АНАЛИЗ

НА СЪСТОЯНИЕТО И НОРМАТИВНАТА БАЗА НА ВИСШЕТО ОБРАЗОВАНИЕ И НЕОБХОДИМОСТТА ОТ НОВ ЗАКОН
1.Обща оценка на състоянието на висшето образование


Отчитайки състоянието и ред неблагоприятни фактори българското правителство издигна през тази година образованието в стратегически национален приоритет. По отношение на висшето образование програмата на Правителството предвижда нова законодателна уредба с цел повишаване на качеството му, реформиране на системата за оценяване и акредитация и усъвършенстване на рейтинговата система. 
В Националната стратегия за развитие на висшето образование от 2014 г е констатирано наличието на „сериозни вътрешни диспропорции в системата, както и растящи несъответствия с европейските системи за висше образование”. Верността на тази констатация ежегодно се показва от обстоятелството че все по-голяма част от намаляващите по брой гимназиални зрелостници предпочитат да следват в чужбина. Все повече скандали разтърсват различни университети вследствие на комерциални тенденции в продажбата на знание, безконтролност и безотговорност пред държавата и обществеността на академичните ръководства. 
Особено важно е законовата уредба да бъде анализирана по отношение на слабостите и критичните места на системата на висшето образование и определяне на същността на необходимите промени в нормативната база. Назряла е необходимостта от нов Закон за висшето образование. Настоящият анализ има за цел да определи и аргументира основните необходими промени.

2.Анализ на слабостите и критичните места на системата на висшето образование

При дискусии върху проблеми на висшето образование обикновено принципите и моделът на управление на българските университети се приемат за даденост, която не може да се изменя. Така е построена Националната стратегия за висшето образование. Признава се наличието на несъвместимост и изоставане по отношение на висшето образование в Европа, но причините се търсят предимно във финансирането, акредитацията, несъответствие с потребностите на пазара на труда, кариерното израстване. Моделът на управление фиксира връзката и взаимодействието между дейностите в един университет и определя връзката му с държавата и обществото. Не могат да бъдат направени съществени промени в дейността при неизменна структура на управлението. Моделът на управление определя организацията и действията и формира институционалните цели, култура и поведение.

Управлението на българските висши училища законово е определено като затворено самоуправление. Такъв модел е несъвемстим с духа и характера на университетската дейност като производство и продажба на знание в полза на обществото, с икономика базирана на конкуренция и ефективност. Затворено самоуправление не е академична автономия, не е част от академичната автономия. Затворено самоуправление на държавни университети няма никъде по света. 
2.1. Самоуправление и академична автономия

Най-честата дефиниция за университетската автономия е "свободата на университетите сами да решават кой да изследва и преподава, какво да се преподава и на кого да се преподава (кой да бъде приет за студент)". В някои страни някои университети имат и административна автономия по отношение на реда в самия университет и района около него (кампус). 
За съжаление, у нас самоуправлението законово е включено в академичната автономия, то е аргументирано с всепризнатата необходимост от академична автономия без да става ясно че това са две различни неща. Така постепенно е изградено схващането че самоуправлението е присъща даденост на университетското управление без да се вижда международната практика, която го опровергава.
Българският модел на самоуправление се характеризира със затвореност (недостъп за външни хора) и популистка изборност отдолу нагоре. 

2.1.1. Затвореност

Знанието по своята същина не е пазарен продукт. Неговото производство и продажба не могат да бъдат поставени на комерциална основа, обществото и държавата трябва да участват в тяхното устройство. Мисията на висшите училища е да служат на обществото, а затвореността на управлението изключва възможността държавата и обществото да участват в него. Опорен ориентир на управлението стават интересите на университетските състави - университетите започват да служат на себе си. При такова управление предпоставките за развитие на университетите като  висши центрове за производство на знание – мобилност, конкуренция, стимулиране на единиците които дърпат напред – отстъпват пред комерциални тенденции за продажба на знание.
По време на социалистическия тоталитаризъм у нас заглъхна традицията общественият интелектуален елит по един или друг начин да участва в университетското управление. В началото на прехода държавата допусна и продължава да търпи сегашното законодателство във висшето образование защото бяга от отговорността си за него.Ако се вгледаме в тенденциите проявявани в българските университети, не е трудно да се забележи тази да служат на себе си. В документи на Европейската комисия и Световната банка се намират предупреждения, че българските университети служат на себе си. Ето какво се казва в един доклад на Световната банка за България от 2013 г (http://documents.worldbank.org/curated/en/336931468016208105/Final-report): “Приоритетна реформа е промяната на съществуващия модел на управление на държавните висши училища... В момента държавните университети се управляват в полза на техния академичен състав. Заинтересованите от висшето образование страни, външни за академичния състав на университетите, включително такива, номинирани от правителството, трябва да доминират в  процеса на вземане на стратегически решения на държавните университети”.
2.1.2. Популистка изборност отдолу


Науката се движи от единици – тя изисква научна среда (общност), но прогресът й определят не повече от 5% от учените. Университетската наука се е обособила като йерархична система. В науката се прилага принципът на йерархията (Peer Judgment), изискващ принадлежащите към дадено научно ниво да бъдат определяни само от тези, които принадлежат към това, или по-високо, научно ниво. Както организационните структури, така и оценката на научните постижения, трябва да се формират съобразно този принцип. Организационните и управленски структури в науката не търпят популистка изборност отдолу нагоре. 

Обстоятелството че законовият модел на управление на българските висши училища е изграден върху изборност отдолу нагоре и затвореност е обособило статукво, чието запазване е от жизнен интерес за академичните и административните състави. Ректорите нямат никаква отговорност към държавата и обществото, а единствено към общите събрания на широките университетски състави. 
Още преди присъединяването към ЕС ОЕСD-доклади и гостуващи експерти показаха че популистката изборност отдолу, залегнала в управлението на българските университети, не е присъща за висше образование в условията на пазарна икономика и европейска интеграция. Ето какво казва бащата на ирландската научна реформа д-р Едуард Уолш още преди десет години - при едно посещение в България през 2007 г.: "Ние отменихме избора на ректори със закон. През 1996 г. ирландското правителство реши, че ректорите ще се назначават, а няма да се избират, и така започна търсене на най-подходящите хора за постовете, независимо дали те са от дадения университет или не. Въведе се изискване да рекламираш този пост международно и дори се избират "ловци на глави", които да открият най-добрите кандидати. После списъкът се предлага на независим борд за избор на ректор и след проведени интервюта става ясно кой е одобреният кандидат. Това между другото е посоката, в която Западна Европа се движи като цяло, независимо от неудоволствието на професори и декани. Смешно е в една толкова голяма организация работниците да избират шефа си.” (http://www.capital.bg/politika_i_ikonomika/obshtestvo/2007/11/09/396453_eduard_uolsh_reformata_v_obrazovanieto_e_poslanie_kum/).    
Точно по времето когато се готви Закона за висшето образование, още през 2004 г, много подобно изказване прави проф. Д. Даймонд като председател на OECD-експертна комисия посетила страната за преглед на научните институции. 
Законовата изборност е довела до колективни органи на управление на всички нива, избирани не на йерархична база и без външни участници. Не обществения интерес, а интересът на университетските състави доминира при решенията на такива органи. Освен това, при оперативното управление това размива отговорностите и усложнява управленската бюрокрация. Оперативното управление в една консервативна йерархична система като науката изисква предоставянето на отговорност на водещи учени.
2.1.3 Несъвместимост с устройството в Европа

Устройството на българските висши училища е несъвместимо с устройството на европейските и тези по света. Днес най-разпространен (при близо 80% от университетите по света) е моделът  характеризиращ се с борд (съвет) на регенти (настоятели) като върховен орган на управление на ВУЗ. Членовете на борда биват назначавани от президент или министър, или пък избирани пряко от жителите на населеното място. Този борд назначава президент на университета след търсене по целия свят по селекционна процедура. Президентът е академична фигура с научна степен и управленски опит. Той е висшият изпълнителен ръководител, като пръв негов заместник е ‘провост’, отговарящ пряко за академичните и научни дела и избиран от професорския елит (сенат, академичен съвет) на университета.

В Европа има по-разнообразен тип на управление като при "немския тип" университети върховен орган са университетски съвети включващи представители на държавата, обществеността и бизнеса.  Такъв орган избира ректора, а като пръв негов заместник държавата (президент, правителство) назначава ‘канцлер’ отговарящ за административното и финансово управление.

Частните университети (търсещи печалба от своята дейност) във всички страни по света по правило не продават образование от високо качество (обикновено само до степента бакалавър). Затова те рядко издържат във времето - бързо се закриват защото разчитат на локална конюктура. Изключение правят американските частни университети, заемащи първите места в световните класации. Но при тях нещата стоят съвсем по друг начин и е съвсем неуместнно да бъдат давани като пример. Управлението на елитните частни университети, повечето с 200-300-годишна история, е всъщност публично, като голяма роля играят бившите възпитаници на университетите, а финансирането е основано главно от дарения. Така пазарните принципи са до голяма степен елиминирани във функционирането на тези изследователски университети. 

Ето каква е, например, управленската структура на известния Harvard University - върховни органи на управление са два борда, които вземат решения както поотделно, така и съвместно. Първият борд (Corporation) се състои от Президента и още 12 членове (fellows). Понастоящем около половината от членовете са президенти на други елитни университети, а останалите – главни директори на големи финансови и промишлени компании. Те се самоизбират периодично като избират помежду си Президента. Вторият борд (Board of Overseers) се състои от 30 придобили известност и авторитет бивши възпитаници на университета, които се избират от бившите възпитаници – да номинират и избират имат право всички бивши възпитаници, придобили някаква степен в университета. Вижда се че това е един университет, макар и частен, чиято управленска структура и финансиране са така устроени, че да служи на обществото, а не на себе си.

В стремеж за ограничаване на съществуващия у нас ‘академичен феодализъм’ и за приближаване на модела на управление към този на европейските университети, през 2007 г Законът за висшето образование беше изменен със създаването на съвети на настоятелите към държавните университети. Това изменение, общо взето, беше прието с нескрито недоволство и нежелание от университетските ръководства, като нарушение на свещената, според тях, академична автономия. То бе изпълнено съвсем формално - съвети на настоятелите бяха създадени на книга, а не е сигурно дали навсякъде бяха създадени, защото не последва никаква отчетност и контрол. Едва ли друго законово изискване е било така демонстративно игнорирано и незачитано. Вече десет години в публичното пространство цари пълно мълчание по отношение на университетските съвети на настоятелите и тяхната роля в управлението на университетите. На сайтовете на повече от половината висши училища няма никава информация за създаден съвет на настоятелите и за неговата дейност, а на останалите има само посочен състав (обикновено неактуализиран) и нищо повече. Изводът е, че е налице системно неспазване на закона от страна на българските държавни университети. Дори и малката законова предпоставка за обществен контрол на университетските управления е игнорирана и занемарена.
2.1.4. Академичен феодализъм
И така, азбучна истина е че университетите по света се характеризират с публично управление. Защо българските университетски управници толкова много се страхуват държавата и обществото да не надникват в техните феодални имения. Та надали има български професор който да не е бил поне няколко месеца в чуждестранен университет и да не е разбрал как той се управлява. Ректорите разбират че опълчване срещу статуквото ще им разклати стола. Ето защо се правят че не знаят (или не искат да знаят) какво е академична автономия и как е по света. Това, което университетските състави искат от тях, е преди всичко по-добро заплащане. И те търсят разширяване на правата си, т.е. разширяване на автономията, за постигане финансово укрепване на университетите с комерсиализиране на знанието, което продават.

Скандалите които избухнаха в ред български университети са свързани главно със създаване на незаконни филиали и други форми на комерциализация. Държавата в лицето на министерството на науката и образованието няма никакви законови механизми за контрол и санкции в случаи на всякакви нарушения, дори и най-фрапиращи. Да вземем примера с известния бивш ректор на Свищовската стопанска академия, Величко Адамов, чието име бе свързано с редица скандали и който бе уличен и разследван за ред престъпления и нарушения: плагиатство, корупционни записвания в Академията, вземане на изпити и защити на дисертации, скандални пиянски купони, фалшиви дипломи с неговия подпис, обявява се сам за професор и подписва официални документи, включително дипломите на Свищовската академия, с тази титла, злоупотреби с около 7 милиони лева с поръчки за фиктивен ремонт на студентски общежития от приближени фирми, пране на пари чрез офшорни фирми, защитава професура в собствения си университет при закрити врати и строга охрана. Оказа се че министърът на образованието и науката не може да санкционира тази нередности, а още по малко пък да го отстрани от поста му. Въпреки всички изброени нарушения Величко Адамов няма потвърдена на три инстанции съдебна присъда, а това е единственото, което можеше да разклати креслото му на ректор. Съгласно ЗВО ректорът може да бъде отзован преди изтичане на мандата му единствено и само с решение на органа, който го е избрал.   
2.2. Мобилност на учените
На българските университети е нужно управление, което да води до включване в глобалната конкуренция за студенти, за преподаватели, за технологии и области на обучение, и излизане на международната сцена. Затвореното самоуправление с изборност от широките научни състави пречи на конкурентното развитие и постигането на качествени научни изследвания и образование. Научните общности трябва да функционират на базата на Peer Judgment и да не се затварят в себе си. Този принцип на организация е наложил традицията новите ректори и декани да не бъдат от същата институция, а дошли от вън учени с нови идеи и стил на работа. Необходимо е да се осигурява мобилност на учените и флексибилност на научната тематика и програмите за обучение. С навлизането на проектното финансиране в университетите по света постепенно се регламентира мобилност на нехабилитираните участници в изследванията и убучението. Днес в изследователските университети в западните страни съотношението на дипломанти, докторанти и постдокове (non-tenured) към хабилитираните (tenured) е приблизително 1:1.
Различава се вътрешна и международна мобилност на учени. Тя е продиктувана от необходимостта за отвореност, свежи идеи, интердисциплинарност, но най-вече (особено маждународната) от проектното финансиране, наложило се като основно средство на правителствата да насочват парите според нуждите на икономиката. Единството на преподаване и научни изследвания, залегнало в университетската идея, не познава граници. Принципът е университетските учени да следват парите за научни изследваия, които правителствата разпределят, но тази картина се нарушава в зависимост от стандарта, културата и състоянието на икономиката в различни страни. Движението е предимно по посока от по-слабо развитите страни към по-развитите. В Германия например, близо една четвърт от университетските учени за гостуващи чуждестранни учени.
На Запад традиционно новополучилите магистърска или докторска степен млади специалисти не остават на работа в същия университет/институт. Наскоро съвместно изследване на руски и американски учени показа колко неефективно е практикуването на т.н. academic inbreeding, разпространен в страни като Русия и Индия, както и у нас. За катедрите на българските висши училища е характерна вътрешна приемственост и недопускане на външни хора. Необходимо е премахване на колективните трудови договори, въвеждане на временни трудови договори за всички нехабилитирани, предимно на проектна база. Необходима е законова уредба осигуряваща възможността за назначаване на учени от чужбина на дългосрочнни позиции при специални условия.

2.3. Пазарна ориентация

Продажбата на знание от страна на държавни висши училища не може да става на пазарен принцип. Така наречената „макдоналдизация” на висшето образование в условията на пазарна икономика е негативна световна тенденция. Това е ясно казано в Болонската декларация. Основната причина за сегашното състояние на българското висше образование е лошата (почиваща на грешни принципи) законова база и грешна политика на неконтролиране (дори насърчаване) на дейстивето на някои пазарни механизми.
В съвременните условия пазар намира и некачествено висше образование – пазар на формални дипломи за образователна степен. Локални особености като липса на университет в дадена географска област също оказват роля. От това се възползват главно частни университети без докторски програми. В отговор на локални нужди по света функционират държавни колежи обучаващи само до бакалавърска степен. 

Непропорционално големият брой на българските университети е резултат на неправилна пазарна ориентация, което води до изоставане в качеството, неспособност за конкуренция на международната сцена, задоволяване на регионалния пазар за формални дипломи. Фрагментацията съчетана с ниско финансиране е довела до много нисък рейтинг в международен мащаб на българските университети. Това и тяхната ненасоченост към пазара на труда обуславя стремежа на българските зрелостници да продължават ученето си в чужбина. Пазарът на дипломи непокриващи международните стандарти дискредитира нашето висше образование - Гърция и Турция спряха да признават българските университетски дипломи. 

Необходима е нова законова уредба в която ясно да се определи ролята и мисията на висшите училища в условия на пазарна икономика и европейска интеграция. Сегашните разпоредби базирани на модела на самоуправление тласкат управлението в грешна посока – много ректори се стремят към пълна свобода на университетите да извършват търговска дейност. Университетите на са търговски дружества.

2.4. Акредитация и международна оценка

Всепризнато е заключението че 52 акредитирани висши училища в страна със седеммилионно население означава разпилян потенциал, ниско финансиране, и че е контрапродуктивно за качеството на висшето образование. Спорен е въпросът дали вината трябва да се търси повече в нормативната база или в Националната агенция за оценяване и акредитация, но необходимостта от промени в последната не буди съмнение.Тази агенция формално отчита препоръките на Европейския съюз в областта на акредитацията на висшите училища и Болонската декларация за създаване на общо пространство за висше образование, откликва на докладите и заключенията на Европейската асоциация за осигуряване на качеството във висшето образование, но в крайна сметка акредитационният модел и дейностите залегнали в него не отговарят на върховното предизвикателство – да водят до повишаване на качеството на българското висше висшето образование. Националната агенция за оценяване и акредитация трябва да надхвърли чисто техническата си роля, да повдигне летвата и да започне да изпълнява стратегическите си функции по анализ, планиране и развитие на политиките за висше образование. 

Нов закон трябва подсигури приобщаването към някои основни принципи на висшето образование като единство на преподаване и научни изследвания и ориентиране към пазара на труда. Това трябва да стане с преосмисляне на функциите на Агенцията за оценяване и акредитация и регламентирането на нова организация и структура на този важен орган. Законовата акредитация трябва да може да оцени кои университети могат да бъдат квалифицирани като изследователски и да ги разграничи от останалите. В системата на оценяване и акредитация трябва да се регламентира участието на бизнеса. За България е особено важна тенденцията за интернационализация на акредитационните системи. Трябва да стане нормална практика търсенето на допълнителна акредитация от страна на НАОА за нейните програми от престижни международни организации. 

Ето част от препоръките на  Европейската асоциация за осигуряване на качеството във висшето образование:  

· Привличане на експерти от чужбина за участие в процедурите по акредитация като пълноправни членове; 

· Преосмисляне на оценките на НАОА, които са много щедри и не позволяват международно сравнение, както и диференциация (голяма част от оценяваните проекти получават оценка "много добър");
· НАОА да започне да извършва анализи на качеството на системата на висше образование като цяло, включително стратегически прегледи на системата:
· Повишаване квалификацията на персонала;  

· Сливане на програмната и институционалната акредитация. 

Част от тези препоръки са залегнали в Програмата на Правителството за стабилно развитие.

2.5. Финансиране
У нас финансирането на държавните висши училища като част от БВП е ниско, но не и като част от БВП отнесена към броя на студентите. За преминаване на финансиране на висшите училища основано на резултатите се говори отдавна. При приемането на  Стратегията за развитие на висшето образование през 2014 г над 90% от размера на държавната субсидия зависеше от броя на студентите. Сега най-малко 25% от субсидията за държавните университети вече зависи от оценката за качеството им. Промените в закона въведоха постепенно увеличаване на този дял, който трябва да достигне 50% през 2018 г. и 60% през 2020 г. Ще се въвежда и регионален компонент във финансирането на висшите училища. Прилагат се критерии като успешна реализация на студентите (процент заети, начална заплата), научни резултати и съотношение между броя на кандидатите и броя на приетите студенти. 
Нормативната база трябва така да бъде променена, че с помощта на финансови лостове да се постигне концентрация на ресурсите и намаляване на броя на висшите училища. Трябва да се обособят 5-6 силни изследователски университета с приоритетен статут и повишено финансиране. Трябва да се постигне интегриране или сливания при останалите като обучението се ограничи до магистърски или само бакалавърски програми. БАН и Селскостопанската академия трябва да бъдат насърчени да създадат свои изследователски университети с магистърски и докторски програми. В този дух са препоръките на Европейската комисия и в частност на партньорските проверки европейската програма ‘Хоризонт 2020’. 

Академичната автономия принуждава държавата да използва само финансови и законодателни лостове за да реализира своята стратегия за развитието на висшето образование. Нов модел на управление трябва да подкрепи тази възможност. Той трябва да включва и нов вътрешен модел за финансово управление и разпределение на субсидията. По един или друг начин трябва да се осигури представителство на държавата в управлението и специално във финансовото управление. Държавата трябва да има пряк представител в управлението с ‘финансов мениджър’ въпреки сегашната съпротива на тази идея от страна на ректорите.  

3. Сегашният закон и необходими промени

Сегашният закон е приет през 1995 г под влияние на популисткия стремеж към демокрация в началото на прехода, на вече създадения закон за БАН, на стремежа за отстраняване на централизма на тоталитарната власт в науката и на партийни лица. Същевременно, забелязва се стремеж към безкритично следване на пазарни тенденции във висшето образование и липса на задълбочено познаване на моделите на Западните страни. Всъщност, може да се каже че  законът е конструиран непрофесионално с пригаждане към желана практика без научна обосновка. От тогава той е изменян и допълван повече от 50 пъти. Пригаждан към статуквото, защитавано от университетските състави и ректорите, той не е обект на планирана подмяна в Стратегията за висшето образование от 2014 г, а само на „модернизация’. В последните 1-2 години се заговори за ‘нова законодателна уредба’ но в програмата на Правителството не е ясно изразена необходимостта от принципна промяна на законовия модел на управление на висшите училища. 

3.1. Неправилни постановки и разпоредби в сегашния закон

Странно и нелогично е закон за държавните висши училища да започва с глава ‘Функции на държавата в управлението на висшето образование’ преди да е определено това управление и останалите атрибути на висшите училища и тяхната дейност. Така конструиран закон издава бягство от отговорност на държавата за държавните институции на висшето образование. Още с тази глава държавата е поела ангажимент да финансира нещо, което да не може да контролира. Още с първия член на тази глава държавата поема ангажимент „да гарантира академичната автономия на висшите училища” без да има дефиниция на тази автономия.

В следващата глава „Видове висши училища...” на изследователските университети е вменено изискаване за „върхови научни изследвания и високи резултати от научноизследователска дейност” докато при останалите университети въобще не фигурира изискване за провеждане на такава дейност. Същевременно, всички видове университети, както и специализираните висши училища могат да обучават не само до образователните степени ‘бакалавър’ и ‘магистър’, но и до образователната и научна степен ‘доктор’. Няма логика и възможност да се обучава до ‘доктор’ без сериозна научноизследователска дейност.

В следващата глава ‘Академична автономия’, в самото начало, включването на самоуправление към академичната автономия (чл.19(3)) е семантично неправилно – противоречи на международно възприетото значение на понятието академична автономия. Академичната автономия не включва самоуправление. Функциите и дейностите на висшите училища ненужно и провокативно са представени като „права” (чл.21). По нататък текстовете практически нямат нищо общо с академичната автономия, изложени са структурата и органите на управление на висшите училища. Така че заглавието на тази глава е искуствено поставено и е неподходящо.

Основната характеристика на самоуправлението - „Академичното самоуправление се изразява в изборност и мандатност на всички органи за управление” (чл.21(1)) -  която Законът е регламентирал, е неправилна. Универсална изборност не дава предпоставки за ефективно и качествено висше образование и не съответства на международната практика. Една такава важна и специфична дейност, свързана с овладяване на висшо знание и производство на висши кадри, трудно би могла да бъде ефективна по такъв начин. Вече бяха разгледани моделите на управление на висшето образование в международната практика.

Дейностите по чл.21, свързани с образователен франчайз, откриване на поделения в чужбина, извършване на стопанска дейност, създаване на търговски дружества, обучение срещу заплащане, се нуждаят от преразглеждане с оглед духа на нов закон и грешки и слабости в досегашната практика. 
В тази глава, регламентираща структурата и органите на управление, са погазени следните принципи залегнали в традициите и международната практика на университетското управление:

· Принципът на научната йерархия (peer judgment) в академичното управление (избират равни и по-високостоящи в научната йерархия);

· Разделяне на академичното (научното) и административното управления;

· Включване на външни представители на обществеността, особено при избора на ректора (президента).

Конкретно, при така регламентираната структура, това означава че деканите, членовете на академичния съвет и ректорите не би трябвало да се избират от съответни общи събрания. При тази структура деканите и членовете на факултетните съвети би трябвало да се определят от академичния съвет, а членовете на последния – да се избират от факултетните съвети. Ръководителите на катедри би трябвало да се определят от факултетните съвети. Неправилно е заместник ректорите да се избират от академичния съвет. Ректорът би трябвало да се избира по предложение на селекционна комисия или от общо събрание с голяма квота включени външни членове (представители на други университети, обществеността и бизнеса), или от Съвет на настоятелите, но не такъв като регламентирания в чл.35а. Такова общо събрание би могло да избира и членовете на Контролен съвет, като той трябва обезателно да включва външни (вкл. чуждестранни) членове. Целият съвет на настоятелите би трябвало да се назначава от държавен орган. Ректорът назначава свои заместници като би могло този по  академичните дела да се избира от академичния съвет и да има ‘финансов мениджър назначаван от министъра на науката и образованието.  

В силно противоречие с международната практика и принципа за мобилност е чл.31(1) – „За ректор или декан се избират хабилитирани лица, които работят на основен трудов договор във висшето училище”. Законът трябва да регламентира селекционна комисия и процедура за избиране на ректор, който задължително да не е от състава на висшето училище.

Неправилна е постановката всички академични длъжности да се заемат с безсрочни трудови договори. Съгласно международната практикя това е допустимо само за хабилитираните учени.

Неправилен по принцип и съгласно досегашната практика е текста на чл.35 - ректорът, заместник-ректорите, деканите и членовете на академичния и на факултетния съвети да се освобождават само по тяхно желание или с решение на органа, който ги е избирал, т.е. на общите събрания. Необходим е друг регламент в това отношение.
3.2. Акредитация
Главата за акредитация в настоящия закон също трябва да бъде изцяло подменена.  На органа за акредитация трябва да бъдат вменени нови функции за научна политика, анализи и планиране. Наред с акредитационни акценти върху единството между научна и преподавателска дейност и връзката с пазара на труда, трябва да намерят място вече залегналите в Стратегията за висшето образование и Правителствената програма дейности и мерки като:

· Изготвяне и приемане на нов Класификатор на областите на висше образование и професионалните направления,
· Регламентиране на възможност за оценяване на качеството на висшето образование от авторитетни европейски акредитационни институции, например агенции – членове на ENQA, и вписани в EQAR, 

· Доразвиване на практиката за външно оценяване на качеството на висшето образование, в т.ч. с участие на чуждестранни експерти

· Обединяване на институционалната и програмната акредитация.
· Усъвършенстване на рейтинговата система.
3.3 Други
В необходимия нов закон трябва да залегнат ред други, произтичащи от настоящия анализ, функции и дейности. Също - назрели и вече аргументирани (залегнали в Правителствената програма) мерки свързани с:
· Нов устойчив модел на финансирането според качеството и реализацията на завършилите във всяко професионално направление

· Вътрешна и транснационална мобилност на университетските учени включително мобилност финансирана по финансовия механизъм на Европейското икономическо пространство; 
· Съгласуваност с новоприет Закон за развитие на академичния състав,
· Учебни планове и програми, отразяващи актуалните изисквания на пазара на труда.
Разбира се, новият закон трябва да включи постановки и разпоредби произтичащи от допитвания  и актуализирана подготвителна експертна оценка.  
Видно е че конструкцията на сегашния закон е неизползваема. Необходим е не актуализиран, а изцяло нов закон.

4. Заключение

Може да се каже че през последните години широката академична общественост почти консенсусно приема че проблемите на българското висше образование са големи, че качеството му е ниско и несъобразено с пазара на труда, че неговото реформиране трябва да се приоритизира и че са необходими промени в Закона за висшето образование. Вече широко признати и популярни са следните ‘слаби места’, които изискват законодателна намеса:

· В рамките на академичната автономия да се регламентират механизми за носене на институционална отговорност от висшите училища и намеса на държавни органи при определени нарушения;

· По-добър държавен и публичен контрол върху използването на финансовите ресурси;

· По-строга акредитация и връзка с пазара на труда

· Съобразяване с европейските системи на висше образование;

· Изграждане на устойчив модел на финансирането според качеството.

Настоящият анализ аргументира необходимостта от подмяна на моделе на управление на висшите училища с изцяло нов закон. 

Изказвани възгледи че злото се корени в модела на управление напоследък зачестиха, но те са подминавани с безмълвие без да бъдат оборвани. Българските висши училища служат на себе си. Университетските състави, като цяло, се страхуват и не желаят промяна на тази база на статуквото. У нас, в управлението на почти всички сектори прекалено много се гласува, има прекалено много колективни органи. Тази популистка тенденция на прехода доведе до масово затваряне на очите пред различия с европейските системи. Законът за висшето образование беше създаден в началото на прехода под влиянието на лобисти на пазарната ориентация на висшето образование, които виждаха поприще за бизнес в тази сфера.

При създаването на сегашния закон е залегнало неправилно разбиране за академичната автономия, при което тя е въздигната в култ. Нещо повече – лобисти на свободното предприемачество във висшето образование доскоро предлагаха промени с желанието да му развържат още повече ръцете. Един депутатски законопроект предлагаше пълна свобода на университетите да извършват търговска дейност, друг – ректор да бъдел само човек, работил минимум 10 години в университета…  Точно противното на това което е нужно за да се повиши нивото на висшето образование. Вместо публично управление, при което учени-преподаватели да се чувстват служители, а не собственици на университата, вместо към правилни реформи, висшето образование бе тласкано по порочния път на комерсиално служене на университетите на себе си, към законово въвеждане на академичен феодализъм. В публичното пространство се натрапваше максимата: „Колкото повече автономия за българските университети, толкова по-добре за висшето образование” (Милен Михов, депутат от 43-то НС пред Комисията за наука образование). Никой никога не е представил логична аргументация на такова твърдение.
Затвореното самоуправление с изборност отдолу на всички органи не само стимулира пазарно служене на себе си като служенето на обществото остава на заден план, но и заглушава вътрешната конкуренция, мобилност, флексибилност, притокът на свежи сили. Зад крепостните стени на автономния колективизъм се размазват задълженията и академичните стандарти, отговорностите, установява се специфичен принизяващ изискванията, либерализъм. Дори и тази научна йерархия, регламентирана в сегашния закон, не е конкретизирана и затвърдена в правилниците и длъжностни характеристики, не се контролира и не се спазва. Хабилитацията с длъжност ‘доцент’ се оказва достатъчна за всичко и отваря врати към всички върхови научни и административни органи, към факултетни, академични, ректорски съвети. Асистенти се оказват с права да ръководят проекти, да ръководят докторанти, да работят самостоятелно според собствените си ‘научни интереси’. Масово се защитават докторски дисертации без научно ръководство или с формално научно ръководство. У нас се е обособил специфичен университетски либерализъм, който няма нищо общо с академичните свободи.
Настоящият анализ е изготвен с оглед да послужи за изготвянето на проект за нов закон за висшето образование. Очакваните резултати от смяната на законовата рамка на нашето висше образование могат да се групират по следния начин:

· Държавата ще придобие по-голяма роля в управлението на държавните университети и ще поеме по-голяма отговорност за резултатите от тяхната дейност;

· Видовете висши училища ще престанат да се различават само по своите наименования, но и по своите функции и реален академичен статут;

· Университетските учени ще бъдат поставени в условия на по-голяма конкуренция и ще се стимулира тяхната мобилност;

· Ще се постигне по-добро спазване на международно установените академични стандарти; ще се намали възможността управленски позиции да бъдат заемани от недостатъчно компетентни лица; 

· Ще се постигне разделяне между академичното и финансово управление; по-големият административен и финансов контрол от страна на държавата ще увеличи нейната финансова заангажираност,

· Ще бъдат силно възпряни „макдоналдизацията” и „академичния феодализъм”;

· Съветите на настоятелите ще придобият роля като им бъдат вменени и други функции, бизнесът и общестевените фактори ще могат да влияят пряко на управлението,

· Новият закон ще съдейства за укрепване на проектното финансиране на научната дейност;

· Ще се постигне по-голяма независимост при акредитацията и интегрирането й с европейските акредитационни институции. 


Без да се отрича ползата от широко обсъждане на проект за нов закон, базиран на този анализ, трябва да се има предвид че провеждането на реформи посредством законодателство се натъква на съпротивление от привържениците на статуквото, които обикновено съставляват аритметично мнозиство в цялата общност. Призивът към политиците, които биха внесли и въплътили в закон такъв проект е да бъдат внимателни с лобистите на статуквото, да се доверят на независим експертен проект без да търсят широка консесусна подкрепа от университетските състави. В противен случай издигането на висшето образование в национален приоритет ще остане на книга.


Октомври, 2017 г. 
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