PAGE  

МІНІСТЕРСТВО ОСВІТИ І НАУКИ УКРАЇНИ
НАЦІОНАЛЬНИЙ АВІАЦІЙНИЙ УНІВЕРСИТЕТ
ДЕТЮК АНДРІЙ МИКОЛАЙОВИЧ
УДК 342.924:331.5 (043.3)
АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВЕ РЕГУЛЮВАННЯ
ДЕРЖАВНОГО ЗАМОВЛЕННЯ В СФЕРІ ОСВІТИ

Спеціальність 12.00.07 – адміністративне право і процес;

фінансове право; інформаційне право

Автореферат
дисертації на здобуття наукового ступеня

кандидата юридичних наук

Київ – 2018
Дисертацією є рукопис

Робота виконана в Національному університеті біоресурсів і природокористування України Міністерства освіти і науки України
Науковий керівник –
доктор юридичних наук, доцент
Світличний Олександр Петрович,

Національний університет біоресурсів 

і природокористування України,

професор кафедри цивільного 

та господарського права юридичного факультету
Офіційні опоненти:
доктор юридичних наук, доцент
Теремецький Владислав Іванович,

ДВНЗ «Університет менеджменту освіти» 

Національної академії педагогічних наук України,

професор кафедри університетської освіти і права
кандидат юридичних наук 
Губанова Тамара Олексіївна,
Приватний вищий навчальний заклад

«Фінансово-правовий коледж»,

директор
Захист відбудеться «12» жовтня 2018 р. о 1200 годині на засіданні спеціалізованої вченої ради К 26.062.16 в Національному авіаційному університеті за адресою: 03058, м. Київ, проспект Космонавта Комарова, 1, корпус 1
З дисертацією можна ознайомитись у науково-технічній бібліотеці Національного авіаційного університету за адресою: 03058, м. Київ, проспект Космонавта Комарова, 1, корпус 8-Б
Автореферат розіслано «06» вересня 2018 р.

Учений секретар

спеціалізованої вченої ради 
Я.В. Горбатюк

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. 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 із науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота підготовлена з урахуванням основних положень Національної стратегії розвитку освіти в Україні на період до 2021 року, затвердженої Указом Президента України від 25.06.2013 р. № 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»; 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 задачі 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 задач:
– 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;
– установити сутність об’єкта адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти; 
– розкрити поняття та зміст предмета 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 формуванням й 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 зумовлено 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 державного замовлення (метод класифікації, підрозділ 2.2), тощо. Група спеціальних юридичних методів забезпечили: з’ясування змісту й систематизації джерел адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення (метод систематизації та герменевтичний і нормативно-аналітичний методи, підрозділ 1.2); дослідження й удосконалення теоретико-методологічних засад адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення (методи формально-логічного та системно-структурного аналізу, розділ 2); розроблення пропозицій щодо змін і доповнень до чинного законодавства в сфері адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення (методи прогнозування й правового моделювання, розділи 2, 3). Функціональний підхід сприяв визначенню прийомів і 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. 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.

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 одержаних 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 і прикладних питань вдосконалення 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 і відомчих нормативних актів, що регламентують формування, розміщення та виконання державних замовлень в сфері освіти;

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

– освітньому процесі – під час підготовки підручників, навчальних посібників, практикумів, методичних рекомендацій, а також проведення занять для здобувачів вищої юридичної освіти з дисципліни «Адміністративне право» (акт впровадження від 10 травня 2018 року № 27).
Апробація матеріалів дисертації. Дисертаційне дослідження обговорювалась на засіданнях кафедри адміністративного та фінансового права Національного університету біоресурсів і природокористування України. Основні теоретичні положення, висновки й практичні рекомендації роботи оприлюднені 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» (Харків, 2016), «Молодіжний науковий юридичний форум» (Київ, 2018).
Публікації. Основні результати дослідницької роботи та пропозиції автора викладено у восьми наукових публікаціях, серед яких п’ять статей у наукових фахових виданнях України, включених до міжнародних наукометричних баз даних, та три тези доповідей на міжнародних науково-практичних конференціях.

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

У вступі обґрунтовано вибір теми, її актуальність, ступінь дослідження, акцентовано увагу на зв’язок роботи з науковими програмами та планами, означено мету та завдання, визначено об’єкт і предмет, вказано про основні методи дослідження, розкрито його наукову новизну, практичне значення, наведено інформацію про апробацію результатів дослідження, публікації, структуру та обсяг роботи.
Розділ 1 «Правова природа інституту державного замовлення в сфері освіти» складається з двох підрозділів.
У підрозділі 1.1 «Становлення та розвиток інституту державного замовлення в сфері освіти» з’ясовано правову сутність й роль державного замовлення в механізмі державного регулювання економічних процесів загалом та в освітній галузі зокрема, а також проаналізовано процес становлення його правового стану, визначивши його три періоди епохи пострадянської незалежності України й сьогодення.
Загальний огляд правового розвитку державного замовлення надав можливість констатувати, що цей регулюючий засіб на всіх етапах розвитку української економіки та права посідає особливе місце в системі державного-правового впливу на всі 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.

Аналіз сучасних правових доктрин із дослідження державного замовлення в різноманітних сферах дав змогу виокремити три основні концепції галузевої ідентифікації цього інституту. Згідно з приватно-правовою концепцією, державне замовлення має цивілістичну приватну природу; публічно-правовою – є державним засобом правового впливу; комбінованою – комплексним публічно-приватним інститутом права.
У підрозділі 1.2 «Джерела правового регулювання як правова основа формування й розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти» за критерієм стадій освітнього державного замовлення виділено три групи правових джерел адміністративно-правового характеру: акти формування державного замовлення; акти розміщення державного замовлення; акти виконання державного замовлення.
Розглянуто договори, що застосовуються на різних стадіях освітнього державного замовлення. У ході визначення класифікаційного місця даних договорів у системі адміністративних договорів, здійснена їх класифікація за такими критеріями: юридичними властивостями; предметом регулювання; характером взаємовідносин між суб’єктами договору; за стадіями державного замовлення. Вивчення властивостей відповідних видів договорів у сфері освітнього державного замовлення дозволило довести їх адміністративно-правову природу та сформулювати дефініцію поняття «договір в сфері освітнього державного замовлення».
Розділ 2 «Теоретично-методологічні основи адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти» складається з чотирьох підрозділів.

У підрозділі 2.1 «Об’єкт адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти», ґрунтуючись на концепції потреб та інтересів, установлюється сутність потреб освітнього державного замовлення, пропорційність в них приватної та публічної складових. Доведено, що об’єкт потреб держави в сфері освітнього державного замовлення складають: 1) підготовлені кваліфіковані кадри; 2) підвищений рівень розвитку інтелекту нації держави; 3) виконане конституційне зобов’язання перед громадянами.
За формальними ознаками автором винесено за межі досліджуваного об’єкта державні потреби щодо забезпечення конституційного права громадян на освіту перших чотирьох рівнів: дошкільну; початкову; базову середню; профільну середню освіту, а також потреби в освітніх послугах на допрофесійну підготовку професійної (професійно-технічної) освіти й на спеціалізацію (у тому числі інтернатуру, лікарську резидентуру) і стажування.

У підрозділі 2.2 «Предмет адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти» встановлено коло суспільних відносин, які регулюються саме інститутом державного замовлення в межах галузі адміністративного права. Аргументуванню адміністративно-правової природи договірних правовідносин у сфері освітнього державного замовлення сприяла їх класифікація, виділяючи адміністративно-договірні правовідносини, що виникають й розвиваються на стадіях: 1) розміщення освітнього державного замовлення (з приводу укладання державних контрактів між державними замовниками та виконавцями державного замовлення в сфері освіти); 2) 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 і роботодавцями, що такими визначені державними замовниками).
У підрозділі 2.3 «Метод адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти» під час аналізу методів правового впливу за стадіями процесу освітнього державного замовлення встановлено, що на стадії формування вся діяльність зі складання прогнозів і планування потреб держави в сфері освіти та шляхів їх задоволення регламентується передусім законодавчими приписами, що мають обов’язковий характер і становлять передусім зобов’язання та чітко визначені адміністративні процедури. Доводиться, що діяльність всіх суб’єктів на вказаній стадії державного замовлення має піддаватися адміністративно-правовому впливу винятково на імперативних засадах, із застосуванням способів субординації, координації та взаємодії. На стадії розміщення освітнього державного замовлення переважним є імперативний метод адміністративно-правового регулювання поведінки як державних замовників, так і претендентів на статус виконавця державного замовлення. Виявляється такий характер регулювання переважно у нормативних зобов’язаннях державних замовників й адміністративних процедурах проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення, а також призначення виконавців такого замовлення без проведення конкурсу у випадках, установлених 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.
У підрозділі 2.4 «Механізм адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти» розвивається концепція, що сутнісними характеристиками механізму адміністративно-правового регулювання є його мета, а також структура, представлена певною сукупністю взаємопов’язаних складових елементів. Пропонується визначати мету механізму адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти у широкому розумінні, що полягає у реалізації позитивного права в указаній сфері; та у вузькому – забезпеченні послідовного безперешкодного позитивного, а у випадках виникнення противаг – примусового, досягнення ефективних результатів адміністративно-правового впливу в досліджуваній сфері.
Установлюючи структуру механізму адміністративно-правового регулювання освітнього державного замовлення, уточнено місце актів застосування норм адміністративного права в ієрархії елементів цієї структури. Доведено висунуту автором гіпотезу 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); 2) актів, що належать до факультативних правових засобів у механізмі адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти (акти адміністративного примусу).
Розділ 3 «Організаційно-правові гарантії реалізації державного замовлення в сфері освіти» складається із трьох підрозділів.
У підрозділі 3.1 «Організаційно-правові гарантії формування державного замовлення в сфері освіти», ґрунтуючись на принципах ієрархічності владних повноважень, розмежування державного владного органу і його апарату, означено й охарактеризовано суб’єктів різних рівнів, що слугують організаційною складовою гарантій формування освітнього державного замовлення. На національному рівні до таких суб’єктів належать: вищі органи державної влади та їх апарати; Мінекономрозвитку України, Пенсійний фонд України, Мінсоцполітики України, спільний представницький орган всеукраїнських профспілок і профспілкових об’єднань, спільний представницький орган сторони роботодавців на національному рівні; на регіональному – Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації; на відомчому – центральні органи виконавчої влади та прирівняні до них суб’єкти адміністративного права.

В роботі доводиться безпідставність включення до показників під час формування середньострокового прогнозу потреби у фахівцях і робітничих кадрах за державним замовленням таких освітніх послуг, як: 1) спеціалізацію (включаючи інтернатуру та лікарську резидентуру); 2) стажування.
Обґрунтовується, що однією з функцій, яка потребує свого закріплення в законодавстві, має стати процедура погодження Мінекономрозвитку України положень державних замовників про роботу конкурсної комісії з відбору виконавців державного замовлення на підготовку фахівців, науково-педагогічних, наукових кадрів і підвищення кваліфікації.

У підрозділі 3.2 «Організаційно-правові гарантії розміщення та виконання державного замовлення в сфері освіти» проаналізовано інституційні (організаційні) гарантії через призму повноважень суб’єктів, а також адміністративні процедури, в яких переважно реалізуються інтереси учасників відносин у сфері освітнього державного замовлення.
Основними адміністративними процедурами, що слугують правовими гарантіями розміщення державного замовлення в сфері освіти, є: проведення конкурсу з відбору виконавців державного замовлення; призначення виконавців державного замовлення в порядку спрощеної (позаконкурсної) процедури; укладання державних контрактів.
На стадії виконання державного замовлення в сфері освіти пропонується виділяти шість груп суб’єктів, діяльність яких тією чи іншою мірою сприяє реалізації освітнього державного замовлення. А ключовими правовими гарантіями на цій стадії є: процедури відбору здобувачів освіти; укладання договорів; проходження акредитацій освітніх програм, тощо.
У підрозділі 3.3 «Державний контроль як засіб забезпечення реалізації державного замовлення в сфері освіти» на підставі аналізу положень чинного законодавства констатується про відсутність чіткого нормативно визначеного механізму здійснення державного контролю в сфері державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних і робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів.
У результаті вивчення практики контрольної діяльності Рахункової палати та Держаудитслужби України в сфері освітнього державного замовлення встановлено, що більшість порушень законодавства на стадіях формування й розміщення замовлення вчиняються державними замовниками та Мінекономрозвитку України, а на стадії виконання – виконавцями державного замовлення. Головними причинами більшості порушень в цій сфері, на думку автора, є відсутність в Україні дієвої системи їх попередження, оперативного припинення та притягнення винних осіб до відповідальності. Одним із шляхів вирішення наявних проблем на всіх стадіях державного замовлення в сфері освіти запропоновано посилити контрольну функцію таких органів державної влади: Мінекономрозвитку України, Антимонопольного комітету України, Держаудитслужби України.
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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АНОТАЦІЯ

Детюк А. М. Адміністративно-правове регулювання державного замовлення в сфері освіти. – На правах рукопису.
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук зі спеціальності 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Національний авіаційний університет, Київ, 2018.
У дисертації викладено теоретично-методологічні й юридично-прикладні особливості адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, сформульовано нові для галузі адміністративного права концептуальні положення, а також розроблено пропозиції й рекомендації з удосконалення такого правового регулювання. Визначено етапи становлення і розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти; систематизовано джерела правового регулювання як правової основи формування й розвитку інституту державного замовлення в сфері освіти. Установлено та розкрито сутність об’єкта адміністративно-правового регулювання державного замовлення в сфері освіти, поняття й зміст предмета, метод і механізм цього регулювання. Досліджено організаційно-правові гарантії здійснення формування, розміщення та виконання державного замовлення в сфері освіти й означено напрями та шляхи їх удосконалення. Здійснено характеристику державного контролю як засобу забезпечення реалізації державного замовлення в сфері освіти.
Ключові слова: адміністративно-правове регулювання, державне замовлення, освіта, освітні послуги, державні замовники, виконавці державного замовлення, механізм правового регулювання, організаційно-правові гарантії.
АННОТАЦИЯ

Детюк А.Н. Административно-правовое регулирование государственного заказа в сфере образования. – На правах рукописи. 

Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – административное право и процесс; финансовое право; информационное право. – Национальный авиационный университет, Киев, 2018.
В диссертации изложены теоретико-методологические и юридико-прикладные особенности административно-правового регулирования государственного заказа в сфере образования, сформулированы новые для отрасли административного права концептуальные положения, а также разработаны предложения и рекомендации по усовершенствованию данного правового регулирования. Определены этапы становления и развития института государственного заказа в сфере образования. Систематизированы источники правового регулирования как правовой основы формирования и развития института государственного заказа в сфере образования. Установлены и раскрыты содержание объекта административно-правового регулирования государственного заказа в сфере образования, понятие и содержание предмета, метод и механизм этого регулирования. Исследованы организационно-правовые гарантии осуществления формирования, размещения и исполнения государственного заказа в сфере образования, а также указаны направления и пути их совершенствования. Произведена характеристика государственного контроля как средства обеспечения реализации государственного заказа в сфере образования.
Ключевые слова: административно-правовое регулирование, государственный заказ, образовательные услуги, государственные заказчики, исполнители государственного заказа, механизм правового регулирования, организационно-правовые гарантии.
SUMMARY

Detyuk A.M. Administrative and legal regulation of the governmental order in the field of education. – On the rights of manuscript.
The thesis for a candidate of legal sciences by the specialty 12.00.07. – administrative law and procedure; financial law; informational law. – 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. 

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; 2) the period of sectoral institutional certainty (from January 2013 to November 2016); 3) the period of gradual decentralization of  governmental order in the field of education (December 2016 - present time).

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.
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, etc.
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.

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.). 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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