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Резюме. В настоящата статия се прави нормативен анализ на българското 
законодателство в сферата на висшето образование в частта на последните 
законодателни промени. Реформата в областта на висшето образование е 
процес, стартирал непосредствено след демократичните промени в страната, 
който обхваща няколко подетапа. Авторите се насочват към изследване на 
актуалните промени в нормативната уредба, като на база на това се извеждат 
съвременни тенденции в тази област. От една страна, се изследва вътрешната 
нормативна уредба, а от друга страна – българските висши училища са 
разгледани в контекста на хармонизация на вътрешното право с правото 
на Европейския съюз. Въз основа на направения анализ се правят изводи и 
обобщения, насочени към практическото прилагане и усъвършенстване на 
правната регламентация.
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управлението на образованието

Въведение
Образованието, в това число и висшето е основно конституционно право 

(чл. 53, ал. 1 от Конституцията). То има различни измерения и може да бъде 
разглеждано от различни аспекти. От една страна, образованието е обществе-
но и индивидуално благо, допринасящо за цялостното развитие на личността 
и обществото. От друга страна, то е основен „двигател“ за развитие на ико-
номиката1).

Висшето образование в България има над 130-годишна история – първото 
висше училище е открито през 1888 г. (Dimitrova, 2016). Правната уредба в 
областта на висшето образование е претърпяла редица промени през различ-
ните исторически периоди, но най-динамични са промените в законодател-
ството в последните няколко години. Етапите в развитието на висшето обра-
зование в България следват развитието на обществените отношения и в този 
смисъл те условно могат да се разделят на три основни етапа: 1) зараждане 
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на висшето образование или начален етап, свързан с учредяването на първите 
български висши училища и създаването на нормативна регулация; 2) период 
на социалистическо развитие на страната и отражението му върху висшето 
образование; 3) съвременен период след демократичните промени. Център 
на настоящото изследване е последният съвременен период и по-конкретно 
актуалното състояние и тенденциите в развитието му през призмата на нор-
мативната регламентация. Основните източници в областта на висшето об-
разование са Законът за висшето образование (ЗВО) и Законът за развитието 
на академичния състав в Република България (ЗРАСРБ). От приемането им 
до днес те са претърпели десетки изменения и допълнения, дължащи се на 
множество предизвикателства, пред които е изправена системата на висшето 
образование – намаляване броя на студентите поради демографски проблеми; 
структурни реформи в системата на висшето образование, свързани с финан-
сирането и акредитацията на висшите училища; неблагоприятно възрастово 
разпределение на академичния състав и отдръпване на младите хора от ака-
демична кариера.

Посочените проблеми и динамиката в законовата уредба обосновават ак-
туалността на настоящата работа. Висшето образование е компонент от об-
разователната система в страната, а реформата в тази сфера се провежда на 
всички нива. Поради това изграждането на нормативна уредба в областта на 
висшето образование, която да отразява съвременните световни тенденции и 
да бъде съпоставима с тази на развитите страни, но същевременно да е обвър-
зана с предходните образователни нива (основно и средно образование) е пре-
дизвикателство пред българския законодател. Изследването на действащото 
законодателство в тази област, както и поставянето на въпросите на доктри-
нално обсъждане са отговорност пред правната наука. С това не само се дава 
нормативно тълкуване на новите законодателни промени, но се дообогатява 
административноправната теория (административно право специална част – 
управление на образованието), която е сравнително бедна на такъв тип анали-
зи (Sivkov et al., 2015: 97 – 104).

Целта на научното изследване е въз основа на анализ на актуалната нор-
мативна уредба в областта на висшето образование да се изведат някои съв
ременни тенденции в законодателството и респективно в еволюцията на ви-
сшето образование. За изпълнение на посочената цел авторите си поставят 
следните задачи: 1) да се анализират последните изменения в ЗВО и на тази 
основа да се очертаят някои основни тенденции в правната уредба на висшето 
образование; 2) да се направят изводи и препоръки относно практическото 
прилагане на нормативната уредба в изследваната област.

Статията е продължение на научните интереси и публикации на авторите 
самостоятелно и в съавторство в областта на управлението на висшето об-
разование (Andreeva, Yolova & Dimitrova, 2017; Andreeva & Dimitrova, 2018 
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a;  Andreeva & Dimitrova, 2018 b; Andreeva & Dimitrova, 2018 c; Andreeva & 
Dimitrova, 2018; Slavova, Andreeva & Dimitrova, 2019). Материалът е съобра-
зен със законодателството към 27 февруари 2020 г.

1. Национална нормативна уредба в областта на висшето образование 
– актуални промени и съвременни тенденции за развитие

Основни законови източници на правната уредба на висшите училища 
и висшето образование са Законът за висшето образование (ЗВО – обн. ДВ  
бр. 112/1995 г.); Законът за развитието на академичния състав в Република 
България (ЗРАСРБ – обн. ДВ 38/2010 г.); Законът за насърчаване на научните 
изследвания (ЗННИ – обн. ДВ бр. 92/2003 г.).

Като водещ източник, ЗВО урежда устройството, функциите, управление-
то и финансирането на висшето образование в Република България (чл. 1 от 
ЗВО). ЗРАСРБ урежда обществените отношения, свързани с придобиването 
на научните степени и заемането на академичните длъжности в Република 
България (чл. 1, ал. 1 от ЗРАСРБ). Посоченият закон също е важен източник на 
правната уредба на висшите училища, тъй като академичният състав включ-
ва заемащите академични длъжности на научно-преподавателския състав по 
ЗВО, съгласно чл. 2, ал. 1 от ЗРАСРБ. ЗННИ урежда принципите и механизми-
те за провеждането на държавната политика за насърчаване на научните из-
следвания в Република България (чл. 1, ал. 1 от ЗННИ). В своята съвкупност 
източниците обхващат всички аспекти, свързани с образователната дейност и 
научните изследвания.

В ДВ бр. 17 от 25 февруари 2020 г. е публикуван ЗИД на ЗВО. С това ре-
формата на висшето образование преминава на ново ниво. Въпреки същест-
вувалите в обществото дилеми относно начина за промяна в нормативната 
уредба – приемане на кардинално нов и единен източник, обединяващ ЗВО и 
ЗРАСРБ, или допълване и актуализиране на отделните актове, новите тексто-
ве са вече факт и тяхното правилно прилагане предполага нормативен анализ, 
който да подпомогне висшите училища и всички адресати в единното тълку-
ване на нормите.

Важните акценти в новата уредба са в няколко посоки и са свързани с оп-
тимизиране на процеси в два аспекта. От една страна, в структурата и раз-
пределението на висшето образование на територията на страната, а от друга 
– оптимизиране в управлението на висшите училища.

Основните моменти в законодателните корекции могат да бъдат представе-
ни по следните опорни точки.

– На първо място, въвеждането на т.нар. Национална карта на висшето 
образование (НКВО)2). Посредством нормата на чл. 9, ал. 2 т. 1а от ЗВО 
се разширяват функциите на държавата по управление на висшето образо-
вание посредством въвеждането на нови правомощия на МС. Чрез нея се 
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цели териториално и профилно определяне структурата на висшето обра-
зование по професионални направления. Този законов текст следва да бъде 
подкрепен като положителна идея, но би било добре при нейното изготвяне 
въпреки липсата на изрични законови указания в тази посока да се отчете 
мнението на социалните партньори предвид тенденцията по обвързването 
на резултатите от образователната услуга с реалните потребности на пазара 
на труда (Banov, 2017a) (Andreeva & Yolova, 2019) (Banov, 2017b). Законо-
дателната рамка за НКВО е вече законово заложена, но нейното реално 
сбъдване предполага механизъм за разработване и съгласуване, който към 
настоящия момент липсва. Прогнозирането на пазара на труда на нацио-
нално и регионално ниво следва да е част от процеса по разработване на 
НКВО, респективно да включва представители на институциите на цен-
трално и местно ниво.

– Вторият аспект на промените може да бъде свързан с политиката в сфе-
рата на висшето образование. Безспорно е даването на по-големи правомощия 
на министъра на образованието и науката, като за целта са разширени право-
мощията му на държавен орган за осъществяване на националната политика 
във висшето образование, регламентирани в разпоредбата на чл. 10, ал. 2 от 
ЗВО (т. 1а. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.); т. 9. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.);  
т. 10. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г. и т. 11. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.)) с включ-
ването на четири нови точки3). С предоставените му правомощия министърът 
може да утвърждава политиката за развитие на всяко държавно висше учили-
ще, да сключва договор с ректора за изпълнението на тази политика, както и 
да контролира броя на приеманите студенти. От една страна, тези правомо-
щия са пряка корелация на ролята и отговорността на държавата за осъщест-
вяването на държавната политика в областта на висшето образование, но от 
друга страна, не може да не се отчете ограничаване в определена степен на 
автономията на висшите училища (Andreeva & Dimitrova, 2019). 

– На трето място, разширява се съставът на Съвета на настоятелите на 
висшето училище с промяна в нормата на чл. 35а, ал. 5 от ЗВО4), като в него 
влизат вече представители и на общините, но функциите на Съвета остават 
същите. Това може да бъде оценено като положително, предвид потребност-
та от включването на представители на обществеността в учебния процес на 
висшето образование. До настоящия момент този орган съществуваше в за-
конодателството, но беше подценявана неговата роля. С измененията се цели 
както да се разшири участието на местната власт, така и като цяло да се вклю-
чи органът със съвещателен глас в решенията на Академичния съвет.

– На четвърто място, предоставя се възможност за по-тясна връзка между 
различните образователни нива, и по-конкретно между средното и висшето 
образование, като се дава възможност на висшите училища да провеждат обу-
чения на ученици от средните професионални училища (XI и XII клас), като 
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университетски преподаватели провеждат обучение по предмети за придоби-
ване на специализирана подготовка за получаване на степен на професионал-
на квалификация5).

С гореизложените акценти не се изчерпват всички изменения в ЗВО, но те 
са водещите за реализирането на идеята за реформа във висшето образование.

Процесът на реформа обаче не е завършен, освен законовите промени 
следват още:

– Приемане на Стратегия за развитие на висшето образование с хоризонт 
2030 г. 

– Приемане на Национална карта за висшето образование, която следва 
да определи териториалната и профилната специализация на висшите учи-
лища. Към настоящия момент все още няма единни виждания в институци-
ите относно характера на картата. Една част са за това тя да отразява насто-
ящото състояние и специализацията на отделните университети, но спрямо 
това може да се отправят критики, предвид факта, че наред със запазване на 
силните страни и традициите следва да се насложи и виждането на държава-
та по отношение на висшето образование. Държавната политика, отразена в 
националната карта, вече ще се яви документът, съдържащ отговорността за 
планирането и осигуряването на нужните кадри, които да отговорят на по-
требностите на пазара на труда както в настоящия момент, така и за бъдеще в 
условията на дигитализация. 

– Политика за развитие на отделните висши училища. 
Въз основа на анализа на нормативната уредба могат да бъдат изведени 

няколко тенденции:
– тенденция на засилване на административния контрол върху дейността 

на висшите училища;
– тенденция на засилване на съдебния контрол върху актовете на органите 

за управление на висшите училища;
– тенденция за ограничаване на академичната автономия;
– тенденция за обвързване на националното право с европейското право в 

областта на висшето образование.
В своята съвкупност тези тенденции бележат съвременния етап в разви-

тието на националното висше образование, като прави впечатление, че от 
една страна, те се осланят на традициите в българското образование от нача-
лото и средата на миналия век, свързани със залагане на ясна регламентация 
на различните видове контрол, като гаранция за качество на образователната 
услуга, а от друга страна, проникване в нормите на национално ниво на ев-
ропейски стандарти. Този процес безспорно се определя като положителна 
промяна, но неговото устойчиво развитие се свързва със стабилна законода-
телна рамка, както и с правилното ѝ прилагане от всички страни, участващи 
в процеса.
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2. Българските висши училища в контекста на хармонизация на  
вътрешното право с правото на Европейския съюз (ЕС)

След присъединяването на Република България към ЕС актовете на ин-
ституциите и органите на Съюза също трябва да бъдат посочени като правни 
източници на нормативната уредба на висшето образование и висшите учили-
ща. Сред източниците на производното право на ЕС най-важно място заемат 
регламентите. Регламентът е задължителен в своята цялост, пряко приложим 
във всички държави членки и е акт с директен ефект (пряко действие) (Popova, 
2011: 354 – 357). Тук можем да посочим:

– Регламент (ЕС) № 1175/2014 на Комисията от 30 октомври 2014 година за 
прилагане на Регламент (ЕО) № 452/2008 на Европейския парламент и на Съ-
вета относно изготвянето и развитието на статистика в областта на образова-
нието и обучението през целия живот по отношение на статистиката относно 
участието на възрастните в обучението през целия живот;

– Регламент (ЕО) № 1339/2008 на Европейския парламент и на Съвета от 
16 декември 2008 година за създаване на Европейска фондация за обучение;

– Регламент (ЕС) № 1291/2013 на Европейския парламент и на Съвета от 
11 декември 2013 година за установяване на „Хоризонт 2020“ — рамкова про-
грама за научни изследвания и иновации (2014 – 2020 г.).

Наред с тези регламенти са приети и редица директиви относно взаимно 
признаване на дипломите за висше образование. Директивите обаче нямат 
обвързващо действие, не са пряко приложими и нямат директен ефект (пря-
ко действие), за разлика от регламентите. Директивата обвързва държавите 
членки по отношение на резултата, който трябва да бъде постигнат, но оставя 
на националните власти свобода при избора на формите и средствата за него-
вото постигане (Popova, 2011: 359 – 360).

Следвайки принципа на субсидиарност, политиките в областта на висше-
то образование в Европа се решават предимно на равнището на отделните 
държави членки на ЕС. Следователно ролята на ЕС в областта на висшето 
образование, както по принцип в областта на политиките в сферите на об-
разованието, професионалното обучение, младежта и спорта, е основно да 
подкрепя и донякъде да координира. Докато всякаква хармонизация на зако-
ни и наредби на държавите членки е изрично изключена, ЕС може да пред-
приема действия в съответствие с обикновената законодателна процедура и 
посредством поощрителни мерки. В допълнение, Съветът може да приема 
препоръки по предложение на Комисията. Основните цели на действията на 
Съюза в областта на висшето образование са: насърчаване на мобилност-
та на студенти и преподаватели; насърчаване на взаимното признаване на 
дипломи и периоди на обучение; насърчаване на сътрудничеството между 
висшите учебни заведения и на развитието на дистанционното (универси-
тетско) образование6).
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Стратегията очертава траекторията и приоритетните области за разви-
тие на висшето образование в България. Желаната насока за развитие на вис
шето образование е превръщането на България в силен и привлекателен 
регионален център за модерно висше образование с европейски профил, 
атрактивен за студенти от Европа и света (Vutsova & Arabadzhieva, 2016; 
Blagoeva, 2017).

Модернизираната система на висше образование трябва до 2020 г. да га-
рантира:

– превръщането на висшите училища в научен и духовен център с общо-
културна мисия, който създава и разпространява нови знания, съдейства за 
разбирането на света и за обогатяването на неговата материална и духовна 
култура;

– висококачествено образование, допринасящо за цялостното развитие на 
личността и подготвящо студентите както за професионалната им реализа-
ция, така и за социалната и гражданската им роля в условията на едно отворе-
но, динамично и демократично общество;

– възможности за всеки човек да получи образование, което стимулира и 
развива в най-висока степен неговите способности и лични качества;

– подготовка на проактивни, иновативни и мотивирани специалисти;
– високи фундаментални и приложими в икономиката резултати от науч-

ните изследвания;
– растяща конкурентоспособност на висшето образование и икономика на 

знанието в европейски и глобален контекст.

Заключение 
Въз основа на гореизложеното могат да бъдат направени някои изводи, 

както и отправени препоръки и предложения. 
От гледна точка на своето развитие българското висше образование към 

настоящия момент следва тенденциите на европейско и международно ниво, 
повлияни от процесите на дигитализацията и глобализацията. Това се отра-
зява в няколко посоки, а именно, от една страна, течащият процес на дигита-
лизация в образованието на различни нива е относим и в сферата на висшето, 
но тук отговорността на държавата е поделена с тази на автономните висши 
училища.

На второ място, отваряне на българското висше образование към междуна-
родни програми, все по-голямо сътрудничество с чуждестранни висши учи-
лища и синхронизиране на учебната документация с международните стан-
дарти и норми.

Тези процеси са многопластови и изискват както правилна държавна поли-
тика, така и адекватна законодателна рамка. За съжаление, не можем да дадем 
еднозначна и изцяло положителна оценка на законодателните корекции от по-
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следните няколко години. Непоследователна и разпокъсана е законодателната 
намеса по изменения и допълнения във водещите източници, с тромави тек-
стове и липса на единност в правните институти.

В този смисъл, могат да бъдат отправени конкретни препоръки в след-
ните насоки. 

Първо, предложение de lege ferenda – цялостно да се модернизира зако-
новата уредба в сферата на висшето образование, като се въведат принципите 
на европейското законодателство, съобразени с националните особености и 
традиции. За целта трябва да се координират действията на компетентните 
държавни органи, уреждащи правния режим на висшите училища, т.е. да има 
координация между законодателната власт в лицето на Народното събрание и 
изпълнителната власт – Министерския съвет и специалния орган – министър 
на образованието и науката, в единна държавна политика.

Второ, в този процес е много важна и отговорността на висшите училища 
за качеството на образованието и съответствието му с европейските изисква-
ния. Вътрешната уредба на отделните висши училища трябва да отразява спе-
цификите на самата институция съобразно образователния ѝ профил. В този 
смисъл, конкретната препоръка към висшите училища е: въз основа на Закона 
за висшето образование, Стратегията за развитие на висшето образование в 
Република България и другите нормативни актове в тази област отделните 
висши училища също да разработят свои стратегии за развитие7).

БЕЛЕЖКИ
1. Стратегия за развитие на висшето образование в Република България за 

периода 2014 – 2020 г. – обн. ДВ. бр.18 от 10 март 2015 г.
2. Чл. 9, ал. 3, т. 1а – Министерският съвет: 1а. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.) 

по предложение на министъра на образованието и науката приема Нацио-
нална карта на висшето образование в Република България, която определя 
профилната и териториалната структура на висшето образование в страна-
та по професионални направления и специалности от регулираните профе-
сии в съответствие със социално-икономическото развитие и потребности-
те на пазара на труда.

3. Чл. 10. (2) Министърът на образованието и науката: т. 1а. (нова – ДВ, бр. 17 
от 2020 г.) разработва и внася в Министерския съвет за приемане Нацио-
нална карта на висшето образование в Република България след съгласува-
не с национално представителните синдикални и работодателски органи-
зации; т. 9. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.) утвърждава политика за развитието 
на всяко държавно висше училище със стратегически цели, задачи, целеви 
стойности и показатели за изпълнението им; т. 10. (нова – ДВ, бр. 17 от 
2020 г.) сключва договор за управление с ректора на държавното висше 
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училище при условията и по реда на този закон за срока на неговия мандат, 
осъществява контрол по договора и приема ежегоден отчет за изпълнение-
то му; т. 11. (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.) упражнява контрол по спазване 
на капацитета на висшето училище, на капацитета на професионалните 
направления и на специалностите от регулираните професии.

4. Чл. 35а, ал. 5 от ЗВО (Изм. – ДВ, бр. 74 от 2009 г., в сила от 15.09.2009 г., 
изм. – ДВ, бр. 68 от 2013 г., в сила от 02.08.2013 г., изм. – ДВ, бр. 17 от 2020 
г.): Петима от членовете на съвета на настоятелите се избират от академич-
ния съвет по предложение на ректора, а останалите трима се определят 
съответно от министъра на образованието и науката, от кмета на общината, 
в която е седалището на висшето училище, и от студентския съвет.

5. Чл. 21, ал. 1, т. 16 от ЗВО (нова – ДВ, бр. 17 от 2020 г.) право на сключване 
от държавните висши училища при брой на обучаваните студенти до 5000 
към момента на сключване на споразумението – едно споразумение, при 
брой на обучаваните студенти над 5000 – до две споразумения, а за изсле-
дователските висши училища – до 4 споразумения с държавни и общин-
ски училища от системата на предучилищното и училищното образование 
за извършване на съвместна учебна дейност по учебните предмети и/или 
модули за придобиване на профилираната и професионалната подготовка 
във втори гимназиален етап от средната степен на образование, както и 
по учебните предмети за придобиване на специализираната подготовка в 
средната степен на образование при спазване изискванията на този закон и 
на Закона за предучилищното и училищното образование; споразумението, 
както и промените в него влизат в сила след одобряване от министъра на 
образованието и науката.)

6. http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/bg/displayFtu.html?ftuId=FTU_ 
5.13.4.html

7. Така АС на Икономическия университет – Варна, прие на 8.10.2015 г. стра-
тегия за развитие на Университета за периода 2015 – 2020 г.
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ACTUAL TENDENCIES IN THE LEGISLATIVE REGULATION 
OF THE HIGHER EDUCATION IN BULGARIA

Abstract. In the present article is made a normative analysis of the Bulgarian legislation 
in the sphere of higher education in the part of the recent legislative amendments. The 
reform in the in the area of higher education is a process, started directly after the democracy 
changes in the country, which encompasses several sub-stages. The authors focus towards 
examination of the actual amendments in the normative regulation and based on it point 
out the contemporary tendencies in this area. On the one side is examined the internal 
normative regulation, on the other side the Bulgarian higher schools are examined in the 
context of harmonization of the domestic law with the Law of the European Union. Based 
on the analysis are made conclusions and summaries, directed to the practical appliance 
and improvement of the legal regulation. 
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