, уважається необхідним застосовувати принцип аналогії закону й керуватися загальними нормами, зокрема законодавчих актів, що регулюють суміжні правовідносини, наприклад, в сфері публічних закупівель.

Стаття 7 Закону України «Про публічні закупівлі» № 922-VIII має назву «Державне регулювання та контроль у сфері закупівель» і відповідно містить положення про відповідні органи, що уповноважені на здійснення вказаних функцій. В частині першій цієї ж статті зазначено, що Уповноважений орган (яким є Мінекономрозвитку) здійснює регулювання та реалізує державну політику у сфері закупівель у межах повноважень, визначених законом. Крім того, в частині четвертій статті 7 встановлено, що нормативно-правове забезпечення державного регулювання у сфері закупівель здійснює також Уповноважений орган.

Відповідно до частини першої ст. 8 цього ж закону функціями Мінекономрозвитку є:

1) розроблення і затвердження нормативно-правових актів, необхідних для виконання Закону № 922-VIII; 2) аналіз функціонування системи публічних закупівель; 3) підготовка та подання не пізніше 1 квітня року, наступного за звітним бюджетним роком, до Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, Рахункової палати щорічного звіту, що містить аналіз функціонування системи публічних закупівель та узагальнену інформацію про результати здійснення контролю у сфері закупівель; 4) узагальнення практики здійснення закупівель, у тому числі міжнародної; 5) вивчення, узагальнення та поширення світового досвіду з питань закупівель; 6) забезпечення функціонування веб-порталу Уповноваженого органу та інформаційного ресурсу Уповноваженого органу; 7) наповнення інформаційного ресурсу Уповноваженого органу; 8) взаємодія з громадськістю з питань удосконалення системи публічних закупівель; 9) організація нарад та семінарів з питань закупівель; 10) міжнародне співробітництво у сфері закупівель; 11) розроблення та затвердження: примірної тендерної документації; примірного положення про тендерний комітет або уповноважену особу (осіб); порядку визначення предмета закупівлі; порядку розміщення інформації про публічні закупівлі; форм (річного плану закупівель;оголошення про проведення процедури закупівлі (оголошення про проведення відкритих торгів, оголошення про проведення конкурентного діалогу); реєстру отриманих тендерних пропозицій; протоколу розкриття тендерних пропозицій; протоколу розгляду тендерних пропозицій; повідомлення про намір укласти договір; звіту про результати проведення процедури закупівлі; повідомлення про внесення змін до договору; звіту про виконання договору про закупівлю; звіту про укладені договори; 12) надання узагальнених відповідей рекомендаційного характеру щодо застосування законодавства у сфері закупівель; 13) надання безоплатних консультацій рекомендаційного характеру з питань закупівель на інформаційному ресурсі Уповноваженого органу; 14) розроблення примірних навчальних програм з питань організації та здійснення закупівель; 15) співробітництво з державними органами та громадськими організаціями щодо запобігання проявам корупції у сфері закупівель; 16) інформування громадськості про політику та правила публічних закупівель; 17) авторизація електронних майданчиків [167].

Аналіз наведених вище повноважень Мінеконорозвитку як уповноваженого органу свідчить, по-перше, що вони охоплюються саме сферою закупівлі товарів, робіт і послуг в межах проведення тендерної процедури закупівлі, укладання договору про закупівлю та його виконання, по-друге, не містять жодного натяку на здійснення ним контрольної функції, навіть незважаючи, що ч. 2 ст. 8 вказано, що Уповноважений орган має право здійснювати дії та вживати заходи, передбачені законодавством, для виконання покладених на нього функцій.

Іншим контролюючим суб’єктом, якого визначає частина друга вказаної статті є центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері казначейського обслуговування бюджетних коштів (Державна казначейська служба України [99]) з низкою спеціальних повноважень. Проте їх аналіз дає підстави стверджувати, що усі вони пов’язані з особливостями проведення процедури виключно закупівлі товарів, робіт і послуг, а саме: перевіряє до здійснення оплати за договором про закупівлю наявність договору про закупівлю, річного плану закупівель та звіту про результати проведення процедури закупівлі, які підтверджують проведення процедури закупівлі, за результатами якої укладено договір про закупівлю; вживає заходів з недопущення здійснення платежів з рахунка замовника згідно з узятим фінансовим зобов’язанням за договором про закупівлю у випадках: а) відсутності або невідповідності встановленим законодавством вимогам необхідних документів, передбачених абзацом другим цієї частини; б) відміни процедури закупівлі; в) набрання законної сили рішенням суду про визнання результатів процедури закупівлі недійсними; г) на період призупинення процедури закупівлі; д) наявності відповідного рішення органу оскарження відповідно до ст. 18 Закону № 922-VIII. Знову ж таки аналіз наведених вище повноважень Державної казначейської служби України вказує, що вони носять наглядово-контрольну природу, проте не можуть бути застосовані до процедури держзамовлення в сфері підготовки фахівців.

В межах визначення кола контролюючих суб’єктів частина третя ст. 7 Закону № 922-VIII вказує на органи, які уповноважені здійснювати саме контроль у сфері публічних закупівель у межах своїх повноважень. До них належать Рахункова палата, Антимонопольний комітет України та центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державного фінансового контролю – Державна аудиторська служба України [98].

При вивченні статусного нормативно-правового акту Рахункової палати (Закону України «Про Рахункову палату») було виявлено наступні компетенції щодо здійснення фінансового контролю (аудиту) в сфері освітнього державного замовлення:

– здійснення фінансового аудиту та аудиту ефективності щодо … виконання державного замовлення … за рахунок коштів державного бюджету (абз. 9 п. 1 ч. 1 ст. 7);

– при здійсненні державного зовнішнього фінансового контролю (аудиту) за ефективністю використання коштів державного бюджету, передбачених на виконання державного замовлення, Рахункова палата досліджує та оцінює систему правових, організаційних і фінансових засад державного замовлення, ефективність формування та виконання державного замовлення (ч. 1 ст. 13) [154].

Прикладами результатів контрольної діяльності Рахункової палати в сфері державного замовлення при підготовці фахівців є подані нею відповідні звіти, що стали приводом для прийняття управлінських й політичних рішень для Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, Генеральної прокуратури України, зокрема це:
1) звіт про результати аналізу формування, розміщення і виконання державного замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою, затверджений рішенням Рахункової палати від 11 серпня 2015 року № 1-5 [43];

2) звіт про результати аналізу формування та проведення видатків на професійно-технічну освіту за рахунок коштів міжбюджетних трансфертів з державного бюджету місцевим бюджетам, затверджений рішенням Рахункової палати від 15 грудня 2015 року № 11-5 [155];

3) звіт про результати аудиту ефективності використання коштів державного бюджету, передбачених на виконання державного замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою вищими медичними та фармацевтичними навчальними закладами України, затверджений рішенням Рахункової палати від 13 вересня 2016 року № 17-2 [42].

Подальший аналіз законодавства дозволив встановити, що найширшими контрольними повноваженнями наділена Державна аудиторська служба України та її територіальні органи. Так, в ст. 7-1 передбачено порядок здійснення моніторингу публічних закупівель протягом проведення процедури закупівлі, укладання договору про закупівлю та його виконання. Разом з тим, дослідження повноважень, передбачених у законодавстві, зокрема, нормативно-правовому акті, що визначає правовий статус даного органу [98], а також заходів, що можуть бути здійснені в рамках контрольної діяльності даним центральним органом та його територіальними підрозділами свідчить, що вони не можуть ними скористатися в рамках перевірки процедури здійснення держзамовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, а вимагають врахування особливостей здійснення діяльності щодо формування, розміщення та виконання освітянського держзамовлення, участі в ньому специфічних суб’єктів відмінних від загальної процедури публічних закупівель товарів, робіт та послуг тощо. Натомість дієвими контрольними заходами з боку Держаудитслужби в сфері державного замовлення залишаються перевірки дотримання навчальними закладами та іншими установами (виконавцями державного замовлення) як розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня та державними замовниками як головними розпорядниками бюджетних коштів бюджетної дисципліни у формі державного фінансового аудиту, інспектування, що проводиться планово та за дорученням правоохоронних органів.

Наступним владним суб’єктом, що потенційно здатний сприяти ефективній реалізації освітнього держзамовлення видається Антимонопольний комітет України як орган оскарження з метою неупередженого та ефективного захисту прав та законних інтересів осіб, пов’язаних із участю у процедурах закупівлі. У складі цього державного органу створюється постійно діюча адміністративна колегія з розгляду скарг про порушення законодавства у сфері публічних закупівель. Порядок діяльності постійно діючої адміністративної колегії (колегій) встановлюється відповідно до Закону України «Про Антимонопольний комітет України» від 26 листопада 1993 року № 3659-XII [72], якщо інше не встановлено Законом № 922-VIII [98].

Отже, варто зауважити, що Закон № 922-VIII встановлює лише контрольні повноваження визначених органів (безпосередньо суб’єктів фінансового контролю: Рахункової палати, Державної казначейської служби України, Державної аудиторської служби України, так і інших суб’єктів контролю – Антимонопольного комітету України, які поширюються лише на сферу виконання державного замовлення у формі публічних закупівель. Остання ж, як слідує з закону, здійснюється за допомогою процедури публічних закупівель, що трактується в правовому документі як придбання замовником товарів, робіт і послуг у порядку, встановленому Законом України «Про публічні закупівлі». Відповідно в статусних документах даних органів (крім Закону України «Про Рахункову палату») не передбачено прямих повноважень щодо здійснення державного замовлення як в цілому, так і в сфері підготовки фахівців.

Однак для ефективного функціонування сфери державного замовлення, в тому числі в сфері освіти, явно недостатньо контролю в частині його фінансування. Необхідний комплексний контроль державного замовлення, що охоплював би усі його стадії: формування, розміщення та виконання (включаючи етап обов’язкового відпрацювання «бюджетним» випускником в інтересах держави).

Водночас, при аналізі повноважень владних уповноважених органів на стадії формування (прогнозування, планування) державного замовлення нами виявлена відсутність прямого покладання законодавцем здійснення контрольної функції на той чи інший владний орган. При цьому у межах повноважень, визначених зокрема у Законі України № 5499-VI [167] уважаємо, що саме Мінекономрозвитку України опосередковано мав би право вимагати:

по-перше, подання статистичних відомостей та прогнозних показників Держстатом, іншими центральними органами виконавчої влади, Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласною, Київською та Севастопольською міською держадміністрацією, НАНУ, галузевими НАН, іншими бюджетними установами, Спільним представницьким органом всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, Спільним представницьким органом сторони роботодавців на національному рівні до 15 вересня поточного року;

по-друге, подання державними замовниками до 1 грудня пропозицій щодо проекту державного замовлення на рік, що настає за плановим роком, та наступні два бюджетні періоди у натуральному та вартісному виразі з урахуванням критеріїв формування державного замовлення, середньострокового прогнозу, а також відповідні обґрунтування;

по-третє, подання державними замовниками протягом десяти робочих днів після набрання чинності законом про Державний бюджет України на відповідний рік пропозиції щодо проекту державного замовлення на плановий рік з визначенням показників середньорічної чисельності осіб, орієнтовної середньої вартості підготовки одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, а також обсягів видатків, передбачених державним бюджетом на зазначені цілі, та відповідні обґрунтування тощо.

Водночас відсутність прямих повноважень, навіть з указаних питань, у даного центрального органу влади призводить до систематичних порушень норм законодавства з боку відповідних суб’єктів процесу освітнього держзамовлення. Так, наприклад, за результатами перевірки Рахунковою палатою у 2015 році було встановлено тривалий процес отримання і узгодження Мінекономрозвитку пропозицій від замовників, що призвело у свою чергу до затвердження обсягів державного замовлення з порушенням встановлених термінів. Зокрема, у 2013 році в порушення постанови КМУ «Про затвердження Порядку формування та розміщення державних замовлень на поставку продукції для державних потреб і контролю за їх виконанням» від 29 лютого 1996 року № 266 обсяги державного замовлення були затверджені постановою КМУ «Про затвердження Порядку формування державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» тільки 20 травня 2013 року № 362. У 2014 році в порушення постанови КМУ № 306 від обсяги державного замовлення затверджені постановою КМУ № 212 тільки 11 червня 2014 року. У 2015 році відповідна постанова була прийнята 1 липня 2015 року за № 462 [43, с. 22]. 

Слід також зазначити, що Мінекономрозвитку наказом «Про затвердження форм подання інформації про показники орієнтовної середньої вартості підготовки за державним замовленням одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, слухача» від 4 грудня 2013 року № 1429 [130] визначило форми подання інформації про показники орієнтовної середньої вартості підготовки за державним замовленням одного, зокрема, фахівця. При цьому, як встановлено перевіркою, що провадилася Рахунковою палатою, для Мінекономрозвитку жоден із державних замовників не подає свої пропозиції за розробленими Міністерством формами. У кращому випадку у наданих пропозиціях за 2013, 2014 і 2015 роки вказана цифра орієнтовної середньої вартості підготовки одного фахівця без визначення її складових [43, с. 22]. У інших випадках аудитом встановлено, що, зокрема такий державний замовник як МОЗ взагалі не застосовує «Методики розрахунку орієнтовної середньої вартості підготовки одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта», затвердженої постановою КМУ від 20 травня 2013 року № 346 [60]. Як наслідок, де-юре підготовка одного фахівця за ОКР «Бакалавр» коштує країні в два рази дорожче, ніж підготовка одного фахівця за ОКР «Спеціаліст». Крім того, МОЗ під час надання пропозицій до проекту державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів (ще до набрання чинності Законом України «Про Державний бюджет України на 2015 рік») не вказувало реальних обсягів необхідного державного замовлення, а пов’язувало вказані показники з минулорічними обсягами фінансування, тобто з показниками 2014 року. При цьому реальні потреби галузі МОЗ були вказані лише довідково. Отже, було встановлено, що Мінекономрозвитку отримувало для узагальнення фактично незмінні з року в рік показники потреби у фахівцях. При цьому пропозиції до проекту державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів на 2015–2017 роки містили лише дані про орієнтовну середню вартість підготовки одного фахівця за вказаним ОКР як середнє арифметичне значення від доведеного обсягу фінансування та середньорічного контингенту фахівців [42, с. 23-25]. 

Разом з тим порушення законодавства в сфері держзамовлення фахівців можуть бути як з боку органів, що подають статистичні дані, прогнозні показники, так і з боку уповноважених органів, що відповідають за складання відповідних правових документів. Як приклад можна навести практику формування державного замовлення Міністерством охорони здоров’я України. 

Так, незважаючи на повідомлення Міністерством охорони здоров’я України про кадровий дефіцит, викликаний неукомплектованістю у закладах охорони здоров’я більш як 20,1 тис. лікарських посад, наявністю 19,8 тисячі лікарських посад, зайнятих за сумісництвом, майже 50 тисяч лікарів пенсійного та глибоко пенсійного віку, щорічної плинності приблизно 6 тисяч фахівців з галузі та звернення про врахування вказаної інформації при плануванні державного замовлення на 2014-2016 до Кабінету Міністрів України, Мінекономрозвитку, Мінфіну пропозицією про збільшення обсягу державного замовлення на підготовку фахівців у 2015 році – до 6220 осіб, у 2016 році – до 7720 осіб була проігнорована. При наданні Мінекономрозвитку середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці на 2015-2018 і на 2016– 2019 роки МОЗ першим органом потреба у працівниках охорони здоров’я та наданні соціальної допомоги була оцінена як така, що стабільно зберігатиметься та становитиме у 2015 році – близько 3 тис. осіб, у 2016 році – близько 5,6 тис. осіб. Дані, які доведені Мінекономрозвитку до МОЗ у вигляді середньострокового прогнозу, не узгоджувалися з реальними потребами галузі. Необхідно зауважити, що інформація про потребу в лікарях за напрямами підготовки надається до МОЗ державним підприємством «Реєстр медичних, фармацевтичних та науково-педагогічних працівників системи МОЗ України», який було засновано наказом МОЗ від 27 вересня 2005 року № 494 з метою розвитку Єдиного інформаційного поля системи охорони здоров’я України, створення сприятливих умов для інтеграції України у світовий інформаційний простір, забезпечення керівників усіх рівнів аналітичною інформацією з кадрового менеджменту та на виконання наказу МОЗ «Про заходи, щодо запровадження реєстру медичних, фармацевтичних та науково-педагогічних працівників системи МОЗ України» від 10 березня 2004 року № 129. Відповідно до наданих аналітичних даних, середня укомплектованість фахівцями з лікувальної справи у 2016 році по Україні становила 78,1 %. Для підвищення укомплектованості всіх національних закладів лікарями-лікувальниками до 100 %. у довгостроковій перспективі (до 2023 року) обсяг прийому до ВНЗ МОЗ вже у 2016 році мав становити 11 785 осіб (повна кількість вакантних посад у закладах охорони здоров’я); для укомплектованості всіх національних закладів педіатрами прийом за цим напрямом мав становити 1661 особу; фахівцями з медичної психології – 55 осіб; фахівцями з медико-профілактичної справи – 2 846 осіб. Тобто для забезпечення всіх закладів охорони здоров’я країни фахівцями реальні обсяги прийому у 2016 році мали становити близько 16 292 осіб [42, с. 10-12].

Отже, фактично показники, які доведені Мінекономрозвитку до МОЗ у вигляді середньострокового прогнозу сприяли формуванню «викривленого» обсягу держзамовлення на підготовку медичних та фармацевтичних фахівців, який був складений без урахування фактичної потреби в лікарях.

Прикладом ще одного порушення з боку Мінекономрозвитку, виявленого під час аудиту Рахунковою палатою є невідповідність між відомостями, що містилися в середньостроковому прогнозі потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці, зокрема, на 2014-2017 і на 2015-2018 роки, що були доведені до державних замовників листами відповідно від 1 листопада 2013 року № 4803-17/38181-07 і від 30 жовтня 2014 року № 4803-14/38025-03. До цих листів було додано чотири окремі розрахунки потреби у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці за видами економічної діяльності та професійними групами у 2014-2017 та у 2015-2018 роках відповідно. Так, за висновками Мінекономрозвитку, на 2015 рік, згідно з листом № 4803-17/38181-07, середньострокова потреба у підготовці фахівців з вищою освітою та робітничих кадрах становила 151241 особу. Проте, згідно з листом № 4803-14/38025-03, така потреба на 2015 рік становила вже 54100 осіб. Тобто за рік, за розрахунками Мінекономрозвитку, ця потреба радикально змінилася – втричі зменшилася. При цьому жодних обґрунтувань щодо системи розрахунків Міністерством для контролюючого органу надано не було. Незважаючи на це, у прийнятій постанові КМ України «Про державне замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів для державних потреб у 2015 році» від 1 липня 2015 р. № 462 [80] кількість місць за державним замовленням з вищою освітою на 2015 рік становила 139511 осіб, тобто втричі більша, ніж потрібно державі (за останніми підрахунками Мінекономрозвитку у 2014 році). 

Крім того, виявляється незрозумілим, що у вказаних листах Мінекономрозвитку зазначається, що з 2014 по 2018 роки найбільшою потребою для держави буде підготовка фахівців за державним замовленням у сферах оптової та роздрібної торгівлі; ремонту автотранспортних засобів і мотоциклів; у сільському господарстві, мисливстві, лісовому господарстві, рибальстві та рибництві; промисловості, будівництві; у транспорті, складському господарстві, поштовій та кур’єрській діяльності; у працівниках охорони здоров’я та наданні соціальної допомоги; для державного управління й оборони, обов’язкового соціального страхування. Однак про напрями підготовки спеціалістів за державним замовленням з ІТ-технологій, енергетики, правознавства в цьому середньостроковому прогнозі не йдеться. Хоча з року в рік зазначені категорії спеціалістів відображаються у показниках Мінекономрозвитку під час формування ним же державного замовлення [43, с. 21-22].

Однак відсутність контрольних повноважень у наведених вище органів призводить до безконтрольності за процесом розміщення державного замовлення на підготовки фахівців, та, як наслідок, до порушення норм законодавства у цій сфері. Так, зокрема, Рахунковою палатою у ході проведення аудиту було виявлено зловживання [42; 43], що полягали у:

· розміщенні деякими державними замовниками, не маючи власних ВНЗ, державного замовлення на підготовку фахівців у ВНЗ інших державних замовників. Зокрема, Національна академія наук України за відсутності власних навчальних закладів отримує державне замовлення на підготовку фахівців та розміщує його як у ВНЗ України, так і у Московському фізико-технічному інституті Російської Федерації. У 2013 році Міністерство фінансів України, не маючи власних ВНЗ, розмістило державне замовлення на підготовку фахівців у Національному університеті державної податкової служби;

· відсутності відкритого обговорення надання кількості бюджетних місць між вищими навчальними закладами, про що свідчать протоколи засідань конкурсних комісій (зокрема, МОН України);

· відсутності протоколювання (зокрема, у МОЗ України) обговорення конкурсних пропозицій учасників, що ставить під сумнів реалізацію принципів добросовісної конкуренції, відкритості та прозорості, об’єктивного і неупередженого оцінювання конкурсних пропозицій учасників;

· прийняті рішення конкурсної комісії з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів без належної кількості складу, що є в результаті не правочинними;

· відсутності обліку державних контрактів, що укладаються з виконавцем держзамовлення, держзамовником, зокрема, МОЗ України.

Аналізуючи практику попередніх років щодо здійснення розміщення державного замовлення державними замовниками за спрощеною (позаконкурсною) процедурою, контролюючим органом було виявлено також низку порушень. Наведемо основні з них.
Згідно із частиною першою ст. 64 Закону № 2984, фінансування ВНЗ державної форми власності здійснюється за рахунок коштів державного бюджету, призначених для фінансування центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері освіти, інших центральних органів виконавчої влади, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади. Тобто за рахунок коштів державного бюджету здійснюється фінансування ВНЗ, що включені до мережі МОН або мережі інших центральних органів виконавчої влади, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади. 

Втім, як встановлено в результаті перевірки, державні замовники, які мають у своїй мережі ВНЗ, розміщують своє державне замовлення також у ВНЗ інших державних замовників. Так, Адміністрація державної прикордонної служби України одночасно з розміщенням державного замовлення у Національній академії Державної прикордонної служби України також розміщує державне замовлення у Національній академії Служби безпеки України за напрямом «правознавство». Аналогічно, Служба безпеки України одночасно з розміщенням державного замовлення у Національній академії СБУ розміщує державне замовлення в Інституті підготовки юридичних кадрів для СБУ Національного університету «Юридична академія України імені Ярослава Мудрого». В свою чергу Міністерство оборони України за наявності власних військових ВНЗ, також здійснює підготовку офіцерських кадрів для Збройних Сил України у військових навчальних підрозділах ВНЗ центральних органів виконавчої влади; Військовий інститут Київського національного університету імені Тараса Шевченка; Житомирський військовий інститут імені С.П.Корольова Національного авіаційного університету (Житомирський військовий інститут імені С.П.Корольова Державного університету телекомунікацій); Військовий інститут телекомунікацій та інформатизації Національного технічного університету України «Київський політехнічний інститут» (Військовий інститут телекомунікацій та інформатизації Державного університету телекомунікацій); факультет військової підготовки Національного технічного університету «Харківський політехнічний інститут»; кафедра військової підготовки Національного авіаційного університету; кафедра військової підготовки Одеського державного екологічного університету; військово-юридичний факультет Національного юридичного університету імені Ярослава Мудрого; кафедра військової підготовки Івано-Франківського національного технічного університету нафти і газу. Державна служба спеціального зв’язку та захисту інформації України розміщує державне замовлення в Інституті спеціального зв’язку та захисту інформації НТУУ «Київський політехнічний інститут», який є державним закладом Державної служби спеціального зв’язку та захисту інформації України та створений на базі Спеціального факультету Служби безпеки України та інформатизації НТУУ «Київський політехнічний інститут». За наданою інформацією, інститут здійснює підготовку кадрів як для потреб Державної служби спеціального зв’язку та захисту інформації України, так і для комплектування підготовленими спеціалістами Служби безпеки України, Служби зовнішньої розвідки України та Управління державної охорони України. Відповідно до спільного наказу Держспецзв’язку та Міністерства освіти України від 20.03.2007 №31/217 «Про заходи щодо функціонування Інституту спеціального зв’язку та захисту інформації НТУУ«КПІ, студенти І курсу перебувають на забезпеченні в НТУУ«КПІ». Навчання курсантів в інституті за освітньо-кваліфікаційним рівнем «бакалавр» розпочинається з II курсу. На V курс навчання за освітньо-кваліфікаційним рівнем «спеціаліст» зараховуються курсанти–випускники IV курсу Інституту. 

Аналогічно, Управління державної служби охорони розміщує державне замовлення в Інституті Управління державної охорони України КНУ ім. Шевченка, який здійснює підготовку магістрів за спеціальністю «Охоронна діяльність та безпека». 

Постановою Кабінету Міністрів України № 363 передбачено, що за результатами конкурсу державний замовник укладає з виконавцем державного замовлення державний контракт, у якому зазначаються економічні і правові зобов’язання сторін та регулюються взаємовідносини замовника і виконавця. Однак за результатами вивчення й аналізу Рахунковою палатою ряду державних контрактів між МОН та ВНЗ встановлено, що ці державні контракти типові, їх предметом є зобов’язання у певному році за рахунок коштів державного бюджету забезпечити у повному обсязі виконання державного замовлення з прийому та випуску фахівців, затвердженого відповідним наказом МОН, у розрізі освітньо-кваліфікаційних рівнів (наукових ступенів), напрямів підготовки, галузей знань, спеціальностей (видів економічної діяльності – для професійно-технічних навчальних закладів), професій і форм навчання згідно з додатком до державного контракту. 

Як далі встановлено вибірковою перевіркою, укладені державні контракти з виконавцями державного замовлення не містили юридично зафіксованого обсягу державного замовлення на час укладення контракту та відповідного додатка до нього. Як наслідок, протягом 2013-2014 років МОН постійно вносило зміни до обсягу державного замовлення ВНЗ без додаткових угод до контрактів, як це законодавчо визначено.
Так, державний контракт з КНЕУ у 2013 році на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів укладено 24.06.2013 за №192 без визначення обсягу державного замовлення. Обсяг окремо доведено МОН до КНЕУ згідно з додатком до наказу (без дати і номера) за підписом першого заступника Міністра. Протягом 2013 року в ручному режимі МОН постійно змінювало обсяг державного замовлення та доводило його додатками до наказів Міністерства (без дати і номера) за підписом першого заступника Міністра, голови конкурсної комісії.

Підводячи підсумки, зазначимо, що система державного контролю за процесом реалізації державного замовлення в сфері освіти не сформована. Окремі контрольні функції здійснюються спеціальними органами фінансового контролю, як правило у формі наступного (післяопераційного) державного фінансового аудиту, й спрямовані переважно на виявлення та попередження порушень бюджетного законодавства. Натомість більшість процедур, що здійснюються практично на усіх етапах формування, розміщення та виконання (з подальшим працевлаштуванням й відпрацюванням визначений строк) державного замовлення в сфері освіти залишається неконтрольованими.

Отже, з метою попередження та профілактики вказаних вище та інших порушень законодавства в сфері освітнього держзамовлення, а також для забезпечення ефективного виконання уповноваженими суб’єктами своїх повноважень на відповідних стадіях державного замовлення в сфері освіти, уважаємо доцільним наділити Мінекономрозвитку функцією контролю за процесом виконання державними замовниками й виконавцями державного замовлення, а також порядку укладання державних контрактів; Антимонопольний комітет України функцією оскарження процедур проведення конкурсів з відбору виконавців державного замовлення, а також прийняття рішень державними замовниками щодо застосування спрощеної (позаконкурсної) процедури призначення виконавців державного замовлення; Держаудитслужбу України – проведення постійного моніторингу дотримання учасниками державного замовлення в сфері освіти бюджетного законодавства та виконання державних контрактів.

Висновки до розділу 3

В результаті аналізу організаційно-правових гарантій реалізації державного замовлення в сфері освіти, сформульовано такі основні висновки.

1. Грунтуючись на загальноправовому розумінні системи організаційно-правових гарантій, пропонується до таких гарантій забезпечення адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти відносити: 1) визначені законодавством інституції, наділені відповідними функціями, повноваженнями щодо організації та здійснення адміністративно-правового забезпечення реалізації, охорони й захисту інтересів учасників державного замовлення в сфері освіти; 2) встановлені нормативно-правовими актами адміністративні процедури (нормотворчі, реєстраційні, конкурсні, контрольні, оскарження, вирішення спорів тощо). 

Відстоюється позиція, згідно з якою для оптимізації видатків на задоволення державних потреб у кадрах, зокрема для низки силових, правоохоронних відомств (можливо й у інших відомствах), й відповідно для перегляду підходу до формування прогнозних показників єдиного державного замовлення в сфері освіти, необхідно перейти від замовлення «на підготовку кадрів» до замовлення «на перепідготовку кадрів» або «підвищення кваліфікації». Підтримуючи вказану пропозицію, водночас частково не можемо погодитись з поширюваною в науці й практиці думкою про необхідність виведення з під контролю МОН України та Національного агентства із забезпечення якості вищої освіти (НАЗЯВО) навчальні заклади із специфічними умовами навчання, в яких здійснюється підготовка фахівців для забезпечення оборони України, державної безпеки і захисту державного кордону, Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших військових формувань та правоохоронних органів, служби цивільного захисту.

Ґрунтуючись на нормативних положеннях статті 13 Господарського кодексу України, в якій ставиться обов’язкова умова належності тих чи інших державних потреб до категорії «пріоритетні» для можливості їх реалізації через інститут державного замовлення, пропонується доповнити Закон України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», закріпивши в статті 1 пріоритетні напрями, за якими має здійснюватись державне замовлення в сфері освіти. Доповнення такої норми сприятиме державному зосередженню уваги й ресурсів на реальних, а не загальних (абстрактних) видах освітніх потреб, матиме імперативний характер для керівництва в роботі Мінекономрозвитку, МОН України та інших уповноважених суб’єктів при складанні середньострокових прогнозів освітнього державного замовлення. 

В результаті юридичного співставлення категорій «фахівець», «науковий співробітник», «науково-педагогічний працівник» обґрунтовується доцільність перейменувати Закон № 5499-VI у новій редакції: «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», та відповідно постанови КМ України від 20.05.2013 № 363 - «Про затвердження Порядку розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», від 15.04.2013 № 306 - «Про затвердження Порядку формування державного замовлення на підготовку фахівців, робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів».

З метою виключення суб’єктивізму Кабінету Міністрів України (Мінекономрозвитку) при прийнятті рішення (поданні проекту рішення) щодо щорічного затвердження переліку державних замовників на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів, обгрунтовується необхідність внесення зміни до частини другої статті 1 Закону України «Про формування та розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», узгодивши її з положеннями статті 22 БК України й викласти пункт 2 у такій редакції:

«2) державний замовник - установа, уповноважена забезпечувати діяльність Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Міністрів України, міністерство, Національне антикорупційне бюро України, Конституційний Суд України, Верховний Суд, Вища рада правосуддя, Державна судова адміністрація України, та інший орган, безпосередньо визначений Конституцією України, Національна академія наук України, галузеві національні академії наук України, інша установа, уповноважена законом або Кабінетом Міністрів України на реалізацію державної політики у відповідній сфері, а також Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласна, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації».
Доведена безпідставність легітимізації Кабінетом Міністрів України (постанова від 15.04.2013 № 306) уведення додаткових видів освітніх послуг, що мають здійснюватись через інститут державного замовлення, а саме: 1) спеціалізацію (включаючи такі її форми, як інтернатура та лікарська резидентура); 2) стажування для включення до показників при формуванні середньострокового прогнозу потреби у фахівцях та робітничих кадрах за державним замовленням.

Внаслідок співставлення понять «післядипломна освіта», «спеціалізація», «перепідготовка», «підвищення кваліфікації», «стажування» обґрунтовується відсутність в чинному законодавстві правових підстав включення спеціальної підготовки, передбаченої Законом України «Про прокуратуру», до державних освітніх послуг, забезпечення яких підпадає під правовий механізм державного замовлення, а тому наголошується, що показники обсягів такої підготовки (осіб прийому та фінансові витрати з державного бюджету) у наступні роки не повинні включатися до середньострокових прогнозів державних потреб у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці. Для вирішення даної правової колізії убачається раціональним застосувати один з варіантів: перший полягає у категоричному недопущенні у наступні бюджетні періоди включення до складу державного замовлення такий вид освітньої послуги, як «спеціалізація», передбачивши інші способи покриття витрат виконавців на відповідну освітню діяльність; другий – у врахуванні такого особливого різновиду освітніх послуг у складі наступних державних замовлень з завчасним внесенням необхідних змін до законодавства в сфері освітнього державного замовлення та Закону України «Про прокуратуру».

Організаційно-правові гарантії реалізації державного замовлення в сфері освіти на стадії його формування характеризуються нормативно визначеним колом суб’єктів, які володіють повноваженнями, достатніми для забезпечення підготовки, акумулювання та затвердження державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів. 

В результаті аналізу статусних нормативних положень виділено такі основні групи суб’єктів адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти на стадії формування: 1) вищі органи державної влади (вищі посадові особи) та їх апарати (робочі органи), що утворюють базовий обов’язковий рівень правотворчості в адміністративно-правовому регулюванні та на якому закладаються основи прогнозування освітнього державного замовлення на найближчу, середню та довгострокову перспективу; 2) центральні органи виконавчої влади та прирівняні до них суб’єкти адміністративного права, що беруть участь в процесі формування прогнозних показників державних потреб у кадрах, плануванні та затвердженні державного замовлення. Координуючу роль взаємодії усіх суб’єктів в другій групі виконує Мінекономрозвитку. Систематизація цих організаційних гарантій дає підстави виділити три основних рівні забезпечення ними формування державних потреб в кадрах: 1) національний (вищі органи влади, Мінекономрозвитку, Пенсійний фонд України, Мінсоцполітики, спільний представницький орган всеукраїнських профспілок та профспілкових об’єднань, спільний представницький орган сторони роботодавців на національному рівні); 2) регіональний (Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації); 3) відомчий (центральні органи виконавчої влади, інші визначені законом або Кабінетом Міністрів України державні органи, які мають статус головного розпорядника коштів Державного бюджету).

Основними адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями формування державного замовлення, є нормотворчі, погоджувальні, основний результат яких складає затверджене державне замовлення в сфері освіти, а також внесення до нього змін.

Основними формами здійснення розміщення держзамовлення, які виступають своєрідними адміністративними процедурами, й відповідно, покликані гарантувати розміщення державного замовлення, виходячи з потреб замовників, можливостей й придатності потенційних виконавців та вимог закону, є: по-перше, це публічна процедура конкурсного відбору виконавців державного замовлення; по-друге, це спрощена (позаконкурсна) процедура призначення виконавців державного замовлення.

Обґрунтовується, що однією з функцій, яка має бути відображена у законодавчому акті про освітнє державне замовлення й дубльована у постанові №363 від 20.05.2013 р., має стати процедура погодження Мінекономрозвитку положень про роботу конкурсної комісії державних замовників з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, науково-педагогічних, наукових кадрів та підвищення кваліфікації. Крім того, убачається доцільним виключити Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські державні адміністрації зі ст. 1 вказаного закону з переліку суб’єктів, залишивши за ними лише функцію щодо складання середньострокового прогнозу потреби держави у фахівцях та робітничих кадрах на ринку праці. Логічність такої пропозиції доводиться також правовим статусом цих державних органів в бюджетному процесі – як головних розпорядників саме місцевих бюджетів, а не Державного бюджету, з якого підлягає здійснення фінансування освітнього державного замовлення.

Доводиться раціональність розроблення й затвердження типового положення про роботу конкурсної комісії з відбору виконавців державного замовлення Мінекономрозвитку, що й пропонується внести як доповнення до постанови «Про затвердження Порядку розміщення державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів» від 20.05.2013 р. № 363.
Основними адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями реалізації державного замовлення в сфері освіти на стадії його розміщення є: проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення; призначення виконавців державного замовлення в порядку спрощеної (поза конкурсної) процедури; укладання державних контрактів.

На стадії виконання державного замовлення в сфері освіти виділено декілька основних груп суб’єктів, діяльність яких сприяє реалізації освітнього держзамовлення, а саме: 1) органи державної влади загальної та спеціальної компетенції; 2) Мінекономрозвитку як головний координуючий орган з виконання освітнього державного замовлення; 3) Міністерство освіти і науки України та Національне агентство із забезпечення якості вищої освіти; 4) державні замовники, а також установи, що виконують роль роботодавців, забезпечуючи робочим місцем здобувачів освітніх послуг для відпрацювання в інтересах державного замовника – держави; 5) виконавці державного замовлення; 6) здобувачі освітніх послуг.

Уважається необхідним передбачити обов’язковою умовою укладання угоди між виконавцем державного замовлення з перепідготовки та підвищення кваліфікації та отримувачем такої послуги.

У зв’язку з відсутністю спеціальних правових положень щодо здійснення контролю в сфері державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів пропонується керуватися загальними нормами, зокрема законодавчих актів, що регулюють суміжні правовідносини, наприклад, в сфері публічних закупівель.

З результатів аналізу повноважень Державної казначейської служби України констатується, що вони носять наглядово-контрольну природу, проте не можуть бути застосовані до здійснення контролю за процедурами держзамовлення в сфері підготовки кадрів.

Встановлено, що дієвими контрольними заходами з боку Держаудитслужби в сфері державного замовлення залишаються перевірки дотримання навчальними закладами та іншими установами (виконавцями державного замовлення) як розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня та державними замовниками як головними розпорядниками бюджетних коштів бюджетної дисципліни у формі державного фінансового аудиту, інспектування, що проводиться планово та за дорученням правоохоронних органів.

Система державного контролю за процесом реалізації державного замовлення в сфері освіти не сформована. Окремі контрольні функції здійснюються спеціальними органами фінансового контролю, як правило у формі наступного (післяопераційного) державного фінансового аудиту, й спрямовані переважно на виявлення та попередження порушень бюджетного законодавства. Натомість більшість процедур, що здійснюються практично на усіх етапах формування, розміщення та виконання (з подальшим працевлаштуванням й відпрацюванням визначений строк) державного замовлення в сфері освіти залишається неконтрольованими.

З метою попередження та профілактики порушень законодавства в сфері освітнього держзамовлення, а також для забезпечення ефективного виконання уповноваженими суб’єктами своїх повноважень на відповідних стадіях державного замовлення в сфері освіти, уважається доцільним наділити Мінекономрозвитку функцією контролю за процесом виконання державними замовниками й виконавцями державного замовлення, а також порядку укладання державних контрактів; Антимонопольний комітет України – функцією оскарження процедур проведення конкурсів з відбору виконавців державного замовлення, а також прийняття рішень державними замовниками щодо застосування спрощеної (позаконкурсної) процедури призначення виконавців державного замовлення; Держаудитслужбу України – функцією моніторингу дотримання учасниками державного замовлення в сфері освіти бюджетного законодавства та виконання державних контрактів.

ВИСНОВКИ

У дисертації сформульовано наукові положення та отримано результати, що спрямовані на виконання наукового завдання з визначення теоретично-методологічних та юридично-прикладних особливостей адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти.

Отримані в процесі дисертаційного дослідження результати, досягнута мета та виконані завдання дають підстави зробити такі основні висновки:

1. У результаті аналізу правових актів епохи пострадянської незалежності України та сьогодення виділено три періоди нормативного становлення й розвитку інституту освітнього державного замовлення, а саме: 1) період планової централізації, який припадає на серпень 1991 р. – грудень 2012 р., з характерним формуванням ієрархічної системи правових актів, в якій інститут державного замовлення в сфері освіти складав частину єдиного державного замовлення, реалізація якого здійснювалась переважно за плановим методом; 2) період галузевої інституційної визначеності (з січня 2013 р. по листопад 2016 р.), який характеризується відокремленістю такого виду замовлення від загальногалузевого інституту державного замовлення із зосередженням на особливостях відносин, що виникають у зв’язку з формуванням і розміщенням державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовки кадрів; 3) період поступової децентралізації державного замовлення в сфері освіти (грудень 2016 р. – теперішній час), що полягає у спрямованості державної політики на поступове делегування загальнонаціональної освітньої функції держави з задоволення потреб економіки регіонів і суспільства у кваліфікованих кадрах, забезпечення конституційного права громадян на здобуття освіти територіальним громадам із фінансовим забезпеченням виконання цієї функції за рахунок коштів місцевих бюджетів.

Внаслідок вивчення сучасних доктринальних праць, присвячених правовому дослідженню державного замовлення в різноманітних сферах, автором виокремлено три основні концепції галузевої ідентифікації цього правового інституту: приватно-правова; публічно-правова; комбінована.

2. Визначаючи систему джерел правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, здійснена їх класифікація за стадіями цього процесу. До першої групи належать правові джерела, що притаманні стадії формування державного замовлення в сфері освіти, зокрема етапів прогнозування й планування, а саме: Конституцію України, стратегії та концепції, публічні договірні правові джерела, що мають передусім міжнародний, стратегічний характер; закони України; підзаконні акти Уряду та інших органів державної влади; листи Міністерства освіти і науки України; до другої групи – урядові нормативно-правові акти, якими визначається порядок розміщення державного замовлення, умови відбору виконавців державного замовлення, зокрема, на підготовку відповідних категорій фахівців, щорічні рішення уряду про затвердження обсягів державного замовлення в розрізі державних замовників, видів освітніх послуг, кількісних і вартісних обсягів; нормативні акти державних замовників; державні контракти між державними замовниками та виконавцями державного замовлення; до третьої групи – адміністративно-правові джерела стадії виконання замовлення, до яких належать підзаконні нормативно-правові акти, нормативні акти державних замовників, статутні документи виконавців замовлення, а також адміністративно-правові договори.

Під час дослідження особливого виду джерел правового регулювання державного замовлення в сфері освіти – державних контрактів та інших договорів з виконання освітнього державного замовлення – доведена їх адміністративно-правова сутність та роль юридичного факту у формі акту державного управління при встановленні, припиненні чи зміні відносин у цій сфері. Договір в сфері освітнього державного замовлення – це заснована на нормах адміністративного права вольова публічно-правова угода між двома і більше суб’єктами, один з яких наділений державою владними повноваженнями, зміст якої складають взаємні зобов’язання, спрямовані на задоволення державних потреб у сфері освіти та реалізуються в межах єдиного правового механізму державного замовлення. За характерними ознаками вказаний вид договору є адміністративним договором про порядок виконання державою своїх публічних зобов’язань перед громадянами, а також для забезпечення державних потреб у сфері освіти.

3. Ґрунтуючись на концепції розуміння об’єкта адміністративно-правового регулювання через сукупність публічних потреб, у роботі виокремлено потреби, що слугують основою формування об’єкта державного замовлення як правового інституту. У результаті юридичного аналізу законодавства сформульовано три групи потреб, що в сукупності утворюють об’єкт адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення: 1) потреби держави у кваліфікованих кадрах; 2) потреба держави у підвищенні освітнього та наукового потенціалу нації; 3) потреба держави у виконанні конституційного зобов’язання перед громадянами щодо забезпечення їх конституційного права на здобуття освіти відповідно до їх покликань, інтересів і здібностей. Відстоюється авторська позиція, що потреба громадян у вищій освіті детермінована обсягами державного замовлення (тобто потребами першої групи) – залежна від потреб і фінансових можливостей держави.

4. Предметом адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти є сукупність правовідносин, що виникають та розвиваються з приводу: 1) здійснення зовнішньо та внутрішньо організаційної управлінської діяльності органами публічної адміністрації та іншими уповноваженими ними суб’єктами під час забезпечення освітніх потреб держави; 2) проходження публічної служби та роботи на підприємствах, установах й організаціях державної і комунальної форм власності в рамках реалізації освітнього державного замовлення в інтересах держави; 3) публічно-сервісної, договірної діяльності органів публічної адміністрації, уповноважених ними позавладних юридичних осіб публічного права в процесі здійснення державного замовлення в сфері освіти; 4) реалізації повноважень органів виконавчої влади, делегованих державою органам місцевого самоврядування, громадським організаціям, підприємствам, установам, організаціям у процесі здійснення державного замовлення в освітній сфері; 5) застосування заходів адміністративної відповідальності за порушення встановленого порядку здійснення державного замовлення в сфері освіти; 6) реалізації юрисдикції адміністративних судів та органів публічної адміністрації з вирішення публічно-правових спорів в сфері освітнього державного замовлення.

5. Методом державного замовлення як особливого інституту адміністративно-правового регулювання є визначена нормами адміністративного права система правового впливу органів державної влади та уповноважених ними інших суб’єктів на освітнє середовище за допомогою синтезованого набору засобів і прийомів зобов’язуючого, заборонного й дозвільного характеру з метою формування та забезпечення правопорядку в сфері реалізації освітніх потреб держави. Відповідно до публічно-правової природи інтересів в освітньому державному замовленні, наголошується на пріоритетності в такій системі адміністративно-правового впливу засобів саме імперативного характеру, зокрема, матеріальних і процесуальних приписів, заборон. Крім того, доводиться, що заохочувальний метод в адміністративно-правовому регулюванні освітнього державного замовлення тяжіє до імперативного способу впливу на поведінку учасників відповідних правовідносин, що суттєво його відрізняє від цивільно-правових заохочувальних засобів, що можуть впроваджуватись й застосовуватись під час приватного замовлення освітніх послуг.

6. Механізм адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти пропонується розуміти як систему обов’язкових і допоміжних адміністративно-правових засобів, що слугують забезпеченню послідовного безперешкодного позитивного, а у випадках виникнення перешкод протиправного характеру – примусового, досягнення ефективних результатів адміністративно-правового впливу на поведінку та діяльність суб’єктів у досліджуваній сфері. Відповідно до концепції ієрархічності системи елементів, визначено такі групи структурних елементів цього механізму: 1) обов’язкові елементи: норми адміністративного права; юридичні факти (фактичний склад, фактична система); адміністративно-правові відносини; акти реалізації норм адміністративного права (включаючи акти позитивного правозастосування); 2) додаткові елементи: спеціальний адміністративно-правовий режим; акти тлумачення норм адміністративного права; акти адміністративного примусу.

7. До організаційно-правових гарантій забезпечення адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти пропонується відносити: 1) визначені законодавством інституції, наділені відповідними функціями, повноваженнями щодо організації та здійснення адміністративно-правового забезпечення реалізації, охорони й захисту інтересів учасників державного замовлення в сфері освіти; 2) установлені нормативно-правовими актами адміністративні процедури (нормотворчі, реєстраційні, конкурсні, контрольні, оскарження, вирішення спорів тощо). 

У результаті аналізу статусних нормативних положень виділено такі основні групи суб’єктів адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти на стадії формування: 1) вищі органи державної влади (вищі посадові особи) та їх апарати (робочі органи), що утворюють базовий обов’язковий рівень правотворчості в адміністративно-правовому регулюванні, та на якому закладаються основи прогнозування освітнього державного замовлення на найближчу, середню та довгострокову перспективу; 2) центральні органи виконавчої влади та прирівняні до них суб’єкти адміністративного права, що беруть участь в процесі формування прогнозних показників державних потреб у кадрах, плануванні та затвердженні державного замовлення; 3) місцеві органи виконавчої влади (Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації); 4) соціальні партнери (спільний представницький орган всеукраїнських профспілок і профспілкових об’єднань, спільний представницький орган сторони роботодавців на національному рівні).

Основними адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями формування державного замовлення, є нормотворчі, погоджувальні, а також процедура внесення змін до чинного освітнього державного замовлення.

8. Ключовими адміністративними формами здійснення розміщення державного замовлення визначено: по-перше, конкурсне розміщення державного замовлення; по-друге, спрощене (позаконкурсне) розміщення державного замовлення. Адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями реалізації державного замовлення в сфері освіти на цій стадії, є: проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення; призначення виконавців державного замовлення в порядку спрощеної (поза конкурсної) процедури; укладання державних контрактів.

На стадії виконання державного замовлення в сфері освіти виділено такі основні групи суб’єктів, діяльність яких сприяє реалізації освітнього державного замовлення, а саме: 1) органи державної влади загальної та спеціальної компетенції; 2) Мінекономрозвитку України як головний координуючий орган з виконання освітнього державного замовлення; 3) Міністерство освіти і науки України та Національне агентство України із забезпечення якості вищої освіти; 4) державні замовники, а також установи, що виконують роль роботодавців, забезпечуючи робочим місцем здобувачів освітніх послуг для відпрацювання в інтересах державного замовника – держави; 5) виконавці державного замовлення; 6) здобувачі освітніх послуг.

9. Установлено, що система державного контролю за процесом реалізації державного замовлення в сфері освіти нині не сформована. Деякі контрольні функції здійснюються спеціальними органами фінансового контролю, як правило, у формі наступного (післяопераційного) державного фінансового аудиту, й спрямовані переважно на виявлення та попередження порушень бюджетного законодавства. Натомість більшість процедур, що здійснюються практично на всіх етапах формування, розміщення та виконання (з подальшим працевлаштуванням й відпрацюванням визначений строк) державного замовлення в сфері освіти залишається неконтрольованими.

Для попередження та профілактики порушень законодавства в сфері освітнього державного замовлення, а також для забезпечення ефективного виконання уповноваженими суб’єктами своїх повноважень на відповідних стадіях державного замовлення в сфері освіти, уважається доцільним наділити Мінекономрозвитку України функцією контролю за процесом виконання державними замовниками й виконавцями державного замовлення, а також порядку укладання державних контрактів; Антимонопольний комітет України – функцією оскарження процедур проведення конкурсів з відбору виконавців державного замовлення, а також прийняття рішень державними замовниками щодо застосування спрощеної (позаконкурсної) процедури призначення виконавців державного замовлення; Держаудитслужбу України – функцією моніторингу дотримання учасниками державного замовлення в сфері освіти бюджетного законодавства та виконання державних контрактів.
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