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СТРАТЕГИЧЕСКАТА АВТОНОМИЯ НА ЕС И ЕВРОТО 

Калоян Симеонов 
Славея Василева 

Катедра „Европеистика“, Философски факултет,  
Софийски университет „Св. Климент Охридски“

e-mail: kaloos.simeonov@gmail.com; slaveya.bizheva@gmail.com  

Резюме

Стратегическата автономия е една сравнително нова концепция на ЕС. Тя се по-
явява отначало в областта на външната политика, сигурността и отбраната на 
ЕС. Но понастоящем вече обхваща и други области, в т.ч. икономиката, финан-
сите, технологиите и други. В Съобщение на Европейската комисия от януари  
2021 г. бяха развити и идеите за това как стратегическата автономия да допри-
несе за развитието на европейската икономическа и финансова система, в т.ч. 
чрез укрепване на международната роля на еврото и подсилване на инфраструк-
турата на финансовите пазари в ЕС. От друга страна, концепцията за завърш-
ване на Икономическия и паричен съюз е вече с около десетгодишна история. След 
икономическата и финансова криза от 2007-2009 г. институциите на ЕС се обе-
диниха около идеята, че еврозоната следва да бъде доразвита с изграждането на 
завършени икономически, фискален и финансов съюз на ЕС, като целта е това да 
стане до 2025 г. 
Двете концепции за стратегическа автономия и за завършване на Икономическия 
и паричен съюз на ЕС на практика имат еднакви цели. Ако два пътя (концепции на 
ЕС) водят към една и съща дестинация, включваща и засилването на международ-
ната роля на еврото, дали това би направило пътуването по-сигурно и успешно? 
Какво е значението на синергията на тези две концепции на ЕС за България и за 
нейния стремеж за присъединяване към еврозоната? Настоящият доклад ще се 
опита да отговори на тези два въпроса. 

Ключови думи: евро, стратегическа автономия, Икономически и паричен съюз, 
присъединяване към еврото 

JEL: E0; F36 
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THE EU STRATEGIC AUTONOMY AND THE EURO 

Kaloyan Simeonov
Slaveya Vasileva

European Studies Department, Faculty of Philosophy,  
Sofia University “St. Kliment Ohridksi”

e-mail: kaloos.simeonov@gmail.com; slaveya.bizheva@gmail.com  

Abstract 

The strategic autonomy is a relatively new concept of the EU. It first appeared in the 
field of EU foreign policy, security and defence. But now it already covers other ar-
eas, including economics, finance, technology, etc. The Communication of the European 
Commission of January 2021 also developed the ideas on how strategic autonomy should 
contribute to the development of the European economic and financial system, incl. by 
strengthening the international role of the euro and the infrastructure of EU financial 
markets. On the other hand, the concept of completing the Economic and Monetary Union 
is already about ten years old. Following the economic and financial crisis of 2007-2009, 
the EU institutions have been united around the idea that the euro area should be further 
developed by building a complete economic, fiscal and financial union of the EU. The aim 
is to complete these goals by 2025. 
The two EU concepts of strategic autonomy and the completion of the Economic and 
Monetary Union have the same objectives. If two paths (EU concepts) lead to the same 
destination, including the strengthening of the international role of the euro, would this 
make the travel more secure and successful? What is the significance of the synergy of 
these two EU concepts for Bulgaria and for its aspiration to join the euro area? This re-
port will try to answer these two questions.

Keywords: Euro; Strategic Autonomy; Economic and Monetary Union; Euro Accession 

JEL: E0; F36

1. Увод 

По време на възникване на нова криза и особено в рамките на мерките 
за нейното преодоляване, Европейският съюз по правило се опитва да отго-
вори с „повече Европа“. Това означава най-общо – засилване на процеса на 
европейска интеграция, създаването на нови или надграждането на същест-
вуващи общи европейски политики и хармонизация на единни правила, по 
които държавите членки и техните граждани и бизнес си взаимодействат. 
Последните кризи, пред които е изправен ЕС, не правят изключение. 

В настоящия доклад се разглеждат две основни кризи и мерките, кои-
то ЕС предприема за справяне с тях – пандемията във връзка с COVID-19 
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(появила се в глобален и европейски мащаб в началото на 2020 г. и продъл-
жаваща и към момента), както и световната икономическа и финансова кри-
за (избухнала в периода 2007-2009 г.). И на двете кризи ЕС отговаря именно 
с „повече Европа“. 

Мерките за справяне с двете кризи обхващат много широк набор от по-
литики и действия. Настоящият доклад няма за цел да опише всяка една от 
тях. Той се фокусира единствено върху аспектите, които имат отношение 
към усилията на ЕС за засилване на международната роля на еврото от една 
страна, а от друга да представи накратко и действията на ЕС в сферата на 
финансовите услуги и финансовите пазари. 

На пандемията от COVID-19 Европейският съюз отговаря с много и 
най-различни политики. Включително и с идеята за изграждане на Евро-
пейски здравен съюз, въпреки че доскоро сферата на здравеопазването не бе 
сред приоритетните общи политики на ЕС. В сферата на финансите ЕС се 
зае да ускори усилията си за засилване на международната роля на еврото, а 
също и да заздрави допълнително сектора на финансовите услуги. Една от 
целите на ЕС е също така да разшири концепцията си за отворена стратеги-
ческа автономия към финансовия сектор и единната европейска валута. 

В отговор на световната икономическа и финансова криза, започнала 
през 2007-2009 г., ЕС си постави за задача да завърши Икономическият и 
паричен съюз, чието изграждане бе започнато с въвеждането на еврото през 
90-те години на ХХ век. Най-съществената част от мерките за завършване 
на Икономическия и паричен съюз е свързана с изграждане на икономиче-
ски, фискален и финансов съюз, като в настоящият анализ фокусът ще падне 
върху създаването именно на финансовия съюз. Друга част от мерките за 
завършването на Икономическия и паричен съюз са усилията на ЕС за за-
силване на международната роля на еврото. 

Настоящият доклад е структуриран по следния начин. Първо ще разгле-
даме по какъв начин концепцията за стратегическа автономия се вписва в 
усилията за осигуряване на стабилност на финансовия сектор на ЕС. След 
това ще обърнем последователно внимание на създаването на финансов 
съюз като част от концепцията за завършване на Икономическия и паричен 
съюз, както и на мерките за засилване на международната роля на еврото 
след глобалната икономическа и финансова криза. Накрая ще направим про-
гноза как тези действия се вписват в усилията на България да се присъедини 
към еврозоната и какви са основните ефекти за нея в стратегически план.1 

1 В настоящото изследване доц. дпн Калоян Симеонов е автор на разделите за създава-
нето на финансовия съюз и за международната роля на еврото (т. 3 и 4 от изследването), 
Славея Василева е автор на раздела за финансовия сектор като част от стратегическата 
автономия на ЕС (т. 2 от изследването), а останалата част – т. 5 за България, уводът и 
изводите са изготвени съвместно.  
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2. Финансовият сектор като част от стратегическата  
автономия на ЕС 

Стратегическата автономия на ЕС е една сравнително нова концепция. 
Счита се, че тя се появява по-активно около 2016 г.2, като е фокусирана ос-
новно върху външната политика и по-специално в сферите на отбраната и 
сигурността. Пандемията от COVID-19 не само ускори обсъжданията по от-
ношение на тази политика на ЕС, но започна сериозно да разширява и ней-
ния обхват, включвайки все повече области на политики със стратегическо 
значение за ЕС. Понастоящем в рамките на стратегическата автономия се 
разглеждат вече и въпроси, които имат отношение към икономиката и тех-
нологиите.3 Финансовият сектор също не остава на по-заден план и редица 
въпроси, които са свързани с него, вече са част от областите на действия по 
отношение на стратегическата автономия. 

Стратегическата автономия най-общо може да се дефинира като способ-
ността да се действа автономно, като се избира времето, мерките и парт-
ньорите за реализиране на поставените цели на стратегическа автономия.4 
Тази концепция не остава неоспорвана от някои академични страни, кои-
то изказват опасения, че подобна инициатива ще има негативни последици 
за отношенията между самия ЕС и външния свят. На скептичната страна 
застават и някои държави членки. Поводът за това е обстоятелството, че 
френско-германският мотор в ЕС отново се явява инициативната страна за 
повдигането на въпроса за стратегическа автономия, което буди притесне-
ния сред част от останалите страни от ЕС за непропорционално засилване 
на идейното влияние и икономическа сила на двете страни. Авторите на 
представената дефиниция обаче обясняват, че подобно определение следва 
да се тълкува в контекста на отговорността на ЕС да проявява гъвкавост и 
готовност за развиване на капацитет за бърз отговор на съществуващите 
глобални предизвикателства, което от своя страна не би било възможно без 
съвместната работа на всички държавите-членки на ЕС.5

Каквато и дефиниция да определи ЕС за постигането на целите на страте-
гическа автономия, които и политики да избере като стратегически важни, 
за да попаднат в обхвата на тази инициатива, той трябва ясно и категорично 

2 Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European 
Union’s Foreign and Security Policy, June 2016
3 Виж: Ингрид, Ш. (2021), „Стратегическа автономия – новият проект на Европейския 
съюз“, Списание Дипломация , Дипломатически институт към Министерство на 
външните работи на Република България, брой 25, януари 2021 г., стр. 5-6. 
4 Anghel, S., Immenkamp, B., Lazarou, E., Saulnier, J. L., Wilson, A. B. (2020), „On the 
path to ‚strategic autonomy‘. The EU in an evolving geopolitical environment“, European 
Parliamentary Research Service, September 2020.
5  Пак там.



11

чрез конкретни постъпки да го заяви за себе си и за международната общ-
ност, на фона на все по-засилващите се националистични лозунги в дру-
ги водещи сили, като заявките на президента Доналд Тръмп с политиката 
„Америка на първо място” или новият план на Китай за постигане на техно-
логична доминация „Произведено в Китай 2025”.

В този ред на мисли, през януари 2021 г. Европейската комисия публику-
ва Съобщение, с което предоставя повече светлина на това как стратегиче-
ската автономия се вписва към финансовия сектор на ЕС и единната валута.6 
Много от действията и мерките имат отношение едновременно както към 
концепцията за завършването на Икономическия и паричен съюз, така и към 
новата концепция за стратегическата автономия. На практика се получава 
добра синергия между тези две концепции. 

Една част от мерките за засилване на стратегическа автономия във фи-
нансовия сектор, това са действията за завършване на банковия съюз и за 
изграждането на съюза на капиталовите пазари в ЕС. На тях ще обърнем 
повече внимание в следващия раздел на доклада. Тук само ще наблегнем на 
обстоятелството, че по-сигурните и стабилни финансови пазари на ЕС, в т.ч. 
банкови и капиталови, създават по-голяма автономия на ЕС не само спря-
мо глобалните финансови пазари, но също за стимулирането на реалната 
икономика и икономическия растеж чрез по-добро и ефективно финансово 
посредничество от финансовите институции от ЕС. 

Друга възлова група от мерки за засилване на стратегическата автономия 
във финансовия сектор на ЕС, това е повишаването на устойчивостта на ин-
фраструктурата на финансовите пазари на ЕС и свързаните с тях доставчи-
ци на критични структури. На тези въпроси е отделена специална секция в 
цитираното Съобщение на ЕК от януари 2021 г. Един от най-съществените 
проблеми за финансовия сектор на ЕС, това е че много голяма част от кли-
ринга и сетълмента на деноминираните в евро договори се осъществява от 
централни контрагенти, чиито основни седалища са извън вътрешния па-
зар на ЕС. Както посочва и Европейската комисия, от приоритетно значение 
е участниците на пазара в ЕС да намалят експозициите си към централни 
контрагенти в трети държави, а централните контрагенти от ЕС да изгра-
дят своя капацитет за клиринг. Съществува и друга опасност – финансовите 
институции и операторите от ЕС, които извършват например депозитарни 
услуги в трети страни, да бъдат подчинени на законодателството им и да 

6 Виж: Европейска комисия (2021), „Европейската икономическа и финансова система: 
насърчаване на откритостта, силата и устойчивостта“, Съобщение на Комисията 
до Европейския парламент, Съвета, Европейската централна банка, Европейския 
икономически и социален комитет и Комитета на регионите, COM(2021) 32 final, 
Брюксел, 19.01.2021 г. Основен акцент на цитираното Съобщение на Европейската 
комисия е и засилването на международната роля на еврото. На тези усилия ще обърнем 
повече внимание в четвъртия раздел на настоящия доклад. 



12

се налага да спазват условия и дори санкции съгласно нормите в тези юрис-
дикции. Финансовият сектор на ЕС следва да продължи да поддържа своето 
влияние на глобалните финансови пазари и на териториите на тези трети 
страни, но следва и по-активно да защитава своите интереси и автономност. 

3. Създаването на финансов съюз в рамките на завършването  
на Икономическия и паричен съюз

Изграждането на финансов съюз е един от основните елементи на ре-
формите за завършване на Икономическия и паричен съюз на ЕС. Иконо-
мическият и паричен съюз на ЕС бе създаден на 1 януари 1999 г., когато 
бе въведено еврото първоначално за единайсет държави членки на ЕС. Об-
щата парична политика на ЕЦБ е наднационална и е налице изключителна 
компетентност във връзка с държавите от еврозоната, докато по отношение 
на икономическата политика правото на ЕС прилага основно принципа на 
координация. От друга страна, има неравновесие не само по отношение на 
компетенциите на паричната и икономическата политика, но и във връзка с 
техния географски обхват. Паричната политика на ЕЦБ е наднационална, но 
тя се прилага само за 19 държави на еврозоната в рамките на ЕС-27. Коорди-
нацията на икономическата политика в ЕС, в т.ч. и чрез Европейския семес-
тър, се осъществява за всички 27 държави членки на ЕС, макар и прилага-
нето на отделни правила да е засилено за държавите членки на еврозоната. 
По този начин се получават известни дисбаланси във функционирането на 
Икономическия и паричен съюз. 

Тези дисбаланси не се усещат толкова в хубавото и слънчево време (пе-
риодите на икономически растеж), но при възникването на буря (световната 
криза и икономическа рецесия) си проличават много по-ясно. Икономиче-
ският и паричен съюз често се сравнява с къща (дом), който при неговото 
изграждане през 90-те години е останал незавършен, като бурята допълни-
телно е показала необходимостта от неговото завършване.7 

7 Виж например следният параграф от доклада на петимата председатели от юни  
2015 г.: „Днес европейският икономически и паричен съюз (ИПС) наподобява къща, 
която е била изграждана в продължение на десетилетия, но е само частично завършена. 
Когато се разрази бурята, нейните стени и покрив трябваше да бъдат спешно укрепени. 
Вече е крайно време да се засилят нейните основи и тя да се превърне в ИПС, както 
беше първоначално замислено: а именно, като място на благоденствие, основаващо се на 
балансиран икономически растеж и ценова стабилност, конкурентна социална пазарна 
икономика, което има за цел постигането на пълна заетост и социален напредък. За да 
постигнем това, трябва да предприемем допълнителни стъпки за завършване на ИПС.“ 
Доклад на Жан-Клод Юнкер в тясно сътрудничество с Доналд Туск, Йерун Дейселблум, 
Марио Драги и Мартин Шулц (2015), „Завършване на европейския Икономически и 
паричен съюз“, Европейска комисия, Брюксел, юни 2015., стр. 4.  
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Идеите за завършване на Икономическия и паричен съюз до 2025 г. об-
хващат реформите, които имат за задача да се изградят напълно икономи-
ческия, фискален и финансов съюз на ЕС. В настоящия анализ ще се спрем 
малко по-подробно на финансовия съюз. На този етап той обхваща двете 
основни сфери на финансовия сектор – банковия и капиталовия, но е въз-
можно в бъдеще да се включат и допълнителни елементи. 

Създаването на банковия съюз на ЕС бе инициирано през 2012 г., малко 
след като станаха по-ясни ефектите на световната икономическа и финансо-
ва криза върху икономиката на ЕС и нейния финансов сектор. Идеята е за 
осъществяване на наднационален надзор върху банките. Проблем се оказа 
фактът, че банките оперират на единен пазар, но надзорът върху тях бе ос-
танал разпокъсан между отделните надзорни органи в държавите членки. 
Функциите на надзор в рамките на Единния надзорен механизъм в банковия 
съюз на ЕС бяха до голяма степен поети от Европейската централна банка. 
Банковият съюз се прилага задължително за държавите членки на ЕС от 
еврозоната, като за останалите държави на Съюза извън нея съществува въз-
можност за тясно сътрудничество с ЕЦБ (подобно участие в банковия съюз 
с тясно сътрудничество с ЕЦБ вече се прилага от България и Хърватия от  
2020 г.). Освен Единния надзорен механизъм, банковият съюз на ЕС се със-
тои от Единен механизъм за преструктуриране и Единен наръчник на бан-
ковите услуги, а в бъдеще се очаква да се изгради и Единна схема за гаран-
тиране на влоговете в банките.8  

Изграждането на съюза на капиталовите пазари бе инициирано в средата 
на предходното десетилетие. През февруари 2015 г. Европейската комисия 
публикува първоначално Зелена книга, за да започне дискусия за необхо-
димостта от мерки в тази посока, а по-късно през септември 2015 г. публи-
кува и План за действие за изграждането на съюз на капиталовите пазари.9 
Идеята на съюза на капиталовите пазари е да се създаде по-пълноценен общ 

8 За повече информация за банковия съюз на ЕС, виж: Симеонов, К. (2015), „Създаване 
на банков съюз в ЕС“, Университетско издателство „Св. Климент Охридски“, София, 
2015, стр. 1-620. 
9 За Зелената книга на ЕК и първоначалните дискусии, виж: European Commission (2015), 
“Green Paper: Building Capital Markets Union”, COM(2015) 63 final, Brussels, 18.02.2015., 
както и European Commission (2015), “Commission Staff Working Document: Initial 
Reflections on the obstacles to the development of deep and integrated EU capital markets”, 
Accompanying the document: Green Paper on Building a Capital Markets Union, SWD(2015) 
13 final, Brussels, 18.02.2015. Планът за действие от септември 2015 г.: Европейска 
комисия (2015), „План за действие за изграждане на съюз на капиталовите пазари“, 
Съобщение на Комисията до Европейския парламент, Съвета, Европейския икономически 
и социален комитет и Комитета на регионите, COM(2015) 468 окончателен, Брюксел, 
30.09.2015 г. През 2017 г. ЕК публикува и междинен доклад относно изпълнението 
на този план: Европейска комисия (2017), „Междинен преглед относно плана за 
действие за изграждане на съюз на капиталовите пазари“, Съобщение на Комисията 
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пазар за капитал в ЕС. Този съюз се изгражда за целия ЕС-27 и неговия еди-
нен пазар. В ЕС финансовото посредничество все още е предимно от банки-
те, докато в повечето държави членки капиталовите пазари са недостатъчно 
развити. Целта е не да се измести банковото посредничество, а да се засилят 
алтернативните форми на финансово посредничество и да се предостави до-
пълнителен ресурс през капиталовите пазари. Всичко това би следвало да 
доведе до повече инвестиции и по-голям растеж в икономиката на ЕС, които 
да я направят по-устойчива. Нови цели на капиталовите пазари в ЕС са да 
се инвестира повече в изграждането на цифрова икономика и в прехода към 
зелена икономика. През 2020 г. Европейската комисия публикува и актуали-
зиран План за действие за изграждането на съюза на капиталовите пазари.10 

Изграждането на финансовия съюз в рамките на Икономическия и пари-
чен съюз ще допринесе и за реализирането на концепцията на ЕС за страте-
гическа автономия. За развитието на тази концепция много голямо значение 
има също така и засилването на международната роля на еврото. 

4. Засилване на международната роля на еврото 

Целта на засилването на международната роля на еврото не е нова, но 
се разви много през последните години. Нейното изпълнение е важна част 
както от усилията за завършване на Икономическия и паричен съюз, така и 
от тези за постигане на стратегическа автономия на ЕС. Както се посочва и в 
доклада на петимата председатели от юни 2015 г.: „Еврото е нещо повече от 
валутна единица. То е политически и икономически проект.“ 

През декември 2018 г. Европейката комисия публикува дискусионен до-
кумент, който систематизира основната част от възможностите и пробле-
мите пред засилването на международната роля на еврото. Публикувани 
бяха и специални препоръки във връзка със засилването на ролята на еврото 
в сектора на енергетиката.11 

до Европейския парламент, Съвета, Европейския икономически и социален комитет и 
Комитета на регионите, COM(2017) 292 окончателен, Брюксел, 08.06.2017 г. 
10 Виж: Европейска комисия (2020), „Съюз на капиталовите пазари за хората и 
предприемачите – нов план за действие“, Съобщение на Комисията до Европейския 
парламент, Съвета, Европейския икономически и социален комитет и Комитета на 
регионите, COM(2020) 590 окончателен, Брюксел, 24.09.2020 г. 
11 Виж: European Commission (2018), “Towards a stronger role of the euro”, European 
contribution to the European Council and the Euro Summit, COM(2018) 796/4, Brussels, 
5.12.2018., както и European Commission (2018), “Commission Recommendation of 
5.12.2018 on the international role of the euro in the field of energy”, C(2018) 8111/2, Brussels, 
5.12.2018. 
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Съгласно данни на Европейската комисия, около 60 държави в света из-
ползват еврото или са свързали своята валута с единната европейска валу-
та.12 Еврото се използва активно и на международните търговски, икономи-
чески, дългови, валутни и финансови пазари. То заема устойчиво второто 
място на тези пазари след щатския долар, като целта е постепенно ролята на 
единната европейска валута да се засили допълнително. 

Налице са редица ползи от допълнително засилване на международната 
роля на еврото, в т.ч.: 

 • По-малко разходи и по-ниски рискове за бизнеса от ЕС, който търгува 
на международните пазари. Подобно предимство има значение както 
за големите европейски компании, така и за малките и средни пред-
приятия, които оперират на тези пазари или осъществяват активно 
внос.  

 • Допълнителен избор за пазарните участници в глобален аспект. На-
личието на още една силна валута на световните пазари, в допълнение 
на щатския долар и някои други водещи валути, е плюс за пазарните 
участници в Европа и света. 

 • По-ниски лихвени проценти за европейските домакинства, бизнеса и 
правителства. Тази полза също има важно значение, защото е свърза-
на с по-малко разходи за пазарните участници и повече възможности 
за икономически растеж. 

 • По-лесен достъп до финансиране на европейските и международните 
пазари. Финансовите пазари в ЕС стават по-развити, по-ликвидни и 
взаимно свързани. 

 • По-голяма автономност за европейските потребители и бизнес. При 
международни пътувания и бизнес отношения пазарните участници 
по-често и по-лесно могат да използват своята собствена валута. 

 • По-голяма стабилност спрямо международни икономически, валутни 
и финансови кризи. Тази полза също има връзка със засилването на 
международната роля на еврото.13 

12 В тази група попадат не само държавите от еврозоната; но и страни като България и 
Босна и Херцеговина, които са с валутен борд с фиксиран курс към еврото; Черна гора и 
Косово, които прилагат режим на едностранна евроизация; 14 държави от двата парични 
съюза в Африка и много други. 
13 Ползите от засилването на международната роля на еврото са разгледани идентично 
и в следния източник: Симеонов, К. (2020), „От общия пазар до единната валута в 
ЕС“, Софийски университет „Св. Климент Охридски“ и Фондация „Ханс Зайдел“, 
издателство „Минерва“, София, 2020 г., стр. 397. Ползите за международната роля на 
еврото са развити от Европейската комисия: European Commission (2018), “Commission 
presents ways to further strengthen the euro’s global role”, Factsheet, December 2018. За 
повече информация за международната роля на еврото виж годишните доклади на 
Европейската централна банка по същата тема. Последният доклад е публикуван през 
юни 2021 г: European Central Bank (2021), “The International Role of the Euro”, June 2021.   
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 • Заявяване на категорична политическа воля за постигане на по-устой-
чив паричен съюз в ЕС като контрапункт на евроскептицизма в някои 
държави членки на ЕС, които към момента не само отлагат, но дори по-
някога се противостоят на идеята за присъединяване към еврозоната.

 • Препотвърждаване на идеята, че постигането на стратегическа ав-
тономия на ЕС не оспорва концепцията за отворена европейска ико-
номика и не води до „затваряне” на Европа за света чрез установяване-
то на скрити протекционистични мерки.

Очаква се ЕС да продължи своите усилия за засилването на международ-
ната роля на еврото. Всъщност много анализатори обвързват постигането 
на стратегическа автономия именно с осигуряването на силни позиции на 
еврото в международен план.14 Тези действия имат също значение и за Бъл-
гария, която се стреми да стане част от еврозоната. 

5. България – къде сме ние? 

Политиката на стратегическа автономия има значение и за България като 
държава членка на ЕС. Страната не е с водеща роля в дефинирането на тази 
политика в Съюза, каквато имат например държави като Германия и Фран-
ция. Независимо от това, България има своя глас като член на Съвета на ЕС, 
като по този начин също може да влияе на тази политика. Тя е задължена 
също така да спазва и приетите на ниво ЕС решения в сферата на стратеги-
ческата автономия. 

Понастоящем, най-важният ефект за стратегическата автономия върху 
България от гледна точка на разглежданите в доклада въпроси, това е засил-
ването на автономията на ЕС в сферата на финансовия сектор. Независимо, 
че българският финансов сектор е сравнително малък, той е силно интегри-
ран към този на ЕС и в частност на еврозоната. Поради тази причина по-го-
лямата автономия на ЕС в сферата на финансите и по-малката зависимост 
от глобалните пазари и играчи, е с положителен ефект и върху финансовите 
услуги в страната. Разбира се, стратегическата автономия на ЕС във фи-
нансовия сектор има много по-съществена роля в по-големите финансови 
пазари като тези в Германия, Франция, Италия и други. 

Другият финансов аспект на стратегическата автономия – засилването 
на международната роля на еврото, на настоящия етап все още има косвена 
роля за България. Най-малкото защото страната все още не е част от еврозо-
ната. Но имайки предвид прилаганият в страната режим на паричен съвет с 
фиксиран курс към еврото, допълнителното засилване на ролята на втората 
по значение валута в света ще окаже влияние и върху България. Колкото 

14 Cameron, F. (2021), „Money talks: EU strategic autonomy requires a strong euro.“ European 
Policy Center.
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по-силно и независимо е еврото, толкова по-добре е и за България, нейните 
граждани и бизнес. Това е така не само заради фиксираният курс към него, 
но и поради обстоятелството, че голяма част от външната търговия на стра-
ната е в евро, по-съществената част от държавния дълг е в единната евро-
пейска валута, а останалите външни икономически и финансови операции 
на страната също са в тази валута. 

Докато по отношение на стратегическата автономия ефектите за Бълга-
рия понастоящем са по-скоро косвени, тези за завършването на Икономиче-
ския и паричен съюз имат по-пряко отражение. Това се отнася включително 
и за усилията за завършване на финансовия съюз в рамките на ИПС, като се 
има предвид, че България вече участва в банковия съюз от есента на 2020 г. 
посредством механизма на тясно сътрудничество с ЕЦБ, а участието в съюза 
на капиталовите пазари се отнася за всички държави членки на ЕС и него-
вия единен капиталов пазар. Участието във Валутнокурсовия механизъм II 
(ERM II) от месец юли 2020 г. ускорява перспективите на България да се 
присъедини към еврозоната, отчитайки също така, че минимум 2-годиш-
ното участие в този механизъм, при спазването на минималните прагове на 
отклонение, е един от задължителните Маастрихтски критерии за приемане 
на еврото. 

А дали засилването на стратегическата автономия и завършването на 
Икономическия и паричен съюз могат да повлияят на пътя на България за 
присъединяване към еврозоната? Мнението на авторите на тези редове е, че 
подобна роля неминуемо има. Засилването на международната роля на евро-
то и разширяването на еврозоната вървят ръка за ръка. Колкото по-голяма е 
еврозоната и колкото повече са нейните членове, толкова повече се увелича-
ва и тежестта на еврото на международните търговски, икономически и фи-
нансови пазари. Не трябва да забравяме също така, че още от самото създа-
ване на еврото преди около две десетилетия, идеята винаги е била единната 
валута да се прилага в целия ЕС. В тази връзка, в своята реч за състоянието 
на Съюза през септември 2017 г., Жан-Клод Юнкер заявява „Ако искаме ев-
рото да обединява, а не да разединява нашия континент, то трябва да бъде 
нещо повече от валута на отбрана група от държави. Еврото е замислено 
като единна валута на Европейския съюз в неговата цялост.”15 Този мащабен 
проект обаче не би могъл да се реализира без завършването на Икономи-
ческия и паричен съюз. Това припомня в своята реч през септември 2020 г. 
председателят на Европейската комисия, Урсула фон дер Лайен, апелирайки 
към държавите „да проведем структурни реформи в нашите икономики и да 
завършим изграждането на съюза на капиталовите пазари и банковия съюз. 
Те са и предпоставка за по-нататъшното укрепване на международната роля 

15 Реч за състоянието на Съюза, произнесена от председателя на Европейската комисия 
Жан-Клод Юнкер на пленарното заседание на Европейския парламент, септември 2017 г.
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на еврото. Затова нека запретнем ръкави и най-накрая завършим този поко-
ленчески проект.”16  

Независимо от взаимовръзката между процесите на засилване на меж-
дународната роля на еврото и разширяването на еврозоната, тази връзка не 
следва да се преувеличава, включително по отношение на България. На пър-
во място, българският пазар е със сравнително малки размери и неговото 
присъединяване към еврозоната няма да окаже много съществено цифрово 
изражение в засилването на международната роля на еврото.17 На второ мяс-
то, за да може България да се присъедини към еврозоната, тя следва да изпъл-
ни напълно критериите за конвергенция съгласно Договора от Маастрихт и 
да осъществи другите подготвителни действия. Независимо от политиките 
на ЕС за стратегическа автономия и завършване на Икономическия и пари-
чен съюз, както България, така и останалите държави с изключение (дерога-
ция, т.е. извън еврозоната) няма да бъдат допуснати да приемат еврото, ако 
нямат готовност и не са изпълнени съответните условия.  

6. Изводи

България следва активно да участва в политиките на ЕС в областта на 
стратегическата автономия и завършването на Икономическия и паричен 
съюз. Не само защото е държава членка на ЕС, но също и защото осъществя-
ването на тези политики има отношение към стратегическата цел на страна-
та да се присъедини към еврото. Независимо че няма пряка причинно след-
ствена връзка между условията за членство в еврозоната и стратегическата 
автономия, разширяването на еврозоната и засилването на международната 
роля на еврото имат обща посока. 

Един от основните въпроси, поставени в началото на настоящия анализ 
бе това дали синергията на ниво ЕС между целите на стратегическата авто-
номия и завършването на Икономическия и паричен съюз може да допринесе 
за тяхното изпълнение. Отговорът на този въпрос е утвърдителен. Фокусът 
върху стремежа за засилването на международната роля на еврото в повече 
от една от политиките на ЕС само може да допринесе за осъществяване-
то му. Пряката връзка между задачите на завършването на Икономическия 
и паричен съюз и стратегическата автономия само може взаимно да усили 
перспективите за тяхното изпълнение. 

16 Реч за състоянието на Съюза, произнесена от председателя на Европейската комисия 
Урсула фон дер Лайен на пленарното заседание на Европейския парламент, септември 
2020 г.
17 Ефектът от евентуално скорошно (до 3-4 години) присъединяване на България към 
еврозоната ще има по-скоро политически ефект за еврозоната, отколкото икономически. 
А именно отправяне на ясен сигнал, че разширяването на зоната на единната европейска 
валута не е спряло. 
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Синергията между двете сравнително нови концепции на ЕС – завърш-
ването и укрепването на обитаемата от години къща след пораженията от 
бурята (Икономическия и паричен съюз след световната икономическа и фи-
нансова криза от 2007-2009 г.), както и реализирането на по-голяма автоно-
мия по отношение на нейното стопанисване и снабдяване с основни ресурси 
(развитие на стратегическата автономия в ЕС), е в интерес и на двете поли-
тики. Независимо от това, не трябва да забравяме, че всеки многолюден дом, 
какъвто е ЕС заедно с еврозоната, не може да съществува напълно самостоя-
телно и автономно. В глобалния пазар и свят никой не може да е абсолютно 
самостоятелен. Едва ли и Икономическия и паричен съюз някога може да е 
напълно завършен, защото изникват и нови предизвикателства като цифро-
визацията на реалните и финансовите пазари например. 

За България приемането на втората по сила валута в света, особено в един 
по-несигурен от политическа, икономическа, социална и здравна гледна точ-
ка свят, е силно положително. Нейната собствена автономия само може да 
бъде допълнително ускорена, като към ефектите от присъединяването към 
ЕС се добавят и тези от бъдещото въвеждане на единната европейска валута.  

В глобален контекст, световната икономическа и финансова криза от 2007 
г., както и кризата в резултат на пандемията COVID-19, разразила се от на-
чалото на 2020 г., показаха, че ЕС се нуждае от стратегическа автономия. 
Въпросът, който остава пред държавите членки е как да бъде постигната и в 
кои области на политиките всички двадесет и седем държави членки трябва 
да работят като една, за да се постигне тази цел. „Европа иска стратегическа 
автономия, но просто трябва да реши какво означава това“.18 За формиране-
то на това решение ключово ще бъдат действията на всяка една отделна дър-
жава-членка на ЕС, включително България. Това не е политика от по-голям 
или малък интерес за държавите в зависимост от националните им приори-
тети. Това е политика с общоевропейски приоритет, с оглед на засилващите 
се националистични противоборства и претенции за препозициониране на 
страните.

При всеки случай залогът е толкова голям, че ЕС не може да си позволи 
темата да бъде тактично отлагана във времето като някои плахо прилагани 
мерки за завършването на Икономическия и паричен съюз. В контекста на 
стратегическата автономия, мерките за постигането ѝ трябва да бъдат ясно 
дефинирани и решително прилагани от всяка една държава-членка на ЕС, 
ако не искаме идеята да се провали като сериозен, но неуспешен политиче-
ски проект, с изключително негативен и дълго отекващ външнополитиче-
ски отзвук. Или както заяви председателят на Европейската комисия, Урсу-
ла фон дер Лайен, в своята реч за състоянието на Съюза, произнесена през 

18 Tamma, P. (2020), „Europe wants ‘strategic autonomy’ — it just has to decide what that 
means.“, Politiko, October 2020
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септември 2020 г. „Бъдещето ще бъде такова, каквото го сътворим. Европа 
ще бъде такава, каквато искаме да бъде“.19
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Резюме

Основната цел на еврозоната е икономическата конвергенция между нейните 
членове. Договорът от Маастрихт определя четири конвергентни критерия – це-
нова стабилност, добро състояние на правителствените финанси, устойчивост 
на конвергенцията (измерена чрез дългосрочния лихвен процент) и стабилност на 
валутния курс. Този доклад анализира развитието при състоянието на правител-
ствените финанси в периода 1999-2020 г., тъй като това е единственият конвер-
гентен критерии, който продължава да съществува след членството в еврозона-
та, и на практика е най-важният елемент на финансовата стабилност.
Според рамката от Маастрихт, годишният бюджетен дефицит на страни-
те-членки на еврозоната не трябва да надхвърля 3% от БВП, а консолидираният 
правителствен дълг трябва да е под 60% от БВП. На практика, обаче, прагът на 
бюджетния дефицит често е надвишаван – в резултат на което държавите от 
еврозоната, чийто държавен дълг е под 60% от БВП, са малцинство. 
Няма да е преувеличено твърдението, че финансовата рамка на Договора от 
Маастрихт е сериозно компрометирана: през 2020 г. държавният дълг на близо 
1/3 от страните-членки на еврозоната надвишава 100% от БВП – в т.ч. достигай-
ки 155.8% от БВП в Италия и 205.6% от БВП в Гърция.

Ключови думи: Оптимални валутни зони, Икономическа конвергенция, Еврозо-
на, Бюджетен дефицит, Държавен дълг 
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Abstract

The eurozone was created with the goal of economic convergence between its members. 
The Maastricht Treaty defined four convergence criteria – price stability, sound 



23

government finances, durability of convergence (measured by the long-term interest rate), 
and exchange rate stability. This paper analyses the developments during the 1999-2020 
period in the field of sound government finances, as it is the only convergence criterion 
which continued to apply after eurozone membership and is by far the most important 
element of financial stability in the eurozone. According to the Maastricht framework, 
eurozone members are supposed to keep their annual budget deficits within 3% of GDP 
and their total government debt below 60% of GDP. In practice, the budget deficit 
threshold has been frequently exceeded – even by the largest economies in the eurozone – 
and as a consequence nowadays only a minority of eurozone members have government 
debt levels below 60% of GDP.
It would not be an exaggeration to suggest that the financial framework of the Maastricht 
Treaty has been severely compromised: in 2020, the debt levels of nearly 1/3 of the euro 
area countries were well over 100% of GDP – even reaching 155.8% in the case of Italy, 
and 205.6% in the case of Greece.

Keywords: Optimum Currency Areas; Economic Convergence; Eurozone; Budget 
Deficit; Government Debt

JEL: F33, F36, G01, G21, G28 

I. Договорът от Маастрихт

Договорът от Маастрихт, подписан на 7-ми февруари 1992 г., е едно от 
най-значимите събития в процеса на европейската интеграция. Този договор 
не само създава Европейският съюз, но и очертава рамките на политиките в 
няколко ключови области: 1

 - Общи външна политика и политика по сигурността
 - Сътрудничество в областта на правосъдието и вътрешните работи
 - Икономически и монетарен съюз
 - Обща валута (евро)
 - Нови политики: индустриална политика, защита на потребителите, 

младежки въпроси, култура и пр.
 - Социален протокол: разширяване на отговорностите на ЕС за насър-

чаване на заетостта, за предоставяне на адекватна социална защита, за 
подобряване на условията на живот и труд и пр.

 - Европейско гражданство: свободно придвижване и живеене в рамките 
на ЕС, дипломатическа защита от посолствата и консулствата на други 
страни-членки

 - Институционални промени, включващи увеличени законодателни 
правомощия на Европейския парламент и създаването на Комитет на 
регионите.

С течение на времето, Договорът утвърждава своята ключова роля при 
институционалното изграждане на ЕС, като неговите основни елементи 
продължават да обезпечават дейността на един разширен съюз – през 1992 г. 
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Договорът е подписан от държавните глави на 12 страни-членки, а през 2021 
страните-членки са 27.

От особено значение за настоящия доклад са критериите за конвергент-
ност, приети за да „измерват прогреса на държавите при подготовката за 
приемане на еврото“.2 Критериите са дефинирани като набор от макро-
икономически индикатори, отнасящи се до:3

1. Ценова стабилност – измерена чрез инфлацията на потребителските 
цени. Конвергентният критерии е устойчивост на цените и инфлация, не 
по-висока от 1.5 процентни пункта над средната за трите страни-членки с 
най-ниски нива.

2. Добро състояние на правителствените финанси – измерено чрез дър-
жавният бюджетен дефицит и дълг. Параграф 1 от Протокола за процедура-
та спрямо прекомерният дефицит определя референтните стойности (пра-
гове): до 3% от БВП за годишния бюджетен дефицит и до 60% от БВП за 
общия правителствен дълг. Конвергентният критерии е страната да не бъде 
в процедура за прекомерен дефицит към момента на оценката.

3. Устойчивост на конвергенцията – измерена чрез дългосрочният лихвен 
процент. Конвергентният критерии е лихвен процент, който не е по-висок с 
повече от 2 процентни пункта спрямо лихвеният процент в трите държави с 
най-добра ценова стабилност.

4. Стабилност на валутния курс – измерена чрез валутните процеси в 
механизма ERM II. Конвергентният критерии е участие в ERM II поне 2 го-
дини без сериозни колебания, по-конкретно без девалвация спрямо еврото.

Важно е да се подчертае, че конвергентните критерии са приети не само 
с оглед еднократната оценка на кандидатите за еврото, но и с цел гаран-
тиране на дългосрочната финансова стабилност на еврозоната. Например, 
Процедурата за прекомерен дефицит може да се прилага за всички държа-
ви, използващи общата валута. Освен това, финансовата рамка на договора 
от Маастрихт – особено критерият „добро състояние на правителствените 
финанси“ – продължи да бъде част от всички промени на Договора за Евро-
пейския съюз. 4

Очевидно, идеолозите на ЕС и еврозоната са били особено внимателни 
към фискалната дисциплина и доброто управление на държавните финанси. 
В тази връзка и при положение че изискванията за членство в еврозоната са 
толкова строги, би трябвало да очакваме, че единната валута е символ на 
умерени дефицити и сравнително ниски нива на държавни дългове. Емпи-
ричните данни, обаче, разкриват съвсем друга картина.
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II. Реалността на дългове и дефицити

Прегледът на статистическите данни от Евростат за годините след въвеж-
дането на еврото разкрива сериозното несъответствие между правилата, от 
една страна, и действителността на дефицитите и дълговете, от друга. През 
годините, 3-процентният праг за годишен бюджетен дефицит често е надви-
шаван от редица страни – членки: 

Таблица 1: Годишни излишъци/дефицити в еврозоната (в % от БВП)

1999 2003 2005 2009 2011 2015 2020
Австрия -2.6 -1.8 -2.5 -5.3 -2.6 -1.0 -8.9
Белгия -0.6 -1.9 -2.7 -5.4 -4.3 -2.4 -9.4
Германия -1.7 -3.7 -3.3 -3.2 -0.9 +1.0 -4.2
Гърция -5.8 -7.8 -6.2 -15.1 -10.5 -5.9 -9.7
Ирландия +3.5 +0.3 +1.6 -13.9 -13.0 -1.9 -5.0
Испания -1.2 -0.4 +1.2 -11.3 -9.7 -5.2 -11.0
Италия -1.8 -3.2 -4.1 -5.1 -3.6 -2.6 -9.5

Нидерлан-
дия +0.3 -3.1 -0.5 -5.2 -4.5 -2.1 -4.3

Португалия -3.0 -5.7 -6.1 -9.9 -7.7 -4.4 -5.7
Финландия +1.7 +2.4 +2.7 -2.5 -4.3 -2.4 -5.4
Франция -1.6 -4.0 -3.4 -7.2 -5.2 -3.6 -9.2
ЕВРОЗОНА* -1.5 -3.1 -2.6 -6.2 -4.2 -2.0 -7.2

*17 страни-членки/

Източник: Евростат

Умишлено съм избрал само държавите с най-дълга история в еврозона-
та, с цел да бъде представена възможно най-достоверната динамика на бю-
джетните дефицити при еврото. Критиците биха отбелязали, че някои от 
по-новите членки – Литва, Латвия и Естония – имат много по-добра фискал-
на дисциплина, а не са включени в групата за анализи. Това е така, обаче, 
защото тяхната история в еврозоната е с около 15 години по-кратка в срав-
нение с членките – основателки, т.е. включването на Балтийските държави в 
групата за анализи би навредило на достоверността. 

Изборът на годините, за които са представени данни за бюджетния де-
фицит, е базиран на балансиран подход, включващ както години на ико-
номическо спокойствие (1999, 2003, 2005 и 2015 г.), така и времена на кри-
за – последиците от Световната финансова криза (2009 и 2011 г.) и настояща-
та COVID-19 пандемия (2020 г.). Следвайки стопанската логика, основните 
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членки на еврозоната имат по-високи бюджетни дефицити по време на кри-
за, но дори и в годините на икономическо спокойствие, прагът от 3% не е 
спазван. Показателно е, че през 2003 и 2005 г. трите най-големи икономики в 
еврозоната – Франция, Германия и Италия – регистрират бюджетен дефицит 
над 3% от БВП; освен това, дефицитите на Гърция и Португалия са близо 
два пъти по-високи от прага. Финландия, Нидерландия, Белгия и Ирландия 
се съобразяват с Маастрихтските правила, но тяхната икономическа маса е 
далеч по-малка от нарушаващите правилата страни-членки.

Последиците от Световната финансова криза (СФК) водят до нива на де-
фицита от порядъка на 13-15% през 2009 г., като дори към 2011 г. тези после-
дици не са преодоляни. Например, Ирландия – една от фискалните „звез-
ди“ преди СФК – е с 13% бюджетен дефицит, Испания и Гърция са с около 
10%, а втората по големина икономика на еврозоната – Франция, е с 5.2%. В 
общ план, през 2015 г. дефицитните нива са близо до 3-процентовия праг, но 
трябва да се отбележи, че Португалия, Гърция, Испания и Франция продъл-
жават да не спазват правилата.

Стопанската тежест на настоящата COVID-19 пандемия е засвидетелства-
на от факта, че през 2020 г. Австрия, Италия, Франция и Белгия регистрират 
по-висок бюджетен дефицит отколкото непосредствено след СФК (2009 г.). 
Необходимостта от неутрализиране на въздействието на пандемията върху 
икономиката прекъсва наложилата се от 2014 г. тенденция на намаляващи 
бюджетни дефицити в еврозоната. Между впрочем, това е единственият 
случай от историята на единната валута, когато бюджетните параметри са 
повлияни от здравни обстоятелства. В тази връзка може да се прогнозира, че 
дефицитните нива през 2021 и 2022 г. ще зависят от успеха при справянето 
с пандемията.

Независимо дали времената на криза могат да бъдат приети за оправ-
дание, историята на бюджетните дефицити в еврозоната показва система-
тично несъответствие с концепцията за фискална дисциплина, заложена 
в Договора от Маастрихт. Някои от държавите, като Австрия, Нидерлан-
дия и Финландия, са по-стриктни при спазването на правилата за периода 
1999 – 2020 г., но на ниво еврозона балансът клони към неспазване, защото 
общата икономическата маса на нарушаващите правилата страни-членки е 
значително по-голяма.

Това развитие изглежда странно не само с оглед на ясно дефинираните от 
Договора прагове, но и с оглед на съществуващата Процедура за прекоме-
рен дефицит – която би трябвало да е допълнителен гарант за фискалната 
дисциплина. Тази Процедура се задейства автоматично, когато годишни-
ят бюджетният дефицит на дадена страна-членка надвиши 3%, и в случай 
че високите дефицити се запазят в последователни години, на тази стра-
на-членка могат да се наложат санкции в размер на 0.5% от БВП.5 Факти-
те, обаче, показват, че въпреки хроничните бюджетни дефицити на някои 
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страни-членки, на нито една от тях не са налагани санкции съгласно Про-
цедурата! Едната част от обяснението би могла да бъде гъвкавостта на про-
цедурата, която отчита извънредните обстоятелства – например, кризите, 
но другата част от обяснението е очевидната липса на политическа воля за 
санкции. Вече установихме, че 3-процентовият праг е надвишаван от редица 
държави (в т.ч. най-големите икономики в еврозоната) в периоди без стопан-
ски или здравни кризи.

Така се озоваваме в ситуация, където не само че правилата не се спазват, 
но няма и санкции за неспазване на правилата. Вероятно точно тази липса 
на политическа воля за следване на финансовата рамка и процедурите на 
Договора от Маастрихт е формирала мнението на архитекта на еврозоната, 
проф. Отмар Исинг: „еврото беше предадено от политиката … експеримен-
тът започна зле още от началото и впоследствие деградира до фискалният 
еквивалент на безплатно-за-всички, което само маскира проявяващите се 
патологии“. 6 

Както съответства на финансовата логика, маскирането на стопански па-
тологии има своята цена – липсата на фискална дисциплина се проявява в 
растящите държавни дългове в еврозоната:

Таблица 2: Консолидиран правителствен дълг (% of GDP)

1999 2003 2005 2009 2011 2015 2020
Австрия 66.7 65.9 68.6 79.9 82.4 84.9 83.9
Белгия 115.4 101.7 95.1 100.2 103.5 105.2 114.1
Германия 60.4 63.5 67.5 73.2 79.9 72.3 69.8
Гърция 98.9 101.5 107.4 126.7 175.2 177.0 205.6
Ирландия 46.6 29.8 26.1 61.7 111.0 76.7 59.5
Испания 60.8 47.7 42.4 53.3 69.9 99.3 120.0
Италия 113.3 105.5 106.6 116.6 119.7 135.3 155.8
Нидерландия 58.6 50.0 49.8 56.8 61.7 64.7 54.5
Португалия 55.4 63.9 72.2 87.8 114.4 131.2 133.6
Финландия 44.1 42.7 39.9 41.5 48.3 63.6 69.2
Франция 60.5 64.4 67.4 83.0 87.8 95.6 115.7
ЕВРОЗОНА* 71.7 69.5 70.6 80.5 88.0 91.2 98.4

*17 страни-членки/

Източник: Евростат

Подобно на развитието при бюджетните дефицити и тук има страни-член-
ки, чиито дълг е под 60% от БВП, но балансът отново клони към неспазва-
щите правилата. Например, през 2020 г. в четирите най-големи икономики 
от еврозоната (Франция, Германия, Италия и Испания) държавният дълг е 
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над 60% от БВП. Затова никак не е изненадващо, че средният дълг на евро-
зоната (17 страни-членки) също е над прага – с 38.4 процентни пункта, или 
със 64%. Следва да се отбележи и обстоятелството, че няколко държави – в 
т.ч. големи икономики – имат дългови нива, които са близо 2 пъти по-високи 
от 60-процентовия праг.

Ако предположим, че идеолозите на Договора от Маастрихт са били 
прави да считат размер на дълга до 60% от БВП за устойчив, то дългови-
те нива от 205.6% (Гърция), 155.8% (Италия), 133.6% (Португалия), 120% 
(Испания), 115.7% (Франция) и пр. поставят поне три съществени въпроса:

- Изпаднала ли е еврозоната в дългова криза?
- Има ли решение в средносрочен период, свързано със значително на-

маляване на дълговете? 
- Колко дълго ще може еврозоната, или поне най-задлъжнелите стра-

ни-членки, да понесе/ат толкова високи дългови нива?
Отговорите на тези въпроси биха могли да бъдат предмет на продължите-

лен дебат и остри спорове, но едно е сигурно: по-високите нива на правител-
ствен дълг означават по-голям дял на обслужването на дълга в държавния 
бюджет. С други думи, възможностите за икономически растеж и развитие 
ще бъдат ограничени, защото ще има по-малко ресурси за образование, ин-
фраструктура, програми за заетост, програми за подобряване на конкурен-
тоспособността, насърчаване на научно-развойната дейност и пр.

В края на този раздел бих искал да посоча, че страните от ЕС, които не 
членуват в еврозоната, имат по-ниски нива на държавен дълг, в сравнение с 
членуващите. Според данните на Евростат за 2020 г., 9 от 10-те най-задлъж-
нели държави в ЕС (като процент от БВП) са членки на еврозоната.

III. На погрешен път още от началото?

Причините за икономическото представяне на еврозоната – в голямо про-
тиворечие с очакванията, са детайлно анализирани от носителя на Нобелова 
награда, проф. Джоузеф Стиглиц, в неговият научен труд „Еврото, запла-
ха за бъдещето на Европа“.7 Изследването на  проблемите на еврозоната и 
предложенията за реформи се разпростират върху няколко стотин страни-
ци, като вече пет години след публикуването на книгата анализите и заклю-
ченията на Дж. Стиглиц не са оспорени по подобаващ начин. Едно от малко-
то критични мнения е на Гийом Дювал (2016 г.), който критикувайки проф. 
Стиглиц главно по политическа линия, не предлага никакви алтернативни 
обяснения за тежките проблеми на еврозоната.8 Освен това, практически не-
възможно е да считаме една критична статия от порядъка на 2-3 страници 
като еквивалент на задълбочените анализи на Дж. Стиглиц – подкрепени от 
икономическа теория и обширна емпирика.
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Едно от най-предизвикателните заключения на Дж. Стиглиц е, че „Ев-
розоната е компрометирана в зародиш. Структурата на еврозоната – 
правилата, регулациите и институциите, които я управляват – са винов-
ни за лошото представяне на региона, в т.ч. множеството кризи“. (стр. 
7) В сърцевината на проблема стоят стопанските различия между стра-
ните-членки, които изискват специфични институции и гъвкавост в пра-
вилата, за да може системата на единната валута да работи. Само че тях 
ги няма, защото идеолозите на еврото „са се водили от идеи, представи 
как икономиките функционират, които са били модерни за времето си, но 
които са напълно погрешни“. (стр. 9-10) Според проф. Стиглиц, идеолозите 
са прегърнали нео-либерализма и характерното за него прекомерно дове-
рие в пазарите – без разбирането, обаче, какво е необходимо за да работят 
пазарите и какви са техните ограничения. Те са вярвали, че ако правител-
ството осигури ниска и стабилна инфлация, пазарите ще осигурят растеж 
и просперитет за всички. „Изглежда Европа казва, че отворената пазарна 
икономика, със свободна конкуренция, резултира в ефикасно разпределе-
ние на ресурсите – въпреки многобройните стопански изследвания, теории 
и емпирични доказателства, които показват че това не е така при от-
съствието на адекватни държавни регулации“. (стр. 147-148) 

Дж. Стиглиц прави препратка към научните трудове на канадския иконо-
мист Робърт Мундел – който често е определян като основоположник на те-
оретичната рамка на Европейския монетарен съюз (дори наричан баща или 
настойник на еврото)9,10,11,12 – с мнението, че „анализите на Р. Мундел показ-
ват, че страните от еврозоната са твърде различни, за да използват обща 
валута“.(стр. 87) Въпросната препратка е към теорията на проф. Мундел за 
Оптималните валутни зони, публикувана за първи път през 1961 г. Опти-
малната валутна зона (ОВЗ) може да максимизира стопанската ефикасност, 
ако изпълнени 4 основни критерия: 13,14,15

1. Интегриран трудов пазар и неограничавана трудова мобилност – ло-
гиката тук е към изравняване на нивата на безработица в ОВЗ; също така, в 
случай на външен шок при една от страните-членки на ОВЗ (който води до 
повишаване на безработицата), съкратените ще могат да отидат в друг стра-
на-членка с ниска безработица (респ. с по-високо търсене на труд). 

Дори днес, Еврозоната само частично отговаря на това условие – няма 
законови бариери към трудовата мобилност, но има културни, езикови и ин-
ституционални бариери, които затрудняват мобилността. Например, един 
съкратен държавен служител в Португалия трудно би си намерил сходна 
работа във Финландия или Нидерландия. Доказателство за трудовите огра-
ничения в еврозоната е обстоятелството, че държави като Гърция и Испания 
имат високи нива на безработица, респ. 16.3% и 15.5% през 2020 г. – това 
не би трябвало да се случва в добре функционираща ОВЗ с 20-годишна 
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история. Също така, теорията за ОВЗ не дава отговор на въпроса какво се 
случва при положение, че външният шок засегне цялата ОВЗ. Точно такова 
събитие беше СФК, в следствие на което безработицата се повиши в цялата 
еврозона – макар и до различни нива.

2. Гъвкавост на цените и надниците, свободно движение на капитали – 
това би улеснило разпределението на капиталите, стоките и услугите, съ-
гласно реалностите на търсенето и предлагането, и по този начин търговски-
те дисбаланси ще бъдат елиминирани.

Еврозоната е пазарна икономика с гъвкавост на цените и свободно дви-
жение на капитали, но гъвкавостта на надниците се влияе от специфични 
социални и политически условия (както навсякъде по света), които не ко-
респондират с чисто пазарните условия. Освен това, емпиричните данни 
са категорични, че еврозоната не елиминира търговските дисбаланси: през 
2020 г. има държави като Германия, чиито излишък при търговията със сто-
ки е в размер на 5.5% от БВП, и държави като Гърция, чиито дефицит при 
търговията със стоки е 10.78% от БВП.16 

3. Централизиран бюджет или система за контрол (фискален федерали-
зъм), които разпределят средства към частите от ОВЗ, изпитващи икономи-
чески трудности поради мобилността на труда и капитала, в т.ч. и в резултат 
от външен шок. Такава система никога не е съществувала в еврозоната, за-
щото по-развитите страни-членки не одобряват финансови трансфери към 
по-изостаналите.

4. Сходство в бизнес-циклите. От ключово значение при определяне на 
политиките на Централната банка, защото монетарната политика би имала 
противоречиви резултати, когато например една страна-членка е в процес 
на икономическа експанзия, а друга е изпаднала в рецесия. 

Около времето на подписване на Договора от Маастрихт, Айхенгрийн 
и Байоми (1993 г.)17 правят обстоен иконометричен анализ на Европейска-
та Общност, покриващ периода 1963-1988 г., който показва сериозни асиме-
трии между страните-членки. Делението е между ядро и периферия: един 
тип шокове на предлагането, засягащи Дания, Франция, Германия и Нидер-
ландия, и съвсем друг тип шокове на предлагането, засягащи Обединеното 
Кралство, Гърция, Португалия, Испания, Италия и Ирландия.

Едно от по-скорошните изследвания, направено от Кампос и Макиарели 
(2016 г.) и базирано на методологията на Айхенгрийн и Байоми, показва че 
Европейският монетарен съюз е отслабил разделението ядро-периферия и 
бизнес-циклите се сближават при страните-членки на еврозоната. Нямам 
намерение да оспорвам резултатите от това изследване, но бих искал да 
отбележа разделението ядро-периферия, което отново се появи при СФК – 
случайно ли е, че най-силно засегнати бяха именно държавите от перифери-
ята (Португалия, Испания, Гърция и Ирландия)? С други думи, въпросът е 
за социалната и икономическата цена за сближаването на бизнес-циклите.
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Ясно е, че при създаването на еврото четирите условия, посочени от Р. 
Мундел, не са изпълнени. Ето защо, единната валута изглежда по-скоро като 
политически проект, базиран на оптимистични икономически очаквания. 
По какъв начин тези очаквания съответстват на стопанската история, където 
често се натъкваме на различни видове шокове – спукването на финансови 
балони, петролни шокове, политически кризи/резки промени и пр.? СФК не 
бива да бъде разглеждана като извънреден случай, а като тип събитие, за 
което би трябвало да има кризисен план; само че такъв план няма. По думи-
те на проф. Стиглиц „… внезапно, Гърция, Испания, Португалия и Ирландия 
се оказаха без достъп до кредит и в криза, за която създателите на еврото 
не са планирали“. (стр. 14)

Трябва да се отбележи, че членството в еврозоната води до усложне-
ния при прилагането на анти-кризисни политики, защото страните-членки 
нямат възможност да девалвират своя национална валута. Във времената 
на стопанска криза националните валути обикновено поевтиняват и това 
е един от най-важните механизми на икономическа настройка. Липсата на 
тази възможност при страните-членки на еврозоната е другата част от обяс-
нението – наред с липсата на политическа воля за фискална дисциплина – за 
натрупване на дългове.

Според Пол Кругман, Нобелов лауреат, „Рецесиите могат да бъдат 
борени чрез печатане на пари и могат понякога (обикновено) да бъдат 
преодоляни с изненадваща лекота“.18 Но този съвет има твърде ограниче-
но приложение в еврозоната – националните правителства няма достъп 
до печатницата за пари и дори когато предлагането на пари в еврозоната 
се увеличи, по-малко конкурентните страни-членки продължават да имат 
един съществен проблем: тяхното евро има същата покупателна способност, 
както еврото в по-конкурентни държави, като Австрия, Белгия и Германия. 
Дори преди СФК натрупването на дисбаланси в еврозоната беше видно, като 
страните от периферията имаха хронични дефицити по текущата сметка, а 
страните от ядрото – хронични излишъци:

Таблица 3: Платежен баланс в периода 2003-2007 г.  
(общо за периода, в милиарди евро)

Текуща сметка Капиталова 
сметка

Финансова сметка 
(нетно)

Гърция -108.1 +13.05 -83.3
Испания -335.8 +29.09 -294.5
Италия -76.2 +8.4 -115.1
Португалия -70.9 +12.06 -59.2

Източник: Евростат (Годишни данни, BMP6 – partner ‘Rest of the world’)
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Таблица 4: Платежен баланс в периода 2003-2007 г.  
(общо за периода, в милиарди евро)

Текуща сметка К а п и т а л о в а 
сметка

Финансова сметка 
(нетно)

Австрия +34.0 -1.6 +39.1

Белгия +39.2 -3.5 +36.8

Германия +549.6 +0.55 +597.2

Източник: Евростат (Годишни данни, BMP6 – partner ‘Rest of the world’)

Преди СФК дефицитите по текущата сметка не са проблем, защото фи-
нансовите потоци от ядрото към периферията имат компенсационен ефект, 
но настъпването на СФК има ролята на катализатор в прекратяването на 
един неустойчив процес. Поради високите нива на стопанска несигур-
ност, частните инвеститори се изтеглят и дефицитите по текущата сметка 
трябва да бъдат компенсирани с държавни дългове. Това се оказва особе-
но проблемно за Италия, където общият за периода 2008-2012 г. дефицит 
се увеличава до €178.9 милиарда (Евростат). Както и останалите страни 
от периферията, Италия не може да обезцени национална валута – като 
средство за увеличаване на износа, намаляване на вноса и насърчаване на 
заетостта в страната – и по този начин страната трябваше да поеме соци-
алните и икономическите последици паралелно с нарастващ правителствен 
дълг. Например, в периода 2008-2012 г. държавният дълг на Италия нараства 
от €1.74 трилиона до €2.05 трилиона, докато безработицата се повишава от 
6.7% до 10.7% (Евростат).

Теоретично, вследствие на СФК най-засегнатите страни-членки на евро-
зоната можеха да инициират значителни намаления при пенсиите и надни-
ците – като заместител на обезценка на валутата. Държави като Португалия 
и Гърция всъщност това и правят – намаляват изплащаните от държавата 
пенсии и заплатите на държавните служители – но тези мерки са приложе-
ни само след като са определени като ключово условие за отпускане на фи-
нансова помощ от страна на Тройката (Европейската комисия, Европейската 
централна банка и Международния валутен фонд),19,20 при това в ограни-
чен размер – повлиян от политически и социални обстоятелства. Напри-
мер, в Португалия и Гърция има масови протести срещу намаляването на 
бюджетните разходи,21,22 а в Португалия конституционният съд ограничава 
редукцията на пенсиите.23 В този тип ситуация, ограниченият размер на на-
маленията на пенсиите и заплатите е твърде слаб заместител на стопанските 
промени, породени от обезценката на национална валута – до нива, опреде-
лени от пазарните условия.
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Също така, резултатите от поставените от Тройката условия са показател-
ни: през 2020 г. дълговите нива на Португалия и Гърция са много по-високи, 
в сравнение с 2009 г. (виж Таблица №2), а техният средно-годишен прираст 
на БВП за периода 2011 – 2020 г.*20е, респ. отрицателен 0.8% и отрицателен 
2.37%.24Това неблагоприятно развитие не е изненадващо, защото излизането 
от рецесия предполага нарастване на търсенето в националното стопанство, 
а това е трудно изпълнимо при намаляване на заплати и пенсии, повишаване 
на данъци и правителствени бюджетни планове, чиято главна цел е да обез-
печат плащанията към кредиторите.

Но Португалия и Гърция не са изолирани примери за стопански про-
блеми в Европейският монетарен съюз – съгласно данните на Евростат 
за 2020 г., 8 от 10-те държави с най-високо ниво на безработица в ЕС са 
членки на еврозоната. 

Заключение

До този момент, историята на еврозоната представлява съчетание от до-
бри намерения – стопанска конвергенция, финансова стабилност, социален 
просперитет – и реалност на стопанска дивергенция и нарастващи дългове. 
Анализите в този доклад показаха, че проблемите се коренят както в несъо-
тветстващите на реалните условия институции и политики, така и в липсата 
на политическа воля да се следва повелята на Договора от Маастрихт за 
фискална дисциплина. Въпреки ентусиазмът при старта на единната валута, 
изглежда че нейните идеолози са пренебрегнали няколко ключови обстоя-
телства с потенциал да провалят проекта: в противоречие с уроците на исто-
рията, те са очаквали безпроблемно стопанско бъдеще. Това е единственото 
обяснение защо единната валута е създадена при значителни различия в ни-
вата на икономическо развитие и в бизнес-циклите между страните-членки.

Днешното състояние на еврозоната би могло да се определи като сбъдва-
не на един от най-лошите сценарии: дълговите нива на няколко страни-член-
ки (в т.ч. големи икономики) са близо 2 пъти по-високи от Маастрихтският 
праг, безработицата е сред най-високите в ЕС и няма изгледи за скорошна 
промяна към по-добро. Отчитайки проблемите на еврозоната, през декем-
ври 2017 г. Европейската Комисия представи пътна карта за задълбочаване 
на Икономическия и Монетарен Съюз в ЕС.25 По същество това е пакет 
реформи, чиято основна цел е да адресира недостатъците и да реформира 
еврозоната до 2025 г. Само че успехът на тази инициатива е твърде неси-
гурен, защото към 2021 г. продължава да липсва съгласие по три ключови 

*20 2011 г. е избрана, за да съответства на началото на прилагането на програмите, догово-
рени с Тройката
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елемента: а) обща схема за гарантиране на депозитите, б) общ дълг в ев-
розоната и в) въвеждане на елементи на трансферен съюз. 26

При липсата на политическа воля за създаване на основополагащи за ва-
лутния съюз елементи е твърде рисковано да се определи времеви хоризонт, 
в който еврозоната би могла да се завърне на пътя на просперитета. Освен 
това, дълбочината на текущите стопански проблеми допълнително услож-
нява прогнозирането.
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Резюме

Целта на статията е да определи какви са предизвикателствата пред ЕС в све-
товната търговия и да анализира неговите подходи за решаването им. Прилага-
ната методология включва: дескриптивен анализ, сравнителен анализ, индукция и 
дедукция. Резултатът показва, че ЕС е изправен пред няколко основни предизвика-
телства – решаване на кризата в многостранния подход в световната търговия, 
която налага необходимост от реформа на Световната търговска организация; 
Предизвикателства, свързани с основните конкуренти и партньори (САЩ и Ки-
тай) и необходимост от съвременни инструменти за защита в търговската по-
литика; предизвикателства, свързани с устойчивото развитие и зеления преход.

Ключови думи: Обща търговска политика, ЕС, СТО

JEL: F1, F13, F15

Summary

The aim of the article is to identify the challenges facing the EU in world trade and to 
analyze its approaches to solving them. The applied methodology includes: descriptive 
analysis, comparative analysis, induction and deduction. The result shows that the EU 
faces several major challenges – resolving the crisis in the multilateral approach to world 
trade, which calls for reform of the World Trade Organization; Challenges related to the 
main competitors and partners (USA and China) and the need for modern instruments for 
protection in trade policy; challenges related to sustainable development and the green 
transition.

Key words: Common trade policy, trade power, EU

JEL: F1, F13, F15

Увод

Единният европейски пазар и дългогодишният опит на ЕС в договаря-
нето на международни търговски споразумения са превърнали Съюза в 
най-мощния търговски блок в света. Търговската сила на ЕС се дължи ос-
новно на силата на вътрешния пазар и ефективността на институциите му 
при договарянето на търговски споразумения. 

1 Гл. ас. д-р Моника Моралийска, катедра «МИО и бизнес», УНСС. ORCID: 
0000-0002-5080-1848
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Общата търговска политика на ЕС е под наднационална компетентност и 
включва двустранни, регионални или многостранни търговски преговори, 
които се договарят от Европейската комисия. ЕС използва силата си, за да 
осигури отстъпки от търговските си партньори относно достъпа до пазара. 
По този начин той действа като основен играч в процеса на икономическа 
глобализация. Друга цел, за която ЕС използва търговската си сила, е за 
постигане на нетърговски цели (социални, екологични, стандарти за безо-
пасност), и за изграждане на политически и стратегически връзки. 

Основната цел на търговските споразумения е да се създадат по-добри 
търговски възможности и да се преодолеят пречките пред търговията. През 
2020 г. прилагането на търговските споразумения на ЕС и международните 
търговски правила са добавили 5,4 млрд. евро към стойността на износа на 
ЕС (European Commission, 2021а). 

През последното десетилетие ЕС е в добра търговска позиция, със силни 
международни позиции на много от пазарите на стоки и услуги и възполз-
вайки се от широката мрежа от търговски споразумения, която е изградил. 
Делът на ЕС от световният износ на стоки остава над 15% от общия, като е 
намалял само леко (от малко над 16%) от началото на века. ЕС е най-голе-
мият търговски блок в света, най-големият търговец на промишлени стоки 
и услуги, и на челните места по входящи и изходящи инвестиции. Европей-
ската икономика е сред най-отворените в света, като повече от 70% от вноса 
в ЕС се облага с нулеви или намалени мита. Пазарите на услуги в ЕС са 
силно отворени, както и инвестиционният режим.

Търговията с трети страни е от голяма значимост за ЕС, особено по вре-
ме на криза когато вътрешното търсене отслабва. Възможността за растеж 
на европейската икономика чрез по-голяма търговия и износ е реална перс-
пектива с нарастваща тежест в дългосрочен план, тъй като се очаква около 
90% от световния икономически растеж през следващите десетилетия да се 
генерира извън Европа (European Commission, 2020). 

Износът към трети страни се превръща във все по-важен източник на 
заетост в ЕС. Броят на работните места, пряко и непряко ангажирани във 
външната търговия на ЕС през 2019 г. достига 38 млн., 75% повече от преди 
десетилетие.  В допълнение, износът подпомага и малките и средните пред-
приятия в ЕС, като 600 000 от тях изнасят стоки извън Съюза (една трета 
от износа на ЕС), (European Commission, 2020). Вносът в ЕС също е важен, 
защото производството зависи от внос на енергия и суровини. Внсят се също 
и части, компоненти и капиталови стоки като машини, като заедно тези две 
стокови групи съставляват 80% от вноса на Съюза. По-ниските разходи и 
по-големият избор на суровини допринасят за конкурентоспособността на 
европейските производители, които участват активно в глобалните вериги 
на стойността. 
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Отваряността на ЕС за инвестиции позволява навлизането на иновации и 
технологии, които подобрят конкурентоспособността на европейските фир-
ми и носят ползи на потребителите. На входящите инвестиции се отдава 
заетостта на 7,3 млн. души в ЕС (European Commission, 2014). Двустранните 
инвестиции са и част от инфраструктурата, свързваща икономиката на ЕС с 
глобалните вериги на стойността. 

В допълнение търговската политика на ЕС се използва като средство за 
утвърждаване на европейските принципи като демокрация, права на чове-
ка, социални права и опазване на околната среда. Чрез търговската си сила 
ЕС оказва политическо и социално въздействие върху страните партньори и 
получава тежест в международната система, както в контекста на СТО, така 
и в по-широката рамка на международните отношения. Търговската сила на 
ЕС го превръща в основен участник в многостранната търговска програма и 
освен политически отстъпки от търговските партньори, му дава възможност 
да работи за отворена глобална търговска система, основана на справедливи 
правила (European Commission, 2021b) и стремяща се да наложи възприема-
нето на концепцията за устойчивото развитие по света. 

Чрез нормативната си сила ЕС се стреми да включи устойчивото разви-
тие трайно в търговската политика (борба срещу изменението на климата 
и загубата на биологично разнообразие), както и да насърчава защитата на 
правата на човека (основни трудови стандарти и социална защита, равен-
ство между половете). Търговските споразумения на ЕС допринасят към це-
лите за устойчивост, подобряват условията на труд и опазването на околната 
среда в партньорските страни. Например, през 2019 г. ЕС и Канада засилиха 
сътрудничеството си в областта на климата, а в резултат от преговорите за 
търговско споразумение на ЕС с Виетнам страната ратифицира Конвенция 
98 на МОТ за колективното договаряне, прие ревизиран Кодекс на труда и 
стъпки за изкореняване на детския труд (European Commission, 2020).

Проблеми и предизвикателства пред ЕС  
като световна търговска сила 

Необходимост от реформа на Световната търговска  
организация (СТО)

Основно предизвикателство пред търговската политика на ЕС произтича 
от нарастващата глобална несигурност, в която вместо международно съ-
трудничество и многостранно управление нараства унилатерализмът и зао-
бикалянето на многостранните институции. ЕС е привърженик на подхода 
на ефективен и основан на правила мултилатерализъм, а в момента търгов-
ските отношения между САЩ и Китай, две от трите най-големи членове на 
СТО, до голяма степен се управляват извън СТО.
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Световната търговска организация е ключовият елемент в световната 
търговска система с три основни функции: отваряне на търговията чрез пре-
говори, изготвянето на регулации, задължителни за всички членове на ор-
ганизацията, и надзор върху процеса на  тяхното изпълнение, включително 
чрез уреждане на спорове. 

От известно време обаче СТО не изпълнява функциите си. Като основна 
причина за застоя в започналия в Доха през 2001 г. кръг от преговори се 
смятат различни фактори, сред които: бурният растеж на нововъзникващи-
те икономики, експанзия на търговията Юг-юг и ниският растеж на разви-
тите икономики, които са променили баланса на интересите и влиянието 
(Laroussilhe, 2019). Тази тенденция не е официално отразена в СТО, където 
продължава специалното третиране на развиващите се страни. 

Ключов двигател на кризата в СТО, според ЕС, е че присъединяването на 
Китай към СТО не е довело до нейната трансформация в пазарна икономика. 
Нивото, на което Китай отвори пазарите си, не отговаря до тежестта му в 
световната икономика, а държавата продължава да оказва решаващо вли-
яние върху икономическата среда на Китай с последващи изкривявания на 
конкуренцията, които не могат да бъдат адресирани от настоящите правила 
на организацията. СТО не успя да договори нови правила за справяне с този 
или други неотложни проблеми (например цифровата търговия или устой-
чивото развитие). Друга причина е, че две трети от членовете й – включи-
телно някои от най-значимите икономики в света – претендират за специал-
но и диференцирано третиране. В допълнение, мониторинговата и съвеща-
телната функция на СТО е сериозно оспорена от недостатъчна прозрачност 
на търговското законодателство и практика на членовете, както и от факта, 
че теми като влошаването на околната среда, изменението на климата или 
достойния труд се считат за табу. Друг аргумент в полза на реформата е и 
парализирането на системата за уреждане на спорове на СТО в края на 2019 
г. в резултат от блокирането на назначенията на членове на апелативния ор-
ган от Съединените щати (European Commission, 2021c). 

Застоят в преговорите доведе до засилване интерес към други подходи 
към либерализацията на търговския обмен, особено чрез двустранни спора-
зумения и така наречените многостранни инициативи, в които държавите се 
ангажират доброволно. 

ЕС е пример за съюз, който поставя силен акцент върху развитието на 
двустранните споразумения. Въпреки това, Съюзът продължава да под-
държа позицията, че СТО е най-доброто средство за разпространение на 
концепцията за отворена търговия въз основа на набор от общи правила: 
недискриминация, клаузата за най-облагодетелствана нация, консолидира-
не на тарифни ангажименти, национално третиране за стоки, прозрачност, 
подкрепа за върховенството на закона и др. Тази обосновка е формулирана 
в чл. 21(2) от ДЕС, който гласи, че: „Съюзът определя и провежда общи 
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политики и действия и допринася за осигуряването на висока степен на 
сътрудничество във всички области на международните отношения, с цел: 
…насърчаване на интеграцията на всички страни в световната икономика, 
включително чрез постепенно премахване на пречките пред международ-
ната търговия“ и че 21(1): Съюзът „се стреми към намиране на решения на 
общите проблеми на многостранна основа”. 

За ЕС легитимността и добавената стойност на СТО остават безспорни в 
дългосрочен план. Тя е единственото инструмент, който гарантира недис-
криминация в световната търговия и световен обхват, който може да уреди 
системно търговските проблеми. Многостранните споразумения, сключени 
на СТО се прилага за почти всички страни, и за ЕС това е най-доброто пре-
димство, което Съюзът може да получи в замяна на отварянето си за между-
народна търговия (Laroussilhe, 2019). 

Европейскатa комисия дава висока оценка на дейността на СТО от създа-
ването й през 1995 г., в резултат от която са осигурени условия за стабилна 
и предвидима търговска среда, масово разширяване на световната търговия, 
както и рамка за уреждане на търговски спорове чрез съдебни решения. Въ-
преки това, към момента работата на СТО се определя като неспособна да 
осигури резултати от преговорите и да се справи с предизвикателствата на 
световната търговия (European Commission, 2021b). Поради това, ЕС счита, 
че е необходимо неработещата функция на СТО да решава търговски споро-
ве, както и системата й за наблюдение, да бъдат подобрени. Необходима е ре-
форма на СТО във всичките й функции, а правилата и практиките й трябва 
да бъдат актуализирани, за да отразяват съвременните търговски реалности. 

Основните действия, които ЕС планира в това направление, са: 1/ Да ра-
боти за приемането на първи набор от реформи на СТО, насочени към пови-
шаване на приноса на организацията към устойчивото развитие, и да започ-
не преговори за засилени правила за избягване на нарушения на конкурен-
цията, причинени от държавна намеса. В тази задача ЕС има намерение да 
даде приоритет на засилването на трансатлантическото сътрудничество; 2/ 
Да работи за възстановяване на напълно функциониращ механизъм за уреж-
дане на спорове в рамките на СТО с реформиран апелативен орган (European 
Commission, 2021c).

Предизвикателства, свързани с основните конкуренти и партньори  
и необходимост от съвременни инструменти за защита

Различни прогнози предвиждат, че ЕС ще остане глобална икономическа 
и търговска сила, макар и по-неубедително от преди. Реалният БВП в евро-
зоната ще нараства с 1,4% годишно през следващите 10 години, докато БВП 
на Китай ще нараства с 4,7% годишно. Още през 2024 г. 85% от растежа на 
световния БВП се очаква да идва от извън ЕС (European Commission, 2021b). 
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Съюзът ще работи в нов многополюсен глобален ред, с нарастващото напре-
жение между основните играчи, което създава и необходимост от инстру-
менти за защита в враждебна международна среда. 

САЩ и Китай са едновременно и основните партньори, и основните кон-
куренти на ЕС в световната търговия. Трите заедно отговарят за 45% от тър-
говията на стоки в света през 2020 г. (Eurostat, 2021a). През 2020 г. Китай има 
18,8% от световния износ, ЕС – 16,0%, а САЩ – 10,4%. През същата година 
САЩ има най-голям дял в световния внос – 16,9%, Китай – 14,5% а ЕС е на 
трето място с 13,8% (Eurostat, 2021b).

Подходът към търговската политика на американската администрация по 
време на управлението на Доналд Тръмп беше „Америка на първо място“ и 
развитието на двустранни отношения, който в голяма степен противоречеше 
на световната система за управление след Втората световна война, на която 
САЩ е основател. Той включваше протекционистка политика и търговски 
войни, които са в противоречия на отворената търговия и мултилатерализма 
(многостранния подход). Отговорът на ЕС включва защита на собствените 
интереси, отхвърляне на конфронтацията и избягване на търговска война с 
непредвидими последици. В този конфликт ЕС се придържа към върховен-
ството на закона и реагира прагматично, като същевременно укрепва меха-
низмите си за търговска защита в рамките на правилата на СТО (Laroussilhe, 
2019).

Отговорът на Европа включваше стартиране на съдебни процедури сре-
щу САЩ в СТО, изготвяне на списък на американски продукти за облагане 
с допълнителни мита; стартиране на разследване за възможно налагане на 
защитни мерки в подкрепа на европейските пазари на стомана и алуминий 
от причинените щети от допълнителен внос, който сега влиза в Съюза след 
затварянето на американския пазар. Това обаче са краткосрочни мерки за 
икономическите оператори в ЕС и като цяло е необходима реформа на СТО 
за справяне с липсата на съдебни процедури при извънредни ситуации, кои-
то да са в рамките на механизма на СТО за уреждане на спорове. 

Търговските отношения на ЕС с Китай също са предизвикателни. Иконо-
мическият възход на Китай засили международната конкуренция по отно-
шение на цена и качество, достъп до енергия и суровини. От друга страна, 
създаването на средна класа представлява голяма маса от потребители на 
европейски продукти. 

Позицията на Китай по отношение на световната търговия е жизнено-
важнa за бъдещото развитие на световния ред. Но Китай е от страните, 
които са склонни да обмислят търговията и инвестициите основно според 
собствените си вътрешни изисквания и приоритети. Подходът на страната 
към многостранната система е да „избере“ това, което го интересува, и да 
пропусне останалото. Китай често е в противоречие с повечето либерални 
ценности, които формират основата на отворения търговски ред в света и са 
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свързвани с демокрацията, свободния пазар и върховенство на закона в меж-
дународните отношения. Докато страната не намира за какво да критикува 
глобализацията, която е основният двигател на неговия бърз икономически 
възход, моделът на вътрешно управление на Китай фундаментално противо-
речи на либералния международен ред. Например в преговорите за клима-
та, в международния арбитраж или по темата за отворените пазари, Китай 
се противопоставя на всякакви правила, които нарушават суверенитета му 
(Godement, 2017).

Това е една от причините за необходимостта ЕС да си осигури възмож-
ност за по-голям контрол върху чуждестранните инвестиции и придобиване 
на стратегически активи в Съюза. Въпреки че, ЕС е една от най-отворените 
за инвестиции икономики в света и е основен приемник на преки чуждес-
транни инвестиции в световен мащаб (през 2017 г. размерът на ПЧИ в ЕС на 
инвеститори от трети държави достига 6 441 млрд. евро), ЕС има нужда от 
ефективни инструменти за защита на стратегическите си интереси, свърза-
ни с чуждестранните инвестиции. Тази цел беше постигната с регламента на 
ЕС от март 2019 г., който създава механизъм за сътрудничество, чрез който 
държавите членки и Комисията могат да обменят информация и при необхо-
димост да изразяват опасения, свързани с конкретни инвестиции. Чрез него 
се дава възможност на Комисията да изготвя становища в случаите, кога-
то дадена инвестиция заплашва сигурността или обществения ред в повече 
от една държава членка и се установяват основни изисквания за държавите 
членки, които поддържат механизъм за скрининг на национално равнище на 
основания, свързани със сигурността или обществения ред, като се насърча-
ва и обменът на практики по темата между тях.

През м. март 2020 г. Европейската комисия публикува насоки, с които 
призова всички държави членки да създадат пълноценен механизъм за скри-
нинг, и с които се гарантира общ за целия ЕС подход по отношение на скри-
нинг на чуждестранните инвестиции в момент на криза за общественото 
здраве и свързаната с това икономическа уязвимост (Европейска комисия, 
2021a). Така за първи път се въвежда механизъм на ниво ЕС за координиране 
на скрининга на чуждестранни инвестиции, които биха могли да засегнат 
сигурността и обществения ред на Съюза и неговите държави членки. Този 
механизъм се основава на задължение за обмен на информация между дър-
жавите членки и Комисията, както и на възможността Комисията и държа-
вите членки да издават становища и коментари по конкретни сделки. 

За ЕС решителната търговска политика означава да се гарантира, че тър-
говските партньори спазват международните си ангажименти и Съюзът ра-
боти активно в това направление. От скоро ЕС има главен служител на ЕС 
по правоприлагането в областта на търговията, чиято дейност е изцяло съ-
средоточена върху прилагането и изпълнението на търговските споразуме-
ния на ЕС. През 2020 г. Европейската комисия е премахнала 33 пречки пред 
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търговията в 22 партньорски държави. През 2020 г. износът на европейските 
предприятия е бил по-висок с 4 милиарда евро повече, отколкото би бил 
без премахването на пречките през последните 5 години, а през ноември 
2020 г. беше създадено единно звено за връзка за подаването на жалби, което 
промени начина, по който дружествата и заинтересованите страни могат да 
сигнализират на Комисията за пречки пред търговията или нарушения на 
ангажиментите за търговия и устойчиво развитие от страна на партньорски-
те държави. Чрез него вече са подадени 29 официални жалби, които Коми-
сията разследва. Комисията е постигналс напредък по няколко действия за 
уреждане на спорове, включително относно трудовите права, в рамките на 
СТО или в рамките на търговските споразумения на ЕС. Друг пример е, че 
през януари 2021 г. позицията на Комисията взе превес в първия двустранен 
спор по въпроси, свързани с трудовите права, в рамките на търговското спо-
разумение между ЕС и Южна Корея, вследствие на което Южна Корея пред-
прие действия за ратифициране и прилагане на важни конвенции на МОТ за 
защита на правата на работниците (Европейска комисия, 2021b).

Предизвикателства, свързани с устойчивото развитие  
и зеления преход

Справянето с изменението на климата и други екологични предизвика-
телства може да се осъществи само чрез откритост, глобална ангажираност 
и сътрудничество. ЕС няма да спечели битката срещу изменението на кли-
мата сам и се опитва да популяризира разбирането сред своите партньо-
ри, че зелената трансформация е не само необходимост, но и интелигентна 
икономическа политика. ЕС иска да ангажира своите партньори, особено 
най-големите емисии и замърсители, да дадат своя справедлив дял за смек-
чаване на изменението на климата. По същия начин запазването на биораз-
нообразието е предизвикателство, което изисква глобални усилия.

Законодателството на ЕС изисква всички негови политики, включител-
но търговската, да насърчават устойчивото развитие. Търговската политика 
на ЕС цели да гарантира, че икономическото развитие заедно със социална 
справедливост, зачитане на правата на човека, високи стандарти на труд и 
високи екологични стандарти. 

На практика търговската политика на ЕС помага за насърчаване на устой-
чивото развитие чрез търговските споразумения на ЕС, специалните сти-
мули за развиващите се страни и политиката за развитие. Съвременните 
търговски споразумения на ЕС съдържат правила за търговия и устойчиво 
развитие. ЕС и неговите търговски партньори трябва: да спазват междуна-
родните трудови и екологични стандарти и споразумения; ефективно да 
прилагат своето екологично и трудово законодателство; да не се отклоняват 
от екологичните или трудовите закони; да провеждат устойчива търговия с 



44

природни ресурси, като дървен материал и риба; да водят борба с незакон-
ната търговия със застрашени видове фауна и флора; да насърчават търго-
вията, подкрепяща справянето с изменението на климата и практики като 
корпоративната социална отговорност. ЕС също така използва своите тър-
говски споразумения за насърчаване на устойчиви обществени поръчки и 
премахване на бариерите пред търговията и инвестициите във възобновяема 
енергия (European Commission, 2021b). 

Търговските споразумения на ЕС, които включват правила за търговия и 
устойчиво развитие, са с Канада, Централна Америка, Колумбия, Перу и Ек-
вадор, Грузия, Япония, Меркосур, Мексико, Молдова, Сингапур, Южна Ко-
реа, Украйна и Виетнам. За да се реализират тези цели, ЕС се среща редовно 
с партньорите си, за да обсъдят взаимно как се изпълняват ангажиментите 
за търговия и устойчиво развитие в търговското споразумение между тях 
(Европейска комисия, 2021c). 

Преходът към климатично неутрална, екологично устойчива, ресурсно 
ефективна и устойчива икономика на ЕС до 2050 г., в допълнение към ци-
фровата трансформация, да доведат до дълбоки промени и редица труднос-
ти за икономиката и търговските модели. Понякога ЕС е критикуван за же-
ланието си «да обменя достъп до своя пазар в замяна на екологично и етично 
лидерство» (IDDRI, 2021). Доводът за това е, че ЕС имплицитно се поставя в 
позиция на пионер и отличник в областта, което не бива да се твърди толко-
ва бързо. Неговото екологично представяне и ангажиментите му в рамките 
на Зелената сделка са аплодирани, но това не е достатъчно основание ЕС да 
претендира, че е шампион, нито да прави допускането, че е «зелен оазис под 
заплаха от нефтен разлив». ЕС също е обвиняван и в зелен протекционизъм 
(IDDRI, 2021). 

ЕС е критикуван и заради липсата на прозрачност в търговските прего-
вори и необходимостта повече НПО, изследователи и гражданското обще-
ство да имат достъп до тях, по време на договарянето и изпълнението на 
споразуменията.

Заключение

Международната търговия е жизненоважна за европейската икономика 
и ЕС има амбициозна търговска програма, насочена към разширяване на 
възможностите за европейските износители и към по-добро изпълнение на 
ангажиментите на търговските му партньори, както в рамките на СТО, така 
и по двустранните споразумения на Съюза. ЕС има основен стратегически 
интерес да гарантира ефективността на СТО и счита, че трябва да играе 
водеща роля в реформата й. Позицията на ЕС е, че модернизирането на пра-
вилата и подобряването на функционирането на СТО е от решаващо значе-
ние за справяне с нарушенията на конкуренцията и за осигуряване на рамка 
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за цифрова и устойчива търговия, включваща общи за всички екологични 
и социални ангажименти. Така ще се постигнат няколко цели – ще бъдат 
адресирани предизвикателствата, свързани с климатичните промени, устой-
чивото развитие и зеления преход на глобално ниво, а ЕС ще си осигури 
и по-ефективна защита на собствените си интереси и държавите членки в 
търговията. 
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Резюме

Целта на статията е да представи предисторията на европейския граничен въ-
глероден данък. Обект на изследването е стратегията за декарбонизация и кли-
матична неутралност на Европейския съюз, а предмет на настоящата разработ-
ка е аналитичното представяне на предложението за граничния въглероден данък 
и предпоставките за България. За постигането на тази цел са изпълнени три за-
дачи: 1) анализ на контекста за климатична неутралност; 2) установяване на 
връзка на граничния въглероден данък с Европейската схема за търговия с емисии; 
3) представяне на параметри и предпоставки за ефектите върху българската 
икономика в процеса на декарбонизация. Статията се ограничава в рамките на 
теоретичния анализ. Използваните изследователски методи са: историко-логи-
чески анализ, сравнителен анализ и анализ на съдържанието. Основната теза е, 
че до колкото въглеродният данък на границата допринася за удовлетворяване на 
климатичните цели, до толкова внимателен трябва да бъде неговият дизайн и 
обхват с оглед конкурентоспособността и готовността на националната иконо-
мика. Резултатите от изследването са теоретични обобщения, които осигуряват 
база за по-нататъшна дискусия при финализиране на позициите за въвеждане за 
европейски граничен въглероден данък. 

Ключови думи: въглероден данък; граничен въглероден данък; енергийна интен-
зивност; изтичане на въглерод; ЕС; България 

JEL: Q5, F64
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The aim of the article is to present the background of the European Carbon Border 
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presentation of the proposal for the Carbon Border Adjustment Mechanism and some 
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To achieve this goal, three tasks were conducted: 1) context analysis of the EU climate 
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theoretical analysis.
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content analysis. The main thesis is that as long as CBAM contributes to the EU’s climate 
goals, careful design and tax scope must be defined in view of the competitiveness and 
readiness of the national economy.
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discussion while finalizing the positions for CBAM implementation. 
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1. Предисторията на Европейския граничен въглероден данък

Постигането на климатична неутралност въпреки антропогенните дей-
ности бе заложено като главна стратегия в политическата програма1 на Ур-
сула фон дер Лайен, която поведе Европейската комисия (ЕК) през мандат 

1 „Съюз с по-големи амбиции. Моята програма за Европа“ – от кандидата за председател 
на Европейската комисия Урсула фон дер Лайен, достъпна на https://ec.europa.eu/
commission/sites/beta-political/files/political-guidelines-next-commission_bg_1.pdf
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(2019-2024 г.), който вече подложи на изпитание икономиката и социалните 
системи на страните членки в Европейския съюз (ЕС). Амбициозните цели 
за намаляване на въглеродните емисии, трансформация на съществуващите 
индустрии и зараждане на нов тип зелена икономика и производство са за-
ложени в Европейския закон за климата2, който задължава правителствата в 
ЕС да предприемат мерки и отчитат прогреса по климатичните цели.  

Предложението за европейски граничен въглероден данък3 е един от ин-
струментите (както икономически, така и политически) за постигането на 
тези цели. ЕК възнамерява да намали въглеродните емисии в ЕС с 55% до 
2030 г. в сравнение с нивата от 1990 г., което е по-амбициозна цел спрямо ан-
гажиментите, поети чрез Парижкото споразумение, което съюзът подкрепи4 
(намаляване на емисиите с 40% спрямо нивата от 1990 г.). До 2050 г. Европа 
трябва да се превърне в лидер в борбата с климатичните промени, постигай-
ки пълна неутралност по отношение на вредните емисии и въздействие вър-
ху околната среда. Граничната такса върху въглерода е част от Европейският 
зелен пакт (ЕЗП), набор от мерки и политики, предложени от ЕК5, за чието 
изпълнение по редица мерки ЕС е все още в подготвителна фаза –  пакетът 
от мерки трябва да отчита не само екологични и икономически, но и социал-
ни ефекти от промяната в климата и преход към по-зелени индустрии.  

В предложения пакт се представят нови инструменти (именно гранич-
ният въглероден данък, Фондът за справедлив преход), засилва се ролята 
на вече налични инструменти – Схемата за търговия с емисии (European 
Union Emission Trading System, EU ETS), чиито обхват се планира да бъде 
разширен – например спрямо морския сектор, който да бъде включен към 
EU ETS, да се пристъпи към прогресивно намаляване на безплатните квоти, 
отпуснати към авиокомпаниите, хармонизиране на стандартите в транспор-
та и строителството, които са два сектора, създаващи много работни места 
и инвестиции, но все пак допринасящи към емисиите на парникови газове 
(greenhouse gas emissions, GHG).

Понастоящем, процедурата за приемане на регламент за граничният въ-
глероден данък е все още незавършена. Към края на 2021 г. предложението 
за регламент бе внесено за разглеждане в ресорни комитети на Европей-
ския парламент (ЕП), а Съветът се подготвя за четене и гласуване след като 

2 Регламент (ЕС) 2021/1119 на Европейския парламент и на Съвета от 30 юни 2021 
година за създаване на рамката за постигане на неутралност по отношение на климата 
и за изменение на регламенти (ЕО) № 401/2009 и (ЕС) 2018/1999 (Европейски закон за 
климата). OB L 243, 9.7.2021г., стр. 1-17.
3 Предложение за регламент на Европейския парламент и на Съвета за установяване на 
механизъм за корекция на въглеродните емисии на границите, COM(2021) 564 final
4 Решение (ЕС) 2016/1841 на Съвета, OB L 282, 19.10.2016г., стр. 1—3
5 Communication from the Commission to the European Parliament, The European Council, 
The Council, The European Economic and Social Committee and the Committee of the 
Regions. The European Green Deal, COM(2019) 640 Final
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отчита положителното, но все пак с препоръки, становище на Европейския 
икономическия и социален комитет6. В по-ранно становище по собствена 
инициатива7 комитетът насърчава инициативите на ЕС за борба с клима-
тичните изменения, подчертавайки, че е необходимо разработването на си-
метрични данъчни мерки, които да допълнят националните инициативи за 
таксуване на емитирания въглерод, което трябва да спомогне за по-мащабен 
ефект спрямо намаляването на CO2 емисии. 

Инициативата за граничен въглероден данък идва именно в търсене на 
по-осезаем резултат по отношение намаляване на парниковите емисии. Ето 
защо проектът за този данък допълва вече съществуващата Европейска схе-
ма за търговия с емисии (ЕСТЕ). Тези два инструмента не са конкуриращи 
се, а взаимно свързани инициативи, адресиращи проблема с въглеродоин-
тензивните промишлености  по различен начин. 

На практика ЕСТЕ е в хронологичен план е първата мащабна инициати-
ва за единно ценообразуване, регулиране и търгуване с емисиите парникови 
газове в рамките на ЕС плюс Исландия, Лихтенщайн и Норвегия. 

ЕСТЕ възниква и в резултат на вече споменатото ратифициране на Про-
токола от Киото за регулиране в международен план на емисиите парникови 
газове с цел намаляване на негативните ефекти върху климата. Чл. 17 от 
Протокола позволява на държавите участници, които не са надвишили оп-
ределените им единици квоти (assigned amount units, AAU), да търгуват из-
лишните количества с държави, които са използвали напълно капацитета на 
предоставените им квоти. Така на практика се появява ново търгуемо благо 
на международните пазари – въглеродът (и други парникови газове), които 
се разменят на т. нар. „въглеродни пазари“. 

Възникването на този вид трансакции е резултат от дългосрочните уси-
лия на международната общност да ограничи негативното влияние на ин-
дустрията и антропологичната дейност върху климата, да постави граници 
на замърсяването и да изработи визия за климатична неутралност и кон-
кретни стъпки за постигането ѝ. Тези цели са приети на глобално ниво през 
1992 г. в Рио де Жанейро с подписването на Рамкова конвенция на ООН за 
изменението на климата (United Nations Framework Convention on Climate 
Change, UNFCCC) от 154 държави, влизаща в сила от 1994 г. В момента стра-
ни по конвенцията са 197 държави. UNFCCC прави заявка за регулиране 
на концентрацията на парникови газове в атмосферата с цел запазване на 
екосистемите, осъществявайки икономически напредък по устойчив модел. 

6 Европейски икономически и социален комитет. Становище на секция „Земеделие, 
развитие на селските райони, околна среда“. Механизъм за корекция на въглеродните 
емисии на границите. NAT/834. Документ EESC-2021-03871-AS
7 Европейски икономически и социален комитет. Становище на Европейския иконо-
мически и социален комитет относно „Механизми за данъчно облагане за намаляване на 
емисиите на CO2“. Документ 2020/C 364/03
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Това е продължено чрез инициативи, на които се е осъществявал преглед на 
напредъка по поставените цели, синхронизация на плановете на отделните 
държави и задаване на нови цели и корекция на таргетите с цел постигането 
на устойчиво развитие. Такива последващи инициативи с голям резонанс са 
именно Протоколът от Киото (1997 г.) и Споразумението от Париж (2015 г.). 
Напредък е осъществяван чрез други междинни срещи – Планът за действие 
от Бали (2007 г.), Споразумението от Копенхаген (2009 г.), пакетът от приети 
мерки на срещата в Доха, Катар (2012 г.). Споразумението от Париж насър-
чава международната търговия с емисии и квоти за парникови газове, тъй 
като това се разпознава като ефективен начин за контрол на вредното въз-
действие в глобален план. Това довежда до приемането на по-детайлни пра-
вила за отчитане на емисиите и търговията с тях на международните пазари. 

Освен EU ETS (ЕСТЕ), подобни пазари функционират още в САЩ, Кана-
да, Китай, Япония, Нова Зеландия, Южна Корея и Швейцария. Съвместна 
система за търговия с емисии беше планирана и между ЕС и Австралия, но 
този проект не се осъществи поради липса на политическа воля и съобра-
жения от австралийска страна. В случая с Китай ЕС си сътрудничи посред-
ством меморандум за разбирателство с идеята за разширяване на пазарното 
сътрудничество по отношение на търговията с емисии. Корея използва своя 
национална система за търговия с емисии, покривайки 66% от парникови-
те газове. Тяхната платформа ще бъде допълнително разширявана с дос-
тъп към възникващи икономики и развиващи се държави. От 2020 г. ЕС и 
Швейцария свързаха своите ETS системи, което ще донесе допълнителна 
хармонизация и признаване на верифицираните емисии от двете страни по 
съглашението8. 

Обмяна на опит и сътрудничество в областта на търговията с емисии и 
квоти се осъществява и чрез International Carbon Action Partnership (ICAP), 
създадено през 2007 г. в Португалия. В него пълноправно членство имат 31 
организации и 5 със статут на наблюдатели. Сред тях освен европейски пра-
вителства, Европейската комисия и Швейцария, са и регионални организа-
ции за контрол върху емисиите на парниковите газове (Regional Greenhouse 
Gas Initiative) като щатите Масачузетс, Мериленд, Мейн, Ню Йорк и Вер-
монт, а също така представители на Western Climate Initiative – регионални 
представители от Калифорния, Британска Колумбия, Онтарио, Квебек и др. 
Наблюдатели са националните представители на Корея, Япония, Казахстан, 
Украйна и Мексико. По данни на ICAP към ноември 2020 г. съществуват 21 
действащи схеми за търговия с емисии. 8 ETS са в процес на изграждане, 

8 Decision No 2/2019 of the Joint Committee established by the Agreement between the 
European Union and the Swiss Confederation on the linking of their greenhouse gas emissions 
trading systems of 5 December 2019 amending Annexes I and II to the Agreement between the 
European Union and the Swiss Confederation on the linking of their greenhouse gas emissions 
trading systems [2020/1359] PUB/2020/661. OB L 314, 29.9.2020, pp. 68—86
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от които в Европа ще бъдат германската национална система за търговия с 
емисии, национална система в Черна гора и Украйна.  

ЕСТЕ разпознава признатите мерни единици (кредити), упоменати в Про-
токола от Киото, като количествен измерител на търговията с емисии и кво-
ти с външни страни. Международните кредити се генерират по два начина: 

 - Механизмът за чисто развитие (Clean Development Mechanism, CDM), 
чрез който държавите, които са страни по Анекс I от Киото, инвести-
рат в проекти за чиста индустрия и намаляване на парниковите газо-
ве в развиващи се страни. Това им носи сертифициранo намаление на 
емисиите премерено в t/CO2 (certified emission reduction, CER), което 
може да използват като средство за търговия в случай, че са достигна-
ли горните прагове на първоначално алокираните им емисии; 

 - Механизмът за общо прилагане (Joint Implementation, JI), чрез който 
се позволява на държави, които са страни по Анекс B от Киото, да ин-
вестират в проекти за чиста индустрия и намаляване на парниковите 
емисии в друга страна, записана под Анекс B, като по този начин се 
сдобиват с единица намалени емисии (emission reduction unit, ERU), 
премерени с ефекта от намалението на t/CO2.

Страните от Анекс B са 37 индустриално развити икономики и ЕС. 
До Фаза 3 на EU ETS, ЕС разпознаваше и приемаше напълно CER и ERU 

като единица обем, съответстваща с правилата на EU ETS. Понастоящем CER 
и ERU трябва да се приравнят към квотите на EU ETS, за което се следва 
методология и отчетност в единния регистър на емисиите, поддържан от ЕК. 

До момента обсъдихме основите на функционирането на схемите за тър-
говия с емисии и квоти по европейския опит на EU ETS. Ефектите от съ-
ществуването на ЕСТЕ може да обобщим като: 

 - Позитивно урегулиране на пазара с минимална административна 
тежест; 

 - Позволяване на пазарни механизми да определят цената, но необхо-
димост от дефиниране на ценови прагове за търгувания въглерод с ог-
лед постигането на желания ефект от реално намаление на емисиите и 
стимул за емитентите да бъдат климатично отговорни; 

 - Хармонизиране на правилата за верифициране, отчитане и търговия с 
въглерод – появяват се търгувани блага – квоти/емисии, които се раз-
пределят в пазарна среда;

 - Участие на правителствата и наднационални органи, които взимат ре-
шения за специфични отрасли, които трябва да бъдат стимулирани/
облекчени по отношение на ЕСТЕ; 

 - Естествено се стига до международно сътрудничество, хармонизация 
на стандарти и принос към общи климатични цели;

 - Необходимо е: 
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 | по-нататъшно синхронизиране на съществуващите схеми за търговия 
и нововъзникващите такива, както и пакетът от мерки, които прави-
телствата прилагат по отношение обхвата на климатичните политики; 

 | Съвместимост на системите, което ще помогне правилното разчитане 
на емпиричните данни и тяхната съпоставимост за оценка на прогреса;

 | Разширяване на практиката за регулация на парниковите газове чрез 
поставяне на прагови стойности (квоти) и възможността за търгуване/
преотстъпване на емисии към юрисдикции, които на този етап нямат 
значим принос към устойчивото развитие и са потенциална дестина-
ция за „изтичане“ на въглерод. 

В международната научна литература редица изследователи обръщат 
внимание именно на оценка и анализ на ефектите от съществуването на по-
добен тип схеми за търговия. Сред публикациите обаче откриваме много 
малко изследвания, посветени на комбинирания ефект от схемите за търго-
вия и въвеждането на въглеродни данъци.  

В случая на EU ETS, ценовият ефект има недостатъчно влияние върху 
емитентите – цените на допълнителните квоти са ниски в сравнение със 
социалните вреди9, причинявани от въглеродните емисии. Въпреки това се 
постига общо намаляване на въглеродните емисии в ЕС – 1.2 милиарда t/CO2 
в интервала 2008 – 2016 г. , но Схемата за търговия може да бъде по-ефектив-
на в бъдеще чрез въвеждането на по-строги мерки (Bayer and Aklin, 2020). 

В съответствие с подобни академични изследвания идва и решението на 
ЕК за разширение на обхвата на EU ETS както и представянето на допъл-
нителни мерки – гранична такса за въглеродните емисии, преобразуване на 
част от Европейската инвестиционна банка (ЕИБ) в банка на Европа за кли-
мата, Фонд за справедлив преход и Европейски пакт за климата, ангажиращ 
заинтересованите страни с участие и обмяна на идеи в процеса на въвежда-
не на нови политики и разработване на нови решения.

От една страна, ЕСТЕ регулира редица отрасли по отношение количе-
ството емитирани парникови газове, задавайки лимити за търговия с квоти-
те/емисиите. Изпълнявайки функциите на регулиран пазар, ЕСТЕ определя 
горна граница на емисиите и съответно квотите за емисии се разпределят 
безплатно или чрез търгове10, за количеството емисии, еквивалентно на гор-
ната граница (Holtsmark & Weitzman, 2020). 

От друга страна обаче ЕСТЕ не адресира проблема с „изтичането“ на 
емисии – релокация на производства и мощности към юрисдикции, които 
имат по-слаба регулаторна рамка по отношение опазване на околната среда 

9 Patrick Bayer, Michaël Aklin. (2020). The European Union Emissions Trading System 
reduced CO2 emissions despite low prices. Proceedings of the National Academy of Sciences, 
2020; 201918128 DOI: 10.1073/pnas.1918128117
10 Holtsmark, B., & Weitzman, M. L. (2020). On the Effects of Linking Cap-and-Trade Systems 
for CO2 Emissions. Environmental and Resource Economics, 75(3), 615-630.
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и устойчивост. Ето защо механизмът за въвеждане на граничния въглероден 
данък може да предложи алтернатива на „изтичането“ на емисии, регули-
райки вноса на определен тип продукти, които не попадат в обхвата на без-
платните квоти, отпускани според правилата на ЕСТЕ – обикновено това ще 
са суровини и енергия, внасяни от трети страни в единния вътрешен пазар 
на ЕС. Постепенното разширяване на обхвата на въглеродните данъци и тях-
ното равнище би разрешил един от основните им недостатъци в момента – 
ограниченият им макроикономически ефект11 (Boneva, 2020). 

Към предисторията на въглеродния данък в Европа, освен ЕСТЕ, е редно 
да добавим индивидуалните инициативи на редица държави да облагат пар-
никовите газове и съдържание на въглерод в някои отрасли и производства. 
Финландия е пионер при въвеждането на въглеродни данъци – през 1990 г. 
облага емитирания въглерод в производството на електрическа и топлинна 
енергия, като постепенно разширява обхвата. Следват Полша (1990 г.), Нор-
вегия (1991 г.), Швеция и Дания (1992 г.).

Шведският модел показва, че икономическата активност може да се по-
виши дори при въведен въглероден данък – през 1990 – 2017 г. БВП се уве-
личава със 78%, а в същото време емисиите на CO2 намаляват с 23% от пър-
воначалния период. Цената на въглерода в Швеция е и най-висока, което 
принуждава потребителите на енергия да бъдат по-ефективни в разходва-
нето и стимулира въвеждането на възобновяеми енергоизточници (ВЕИ). В 
тази връзка, България трябва да подобри пазарната си конкурентоспособ-
ност чрез динамичен и финансово стабилен сектор на ВЕИ (Muzho, 2021), 
либерализиране на пазара, единно и координирано въвеждане на икономи-
чески и еко-фискални инструменти за изграждане на дългосрочни системи 
от устойчиви енергоизточници12. 

Информационната осведоменост е друг елемент, необходим за успешното 
представяне на фискални инструменти, които допринасят за климатичните 
цели. Nozharov (2014) представя този проблем през призмата на концепцията 
„принципал – агент”, където принципиалът наема агент, който представя и 
следва неговите интереси, както и възникващите в последствие проблеми от 
това. Аналогия в практиката на този проблем авторът прави с българската 
АЕЦ „Белене”, където правителството притежава информация за разходите 
за проекта и енергията, но на практика не е платеца на дължимите сметки. 
Това не може да бъде достатъчно за оптимално действие/решение по отно-
шение на енергийната ефективност13.

11 Boneva, S. (2020). Въглеродните данъци в контекста на европейската зелена 
сделка. Научни трудове на УНСС, 5(5), 15-29.
12 Muzho, N. (2020). Environmental Fiscal Policy for Sustainable and Efficient Renewable 
Energy. Годишник на УНСС, 1(1), 193-209.
13 Nozharov, S. (2014). Political economy and the transition to” Green” economy. MPRA 
Paper, (80874). University Library of Munich, Germany.
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Таблица 1: Въвеждане на въглеродните данъци в Европа до представянето  
на Европейската схема за търговия с емисии в ЕС.

Държава Година  
на въвеждане Вид таксуване на парниковите газове

Финландия 1990 въглероден данък
Полша 1990 въглероден данък
Норвегия 1991 въглероден данък
Швеция 1992 въглероден данък
Дания 1992 въглероден данък
Словения 1996 въглероден данък
Естония 2000 въглероден данък
Латвия 2004 въглероден данък
Европейски Съюз 2005 схема за търговия с емисии (СТЕ)

Източник: Авторите 

Прогресивното въвеждане на въглероден граничен данък за целия ЕС 
залага рискове на макроравнище, които трябва да бъдат внимателно преце-
нени. Те се различават съществено по характер от националните специфи-
ки на таксуването на въглерод и са свързани с международните търговски 
потоци и начина, по който ЕС до момента е търгувал със страни извън 
блока – особено с тези на юг от екватора, Африка и такива в директно съ-
седство – страни от Източна Европа, които не са членки на ЕС. С най-висок 
експортен риск14 в резултат от въвеждане на граничен въглероден данък се 
открояват Босна и Хереговина, Алжир, Намибия, Мадагаскар, Камбоджа и 
Виетнам (Eicke et al., 2021). Последното е пример, който показва необходи-
мостта от анализ не само на предисторията и вече натрупаната историческа 
информация за ефектите от въглеродните данъци, но и критичен поглед към 
текущото състояние на международната търговия, глобалните вериги за 
доставки предвид икономическата конюнктура след 2020 г. 

2. България: декарбонизация в бъдеще време

Дейностите в България по опазване на околната среда, в това число на-
маляване на въглеродния отпечатък от икономически дейности и съкра-
щаване на емисиите парникови газове, са хармонизирани с усилията на 
ЕС за постигане на климатичен неутралитет. От своя страна актуалното 

14 Eicke, L., Weko, S., Apergi, M., & Marian, A. (2021). Pulling up the carbon ladder? 
Decarbonization, dependence, and third-country risks from the European carbon border 
adjustment mechanism. Energy Research & Social Science, 80, 102240.
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климатично законодателство в ЕС еволюира през последните десетилетия 
значително – напр. през 1996 г. се въвежда Директива за комплексно предо-
твратяване и контрол на замърсяването15, приетата през 2003 г. и действаща 
до днес Директива за установяване на схема за търговия с квоти за емисии 
на парникови газове (регламентираща EU ETS)16, също директивите за на-
сърчаване използването на енергия от възобновяеми източници17 и енергий-
на ефективност18, последната от които си поставя за задача икономия от 20% 
на първичното енергийно потребление в Съюза към 2020 г. 

У нас към момента действа Закона за ограничаване изменението на кли-
мата (Обн. ДВ. бр. 22 от 11 Март 2014 г., изм. ДВ. бр. 19 от 5 Март 2021 г.), чи-
ято цел е въвеждането на европейските и международни механизми според 
ангажиментите, поети от България с ратифицирането на Рамковата конвен-
ция на Обединените нации по изменение на климата и Протокола от Киото19, 
а също така и чрез Споразумението от Париж20. Чрез въвеждането на мерки, 
съгласно гореспоменатите международни договорености, българското за-
конодателство трябва да допринесе за намаляване емисиите на парникови 
газове, което е основополагащо за постигане на целите на политиката по 
ограничаване изменението на климата и адаптация към климатичните про-
мени. Съгласно Закона за ограничаване изменението на климата в България 
действа вече разгледаната Европейска схема за търговия с емисии (ЕСТЕ) 
и свързаният с това Национален регистър за търговия с квоти за емисии на 
парникови газове (НРТКЕПГ) към Изпълнителната агенция по околна среда 
(ИАОС). Поддържането на този регистър е в съответствие с изискванията на 
Регламент (ЕС) № 389/2013 за поддържане на регистъра и администриране 
на емисиите от българска страна в Дневника на ЕС за трансакциите (EUTL)21 

15  Council Directive 96/61/EC of 24 September 1996 concerning integrated pollution prevention 
and control,
OJ L 257, 10.10.1996, p. 26–40
16 Directive 2003/87/EC of the European Parliament and of the Council of 13 October 2003 
establishing a scheme for greenhouse gas emission allowance trading within the Community 
and amending Council Directive 96/61/EC (Text with EEA relevance), OJ L 275, 25.10.2003, 
p. 32–46
17 Directive (EU) 2018/2001 of the European Parliament and of the Council of 11 December 
2018 on the promotion of the use of energy from renewable sources, OJ L 328, 21.12.2018, p. 
82–209
18 Directive 2012/27/EU of the European Parliament and of the Council of 25 October 2012 on 
energy efficiency, OJ L 315, 14.11.2012, p. 1–56
19 UNFCCC. (1997). Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate 
Change adopted at COP3 in Kyoto, Japan, on 11 December 1997
20 UNFCCC. (2015). Paris Agreement to the United Nations Framework Convention on Climate 
Change, Dec. 12, 2015, T.I.A.S. No. 16-1104
21 Регламент (ЕС) № 389/2013 на Комисията от 2 май 2013 година за създаване на Регистър 
на ЕС съгласно Директива 2003/87/ЕО на Европейския парламент и на Съвета и решения 
№ 280/2004/ЕО и № 406/2009/ЕО на Европейския парламент и на Съвета и за отмяна 
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относно притежаването и прехвърлянето на единици емисии по Протокола 
от Киото. С постановление на Министерски съвет е приета и Наредба за реда 
и начина на администриране на Националния регистър за търговия с квоти 
за емисии на парникови газове (ПМС № 266 от 29.08.2014 г., обн., ДВ, бр. 
74 от 5.09.2014 г.). С въпросния подзаконов административен акт се урежда 
процеса по откриване, актуализиране и закриване на партиди в обхвата на 
ЕСТЕ, разпределение на квоти, верифициране на емисии, включително раз-
пределение на квоти по партиди на авиационни оператори. 

Действията по декарбонизация в България биха оказали силно въз-
действие върху производството на електроенергия и минната индустрия у 
нас – кръга от мощности в Маришкия басейн, Стара Загора, Бобов дол и 
Перник. Страната ни е „минна държава“ –  като през 2015 г. общият до-
бив на подземни изкопаеми възлиза приблизително на 79.5 млн. тона, което 
представлява 11 тона добив на глава от населението22. Това е показател над 
средния не само за Европа, но и за света. България е на трето място по добив 
на мед и на четвърто място по добив на злато в  Европа, а това потвърждава 
значението на рудодобива за нашата индустрия. 

Предложените за преход към климатично неутрална икономика средства 
за България по Фонда за справедлив преход са €458 милиона от бюджета на 
ЕС. Най-голям реципиент ще бъде Полша (чиито въгледобивен отрасъл ще 
бъде засегнат най-силно), следвана от Германия, Румъния и Чехия. Страна-
та ни ще трябва да мобилизира общо €6.205 милиарда по трите стълба на 
Механизма за справедлив преход. За сравнение, очакваната сума за Полша е 
€27.344 милиарда. 

За да загатнем за мащабите на трансформация, които страната ни ще 
трябва да извърши с цел декарбонизация на икономиката, ще обърнем вни-
мание на следните няколко показателя:

 - Енергийна зависимост; 
 - Енергийна интензивност на икономиката; 
 - Производство на първична енергия; 
 - Дял на възобновяемата енергия в брутното крайно потребление на 

енергия;
 - Крайно енергийно потребление по сектори; 
 - Нива на основни показатели за качество на атмосферния въздух през 

2020 г. – въглероден оксид 

на регламенти (ЕС) № 920/2010 и (ЕС) № 1193/2011 на Комисията текст от значение за 
ЕИП. OB L 122, 3.5.2013г., стр. 1-59
22 Национална стратегия за развитие на минната индустрия, Решение 761 от 29.09.2015 г. 
на МС
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Таблица 2: Енергийна зависимост на България, ЕС и Еврозоната  
в периода 2010-2018 г. (в процентно изражение)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

EU-27 55.74 56.321 54.876 53.894 54.369 55.968 56.092 57.495 58.177

Еврозона 61.791 62.394 60.992 59.849 60.104 62.063 61.867 63.026 63.248

България 40.146 36.732 36.853 38.319 35.172 36.446 38.472 39.362 36.375

Източник: Евростат

Съотношението между нетен внос на енергия към брутното количество 
налична енергия определяме като енергийна зависимост на дадена страна. 
България поддържа относително постоянно ниво на енергийна зависимост 
през разглеждания период като се наблюдава подобрение в сравнение с на-
чалния период от 2010 г.  

Енергийна интензивност на икономиката ще изрази количеството енер-
гия, необходимо за производството на единица икономическа продукция 
(брутната налична енергия за единица БВП). България осезаемо изостава по 
този параметър както от ЕС, така и в по-голяма степен от еврозоната.

Таблица 3: Енергийна интензивност на България, ЕС и Еврозоната в периода 2010-
2018 г., представена като килограм нефтен еквивалент за €1000 генериран БВП

 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

EU-27 146.31 139.57 138.61 137.12 130.34 129.06 127.67 126.83 123.28

Еврозона 135.93 129.16 128.9 127.97 121.48 120.78 119.22 118.11 114.67

България 473.46 495.02 472.42 438.04 449.49 451.8 426.02 426.03 414.36

Източник: Евростат

За композирането на този показател Евростат отчита употребата на суров 
петрол и петролни продукти, природен газ, твърди горива и електричество, 
а именно последните две са от особено значение за българската енергетика. 
Електроцентралите, използващи местно добити въглища, осигуряват около 
48% от производство на електрическа енергия у нас23 и по този начин обез-
печават енергийната сигурност. Разминаването по енергийна интензивност 
на икономиката например през 2018 г. е 3,6 пъти от Еврозоната, а в началото 

23 Министерство на енергетиката. (2019). Бюлетин за състоянието и развитието на 
енергетиката на Република България през 2019 г., достъпен на https://www.me.government.
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на изследвания период разликата между България и еврозоната е приблизи-
телно 3,5 пъти. 

Потреблението на въглища у нас през 2018 г. (30 млн. тона) е изключител-
но за производство на електрическа и топлинна енергия (95.6%), за производ-
ство на брикети се използват 3.8% от добива, за отопление от населението 
0.1% и за други нужди 0.5%. Това потвърждава нашето очакване, че въгледо-
бивът и производството на електрическа енергия у нас ще бъдат особено за-
сегнати от прилагането на Европейския зелен пакт, който цели приоритетна 
декарбонизация на особено CO2-интензивни отрасли като въгледобива. 

Производството на първична енергия е базирано на производство от суро-
вини, добити на територията на страната: въглища (отчита се пречистеното 
производство), суров нефт, природен газ, ядрена енергия, енергия от възобно-
вяеми източници (водна, вятърна, слънчева, геотермална и топлина от окол-
ната среда), биомаса, биогазове, течни биогорива и невъзобновяеми горива. 

Таблица 4: Производство на първична енергия в общия енергиен баланс  
на България за периода 2010 – 2018 г. (хиляди тонове нефтен еквивалент)

 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Общо 10395.7 12165 11632.8 10615.1 11264.8 11989.2 11220.1 11677 11909.8

Въглища  
и твърди  
горива

4927.4 6206.9 5607.9 4782.3 5106 5831.8 5081.3 5669.5 5056.1

Нефт  
и нефтени 
продукти

23.4 22.4 24.4 28.4 26.4 25.4 24.4 24.3 22.8

Природен  
газ 59.1 350.7 308.3 233.9 159.5 84.5 76.7 66.3 28.5

Възобно- 
вяеми  
и биогорива

1533.5 1471 1664.9 1890.1 1913.8 2117.2 1996.2 1938.2 2562.9

Невъзобновя-
еми отпадъци 3.4 9.1 7.3 13.4 13.1 18.3 31.5 38.7 71.4

Ядрена 
енергия 3849 4105 4020 3667 4046 3912 4010 3940 4168

Източник: Национален статистически институт 

Въглищата и твърдите горива очаквано доминират в изследвания хроно-
логичен ред. Възходящите промени в количествата произведена първична 
енергия съвпадат с повишението на брутния вътрешен продукт (БВП) на 

bg/bg/themes/byuletin-za-sastoyanieto-i-razvitieto-na-energetikata-na-republika-balgariya-
prez-2019-g-2040-1531.html
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България в годините 2011, 2014, 2015, а забавянето в движението на БВП 
през 2012 спрямо 2011 г. се отразява в производството на първична енергия 
и е най-осезаемо в намалението на количествата въглища и твърди горива, 
които са спаднали с почти 600 хил. тона нефтен еквивалент. 

Фигура 1: Производство на първична енергия в общия енергиен баланс на България 
за 2018 г. (процентно отношение) 

Източник: Авторите, по данни на МЕ

Намираме емпирично потвърждение и в структурата на брутното про-
изводство на електроенергия по видове енергоносители за 2018 г. По данни 
на Министерство на енергетиката (МЕ) въглищата заемат 40,1% от ресурса, 
необходим за производство на електроенергия у нас, следван от ядрената 
енергетика. 

Фигура 2: Структура на брутното производство на електрическа енергия  
по видове централи и по вид енергоизточник за 2018 г. 

Източник: Министерство на енергетиката  
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По отношение дял на възобновяемата енергия в брутното крайно по-
требление на енергия, ще забележим убедителна тенденция за нарастване 
на възобновяемата енергия в енергийния микс на страната – интересно е да 
отбележим, че след 2009 г. на практика той изпреварва Еврозоната. 

 Фигура 3: Дял на възобновяемата енергия в брутното крайно потребление  
на енергия (в процентно отношение)

Източник: Авторът, по данни на Евростат

Мощностите на възобновяемите източници (ВИ) ще продължат да на-
растват съгласно Интегрирания план в областта на енергетиката и климата 
на Република България  до 2021-2030 г. Индикативна траектория за дела на 
енергията от ВИ в брутното крайно потребление на енергия в страната ще 
достигне до 29,09% през 2030 г. като това няма да се отрази върху место-
обитанието и флората в 234 защитени зони. По-специфичните секторни 
цели са: 

 - 30.33% дял енергията от ВИ в сектор електрическа енергия;
 - 42.60% дял енергията от ВИ в сектор топлинна енергия и енергия за 

охлаждане;
 - 14.2% дял енергията от ВИ в сектор транспорт.

За да идентифицираме секторите-потребители на енергия, които биха 
били най-засегнати от промяна в енергийната политика на ЕС, ще разгледа-
ме крайното енергийно потребление. То показва, че реформи в енергийната 
политика на страната биха се отразили най-силно върху индустрията, сек-
тора на транспорта и домакинствата (особено по отношение на енергийната 
ефективност). 
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 Фигура 4: Крайно енергийно потребление по сектори 2010 – 2018 г.  
(хиляди тонове нефтен еквивалент)

Източник: Авторът, по данни на НСИ

От направените сравнения може да установим, че енергийната интензив-
ност на икономиката ни, а също така и структурата на първичното произ-
водство на енергия и, в последствие, производството на електроенергия по 
енергоизточник са пример за  индикация относно развитието на енергий-
ния сектор и в частност прогреса на целите по Европейския зелен пакт в 
националното стопанство. Ако погледнем регистрираните стойности на въ-
глероден оксид в 19 измервателни пункта в страната ще забележим, че не са 
регистрирани превишения за 8-часова норма, съгласно Годишния бюлетин 
за качество на атмосферен въздух (КАВ) за 2020 г.24 

Таблица 5: Нива на основни показатели за качество на атмосферния въздух  
през 2020 г. – въглероден оксид

№ Пункт

Брой 
регистрирани 

данни 8 ч 
концентрации

Брой  
превишения  
на 8ч норма    
[10.0 mg/m3]

Максимална 
измерена 8ч 

концентрация  
[mg/m3]

Средногодишна 
концентрация 

[mg/m3]

1 2 3 4 5 6

1
София – ИАОС/
Павлово

8654 0 3.47 0.54

2 София – Копитото 7788 0 1.02 0.34

3 София – Младост 8009 0 2.97 0.63

24 Изпълнителна агенция по околна среда. (2021). Годишен бюлетин за качество на 
атмосферен въздух (КАВ) за 2020 г. Достъпен на: http://eea.government.bg/bg/dokladi/
Godishen_bul_2020new.xlsx 
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Продължение

1 2 3 4 5 6

4
София –  
Хиподрума

8444 0 4.08 0.53

5
Пловдив –  
Каменица

7728 0 4.79 0.35

6
Пловдив –  
ж.к. Тракия

6461 0 4.03 *

7
Варна – СОУ  
Ангел Кънчев

8082 0 1.81 0.36

8 Варна АИС – Чайка 8647 0 1.86 0.35

9 Девня – Изворите 8668 0 1.38 0.26

10 Враца – ЖП Гара 8677 0 1.73 0.30

11 Никопол – ДОАС N 8231 0 3.35 0.32

12
Плевен – НУ Па-
триарх Евтимий

8216 0 3.75 1.50

13 Русе – Възраждане 8711 0 5.86 0.39

14
Кърджали –  
Студен Кладенец

1313 0 6.37 *

15 Перник – Център 8089 0 2.72 0.62

16
Бургас – кв. Долно 
Езерово

8454 0 2.34 0.35

17
Бургас – кв. Меден 
Рудник

8725 0 2.09 0.29

18
Димитровград –  
Раковски

8197 0 2.16 0.39

19
Стара Загора –  
Зелен Клин

8017 0 1.33 0.29

Източник: Изпълнителна агенция по околна среда

Необходимостта от продължение на мерките по декарбонизация за пости-
гане на ангажиментите на страната ни пред ЕС е стратегически заложена и 
в Националния план за възстановяване и устойчивост от 2021 г. Нисковъ-
глеродната икономика е обособен компонент от националния план, където 
финансиране от фондовете на ЕС и националния бюджет е обвързано с мер-
ки за намаляване на енергийната интензивност, повишаване на енергийна-
та ефективност на сградния фонд, насърчаване на възобновяемата енергия,  
модернизация на електропреносната и либерализация на пазара на електро-
енергия, както и  пилотно развитие на нисковъглеродни енергийни решения. 
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Документът потвърждава по-горните наблюдения, касаещи енергийната 
интензивност, като се отбелязва, че икономиката ни изразходва средно 3.5 
пъти повече енергийни ресурси за производство на единица БВП в сравне-
ние със средните нива за ЕС. Най-големият източник на парникови емисии 
в България е сектор енергетика, който генерира над 70% от емисиите у нас. 
Именно амбицията за декарбонизация ще наложи сериозно реформиране на 
този сектор, свързани с подмяна на горивата източник на енергия, техноло-
гията на добиване и, впоследствие, социални разходи за компенсиране на 
засегнатите групи. 

Неслучайна е първата реформа, предложена в Плана – създаване на На-
ционален фонд за декарбонизация (все още на етап техническа подготовка и 
планиране съвместно с главна дирекция „Реформи“ на ЕК), който ще  под-
помага инвестициите в нисковъглеродни технологии и процеси, а потенци-
ални бенефициенти могат да бъдат крайни потребители на енергия, които 
ще реализират проекти, допринасящи за декарбонизацията на българската 
икономика. В Плана за възстановяване и устойчивост от 2021 г. са предвиде-
ни още следните реформи: 

 - Улесняване и повишаване ефективността на инвестиции в енергийна 
ефективност на многофамилни жилищни сгради; 

 - Разработване на дефиниция и критерии за „енергийна бедност“ за до-
макинствата в Закона за енергетиката за целите на либерализация-
та на пазара и финансирането на проекти за енергийна ефективност;

 - Механизъм за финансиране на проекти за енергийна ефективност и 
възобновяеми източници заедно със сметките за енергия;

 - Обслужване на едно гише;
 - Стимулиране на производството на електроенергия от ВЕИ и подпо-

магане на процеса по декарбонизация и намаляване на администра-
тивната тежест при присъединяването и оперирането на ВЕИ;

 - Изготвяне и приемане на Национална пътна карта за подобряване на 
условията за разгръщане на потенциала за развитие на водородните 
технологии и механизмите за производство и доставка на водород; 

 - Либерализация на пазара на електрическа енергия;
 - Създаване на Комисия за енергиен преход за изработването на Пътна 

карта към климатична неутралност;
 - Създаване на държавно предприятие „Конверсия на въглищни 

региони“. 

Утвърденият съвместно от Министерство на енергетиката (МЕ) и Ми-
нистерство на околната среда и водите (МОСВ) Интегриран план в облас-
тта на енергетиката и климата на Република България 2021 – 2030 г. до-
пълва в детайл предстоящите дейности, необходими за декарбонизирането 
на икономиката. Планът представя и прогностични модели за динамиката 
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на парниковите газове у нас в сектори: енергетика, преработваща промиш-
леност и строителство, транспорт, индустрия, селско стопанство, земе-
ползване, промяна в земеползването и горско стопанство (ЗПЗГС) и сектор 
отпадъци. 

Таблица 6: Прогнози за намаляване на емисиите на парникови газове, CO2-eq

Източник: (B)EST модел, E3-Modelling

Интегрираният план заключава, че постигнатите резултати биха били 
удовлетворителни при изпълнение на допълнителни мерки като: повише-
ние на дела на възобновяеми източници в брутното крайно потребление на 
енергия в страната, прилагането на нисковъглеродни технологии при про-
изводството на енергия в сектор енергетика, насърчаване на енергийната 
ефективност, активна работа по Националната програма за ускорена гази-
фикация в България, реформи в сектор транспорт (напр. интермодалност и 
въвеждане на схема за насърчаване използването на електрически превозни 
средства), ефективно разходване на енергия в сектор промишленост, повече 
възможности за използването на енергия от природен газ, оптимизиране на 
емисиите от селскостопанския сектор, предотвратяване на отпадъци и тях-
ното разделно събиране. 

Разгледаните национални стратегически документи не анализират пред-
ложението за европейския граничен въглероден данък. Това подсказва, че 
ще е необходим изначален анализ относно формите и начина на въвеждане 
на въглероден данък, с който България трябва да се съобрази, неговото ад-
министриране и ефекти, които ще породи за нашата икономика. 
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Таблица 7: Примери за екологични данъци в България

Вид екологичен данък Пример

Енергийни данъци
Акцизи върху горивата (природен газ, въглища, петрол), 
енергийни продукти и електрическа енергия  – съгласно 
Закон за акцизите и данъчните складове. 

Транспортни данъци

Регистриране, сертифициране на превозни средства, 
такса за ползване на превозно средство, продуктовата 
такса (екотакса). Закон за местните данъци и такси. Об-
лагане на продажбите на превозни средства в ЕС. 

Данъци върху замър-
сяването и природните 
ресурси

Административни такси (за добив, пречистване, водо-
вземане) разрешителни, глоби – Закон за опазване на 
околната среда, Закона за водите, Закона за почвите, 
Закон за управление на отпадъците, Закон за лечебни-
те растения, Закон за защитените територии, Закон за 
чистотата на атмосферния въздух, Закон за подземните 
богатства, Закон за биологичното разнообразие, Закон 
за защита от шума в околната среда, Закона за защита 
от вредното въздействие на химичните вещества и пре-
парати; местни разпоредби. 

Източник: Авторите, по данни на НСИ

Страната ни прилага екологични данъци, които са традиционен и на-
растващ приход25 за държавния бюджет (НСИ, 2021) като през 2018 г. те са 
нараснали до 3 223 млн. лева, което е с 56.7% повече в сравнение с 2010 г. 
Като форма на въглеродна такса у нас може да отнесем таксите за такси за 
издаване на разрешителни и приходи от емисии на парникови газове  чрез 
Националния регистър за търговия с квоти за емисии на парникови газове 
към ИАОС. Граничният въглероден данък обаче е различен по форма и сми-
съл механизъм за регулиране на вноса от юрисдикции с нехармонизирани 
стандарти за климатична неутралност. 

Заключение

Граничният въглеродните данък в Европейския съюз е проектиран фиска-
лен инструмент, който ще обслужва целите на ЕС за постигане на климатична 
неутралност. От една страна, позитивни ефекти могат да бъдат очаквани по 
линия на стимулиране на нисковъглеродно производство и внос към единния 
пазар, който отговаря на природосъобразните стандарти на съюза. В същото 

25 Национален статистически институт. (2021). Околна среда 2019. ISSN 1313-2040
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време обаче дизайнът на този вид данък е все още неизяснен, неговият об-
хват и администриране трябва да бъдат дефинирани в посока да изпълни по 
същество основната си цел – принос към намаляване на парниковите емисии 
и лимитиране на рисковете за изтичане на въглерод извън рамките на мит-
ническия съюз на ЕС, допълвайки вече съществуващата Европейска схема за 
търговия с емисии. Декарбонизацията на българската икономика ще се случи 
в момент, когато граничният въглероден данък ще бъде прогресивно инсти-
туционализиран. За да отговорим адекватно на променящата се конюнктура, 
пред страната ни предстои период на бърза адаптация към енергийно ефек-
тивна икономика и осмисляне на конкурентоспособността на икономиката с 
оглед нисковъглеродните модели на устойчиво развитие. 
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Резюме

В статията е представено наблюдение върху развитието и в известна степен 
усъвършенстването на маркетинговите комуникации в страната ни с референ-
ции към случващото се в глобален план във връзка с кризата през 2020 г., предиз-
викана от пандемията COVID-19. Отчетени са някои аспекти на промененото 
потребление и предвид това са направени първи очертания на промените в кому-
никациите в три основни аспекта – в каналите, в съдържанието и в бюджетите. 
Продължаващата криза неминуемо ще окаже и допълнителни влияния върху мар-
кетинговите комуникации, което също предстои да бъде проследено. 
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The article presents an overview of the development and to some extent the improvement 
of marketing communications in our country with references to what is happening globally 
in connection with the crisis in 2020 caused by the COVID-19 pandemic. Some aspects 
of the changed consumption are taken into account and in view of this the first outlines of 
the changes in the communications are made in three main aspects – in the channels, in 
the content and in the budgets. The ongoing crisis will inevitably have additional effects 
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Увод

Години наред маркетинговите комуникации – като стратегия и реализа-
ция – са много тясно свързани със ситуацията на пазара и особено с потреби-
телското поведение. Именно поради това в условията на променено потреб-
ление, усъвършенстванията и адаптацията в маркетинговите комуникации 
се случват неизбежно, в противен случай компаниите много трудно биха 
могли да извлекат ползи. Специалистите в сферата като правило са доказали 
своята изключителна гъвкавост – промените в потреблението биват разгле-
дани и осмислени достатъчно бързо, така че да се постигне усъвършенстване 
при постигането на целите на компаниите.

Кризата (здравна, икономическа и на места политическа), която започна в 
началото на 2020 г. и в която все още се намираме, не прави изключение. От 
една страна в началото бяха регистрирани доста сериозни, при някои про-
дуктови групи и услуги драстични промени в потреблението – съпътствани 
с ярки примери на паническо пазаруване и ръст на онлайн търговията. Това 
са аспекти на така нареченото кризисно потребление, което в някаква степен 
могат да се определят като очаквани. От друга страна, маркетинговите ко-
муникационни дейности много бързо се промениха, така че да съответстват 
на новите реалности. Именно това дава основание тези първоначални про-
мени да бъдат отчетени и представени тук – с ясното съзнание, че вероятно 
предстоят още количествени и съдържателни натрупвания, които да проме-
нят посоката им на развитие и с това – ползите за компаниите.

Потребителско поведение. Преживяване.

Фундаменталните изследвания и постулати в сферата на потребителското 
поведение така или иначе предполагат възможни влияния върху определени 
аспекти на маркетинговите комуникации. Байрън Шарп отбелязва следното: 
предвид, това че повечето потребители се чувстват комфортно да купуват на-
бор от продукти, с които имат опит, има малка територия, върху която марке-
тинговите комуникации могат да убедят, че един конкурент е по-добър от дру-
гите. Следователно убеждаването, че един бранд е „по-добър“ или „най-добър“ 
рядко е постижима цел за повечето маркетингови комуникации. Обикновено 
не е възможно (или вероятно), тъй като конкуриращите се марки се различават 
малко по отношение на характеристики, качество и други, а рекламата напри-
мер има неголям капацитет за убеждаване поради редица причини, като на-
пример продължителност и особености на средата.1 Това означава, че от гледна 
точка на компанията не винаги е необходимо да се търсят нови комуникацион-
ни възможности, а би било работещо да се върви в посока затвърждаване на 

1 Sharp, B. Marketing: theory, evidence, practice. Oxford University Press, 2017, pp. 451 – 452.
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впечатлението от продукта или бранда и насърчаването на повторни покупки. 
Именно това се вижда изключително ясно по време на кризисна ситуация – и 
маркетинговите комуникации трябва да се съобразяват с това.

Друго скорошно изследване показва, че потребителите адаптират свое-
то поведение при пазаруване и харчене по време на криза в отговор на по-
стоянно променящите се стимули от околната среда. В настоящата панде-
мична ситуация те преминаха от страх към пестеливост и след това след-
ваха един от двата пътя – поддържане на ново, предизвикано от кризата 
поведение или – по-често – връщане към предишно познато потребителско 
поведение.2 За компаниите е важно да разберат тези действия, за да могат 
да доразвият маркетинговите си комуникации така, че да бъдат адекватни 
на реалностите.

При всичко това, може да се каже, че промененото потребление насочи 
вниманието към така нареченото клиентско преживяване – нещо, което до 
този момент е било по-тясно свързано най-вече с онлайн пазаруването. При-
ема се, че това е процес, който започва още в момента, в който потребителят 
попадне на рекламата на бранда – онлайн или офлайн. Това продължава за-
едно с неговото по-нататъшно движение – когато влиза в онлайн магазина, 
разглежда продукта, след което евентуално прави покупка и накрая – полу-
чава самия продукт. Самият процес на клиентското преживяване търпи про-
мени във времето, като по време на пандемията някои компании изпревари-
ха тенденциите по отношение на насочването към електронната търговия, 
гарантирайки по-добра наличност на запаси и повишаване на ефективност-
та. По-важното е, че марките трябва стават по-добри за хората в дългосрочен 
план, като преоценяват тяхната значима роля в живота на хората и правят 
повече за своите клиенти.

Компанията за маркетингови проучвания Forrester предполага, че компа-
ниите трябва да започнат да мислят различно за динамиката на клиентите, 
ако те трябва да осигурят по-добро изживяване на клиентите. В тези условия 
се появява и концепцията за journey orchestration – което включва проек-
тиране на преживявания, като се използват данни в реално време на ниво 
индивидуални клиенти и се анализира текущото поведение, прогнозира се 
бъдещото такова и се правят допълнителни настройки за увеличаване на 
стойността за клиента, както и да се стимулира оперативната ефективност и 
да се подобрят бизнес резултатите.3

2 Rayburn, S., A. McGeorge, S. Anderson, J. Sierra. Crisis‐induced behavior: From fear and 
frugality to the familiar. In: International Journal of Consumer Studies; 2021; pp. 1 – 16.
3 What we know about customer experience. In: WARC, WARC Best Practice, February 2021; https://
www.warc.com/content/article/bestprac/what-we-know-about-customer-experience/122499 
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Маркетинговите комуникации по време на пандемичната криза

Преди да бъде обърнато внимание на промените в маркетинговите кому-
никации по време на кризата, е важно да се отбележи и наличието на пови-
шено „потребление“ на информация въобще. Редица наблюдения показват, 
че ползването на информационни източници нараства – всъщност това веро-
ятно дори не изисква емпирично потвърждение, защото този ръст се усеща-
ше (и продължава да се усеща) буквално навсякъде. Разбира се, допълнител-
ни разсъждения в тази посока могат да бъдат направени, тук е интересно да 
се отбележат резултатите от едно изследване на паническото потребление, 
което показва, че дори прекомерната употреба на социални медии засилва 
връзката между информацията за недостиг на продукти и възприеманата 
възбуда при потребителите, докато желанието за покупка импулсивно смек-
чава връзката между възприеманата възбуда и поведенческите резултати. 
Иначе казано, повечето информация дава своеобразна енергия на потреби-
телите, които продължават да пазаруват панически4.

И още: факт е, че клиентското преживяване претърпя промени или усъ-
вършенстване по време на пандемията, но в случая е важно да се обърне 
внимание и на реакциите на компаниите в една такава ситуация. „При всяка 
икономическа или финансова криза първосигналната реакция на мнозин-
ството брандове е да спрат кампаниите си, докато се ориентират в новата 
обстановка. По-важното и лошото е, че огромната част от тези брандове така 
и не възстановяват комуникацията си в мащаба, от преди всичко да се сри-
не… Голямата картина, обаче, започва след това и както и преди десетина 
години, в условията на глобална финансова криза се видя, че тези, които 
решат да изчезнат от полезрението на потребителите, губят в дългосрочен 
план. „Изчезнеш ли за повече от шест месеца, започват да страдат ключо-
ви показатели на бранда, като склонност за използване и цялостен имидж. 
Очевидно орязването на бюджетите намалява т. нар. share of voice в катего-
рията на даден бранд, което увеличава риска от загуба на пазарен дял.“5 Има 
основания да се смята, че при настоящата криза ситуацията с бюджетите за 
маркетингови комуникации ще бъде подобна.

В този контекст към момента могат да се очертаят три основни аспек-
та на развитие на маркетинговите комуникации в условията на променено 
потребление в резултат на пандемията – промени при каналите, промени в 
съдържанието и промени в бюджетите.

4 Islam, T.; Pitafi, A. H.; Arya, V.; Wang, Y.; Akhtar, N.; Mubarik, S.; Xiaobei, L. Panic buying 
in the COVID-19 pandemic: A multi-country examination. Journal of Retailing and Consumer 
Services Volume 59, March 2021.
5 Кандов, Б. Какво се случва, когато спреш да рекламираш. В: Praktikata.bg, 29.04.2020; 
https://praktikata.bg/kakvo-se-sluchva-kogato-spresh-da-reklamirash/ 
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Промени при каналите

Повече от ясно е – ръстът в онлайн пазаруването и увеличената кому-
никация в дигитална среда води и до промени при каналите, които компа-
ниите ползват, за да достигнат до потребителите. Проучване на The New 
York Times сочи, че пандемията е променила начина, по който боравим с ин-
тернет. Никога досега животът ни не е бил дотолкова пред екраните и това 
вероятно няма да се промени значително. За да са в крачка с тази промяна в 
потребителското поведение, брандовете е важно да пренасочат още повече 
усилията си по отношение на онлайн маркетинга. Много компании прехвър-
лиха поне част от бизнеса си в интернет и е добре да продължат да го разви-
ват в тази посока вместо да се връщат назад. В допълнение, маркетинговите 
стратегии вече могат да се използват за създаване на силни онлайн връзки с 
потребителите.6

В този контекст специалисти в сферата на комуникациите, пред които 
е налице перспективата за намаляване на бюджетите, по всяка вероятност 
ще се възползват, като се насочат към по-евтини и гъвкави канали, като 
например програматик реклама, където присъствието на потребителите и 
наличните импресии се увеличават. Едновременно с тях дигиталните дис-
плейни реклами, социалните медии и онлайн видеото са канали, които също 
най-вероятно ще се увеличат в краткосрочен план. Рекламата извън дома, 
като билбордове в метрото, ще има много по-ниска експозиция поради по-
вечето хора, които остават вкъщи. Налице са и промени при организирането 
и провеждането на събития – много от тях минават изцяло онлайн или се 
случват в хибриден вариант. Въпреки това, не невсякъде съкращаването на 
маркетинговите бюджети в традиционните канали се вижда като решение.

Промени в съдържанието

Първоначалният шок, а и поведението след това, индуцира и различни по 
посока и особености творчески процеси, които да осигурят променено съдър-
жание – с идеята да бъде доста по-лесно и подобаващо възприето от целевата 
аудитория. Първоначално някои брандове подходиха с хумор, после същите 
или други – с развитието на пандемията – заложиха на повече съпричастност 
и отговорност, но така или иначе от това променено съдържание вероятно 
предстои да се развият още доста нови възможности, основно предизвикващи 

6 Шербанова, В. Как COVID-19 ще промени дългосрочно маркетинга. Във: Forbes, 
18.05.2020; https://forbesbulgaria.com/2020/05/18/%D0%BA%D0%B0%D0%BA- covid-19-
%D1%89%D0%B5-%D1%81%D0%B5-%D0%BE%D1%82%D1%80%D0%B0%D0%B7%
D0%B8-%D0%B4%D1%8A%D0%BB%D0%B3%D0%BE%D1%81%D1%80%D0%BE%
D1%87%D0%BD%D0%BE-%D0%BD%D0%B0-%D0%BC%D0%B0%D1%80%D0%BA/ 
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ангажираност на аудиторията в ситуация на променено потребление и прес-
труктурирани информационни източници и доверие към тях.

По отношение на съдържанието определено се наблюдава развитие на 
така наречения „маркетинг в реално време“ (real-time marketing), който е 
свързан с използването на текущи събития като информационен повод за 
комуникация на брандовете. В страната ни подобни дейности започната още 
с началото на кризата – например в края на февруари 2020 г. ozone.bg обяви 
в социалните мрежи тридневна промоция за всички, които са решили да си 
останат вкъщи под карантина, за да се предпазят от вируса. С използването 
на промо код  Karantina можеше да осигури намаление за настолни игри, 
пъзели и филми, доставяни до домовете – и по мнението на специалисти от 
компанията, тази тактика се е била възприела позитивно от потребителите.7 
Какво ще се случи обаче оттук нататък, особено в среда, в която вече като 
водещ момент при използването на текущи събития за промотиране на бран-
дове е ваксинацията, което предизвиква доста полярни реакции на различни 
групи от потребители, много трудно може да се прогнозира, дори с някаква 
по-голяма или по-малка степен на приближение.

Промени в бюджетите 

Общо взето, специалистите са единодушни, че дори докато чакаме да се 
разбере колко голямо ще бъде въздействието на пандемията върху икономи-
ческата активност, сега изглежда почти сигурно, че ще има рецесия. В този 
смисъл изкушението за много хора в света на бизнеса ще бъде да намалят 
разходите за маркетинг и реклама до някакъв предполагаем оптимум, осо-
бено ако това е първата им подобна рецесия.8

Факт е, че доста от големите рекламодатели в света отлагат планирани 
рекламни кампании и намаляват рекламни бюджети зарази пандемията, 
според доклад на водеща организация от маркетинговата индустрия, ци-
тиран от CNBC. Около 81% от големите фирми отлагат кампании, според 
Световната федерация на рекламодателите (WFA), която е направила про-
учване сред членовете си, които харчат общо 57 млрд. долара годишно за 
маркетингови комуникации. Повече от половината (57%) от участниците в 
проучването са казали, че са намалили бюджетите за реклама значително 
или в известна степен заради пандемията от коронавирус. И докато много от 
големите рекламодатели са отложили планирани кампании, те сега създават 
нови като реакция на пандемията, според WFA. Половината от участвалите 

7  Пенкова, С. Маркетинг по време на коронавирус. В: Капитал, 6 март 2020; https://www.capital.
bg/biznes/media_i_reklama/2020/03/06/4037452_marketing_po_vreme_na_koronavirus/ 
8 Field, P. Advertising in a recession. In: WARC, Research on WARC, April 2021; https://www.
warc.com/content/article/warc-research/advertising-in-a-recession/136357 
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в проучването или са пуснали нови реклами, или пък им предстои да го на-
правят, като 29% от тях планират нови кампании.9

При все това научените уроци от други кризи показват, че продажбите 
са намалели, не означава, че не трябва компанията ти да остане свързана с 
клиентите. И това всъщност е шанс много компании да преосмислят стра-
тегиите си, така че направят инвестициите в маркетингови комуникации с 
по-добра възвръщаемост.

Заключение

Една достатъчно оптимистична позиция постулира, че настоящата кри-
за едва ли ще протече по по-различен начин за брандовете и компаниите, 
застанали от грешната страна на променените потребителски нужди. Про-
мените в маркетинговите комуникации произтичат пряко от промените в 
потребителското поведение и се случват също толкова скоростно. Въпрос на 
дискусия е кои от тях ще бъдат устойчиви. Със сигурност няма да бъде лес-
но на нито един маркетингов екип и на подкрепящите ги комуникационни 
агенции да защитят маркетинговите си бюджети – изискванията за ефектив-
ност и възвращаемост стават все по-големи и все по-трудно заобиколими. 
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КУЛТУРНАТА ПОЛИТИКА В КОНТЕКСТА НА ЧЛЕНСТВОТО 
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Резюме

Представено е изследване на културната политика в контекста на членството на 
България в Европейския съюз в два аспекта – финансиране на изкуствата, култур-
ните и творчески индустрии, културно наследство и културен туризъм и разви-
тие и трансформация на институционалната среда. Анализирани са публичното 
финансиране и алтернативните източници за финансиране, както и политиките 
за децентрализация и регионално развитие в областта на изкуствата, културни-
те и творчески индустрии, културното наследство и културния туризъм. Чрез 
сравнителен европейски анализ е разгледана фондовата система – основа за упра-
вление и финансиране в държавите – членки на ЕС и адаптирането й в България.

Ключови думи: културна политика, алтернативни източници на финансиране, ин-
ституционална среда, културни и творчески индустрии;
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CULTURAL POLICY IN THE CONTEXT OF BULGARIA’S 
MEMBERSHIP IN THE EUROPEAN UNION – FINANCIAL  

AND INSTITUTIONAL DIMENSIONS

Diana Andreeva-Popyordanova

University of National and World Economy
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Abstract

The paper will present a study of cultural policy in the context of Bulgaria‘s membership 
in the European Union in two aspects – funding of the arts, cultural and creative 
industries, cultural heritage and cultural tourism and development and transformation 
of the institutional framework. Public funding and alternative sources of funding, as 
well as policies for decentralization and regional development in the arts, cultural and 
creative industries, cultural heritage and cultural tourism are analyzed. A comparative 

1 Гл. ас. д-р, катедра „Медии и обществени комуникации“, факултет „Икономика на ин-
фраструктурата“, УНСС
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European analysis examines the fund system – the basis for management and financing in 
EU Member States and its adaptation in Bulgaria.

Keywords: Cultural Policy; Alternative Sources of Funding; Institutional Framework; 
Cultural and Creative Industries
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Трансформация на културната политика в България

Моделът на трансформация на културната политика на България в две 
основни линии – финансиране и институционална промяна, следва още от 
началото на 90-те години опита и практиките в развитите европейски дър-
жави. Осъществяването на институционалната промяна и навлизането на 
пазарни отношения в сектора, се осъществи в условията на хронично недо-
финансиране от държавния бюджет и липса на алтернативни източници за 
финансиране на културните дейности. Очакванията за ускорено развитие и 
адаптиране на добри практики от старите страни-членки в културната по-
литика след приемането на България в Европейския съюз – не се сбъднаха. 
Целта на изследването е, чрез сравнителен европейски анализ, на основата 
на статистически анализ и анализиране на профила на културните политики 
на страните-членки, да се очертае липсата на адекватна институционална 
промяна и реформи в културната политика, хроничното недофинансиране 
на основата на публични финанси като процент от БВП и необходимостта от 
въвеждане на пропазарни източни на финансиране, на основата на допълня-
емост. Разглежданата фондова система в европейски контекст, е на примера 
на филмовата индустрия, един от силно регулираните сектори в изкуства, 
културни и творчески индустрии, културно наследство и културен туризъм, 
чрез режимите за държавна помощ. Характерна особеност на културната по-
литика в периода 2007-2021 г. е: липсата на национална културна стратегия с 
ясни средносрочни и дългосрочни приоритети на развитие и обществен кон-
сенсус за алтернативите на финансиране. Този факт обуславя неадекватната 
държавна подкрепа и слабите възможности за пазарно финансиране в ус-
ловията на бюджетно недофинансиране на изкуства, културни и творчески 
индустрии, културно наследство и културен туризъмта. Необходимостта от 
въвеждането на алтернативни финансови източници се обосновава и от спе-
цификата на продукта на културните дейности – тяхната природа, техноло-
гични особености, пазарни и непазарни дефекти. Тази специфика е силно 
акцентирана при малките пазари и затворени езикови общности. В този кон-
текст е разгледан и работния план за култура на Европейската комисия за 
периода 2019-2022 г. и готовността на България да участва равнопоставено и 
да прилага ръководните принципи на плана в културната политика. 



80

Ролята на публичното финансиране, институционалната промяна  
и фондовете за устойчиво развитие на културните процеси

Публичните финанси в страните-членки от ЕС са основен източник за 
финансиране на културата в нейния разширен обхват – изкуства, културни 
и творчески индустрии, културно наследство и културен туризъм и провеж-
дане на устойчива културна политика. По тази причина нивото им като % от 
БВП и % от публичните разходи, бихме могли да приемем като:

 • политическа оценка за ролята на културата;
 • инструмент за устойчиво развитие и управлението културната 

политика;
 • стимулиращ фактор за създаването на  културни дейности; 
 • начин за нарастване на достъпа за потребителите до изкуства, култур-

ни и творчески индустрии, културно наследство и културен туризъм.

През 2018 г. Европейската комисия прие Работен план за културата за пе-
риода 2019-2022 г. (2018/C 460/10)2, който би следвало да структурира прио-
ритети и ръководни принципи за културната политика на страните-членки. 
Един от най-важните приоритети, който определя работата на Европейската 
комисия, е създаването на екосистема, подкрепяща творците, специалистите 
в областта на културата и творчеството и европейското съдържание. Също 
така, част от ръководните принципи засягат провеждането на културни по-
литики в страните-членки, а в страни като България, изискват реформи в 
областта на финансирането, законодателството и институционална тран-
сформация, както следва:

 • Културата допринася за устойчивото социално и икономическо раз-
витие – политическа воля за признание на този факт, чрез конкретни 
действия и мерки

 • Интегрирането на културата изисква цялостен и хоризонтален под-
ход по отношение на законодателството, финансирането и между-
секторното сътрудничество.

 • Редовният диалог между държавите членки, европейските инсти-
туции и гражданското общество, както и тематичното сътрудни-
чество с международни организации създават полезни взаимодейст-
вия и водят до по-добри резултати.

 • По-доброто управление изисква ясни отговорности и ангажираност 
от страна на всички участници.

Когато разглеждаме политики за интегрирането на културата, чрез хо-
ризонтален подход, следва да отбележим, че при нас междуинституционал-
ни връзки в културната политика на ниво – принципал /Министерство на 

2 Работен план за културата за периода 2019-2022 г.(2018/C 460/10), https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/BG/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018XG1221(01)&from=GA 
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културата/, почти не съществуват. В България институционализирането на 
културната политика няма развита мрежа на взаимодействия, изграждане 
на общи политики и цялостен модел на финансиране – публични финанси и 
алтернативни източници. В културната политика липсва модел на взаимо-
действие между национално, регионално и общинско ниво.

Анализ на данните на Евростат по отношение на публичните разходи за 
култура, показва тенденции на повишаване на финансирането с по-бързи 
темпове в новите страни-членки на ЕС, които през последните години пре-
върнаха културата, културните и творчески индустрии във водещ приори-
тет на националната си политика, който съчетава икономическа и културна 
стойност. 

Таблица 1: Общите държавни разходи за отдих, култура и религия, 2019 г.,  
% от БВП и % от публичните разходи3

Държава % от БВП % от публичните разходи

EU-27 1.2 2.5 
Белгия 1.3 2.4 
България 0.7 2.0 
Чехия 1.4 3.5 
Дания 1.6 3.2 
Германия 1.0 2.3 
Естония 2.0 5.2 
Ирландия 0.5 2.2 
Гърция 0.8 1.7 
Испания 1.1 2.7 
Франция 1.4 2.6 
Хърватия 1.5 3.3 
Италия 0.8 1.6 
Кипър 0.9 2.3 
Латвия 1.5 3.8 
Литва 1.2 3.4 
Люксембург 1.3 3.0 
Унгария 3.0 6.6 
Малта 1.1 2.9 
Нидерландия 1.2 2.8 
Австрия 1.2 2.4 

3 Държавни разходи за отдих, култура и религия, ЕВРОСТАТ, февруари 2021 г.  https://
ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/index.php?title=Government_expenditure_on_ 
recreation,_culture_and_religion
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Полша 1.3 3.2 
Португалия 0.9 2.1 
Румъния 1.0 2.9 
Словения 1.4 3.1 
Словакия 1.2 2.9 
Финландия 1.5 2.8 
Швеция 1.3 2.6 

Източник: Държавни разходи за отдих, култура и религия, ЕВРОСТАТ, февруари 
2021 г.  

Данните от таблица 1: „Общите държавни разходи за отдих, култура и 
религия, 2019 г., % от БВП и % от публичните разходи“ за страните-член-
ки от Европейския съюз показват, че разходите за отдих, култура и религия 
средно за ЕС-27 са 1,2 % от БВП. Спрямо страните -членки от ЕС, България 
отделя 0,7% от БВП и заема предпоследно място – преди Ирландия. Инте-
ресно е да се отбележи – къде се намират останалите страни-членки от Цен-
трална и Източна Европа по % от БВП за отдих, култура и религия. Унгария 
и Естония се нареждат на първите две места в ЕС, съответно с 3% и 2% от 
БВП, следвани от Латвия и Хърватия -с 1,5% , Словения и Чехия – 1,4%, 
Полша – 1,3%, Словакия и Литва – 1,2% и Румъния с 1% от БВП. От 11-те 
страни от Централна и източна Европа, пет са с % от БВП над средното ниво 
за Европейския съюз.

По отношение на данните за отдих, култура и религия на страни-
те-членки като % от публичните разходи – средно за ЕС е 2,5%. Бълга-
рия по този показател е пред държави като Италия- 1,6% и Гърция – 1,7%, 
като нивото на публични разходи за отдих, култура и религия е 2,0%, но 
остава на едно от последните места в ЕС. Унгария и Естония водят кла-
сацията по % от публичните разходи – съответно с 6,6% и 5,2%, следвани 
от Латвия – 3,8%, Чехия – 3,5%, Литва 3,4%, Хърватия – 3,3%, Дания – 
3,2%, Словения – 3,1%, Румъния и Словакия – 2,9%. Прави впечатление, 
че в първите десет страни-членки от ЕС по ниво на публични разходи за 
отдих, култура и религия – девет са от централна и източна Европа.

В допълнение към данните за нивото на публичното финансиране, е не-
обходимо да отбележим, че публичното финансиране не е единствен източ-
ник за финансиране на културата в страните-членки. Дългогодишна прак-
тика за допълване на финансирането е използването на отчисления от ло-
тарията, данъчни преференции, особено диференцирана данъчна ставка по 
ДДС за книгоиздаване. Дискусиите между Министерство на културата и 
Министерство на финансите, относно политика на данъчни преференции, 
която да стимулира създаването на устойчив културен продукт, се оказаха 
без резултат през последните близо 30 години. България въведе временна 
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преференциална ставка по ДДС (Закон за ДДС, чл. 66(2) т.2)4 за книгоизда-
ването, при това – едва след началото на КОВИД пандемията, в размер на 
9%. Тъй като, ДДС до голяма степен влияе на равнището на крайната цена 
на книгите, въздействието му за насърчаване на книгоиздаването и насърча-
ване на четенето е значимо. 

От анализ на алтернативните източници на финансиране на изкуствата, 
културните и творчески индустрии, културното наследство и културния ту-
ризъм в страните – членки от ЕС5, бихме могли да ги разделим както следва:

 • Фондове в областта на изкуствата, културните и творчески индус-
трии, културното наследство и културния туризъм. Това е практи-
ка широко разпространена в много Европейски страни и класически 
начин за създаване на фондове със смесена собственост. В областта на 
филмовата индустрия страните – членки от ЕС – функционират 253 
фондa- 19 наднационални, 63 национални, 167 регионални и общин-
ски, смесени и частни6. В България липсва фонд в областта на филмо-
вата индустрия, който да служи като втори стълб на финансиране и би 
акумулирал приходи от пропазарни отчисления.

 • Програми за микрокредитиране на изкуствата, културните и твор-
чески индустрии, културното наследство и културния туризъм . 
Банковият консерватизъм и естественото търсене на ниско рискови пе-
чалби са само част от причините за липса на подобни програми. Тук 
решаваща е ролята на държавата и общините. В европейската прак-
тика държавата или общината е поне гарант, ако не и съфинансиращ 
субект.

 • Инвестиционни инструменти
Ценни книжа: рисков капитал, различни форми на инвестиционни фон-

дове, както и някои форми на социален рисков капитал;
Дългови инструменти: микро-кредитиране, изплащане на дълг, базиран 

на социална схема, както и някои форми на социален и организационен 
кредит;

 • Арт лотария
Арт лотарията е дългогодишен успешен финансов механизъм за допъл-

нително финансиране на културния сектор от пазара. В някои държави де-
лът на приходите от арт лотарията7 достигат до 70% от държавните разхо-
ди за изкуства, културни и творчески индустрии, културно наследство и 

4 Закон за данък върху добавената стойност, https://www.lex.bg/laws/ldoc/2135533201 
5 Compendium of cultural policies& trends, https://www.culturalpolicies.net/
statistics-comparisons/ 
6 Public financing for film and television content, European audiovisual observatory, 2016 https://
rm.coe.int/public-financing-for-film-and-television-content-the-state-of-soft-mon/16808e46df 
7 Томова Биляна. Алтернативни механизми за финансиране на културните дейности, Из-
дателство София. Аси Принт 2020 ЕООД , 2019г, Второ издание,  ISBN 978-619-7201-11-6.
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културен туризъм (Финландия), Дания – 16,8%, Холандия – 9,4%, Белгия 
– 2%. В държавите от Централна и Източна Европа този процент е значител-
но по-нисък. От тази група единствено Полша прави изключение с 14,5%. 
Естония също генерира значителни постъпления – 6,9%. Следват Словакия 
с 4,7% и Унгария с 1,3%. В България по данни от  държавният бюджет8 за  
2021 г., чрез Държавния спортен тотализатор се заделят едва около 3,5 млн. 
лв. от държавния бюджет за изкуства, културни и творчески индустрии, 
културно наследство и културен туризъм или около 0,5 от публичните раз-
ходи за култура.

Препоръки за създаване на цялостна финансова рамка  
и институционална промяна в културната политика

В този контекст на ограничено финсснсиране и липсващи политики 
за създаване на алтернативни инструменти посоките за оптимизация са:

 • Нарастване на публичните разходи за култура като % от БВП до сред-
ноевропейските стойности на страните-членки от ЕС;

 • Приемане на Национална стратегия за развитие на изкуствата, култур-
ните и творческите индустрии, културното наследство и културния 
туризъм.

 • Създаване на фондове – търсене на нови възможности по няколко 
направления: а/ партньорство между частни инвеститори, държава-
та или общината. Пример за секторен фонд би могъл да бъде Фонд 
“Българско кино“, който би бил важен елемент от осигуряване на до-
пълнителен източник на финансиране на българската филмова ин-
дустрия – с въведени пазарни източници на финансиране, които не са 
по своята същност държавна помощ, и биха могли да служат и като 
допълнителен източник на финансиране.

 • Създаване на институции – „на една ръка разстояние“, с управленска 
и финансова автономност.

 • Публично-частните партньорства – възможност за изграждане на нов 
модел за културна политика по отношение на изкуствата, културните 
и творчески индустрии, културното наследство и културния туризъм. 
Културните дейности на местно ниво, са фактор за стимулиране на 
местното предприемачество и увеличаване на инвестициите. Тенден-
цията към изграждането на модел на културна политика основан на 
публично-частното партньорство обуславя диверсифицирането на 
източниците на финансиране, децентрализиране на управлението на 
дейностите свързани с културното наследство.

8 Закон за държавния бюджет за 2021 г., https://www.lex.bg/bg/laws/ldoc/2137207657 
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Резюме

На фона на усилията за възстановяване след разпространението на Ковид-19, 
настоящият доклад има за цел да изследва международния опит на три нива. 
Проучват се ключови практики, посветени на пълноценното реализиране на по-
тенциала на кръговата икономика. Акцентира се върху възможностите за обеди-
няване на краткосрочната перспектива за превъзмогване на предизвикателства-
та по време на пандемия и по-дългосрочна визия при определяне на посоката за 
устойчиво развитие.
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Abstract

On the background of the efforts for recovery after the outbreak of Covid-19, this paper 
aims to explore the international experience at three levels. Key practices which are 
dedicated to the realization of the considerable potential of the circular economy are 
reviewed. The accent is on the opportunities to unite a short-term perspective for dealing 
with the challenges during the pandemic and a longer-term vision of setting the direction 
for sustainable development.
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Въведение

През 2021 се публикува Докладът на ООН за Световната икономическа 
ситуация и перспективи, изготвен съвместно от Департамента по икономи-
чески и социални въпроси към ООН, Конференцията на ООН за търговия и 
развитие и петте регионални комисии на ООН (UN 2021). Отчитат се вло-
шени показатели за много региони и сектори по време на пандемията, но 
има и оптимизъм за възможното възстановяване. В документа се апелира 
към предприемането на целенасочени мерки за преодоляване на настоящите 
предизвикателства.

В контекста на усилията за изследване на поуките от пандемията и тър-
сенето на начини за преодоляване на последиците, фокусът в настоящата 
разработка е насочен към потенциала на кръговата икономика.

Причините за необходимостта от анализи по темата може да се потърсят 
в три направления. Първо, комплексният характер на предизвикателствата 
през 2021 г. в международен план изисква да се намери ефективен и холис-
тичен подход, който отчита различни фактори за настъпване на негативните 
последици. Второ, необходимо е да се проучат възможности, които имат го-
лям потенциал за развитие. Трето, нужни са работещи решения за различ-
ните заинтересовани страни и сектори, които да им помогнат да се справят с 
настоящата ситуация и да допринесат за постигането на конкурентоспособ-
ност, включително и на глобално ниво. 

Интересът към осъществяването на прехода към устойчив растеж във 
връзка с мерките за преодоляване на негативните последици от COVID-19 
в България се обуславя от четири ключови аспекта. Те са свързани както с 
особеностите на пандемичната обстановката, така и с целите за устойчиво 
развитие. Първо, в контекста на променените прогнози (WTO 2020, WTO 
2020a) и очаквания (UN 2020, WTO 2020b) на редица международни органи-
зации (UNCTAD 2020, UN 2020b), ефективното използване на ресурсите е 
ключово. Второ, във връзка с липсата на яснота по отношение на развитието 
на пандемията и мерките (UNCTAD 2020), които ще бъдат предприети в 
различни държави, следва да се търсят навременни решения за настоящи и 
потенциални предизвикателства с осигуряването на необходимите ресурси 
за производството и с реализацията на стоките и услугите. Трето, причини-
те за прибягване до различни аспекти от кръговата икономика варират, но 
всички са свързани с осъзнаването на необходимостта от инвестиции и по-
требност от съдействие, които на свой ред пораждат въпроси. Четвърто, ре-
ализирането на ползите от кръговата икономика е дългосрочен ангажимент, 
при който има времеви лаг между прилагането на мерки и постигането на 
желаните резултати, но навременното предприемане на адекватни действия 
може да допринесе за ускоряване на възстановяването.
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По отношение на интегрирането на потенциала на кръговата икономика 
за преодоляване на негативните последици от COVID-19 в България е полез-
но да се разгледат актуални чуждестранни инициативи.

Целта на настоящата разработка е да се проучи международната практи-
ка, за да се изведат поуки, които могат да са от интерес за различните заин-
тересовани страни в България, включително сред императивните послания 
в условията на разпространение на новия вирус.

За изпълнение на поставена цел се разглеждат възможни варианти за сп-
равяне с настоящите затруднения и постигането на устойчиво развитие в 
България. При подготовката на текста е направен преглед на  публикации 
на международни организации, институции в различни държави и автори 
с издания през последната година. Стремежът е да се отразят актуални и 
достоверни информационни източници от 2020 и 2021 г.

По отношение на обхвата и ограниченията следва да се направят някол-
ко уточнения. Изборът на примерите за международния опит при използ-
ването на потенциала на кръговата икономика за справяне с неблагоприят-
ните условия сред разпространението на новия вирус се основава на след-
ните критерии. Първо, на база на направеното първоначално проучване на 
чуждестранните подходи са изведени на преден план актуални практики от 
2020-2021, които показват богата палитра от възможности. Второ, търси се 
представителност на различни отговорни институции на отделни нива. Тре-
то, стремежът е да се отразят решения, реализирани в различени условия. 

Анализът на съществуващите мерки за възстановяване в България, кои-
то са свързани с аспекти на кръговата икономика, остава извън обхвата на 
настоящата разработка. Причините са две. Първо, акцентът в този текст е 
върху очертаването на възможностите за решения на проблемите и послед-
ствията от пандемия COVID-19 – на основата на постиженията в междуна-
роден план. Второ, не се оценяват вече предвидени и предприети мерки, тъй 
като техният ефект може да бъде отчетен прецизно едва след като измине 
достатъчно време от тяхното приемане и прилагане в практиката.

Проучването на международния опит обхваща три нива. Първо се очер-
тава ключовото значение на кръговата икономика в глобален план, като сти-
мул за активизиране в тази посока. Второ, вниманието се насочва към реги-
оналното ниво и сътрудничеството в рамките на Европейския съюз, като се 
акцентира върху ангажиментите и възможностите за постигане на напредък 
в страната. Трето, разглеждат се чуждестранни примери за организиране на 
процеса на национално ниво, за да се интегрират ползите от кръговата ико-
номика за ускорено развитие. 
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Дейности на глобално ниво в условията на пандемия

В контекста на усложнената международна обстановка, през февруари 
2021 стартира т. нар. Световен алианс за кръговата икономика и ефективно 
използване на ресурсите, иницииран от Европейския съюз, Програмата на 
ООН за околната среда (UNEP), в координация с Организацията на ООН за 
индустриално развитие (UNIDO 2021). Може да се разгледа като индикация 
за международната подкрепа за устойчивото потребление и производство, 
както и за източник на добри практики, в които водеща роля имат държави 
с различна степен на икономическо развитие.

В основата на Алианса е отстояване на ключови принципи на политическо 
ниво и в рамките на многостранни форуми, като Общото събрание на ООН и 
Срещите на върха на Г-7 и Г-20 (GACERE, 2021). Поети са ангажименти за иден-
тифициране на пропуски в познанията и управлението, развитие и подкрепа на 
секторни, двустранни и регионални партньорства, които могат да са полезни 
за подобряването на практиката в различни региони на света, включително и 
Източна Европа. Именно в тази посока може да се очакват ключови ефекти.

Чрез обединяването на усилия и ресурси на глобално ниво може да се по-
стигне напредък, при който се наблюдават синергични ефекти. Активизира 
се съвместната дейност на различни континенти и се насърчават взаимо-
действията между страни с разнородни икономически показатели в търсене 
на ефективни решения в условията на пандемия. Очертава се важността на 
предприемането на решителни стъпки на глобално ниво. Предвижда се це-
лите на кръговата икономика да се отразяват все по-ясно в споразуменията 
за свободна търговия и в различни двустранни и многостранни инициативи. 
Интересно е да се посочи, че и развиващите се и развити държави изразиха 
ясно своите позиции през 2021 – например извън държавите-членки на ЕС 
могат да се посочат Канада, Кения, Колумбия, Мароко, Нигерия, Нова Зе-
ландия, Норвегия, Перу, Руанда, Чили, Южна Африка и Япония.

В този контекст, ползите за България от интегрирането на принципите на 
кръговата икономика в дейностите по възстановяването, могат да се търсят 
в две направления. От една страна, България може да се възползва от обеди-
нените усилия и ресурси в рамките на Алианса и да оптимизира практиката 
в страната с оглед на актуалната ситуация. От друга, може да се даде ясен 
сигнал за позициите на България като модерна икономика, която може да 
дава примери за подражание в глобален план.

България като част от Европейския съюз

В комплексните условия, внимание следва да се отдели на ниво ЕС и 
по-конкретно на съобщението на Европейската комисията до Европей-
ския парламент, Съвета, Европейския икономически и Социален комитет и 
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Комитета на регионите от 2020 г. , в което се представя „Нов план за действие 
относно кръговата икономика: за по-чиста и по-конкурентоспособна Евро-
па“ (European Commission, 2020) през следващите години. 

Очертават се редица възможности за предприемане на мерки, които мо-
гат да допринесат за преодоляването на негативните последици от пандеми-
ята. Обхванати са няколко ключови тематични области: политики за устой-
чиви продукти, ключови вериги за създаване на стойност, управление на 
отпадъците, включително създаване на добре функциониращ пазар на ЕС за 
вторични суровини.

На преден план могат да се изведат няколко важни аспекта. Първо, 
потвърждава се комплексния характер на кръговата икономика и необхо-
димостта от обмислянето на секторни и между-секторни действия.  Второ, 
акцентира се върху значението на подпомагането на прехода към кръгова 
икономика чрез различни инициативи, включително чрез фондовете на 
политиката на сближаване, Механизма за справедлив преход и градските 
инициативи, Програмата за уменията и др. Трето, отразява се динамичния 
характер на международната обстановка и се предвижда актуализиране на 
рамката за мониторинг на кръговата икономика, който позволява да се отра-
зят промени в приоритетите и да се добавят допълнителни показатели по от-
ношение на използването на ресурсите в потреблението и производството. 

В периода 2021-2022 се очаква да се приемат редица законодателни ини-
циативи във връзка с разширената концепция за кръговата икономика. Като 
държава-членка на ЕС, България участва в преговорните процеси по всяка 
от предвидените мерки и разполага с широка палитра от потенциални реше-
ния, които да балансират между целите за ускорено възстановяване в панде-
мични условия и гарантиране на националните приоритети в дългосрочен 
план. Това е изключително сложна задача, която изисква систематични уси-
лия на всички заинтересовани страни.

Това е и една от основните поуки от прегледа на новия план – подчертава 
се ролята на широк кръг от икономически участници с решаващ принос за 
постигане на устойчив растеж и конкурентоспособност.

Примери за различни подходи на национално ниво

Комплексният характер на предизвикателствата по време на пандемията 
и многообразието от обхванати теми в рамките на кръговата икономика на-
сочват към идеята за разработване на цялостен подход на национално ниво 
за напредък едновременно по целите за бързо възстановяване и устойчиво 
развитие. Различни държави вече са предприели подобни действия.
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Съчетаване на целите на възстановяване и кръговата икономика

Един от водещите примери е Швеция, която след разпространението на 
корона вирус през първата половина на 2020 г., разработва национална стра-
тегия за преход към кръговата икономика в страната (Government of Sweden, 
2020). Интересно е да се отбележи, че в мотивите за приемането й се посоч-
ва пандемията и свързаната с нея икономическа криза като фактори, които 
силно способстват за осъществяването на тази трансформация чрез зелено 
възстановяване. 

Стратегията определя посоката и целите за дългосрочен и устойчив пре-
ход на шведското общество, при който се предприемат стратегически стъп-
ки за укрепване на конкурентоспособността. Следва да се посочи, че се ба-
зира на споразумение между правителството и две партии, което може да 
се интерпретира като постигането на консенсус по стратегически въпроси, 
въпреки възможни различия по други теми.

В обхвата попадат четири тематични области, които са конкретизира-
ни от последващи планове за действие. Първата е посветена на постигане 
на приоритетите на кръговата икономика чрез устойчиви производство и 
дизайн, припознати и в международната практика. Пример за това е пуб-
ликация на Организацията на ООН за индустриално развитие (UNIDO) с 
автори Bethke и Sicars (2021), която подчертава необходимостта от намиране 
на работещи решения за нарастващата употреба на ограничени ресурси и 
за огромното производство на отпадъци. Втората тематична област акцен-
тира върху устойчивото потребление и използване на материали, продукти 
и услуги. Третата се фокусира върху нетоксичните материали и кръга на 
тяхното използване. От съществено значение е четвъртата, която разглежда 
кръговата икономика като движеща сила за бизнеса.

В стратегия се очертават ключови приоритети за осъществяване на пре-
хода в няколко сектора. Като аргументация за избора им са посочени крат-
кия жизнен цикъл на продуктите в тях, големите обеми на производство и 
ниската степен на рециклиране. Разглеждат се примери от строителството, 
текстилната индустрия, хранително-вкусовата промишленост и производ-
ството на опаковки и пластмаси.

Петата част на стратегията е посветена на главните действащи лица за 
осъществяването на прехода. Посочени са ключовата роля на институции-
те, бизнеса и обществото като цяло. Подчертава се приносът, който широк 
набор от заинтересовани лица, може да има за успешното реализиране на 
избраните стратегически цели и национални интереси.
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Пример за модел за управление на „природното  
и човешкото наследство“

През февруари 2021, Люксембург обновява своя подход, за да изведе стра-
ната на следващото ниво с оглед на променените международни условия 
след разпространението на новия вирус. Стратегическият документ е разра-
ботен съвместно от четири министерства: Министерство на енергетиката и 
устройство на територията, Министерство на икономиката, Министерство 
на околната среда, климата и устойчивото развитие и Министерство на фи-
нансите, за да се гарантира обхващането на различните интереси, като се 
търси по-широка подкрепа за предвидените мерки.

В мотивите за приемането, кръговата икономика се разглежда като необ-
ходимост с оглед на ограничените ресурси на страната. Тя е изготвена в тър-
сене на начини за преодоляване на предизвикателствата, свързани с липсата 
на важни ресурси и неблагоприятните въздействия на настоящите модели 
на производство и потребление (Government of Luxemburg, 2021).

Четирите тематични области са обхванати, подобно на Швеция, и от стра-
тегията на Люксембург. Към тях се добавят и въпросите за т.нар. вторични 
суровини (Dieschbourg, Fayot, Turmes, 2021).

Разглежда се като инструментариум за съвместна дейност на публични 
и частни заинтересовани лица и превръщане на визията в конкретни проек-
ти. В стратегията първо се идентифицират методи за стимулиране на тран-
сформацията чрез регулиране, разработване на стандарти, отчитане на фи-
нансови аспекти, включително под формата на субсидии и насърчаване на 
научни изследвания. Предвижда се подкрепа за иновации, дигитализация 
и управление на масиви от данни. Предлага се методология за насърчаване 
на прехода в ключови сектори. За целта се предвиждат конкретни проекти, 
осъществявани съвместно от заинтересованите лица. Друга отличителна 
характеристика е предвиденият механизъм за комуникация между компе-
тентните ведомства и заинтересованите страни.

Подобни практики могат да предложат елементи от модели за подража-
ние в няколко отношения. Първо, отчита се ролята не само на производство-
то, но и на потреблението за постигане на целите на устойчивост. Второ, има 
ясна аргументация, за избора на приоритетни сектори, който се основава 
на критерии, свързани с международната практика и националните особе-
ности. Трето, търси се широка обществена подкрепа за мерките за преход 
към кръговата икономика и възстановяване в условията на пандемия. Чет-
върто, отчита се ключовата роля на различните заинтересовани страни за 
успеха на начинанието.
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Заключение

В резултат на извършеното проучване, може да се обобщят няколко клю-
чови изводи. Подчертава се значението на кръговата икономика в контекста 
на търсенето на решения за преодоляване на негативните последици от 
COVID-19 в България в краткосрочен план и допринасянето за устойчиво 
развитие в дългосрочен план.

Международният опит на глобално, регионално и национално ниво раз-
крива възможности за редица мерки, които могат да послужат като източник 
на идеи. Те са насочени към стимулирането на устойчиво производство и 
потребление, търсенето на синергични ефекти от усилията на различните 
заинтересовани страни, както и осигуряване на подкрепа за реализиране на 
ползите от кръговата икономика. 

Полезно е да се посочи, че поуките, които извеждат страните, както и 
фокусът на техните действия са различни. Те са свързани с разпределението 
на отговорността между различните институции, конкретните пандемични 
условия в национален план, както и със стратегическите им цели.

За ускорено възстановяване на стопанския живот, България може да се 
възползва от натрупания международен опит повече от една година след 
разпространението на новия вирус, да търси баланс между разнородни глед-
ни точки и да адаптира подхода си при динамично променящите се условия.

Идентифицираните международни практики са индикативни и могат да 
допринесат за развитието на един холистичен подход с оглед на актуалната 
пандемична ситуация и възможностите на кръговата икономика за пости-
гане на националните приоритети. Но преди да се заимстват елементи от 
чуждестранните практики, следва да се приспособяват към спецификата на 
условията в страната с оглед на стратегическите цели за устойчив растеж.

Това е изключително сложен процес. Нужно е да се съчетаят усилията на 
различните заинтересовани страни и да се търси равновесие между пости-
гането на навременно облекчаване на неблагоприятните последствия след 
разпространението на новия вирус и подпомагане на дългосрочното устой-
чиво развитие.

Ключова стъпка за пълноценното интегриране на потенциална на кръ-
говата икономика във възстановителните мерки на различни нива е да се 
търси съгласуваност между разнообразни гледни точки, като се отчитат 
позициите на професионални организации и сдружения, представители на 
бизнеса, институциите и академичните среди.

За интензивно възобновяване на социалния и стопански живот е необхо-
димо да се стимулира интердисциплинарен диалог за намирането на ефек-
тивни решения, при който: първо, може да се очертават актуални възмож-
ности и да се повишава осъзнатостта по отношение на ползите от кръговата 
икономика сред засегнати от пандемията компании; второ, да се анализират 
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(потенциални) предизвикателства пред адаптацията на отделни сектори и 
предприятия към новите условия; и трето, да се проучват и прилагат мерки 
за преодоляването им. 

Пълноценното интегриране на потенциала на кръговата икономика във 
възстановителните мерки в България подчертава възможностите за обеди-
няване на краткосрочната перспектива за справяне с предизвикателствата 
по време на пандемия и по-дългосрочна визия при определянето на посоката 
за устойчиво развитие след 2021 г. Търсенето на синергичен ефект между 
(кръговата) икономика и образованието е от съществено значение,  за да се 
развият и обезпечат необходимите човешки ресурси, които да способстват 
за успешното преодоляване на негативните последици от пандемията, 
постигане и поддържане на международна конкурентоспособност за повече 
сектори в страната при динамични международни условия.
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ПО НЯКОИ ВЪПРОСИ НА ПРИЛАГАНЕТО НА ПРОЦЕДУРА  
НА ДОГОВАРЯНЕ БЕЗ ПРЕДВАРИТЕЛНО ОБЯВЛЕНИЕ  
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Резюме

Процедурата на договаряне без предварително обявление е един от начините за 
възлагане на обществени поръчки. При нея е характерно, че се дерогира принци-
път на прозрачност, поради което възложителите следва да я прилагат само по 
изключение, като всякога обосновават причините, довели до нейния избор. Зако-
носъобразността на решението на възложителя е предпоставка за сключването 
на действителни договори и законосъобразно разходване на публични средства. 
Възложител, който проведе процедура на договаряне без предварително обявле-
ние, без да са налице условията, посочени в закона, подлежи на административ-
нонаказателна отговорност. От своя страна, заинтересованите лица могат да 
предявят иск за унищожаване на договора в съда.

Ключови думи: обществени поръчки, процедура на договаряне без предварително 
обявление, изключителни неотложни обстоятелства, индивидуален администра-
тивен акт, унищожаем договор 

JEL: K23

ISSUES ON THE USE OF NEGOTIATED PROCEDURE WITHOUT 
PRIOR PUBLICATION IN THE CONTEXT OF EUROPEAN PUBLIC 

PROCUREMENT LAW

Ilonka Goranova

University of National and World Economy
e-mail: ilgoranova@unwe.bg

Abstract

The negotiated procedure without prior publication is one of the means of awarding 
public contracts. As contracting authorities derogate from the principle of transparency, 
they should apply that procedure only in exceptional cases, always justifying its use. 
The legality of contracting authority decision to use that procedure is a prerequisite for 
the conclusion of effective contracts, as well as, the lawful expenditure of public funds. 
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Contracting authority, that has conducted a negotiated procedure without prior publica-
tion, in the absence of the preconditions specified in the law, is subject to administrative 
penal liability. In their turn, interested stakeholders can file a claim for ineffectiveness of 
the contract before court.

Key words: Public Procurement; Negotiated Procedure Without Prior Publication; Rea-
sons of Extreme Urgency; Individual Administrative Act; Ineffective Contract

JEL: K23

Увод

Договаряне без предварително обявление е процедурата за възлагане 
на обществена поръчка, по отношение на която в своето Ръководство за 
избягване на най-често допусканите грешки при проекти, финансирани от 
европейските структурни и инвестиционни фондове, Европейската коми-
сия (ЕК) предупреждава, че нивото на конкуренция е ниско, а рискът от 
жалби и нередности – висок. Затова и случаите, които не оправдават ней-
ното използване са посочени като едни от най-често срещаните грешки, 
открити от ЕК, особено по време на одити на средства от европейските 
структурни и инвестиционни фондове (ЕСИФ). За българския данъкопла-
тец, както и за европейския не е без значение дали възложителите на об-
ществени поръчки разходват публичните средства, с които имат право да 
се разпореждат законосъобразно и ефективно. Основните правни текстове, 
които регламентират условията, при които публичните възложители мо-
гат да проведат процедура на договаряне без предварително обявление се 
съдържат в чл. 32 от Директива 2014/24/ЕС на Европейския парламент и на 
Съвета от 26 февруари 2014 година за обществените поръчки и за отмяна 
на Директива 2004/18/ЕО (Директива 2014/24/ЕС), съответно в чл. 79 от 
Закона за обществените поръчки (ЗОП). Решенията, които възложителите 
издават в рамките на тази процедура се определят от българския законода-
тел като индивидуални административни актове. Като такива е логично, 
по отношение на тях да важат всички изисквания за законосъобразност на 
административните актове – компетентност на автора, спазване на устано-
вената форма на акта, на административнопроизводствени правила по изда-
ването му, съответствие на акта с материалноправните разпоредби, съответ-
ствие с целта на закона (по арг. от чл. 146 от Административнопроцесуалния 
кодекс). Характерно при обществените поръчки, съгласно действащата на-
ционална правна уредба е, че процедурите по възлагане по своята същност 
са административни производства, при които водещ орган е възложителят. 
Те се откриват и приключват с индивидуален административен акт, а когато 
окончателният акт по процедурата е решение за определяне на изпълнител, 
се явяват и елементи от смесен фактически състав (в случаите, когато се 
сключва договор за обществена поръчка). За смесените фактически състави 
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е характерно, че в тях влизат  отделни факти от различни дялове на правото 
(Радев, 1995, с. 185). С други думи, те се съдържат в правни норми на раз-
лични правни отрасли (Ташев, 2005, с. 206). В конкретния случай са налице 
два юридически акта от административното право (решението за откриване 
на процедурата и решението за определяне на изпълнител) и един от обли-
гационното, респ. търговското право (договора за обществената поръчка). 
Макар и при действието на ЗОП (отм.), тази правна постановка е застъпена 
от проф. Методи Марков на плоскостта на особеностите на извъндоговорни-
те източници на облигационни отношения (Марков, 2004, с. 47).

Обект на анализ в настоящия доклад е процедурата на договаряне без 
предварително обявление. Предмет на изследване са две от основните хипо-
тези, при които публичните възложители имат право да проведат процедура 
на договаряне без предварително обявление. Коментар е направен и върху 
някои от възможните правни последици от незаконосъобразното прилагане 
на този вид процедура. С оглед ограничението в обема на доклада, извън 
обхвата на изследването ще останат въпросите, свързани с всички останали 
случаи, при които процедурата на договаряне без предварително обявле-
ние е приложима, специфичните моменти при обжалването на решенията 
на възложителите, както и сключването на договор за обществена поръчка 
след проведена такава процедура. 

Значението на настоящата разработка в теоретичен аспект е свързано с 
липсата на актуален самостоятелен правен анализ, в който индивидуални-
те административни актове на възложителя в процедура по възлагане на 
обществена поръчка чрез договаряне без предварително обявление и склю-
ченият след това договор да са разглеждани като елементи от смесен факти-
чески състав (поне доколкото ни е известно). В практически аспект, изслед-
ването би могло да подпомогне възложителите при избора им на приложима 
процедура, контролните органи (актосъставители, административнонаказ-
ващи органи, одитори и др.) – при упражняване на техните правомощия, а 
стопанските субекти – по повод участието им в процедура на договаряне без 
предварително обявление, оспорването на съответните решения на възло-
жителя, решаването на възникнали спорове относно действието на сключен 
договор след проведена такава процедура и др.

Процедура на договаряне без предварително обявление – обща 
характеристика и приложими основания за прилагане

Съгласно чл. 18, ал. 1, т. 8, във връзка с чл. 19, ал. 1 от ЗОП, една от видовете 
процедури, които публичните възложители могат да прилагат при възлага-
нето на обществени поръчки е процедурата на договаряне без предварител-
но обявление. За нея е характерно, че възложителят провежда преговори за 
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определяне на клаузите на договора, който предвижда да бъде сключен с едно 
или повече точно определени лица (арг. от чл. 18, ал. 7 от ЗОП). 

Съгласно европейското законодателство в областта на обществените по-
ръчки, държавите членки на Европейския съюз (ЕС) имат право да осигурят 
възможност на възлагащите органи да прилагат процедура на договаряне без 
предварително публикуване на покана за участие в състезателна процедура 
само в специалните случаи и обстоятелства, изрично посочени в параграфи 
2-5 от чл. 32 от Директива 2014/24/ЕС. По отношение на процедурата на до-
говаряне без предварително публикуване в европейското законодателство се 
подчертава, че предвид неблагоприятните последици за конкуренцията, тя 
следва да се прилага само при особено изключителни обстоятелства (арг. 
от съображение 50 от преамбюла на Директива 2014/24/ЕС). В разпоредбата 
на чл. 26, параграф 6, изречение второ от Директива 2014/24/ЕС е налице 
изрично задължение за държавите членки да не допускат тази процедура да 
бъде прилагана в никакви други случаи, освен посочените в член 32. Разпо-
редбата на чл. 32 от Директива 2014/24/ЕС е транспонирана в чл. 79 от ЗОП. 

Тъй като чл. 84, параграф 1, буква „е“ от Директива 2014/24/ЕС изисква 
да се посочват обстоятелствата по член 32, които обосновават използването 
на процедурата на договаряне без предварително обявление и българският 
законодател е въвел такова изискване по отношение съдържанието на реше-
нието за откриване на процедурата. С други думи, съгласно чл. 79, ал. 6 от 
ЗОП, в своето решение, възложителят е длъжен да мотивира приложимото 
основание. Тъй като решението за откриване на процедурата е индивидуа-
лен административен акт, въз основа на който се очаква да възникнат и да 
се развият административноправни отношения, които на следващ етап да 
доведат до издаването на друг индивидуален административен акт, какъвто 
е решението за определяне на изпълнител, то тези две решения следва да 
бъдат законосъобразни.1 Едва тогава бихме могли да говорим, че са налице 
предпоставки да се премине към сключването на договор за обществена по-
ръчка. Разбира се, за целта решението за определяне на изпълнител трябва 
да е влязло в сила или по отношение на него Комисията за защита на конку-
ренцията (КЗК) е допуснала предварително изпълнение (в случай, разбира 
се, че е имало образувано производство по обжалване пред нея и съответно 
искане по чл. 205, ал. 1 от ЗОП). Решението за определяне на изпълнител е 
едно от възможните окончателни решения по процедурата (арг. от чл. 108 
от ЗОП). Не е изключено, процедурата да бъде прекратена, при наличие на 
някоя от предпоставките за това.

1 Самият законодател, по силата на чл. 22, ал. 9 от ЗОП придава характер на индивидуални 
административни актове на решенията, които в зависимост от вида и етапа на 
процедурата възложителите издават, включително решението за откриване и решението 
за определяне на изпълнител (арг. от чл. 22, ал. 1, т. 1 и 6 от ЗОП). 
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И така, първият индивидуален административен акт, с който се поставя 
началото на производството по определяне на изпълнител е решението за 
откриване. Хипотезите, при които публичните възложители могат законно 
да прилагат процедура на договаряне без предварително обявление са из-
черпателно изброени в чл. 79, ал. 1 от ЗОП. Съгласно чл. 79, ал. 7 от ЗОП, 
условията и редът за провеждане на процедурата се определят с правилника 
за прилагане на закона. С оглед ограничението в обема на доклада, предмет 
на анализ ще бъде само две от най-често прилаганите основания по чл. 79, 
ал. 1 от ЗОП. 

Основанието по чл. 79, ал. 1, т. 1 от ЗОП

Законът дава право на публичните възложители да прилагат процедура на 
договаряне без предварително обявление когато „при открита или ограни-
чена процедура не са подадени оферти или заявления за участие или всички 
подадени оферти или заявления за участие са неподходящи и първоначално 
обявените условия на поръчката не са съществено променени“. 

Съгласно чл. 73, ал. 1 от ЗОП, при възлагане на обществени поръчки пуб-
личните възложители могат да избират свободно открита или ограничена 
процедура. Понякога обаче се случва да няма подадена нито една оферта 
или нито едно заявление за участие. В този случай единственото възможно 
законосъобразно решение, което възложителят трябва да издаде е решение-
то за прекратяване на процедурата (арг. от чл. 110, ал. 1, т. 1 от ЗОП). С дру-
ги думи, тук компетентността на възложителя е обвързана, тъй като той, в 
качеството му на административният орган „не разполага с избор измежду 
юридически равностойни варианти“ (Лазаров, 2011, с. 193). 

На основание чл. 110, ал. 1, т. 2 от ЗОП, възложителят ще бъде задължен 
да прекрати процедура за възлагане на обществена поръчка и когато всички 
оферти или заявления за участие не отговарят на условията за представяне, 
включително за форма, начин и срок, или са неподходящи. По отношение 
на понятията „неподходяща оферта“ и „неподходящо заявление“, законода-
телят е въвел легални дефиниции. Съгласно § 2, т. 25 от Допълнителните 
разпоредби (ДР) на ЗОП, неподходяща е тази „оферта, която не отговаря на 
техническите спецификации и на изискванията за изпълнение на поръчката 
или е подадена от участник, който не отговаря на поставените критерии за 
подбор или за когото е налице някое от посочените в процедурата основа-
ния за отстраняване“. В чл. 32, параграф 2, буква „а“ от Директива 2014/24/
ЕС е пояснено, че дадена оферта се счита неподходяща тогава, когато „не 
съответства на поръчката, тъй като явно не може без съществени промени да 
отговори на посочените в документацията за обществената поръчка потреб-
ности и изисквания на възлагащия орган“. Съгласно § 2, т. 26 от ДР на ЗОП, 
неподходящо е това заявление за участие, което „е подадено от кандидат, 
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който не отговаря на поставените критерии за подбор или за когото е налице 
някое от посочените в процедурата основания за отстраняване“.

Основанието по чл. 79, ал. 1, т. 4 от ЗОП

Законът дава право на публичните възложители да прилагат процедура 
на договаряне без предварително обявление „когато е необходимо неотлож-
но възлагане на поръчката поради изключителни обстоятелства и не е въз-
можно да бъдат спазени сроковете, включително съкратените, за открита, 
ограничена процедура или състезателна процедура с договаряне; обстоя-
телствата, с които се обосновава наличието на неотложност, не трябва да 
се дължат на възложителя“ (к.м. – Ил.Г.). Съгласно § 2, т. 17 от ДР на ЗОП, 
„изключителни обстоятелства“ са „обстоятелства, предизвикани от непред-
видими за възложителя събития, като природно бедствие, авария или ка-
тастрофа, както и други, които увреждат, непосредствено застрашават или 
могат да доведат до последващо възникване на опасност за живота или здра-
вето на хората, за околната среда, за обществения ред, за националната си-
гурност, за отбраната на страната или могат съществено да затруднят или 
да нарушат нормалното изпълнение на нормативноустановени дейности на 
възложителя“.

С разпоредбата на чл. 79, ал. 1, т. 4 от ЗОП, българският законодател е 
транспонирал случая, регламентиран в чл. 32, параграф 2, буква „в“ от Ди-
ректива 2014/24/ЕС, а именно: Процедурата на договаряне без предварител-
но обявление може да се използва за обществени поръчки за строителство, 
за доставки и за услуги „доколкото това е абсолютно необходимо, когато 
поради изключителни неотложни обстоятелства, предизвикани от съби-
тия, които не могат да бъдат предвидени от възлагащия орган, не могат 
да бъдат спазени сроковете за откритата или ограничената процедура или 
състезателната процедура с договаряне. Обстоятелствата, с които се обос-
новава наличието на крайна неотложност, в никакъв случай не трябва да се 
дължат на възлагащия орган“. 

В съображение 80 от преамбюла на Директива 2014/24/ЕС се подчертава, 
че възложителите следва да имат право да съкращават сроковете за получа-
ване на оферти, респ. на заявления за участие „при неотложни обстоятелства, 
които правят невъзможно прилагането на обичайните срокове, но позволя-
ват провеждането на редовна процедура с обявяване“ и „само в случай на из-
ключителни обстоятелства, когато поради крайна неотложност, предизвика-
на от събития, които не могат да бъдат предвидени от възлагащия орган и 
не се дължат на него, не е възможно провеждането на редовна процедура 
дори при съкратени срокове, възлагащите органи следва, доколкото това е 
абсолютно необходимо, да могат да възложат поръчките чрез процедура на 
договаряне без предварително публикуване на обявление“ (к.м. – Ил.Г.). Като 
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пример посочват природните бедствия, които налагат предприемането на не-
забавни действия. В тази връзка, интерес представляват и заслужава да бъдат 
разгледани Насоките от Европейската комисия (ЕК) относно прилагането на 
нормативната уредба за обществените поръчки в извънредната ситуация, по-
родена от кризата с COVID-19 (2020/C 108 I/01). Няколко години преди тях, 
беше публикувано и Съобщение на ЕК до Европейския Парламент и Съвета 
относно правилата за обществените поръчки във връзка с кризата в областта 
на убежището (COM/2015/0454 final). По същество няма разлика в позицията, 
която застъпва ЕК през 2015 и през 2020 г., тъй като в основата стои анализът 
на чл. 32 от Директива 2014/24/ЕС и практиката на Съда на ЕС, в обхвата на 
настоящия доклад ще бъдат включени само част от насоките от 2020 г. В за-
бележка към основния текст2 към тях, самата ЕК посочва, че те се базират на 
съобщението и отразяват нейното разбиране за Договорите, директивите за 
обществените поръчки и практиката на Съда на ЕС.

Насоки от Европейската комисия относно прилагането  
на нормативната уредба за обществените поръчки  
в извънредната ситуация, породена от кризата с COVID-19

Позицията на ЕК, че европейското законодателство в областта на общест-
вените поръчки предоставя на възложителите „цялата необходима гъвкавост 
за закупуване на стоки и услуги, пряко свързани с кризата с COVID-19 въз-
можно най-бързо“ следва да бъде напълно споделена. По отношение на от-
критата процедура, разпоредбата на чл. 27, параграф 3 от Директива 2014/24/
ЕС позволява, когато неотложни обстоятелства, надлежно обосновани от 
възложителя, направят невъзможно прилагането на срока по параграф 1, 
втора алинея (това е минималният срок от 35 дни за получаване на офер-
тите, считано от датата на изпращане на обявлението за обществената по-
ръчка.), той да може да определи по-кратък срок, който обаче е поне 15 дни, 
считано от датата на изпращане на обявлението за поръчката. По подобен 
начин, спрямо ограничената процедура, съгласно чл. 28, параграф 6 от Ди-
ректива 2014/24/ЕС, когато неотложни обстоятелства, надлежно обосно-
вани от възложителя, направят невъзможно прилагането на минималните 
срокове за получаване на заявленията за участие и след това – за получава-
не на офертите, възложителят има право да определи срок за получаването 
на заявления за участие, не по-кратък от 15 дни от датата на изпращане на 
обявлението за поръчка и срок за получаването на оферти, не по-кратък от 
10 дни от датата на изпращане на поканата за представяне на оферти. Кога-
то говорим за съкращаване на срокове поради неотложни обстоятелства, 
надлежно обосновани от възложителя, имаме предвид т.нар. „ускорени“ 

2 Вж. по-конкретно бележка (1) към Насоките.
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процедури, при които остава задължението да се спазват принципите на 
равнопоставеност и прозрачност и гарантиране на конкуренцията. 

Когато обаче не е възможно провеждането на редовна процедура дори 
при съкратени срокове, при наличие на предпоставките, посочени в чл. 32, 
параграф 2, буква „в“ от Директива 2014/24/ЕС, възложителите имат право 
да проведат процедура на договаряне без предварително обявление. Както 
подчертава и ЕК, с тази процедура правото на ЕС „предоставя допълните-
лен инструмент, който ще позволи по-бързото възлагане на поръчки за по-
срещане на потребностите, породени от пандемията с COVID-19“. 

В тази връзка, ЕК обръща внимание върху две знакови дела, по кои-
то Съдът се е произнесъл: дело C-275/08 – Commission v Germany и дело 
C-352/12 – Consiglio Nazionale degli Ingegneri. Напомня, че тъй като при при-
лагането на процедура на договаряне без обявление, възложителите използ-
ват дерогация от принципа на прозрачността, „Съдът на Европейския съюз 
изисква използването на тази процедура да бъде наистина по изключение“, 
както и всички условия „трябва да бъдат изпълнени кумулативно, а тълку-
ванието им трябва да бъде ограничително“.

И в Насоките относно прилагането на нормативната уредба за общест-
вените поръчки в извънредната ситуация, породена от кризата с COVID-19, 
и преди това в Съобщението до Европейския Парламент и Съвета относно 
правилата за обществените поръчки във връзка с кризата в областта на убе-
жището, ЕК обръща внимание, че когато възложителят преценява дали има 
правно основание да приложи процедура на договаряне без обявление, във 
всеки конкретен случай той трябва да съобрази дали са налице кумулативно 
следните критерии:

 - събития, които не могат да бъдат предвидени от възлагащия орган;
 - крайно (изключително) неотложни обстоятелства, поради които общо-

приложимите срокове не могат да бъдат спазени;
 - причинно-следствена връзка между събитие, което възлагащият ор-

ган не е могъл да предвиди, и крайно (изключително) неотложните 
обстоятелства;

 - използва се само за периода до намирането на по-трайни решения 
(„доколкото това е строго необходимо“).

Тук е важно да се обърне внимание на два много важни момента. Първо, 
ЕК, позовавайки се на практиката на Съда, подчертава, че когато възложи-
телите изтъкват като основание крайно неотложни обстоятелства, „съответ-
ната необходимост от възлагането на поръчка трябва да бъде удовлетворе-
на незабавно“ (к.м. – Ил.Г.). Комисията посочва, че възложителите нямат 
право „да се позовават на това изключение при възлагането на поръчки, 
чието изпълнение отнема повече време, отколкото би отнело при използва-
нето на прозрачна открита или ограничена процедура, включително уско-
рени (открити или ограничени) процедури“. И второ, ЕК набляга на това, че 
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процедурата на договаряне без предварително обявление е „възможност за 
адекватно посрещане на най-належащите потребности“ като обхваща „само 
периода до намирането на по-трайни решения – например рамкови договори 
за доставки и услуги, възлагани по обичайните процедури (включително 
ускорени такива)“.

Правни последици от незаконосъобразно прилагане на процедура  
на договаряне без предварително обявление

Съгласно чл. 99, т. 2, във връзка с чл. 18, ал. 1, т. 8 от ЗОП, за оповестява-
не откриването на процедура на договаряне без предварително обявление, 
възложителят е длъжен да изпрати решението за откриване до Регистъра 
на обществените поръчки (РОП). В 10-дневен срок от публикуването, това 
решение подлежи на обжалване пред КЗК относно неговата законосъобраз-
ност (арг. от чл. 197, ал. 1, т. 5, буква „а“, във връзка с чл. 196, ал. 3 от ЗОП). 
На обжалване подлежи и решението за определяне на изпълнител (арг. от чл. 
197, ал. 1, т. 7, буква „а“, във връзка с чл. 196, ал. 3 от ЗОП). С оглед ограни-
чението в обема на доклада, самото производство по оспорване ще остане 
извън обхвата на настоящото изследване, но следва да бъде отбелязано, че 
е напълно възможно да се стигне до: отмяна на незаконосъобразно решение 
за откриване на процедурата; установяване незаконосъобразност на реше-
ние, като в случаите по чл. 215, ал. 5 и 6 от ЗАП и налагане на санкции от 
КЗК; отмяна на решение, когато КЗК установи, че договорът за обществена 
поръчка е сключен в нарушение на чл. 112, ал. 6 или 8 от ЗОП, и се установи 
нарушение на закона, засегнало възможността на лицето, подало жалбата, 
да участва в процедурата или да бъде определено за изпълнител и др. 

Незаконосъобразното прилагане на чл. 79, ал. 1 от ЗОП  
и договорът за обществена поръчка

Съгласно чл. 119, ал. 1, т. 2 от ЗОП, когато незаконосъобразно се приложи 
основание по чл. 79, ал. 1 от ЗОП (това на практика означава, че решението 
за откриване на процедурата се явява незаконосъобразен административен 
акт), договорът за обществена поръчка е унищожаем. Такъв ще бъде и кога-
то процедурата е проведена без спазване на изискването по чл. 99 от ЗОП, 
т.е. когато решението за откриване на процедурата на договаряне без пред-
варително обявление не е било изпратено за публикуване до РОП. Третата 
хипотеза на унищожаем договор ще се отнася до случаите, когато договорът 
за обществена поръчка е сключен преди влизането в сила на акт на възложи-
теля, издаден във връзка с процедурата, и се установи нарушение, което е за-
сегнало възможността на: заинтересовано лице да подаде заявление за учас-
тие или оферта; заинтересован кандидат да подаде оферта; заинтересован 



105

кандидат или участник да вземе участие при определяне на изпълнител (арг. 
от чл. 119, ал. 1, т. 3 от ЗОП). Вече беше обърнато внимание, при възлагането 
на обществени поръчки в България чрез провеждане на процедури е налице 
смесен фактически състав, чийто последен елемент е договорът, който се 
сключва. При това положение е логично, ако при някой от другите елементи 
е налице недействителност, тя да повлияе и върху действителността на до-
говора за обществена поръчка. 

Искът за унищожение на договора се предявява по реда на Гражданския 
процесуален кодекс, като срокът за предявяването му зависи от това дали е 
публикувано обявление за възлагане на поръчка в РОП или не, както и от 
това дали възложителят е сключил договора за обществена поръчка преди 
приключване на производство по обжалване (ако е инициирано обжалване, 
разбира се). Съгласно чл. 226 от ЗОП, когато договорът за обществена поръч-
ка бъдат унищожен от съда, всяка от страните ще трябва да върне на другата 
страна всичко, което е получила от нея. Ако това не е възможно, отношени-
ята между страните се уреждат чрез връщане на паричната равностойност 
на полученото по договора.

Незаконосъобразното прилагане на чл. 79, ал. 1 от ЗОП и 
административнонаказателната отговорност на възложителя  
на обществената поръчка

Разпоредбата на чл. 250 от ЗОП предвижда налагането на глоба в размер 
5 на сто от стойността на сключения договор за обществена поръчка с вклю-
чен ДДС, но не повече от 10 000 лв., за възложител, който проведе процедура 
по чл. 18, ал. 1, т. 8 от ЗОП, без да са налице условията, посочени в закона. В 
конкретния случай, това означава, че възложителят е провел процедура на 
договаряне без предварително обявление, без да е налице основание по чл. 
79, ал. 1 от ЗОП. Ако административното нарушение е извършени повторно 
(в едногодишен срок от влизането в сила на наказателното постановление, с 
което лицето е било наказано за същото по вид нарушение), глобата, която 
се налага е в двоен размер. И макар, установяването на административни-
те нарушения, издаването, обжалването и изпълнението на наказателните 
постановления да е предвидено да се извършват по реда на Закона за адми-
нистративните нарушения и наказания (ЗАНН), срокът за съставянето на 
актовете за установяване на нарушения по ЗОП са по-дълги от тези в ЗАНН. 
Административнонаказателно отговорно също така може да се яви длъж-
ностното лице, на което възложителят е прехвърлил своите административ-
ни правомощия при условията на чл. 7, ал. 1 и 2 от ЗОП (това са познатите 
в административноправната теория и практика хипотези на делегиране и 
заместване).
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Заключение 

Прилагането на процедурата на договаряне без предварително обявление 
е един от начините, чрез които могат да се възлагат обществени поръчки в 
България, а и в останалите държави членки на ЕС. Публичните възложите-
ли трябва във всеки конкретен случай да преценяват дали имат право да я 
използват. Провеждането й, без наличието на условията, предвидени в за-
кона, обосновава търсенето на административнонаказателна отговорност и 
налагането на глоба на възложителя. Освен това, самото решение за откри-
ване на такава процедура би могло да бъде оспорено пред КЗК, а това, от 
своя страна, да доведе до неговата отмяна, респ. до установяване на неговата 
незаконосъобразност и налагане на санкции, които ще следва да се запла-
тят от бюджета на юридическото лице, чийто ръководител е възложителят. 
Също така, нарушаването на императивни разпоредби би могло да доведе до 
извършването на финансови корекции, чрез които да се отмени финансова 
подкрепа, предоставена със средства от ЕСИФ, респ. да се намали разме-
рът на изразходваните средства – допустими разходи по съответния проект. 
Важно е да се има предвид и това, че незаконосъобразното прилагане на 
процедура на договаряне без предварително обявление би могло да повлия и 
върху действителността на сключения договор за обществена поръчка. 

Спецификата на обжалването на решенията на възложителите, взети в 
рамките на процедура на договаряне без предварително обявление; сключ-
ването на договор, вследствие на провеждането на този вид процедура; пре-
дявяването и разглеждането на искове за унищожаване на сключен след 
проведена такава процедура договор за обществена поръчка, биха могли да 
бъдат предмет на по-нататъшни научни изследвания. Отворен остава и въ-
просът за имуществената отговорност за вреди, претърпени вследствие на 
нарушения при провеждането на процедура на договаряне без предварител-
но обявление и сключването на договор, които биха могли да бъдат претен-
дирани при определени от Административнопроцесуалния кодекс условия.
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Резюме

Данъчните стимули са познати под различни форми в законодателствата на мно-
го държави. Те фигурират и в българското данъчно право в отделните материал-
ни данъчни закони. Тяхната специфична цел обуславя многообразното им проявле-
ние. За целите на настоящото изследване ще се обърне внимание на разпоредбата 
на чл. 69 Закона за корпоративното подоходно облагане (ЗКПО) и нейната взаимо-
връзка с научноизследователската и развойна дейност (НИРД). В тази връзка ще 
се предложат бъдещи авторови препоръки за развитието на материята, като се 
съблюдават и добрите практики в някои държави.

Ключови думи: данъчен стимул, НИРД, корпоративно подоходно облагане, раз-
войни дейности 
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Abstract

Tax incentives are known in various forms in the domestic legislation of many states. 
They also appear in the Bulgarian tax law in the separate substantive tax acts. Their spe-
cific purpose and determine their diverse manifestation. For the purposes of the current 
study, attention will be paid to the provision of Art. 69 Corporate Income Tax Act (CITA) 
and its relationship with research and development activities (R&D). In this regard, fu-
ture author’s recommendations on this issue will be proposed, taking into account the 
good practices in some states.
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Увод 

Данъчните стимули са познати в многообразни форми в различните да-
нъчни системи. Те са насочени към определени дейности и засягат опреде-
лени категории лица, изхождайки от тяхната специфика и естество. Въпреки 
че няма конкретна легална дефиниция на национално ниво какво се разбира 
под този термин, основната им цел е създаването на благоприятни мерки в 
законоустановените предели. [1]

Българското данъчно законодателство познава различни видове данъчни 
стимули, поместени в отделните материални данъчни закони. За целите на 
настоящия труд от значение са тези, свързани с НИРД. На този етап те са 
сравнително малко и недостатъчно изследвани практически и теоретично. 
Ето защо е необходимо да се прецени тяхната ефикасност през призмата на 
съвременните потребности. В тази връзка ще се очертаят основните диску-
сионни моменти и изведат бъдещи препоръки за последващото им евентуал-
но усъвършенстване.

Разпоредбата на чл. 69 ЗКПО като национален данъчен стимул  
за развойна дейност

Дефиницията за развойна дейност е уредена в пар. 1, т. 24 Допълнителни-
те разпоредби (ДР) на ЗКПО. [2] Прави впечатление обаче, че тя не обхваща 
и научноизследователската. От счетоводна гледна точка, в СС 38 Немате-
риални активи, респективно МСС 38, се съдържат отделни дефиниции за 
изследователска [3] и развойна [4] дейност.

Интерес представлява и какво се разбира под „новост“ при развойна дей-
ност през призмата на ЗКПО. Не е изрично уточнено дали това се определя 
от национална или от европейска/световна гледна точка. За прилагането на 
данъчните стимули в ЗКПО обаче е важно изричното уточняване на този 
критерий, тъй като това рефлектира и на обхвата на релевантните по тази 
материя разпоредби. 

Чл. 69 ЗКПО разглежда специфичното данъчно третиране на актив, фор-
миран в резултат на развойна дейност. [5] В тази връзка е необходимо да 
се обърне внимание на следните моменти. На първо място, по подобие на 
заложената в ЗКПО дефиниция, текстът засяга само развойната дейност, но 
не и научноизследователската. Второ, не е налична богата практика на съди-
лищата или на Националната агенция за приходите (НАП) по този въпрос. 
Това може да се тълкува двояко. От една страна, липсата ѝ е възможно да 
представлява доказателство за неналичие на спорни и предизвикателни мо-
менти. От друга – поставя се под въпрос приложното ѝ поле и до колко тази 
материя е действително надлежно уредена. Трето, за добиването на една 
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по-цялостна представа на чл. 69 ЗКПО е необходимо да се анализират някои 
от използваните в нея елементи.

Изхождайки от естеството на ЗКПО, въпросната разпоредба започва с 
понятието за „данъчен финансов резултат“. Неговото определяне е очерта-
но в чл. 22 ЗКПО, а Глава шеста ЗКПО въвежда общите положения. Само-
то му изчисляване е ключово при установяването на евентуална печалба/
загуба. То стои в пряка връзка с друго понятие, което също фигурира в чл. 
69 ЗКПО – счетоводния финансов резултат. Той е изведен в пар. 1, т. 16 ДР 
на ЗКПО. 

Тъй като всеки материален данъчен закон въвежда по различен начин 
критериите за данъчно задължено лице, то за целите на тази разпоредба 
приложим ще е чл. 2 ЗКПО. Поради сравнително голямата му всеобхватност 
следва внимателно да се анализира кои от заложените в чл. 2 ЗКПО хипоте-
зи попадат в обхвата на чл. 69 ЗКПО.

Релевантна в тази връзка е и разпоредбата на чл. 51 ЗКПО, извеждаща какво 
се разбира под „данъчни дълготрайни нематериални активи“. Позоваването 
на нея е важно, тъй като само те попадат в обхвата на чл. 69 ЗКПО. Може да се 
заключи, че чл. 69 ЗКПО използва три значими за корпоративното подоходно 
облагане понятия, които стоят в неразривна връзка помежду си. 

Във въпросната разпоредба фигурират и три кумулативни условия, които 
следват да се осъществяват, за да може тя да се приложи. Според първото 
изискване активът следва да е формиран в резултат на развойната дейност. 
Съгласно Националните счетоводни стандарти (НСС) активът е „ресурс, 
контролиран от предприятието в резултат на минали събития, от който се 
очаква в предприятието да постъпят бъдещи икономически ползи“. Както 
вече бе изяснено по-горе, за целите на чл. 69 ЗКПО от значение са данъчните 
дълготрайни нематериални активи. Отново е конкретизирано и естеството 
на дейността – развойната.

Чл. 69, ал. 1, т. 2 ЗКПО изисква тя да „е извършена във връзка с дейността 
по занятие на данъчното лице“. Последната част на текстовата трактовка се 
доближава смислово до разпоредбата на чл. 3, ал. 2 Закона за данъка върху 
добавената стойност (ЗДДС) и чл. 1 Търговския закон (ТЗ). Това обуславя и 
необходимостта на анализа му от търговска и данъчна гледна точка, за да се 
добие по-пълна представа за практическото му проявление. Още в чл. 1 ТЗ 
е използван изразът „занаят“, който е един от определящите за качеството 
„търговец“. Липсват обаче изведени критерии какво се разбира при употре-
бата му. Практиката също е доста лаконична по този въпрос. Така например, 
„за да се дефинира една такава сделка като търговска, тя трябва да е свързана 
с предмета на дейност на търговеца, защото само тези сделки той реализира 
по занаят“ (Решение № 436 от 13.03.2003 г. по гр. д. № 2745/2002 г., V г. о. на 
ВКС). Изхождайки от подобни съждения, може да се заключи, че търговски-
те сделки се извършват по занаят. Това твърдение е колкото вярно, толкова 
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и недостатъчно, за да се очертае какво се разбира под „занаят“. Схващането 
от първото решение е застъпено и продължено в друго, според което „при 
определяне дали сделката е извършена като търговска по занятие законода-
телят използва оборимата презумпция на чл. 286, ал. 3 ТЗ“ (Решение № 212 
от 14.02.2003 г. по гр. д. № 2078/2002 г., V г. о. на ВКС). Съгласно въпросната 
разпоредба „при съмнение се смята, че извършената от търговеца сделка е 
свързана с неговото занятие“. Може да се обобщи, че занаятът представлява 
иманентна черта на търговската дейност, неин типичен белег. Липсата на 
по-детайлни насоки за извеждането му е по-скоро породено от многообра-
зието от случаи.

Как стоят нещата от ДДС гледна точка? Съгласно чл. 3, ал. 2 ЗДДС „неза-
висима икономическа дейност е и всяка дейност, осъществявана редовно или 
по занятие срещу възнаграждение“. Някои насоки са изведени в Решение № 
10173 от 02.07.2019 г. по адм. д. № 3397/2019 на Върховния административен 
съд (ВАС). [6] Чрез препращане към ТЗ е потвърдена липсата на дефиниция, 
както и необходимостта от обективното му възприятие. Тук обаче са очер-
тани три белега– системност, постоянство и преследваната цел да е основно 
печалба. Това, както може да породи последващи въпроси, така дава и насо-
ки за очертаването му. 

Трудно е да се изградят устойчиви и недвусмислени понятия, които да 
обхванат всички случаи. Тяхното моделиране следва да се повери на прак-
тиката. В същото време се очертава рамката, която да служи за коректив при 
всеки индивидуален случай. До подобни изводи се стига и в друго решение 
на ВАС. [7] 

Въпреки че в ЗКПО не се съдържат разписани правила какво следва да 
се разбира под „занаят“ считам, че застъпените в ЗДДС и ТЗ виждания са 
релевантни и за чл. 69 ЗКПО. Следва да се отбележи, че въпросната дейност 
следва да се извършва от данъчно задължени лице. По аргумент от против-
ното, данъчно незадължените лица не удовлетворяват изискванията. 

Чл. 69, ал. 1, т. 3 ЗКПО съдържа няколко елемента, които следва да бъ-
дат разгледани поотделно. [8] На първо място, това е възлагането с поръчка. 
Липсата на конкретизация относно вида на поръчката предполага различни-
те ѝ проявления (например обществена или съгласно чл. 280-292 Закона за 
задълженията и договорите). 

Вторият момент относно трактовката на чл. 69, ал. 1, т. 3 ЗКПО са па-
зарните условия. Те представляват гарант за правомерното възлагане на по-
ръчката, поради което стоят в неразривна връзка с нея. Пазарните условия 
също могат да се определят като едно общо понятие, включващо различни 
аспекти. Те, за разлика от пазарните цени, очертани в пар. 1, т. 8 ДОПК, 
нямат дефиниция. Изхождайки от функционирането на пазара, следва да 
има наличие на конкуренция (Скритите иновации, Фондация „Приложни 
изследвания и комуникации“, 2020, с. 32) . 
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Макар с ограничено приложно поле и по-скоро теоретична, е ситуаци-
ята, когато е възложена поръчка на очертаните субекти, но не на пазарни 
условия. Тук вариантите са няколко. Първият и по-скоро противоречащ на 
самата разпоредба е да не се съблюдава този критерий, като се възприеме 
виждането за неговата малозначителност. В този случай би се породил въ-
просът защо тогава той изрично присъства в текстовата трактовка и налице 
ли е белег, който да определя степента на важност. Ето защо считам подобно 
виждане за логически неиздържано и твърде рисковано.

Друг вариант е да се предприемат необходимите мерки за „саниране“ на 
този порок, т.е. да се осигурят пазарни условия. Ако те могат да се предоста-
вят, не би следвало да има проблеми за реализирането на цялостната проце-
дура. Ако пък това е невъзможно, то изглежда, че една от предпоставките на 
чл. 69, ал. 1, т. 3 ЗКПО не е осъществена. Тогава може да се говори за порок 
в процедурата.

Третата опция е директна неприложимост на тази разпоредба. И тук като 
аргумент може да се посочи липсата на един от заложените в нея критерии. 
На първо четене, това изглежда също справедливо, но ако това е единстве-
ната причина за неприлагането на чл. 69 ЗКПО, която може да се отстрани, 
е възможно да се изпадне в другата крайност.

Текстовата трактовка на чл. 69, ал. 1, т. 3 ЗКПО завършва с извеждане 
на субектния критерий. Въпросната разпоредба се отнася за научноизсле-
дователски институти и висши училища. В тази връзка, е необходимо да се 
обърне внимание на няколко момента. Първо, така употребени въпросните 
субекти могат да бъдат както местни, така и чуждестранни данъчнозадъл-
жени лица. Ако идеята е била обхватът да се простира единствено до бъл-
гарските, то е следвало това да се уточни изрично. 

Второ, нормотворецът е предвидил само две алтернативни хипотези. 
Поради това възниква и въпросът дали такъв подход е ефикасен. Липсата 
на практика не може да даде надлежен отговор. Ето защо следва да се раз-
съждава обективно. Изхождайки от вътрешните законодателства на редица 
държави, съм на мнение, че през призмата на българската икономика и във 
връзка с естеството на самата дейност, това ограничение е по-скоро утеж-
няващо и неефективно. По този начин неаргументирано се изключват раз-
лични организации, чиято основна дейност е развойната, както и средни 
училища, професионални гимназии, малки, средни и големи предприятия, 
самоосигуряващи се лица и други. Изброяването е неизчерпателно и следва 
да онагледи кръга от субекти, които не могат да се позоват на тази разпо-
редба. Ето защо е удачно за в бъдеще да се помисли до колко субектният 
критерий удовлетворява съвременните потребности.

Ако все пак се застъпи виждането, че научноизследователските институ-
ти и висшите училища са действително единствените възможни субекти, то 
могат да възникнат последващи въпроси. Както бе упоменато по-горе, не е 
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докрай изяснено дали те следва да са местни лица за България или не. Ин-
терес представляват и вътрешните взаимоотношения с физическите (и дори 
юридическите) лица, които участват в такива съвместни дейности. Тук са 
възможни редица предизвикателства.

Първо, евентуален дискусионен момент е видът на договора (трудов, 
граждански). Ако се приеме първата опция, то може да се заключи, че ли-
цата стоят в едно подчинено, зависимо положение спрямо научноизследо-
вателския институт/висшето училище. Тогава тяхната роля е по-ясно раз-
граничима. Не така стои въпросът, ако подизпълнител е друга фирма или 
фрийлансър. В този случай чл. 69 ЗКПО не би следвало да се прилага за 
тях, ако се съблюдава логическото тълкуване на разпоредбата. Ситуацията 
може да се усложни, ако се използват услугите на чуждестранни лица, кои-
то работят за чуждестранно висше училище, което има сключен договор за 
партньорство с местно. 

Второ, не е уточнено до колко цялостната дейност на въпросния инсти-
тут/висше училище следва да е пряко свързана с развойната дейност. В ня-
кои случаи те могат да са заети с едва минимална част от общата им. Об-
ратното, съществуват редица фирми, които са пряко и изцяло ангажирани 
с развойна дейност. Като че ли изглежда по-справедливо и те да могат да се 
възползват от въпросната разпоредба. 

Чл. 69 ЗКПО представлява положителна насърчителна мярка. Следва 
обаче да се помисли дали тя е достатъчна прецизна, ефективна и ефикасна 
от социална и обществена гледна точка. Някои нейни предпоставки могат да 
доведат до нежелано двусмислие, а значително стесненият субектен крите-
рий поставя под въпрос идеята за подобно правило. Липсата на практика не 
дава надлежни отговори и допуска възможността за последващи дискусии 
и препоръки. 

Международна перспектива на данъчните стимули за НИРД

За да се добие една по-пълна представа за данъчните стимули във връз-
ка с НИРД, е интересно да се изследват и различните подходи, съблюда-
вани в някои държави. За тази цел внимание ще се обърне на анализа на 
Организацията за икономическо развитие и сътрудничество – ОИСР (OECD, 
Compendium of information on R&D tax incentives, 2020). 

В своето вътрешно право Аржентина е въвела данъчния кредит, като е 
предвидена възможност за пренасянето му напред за 3 години. Той е не-
приложим в случаите, когато лицата са получили други грантове от ком-
петентната агенция във връзка със същия проект. Те могат да бъдат само 
корпоративни местни лица. На тях се издават поименни и непрехвърлими 
„сертификати за данъчен кредит“. Към дефиницията за НИРД влизат и раз-
ходите по управление на интелектуалната собственост. В обхвата ѝ попадат 
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и разходите за човешки ресурси, но с праг от 75 % от максималните разхо-
ди за въпросния проект. Към НИРД се включват релевантните консумативи 
(напр. прототипи), както и необходимото оборудване. 

Бразилия познава два вида данъчни стимули. Първият е данъчно облек-
чение за НИРД, което е необлагаемо. На него могат да се позоват местни 
компании с оперативна печалба за съответната фискална година, които са 
избирали да се облагат съгласно „режима на реалната печалба“ (Lucro Real 
tax regime). Те следва да разполагат с уникален идентификационен номер. 
Към данъчния кредит се включват заплатите на служителите, договорите с 
национални университети, изследователски институти или независими ин-
веститори, както и машините и оборудването, които са изцяло насочени към 
НИРД при придобиването им.

Вторият вид е ускорената амортизация, която е 100 % в годината на при-
добиването на нови машини и оборудване във връзка с НИРД. Изискванията 
за субектите са аналогични като при първия вид. 

Канада прилага данъчния кредит, който се възстановява незабавно. Ин-
тересното тук е, че той може да бъде пренасян през годините както напред 
(20 години), така и назад ( 3 години). Съществува специална данъчна ставка 
и режим за възстановяване по отношение на малките и средните предприя-
тия. Друг специфичен белег е, че използването му обуславя включването му 
в облагаемия доход през следващата година. Той обхваща цялостния процес 
във връзка с НИРД, включително и заплатите (напр. дизайн, анализи, тесто-
ве и др.), но не се прилага за машини, оборудване, земя и сгради. Лицата, 
които могат да се възползват от него, са местните компании (техните чуж-
дестранни клонове не попадат) и клоновете на чуждестранните компании, т. 
е. съблюдава се териториалният критерий.

Китай прилага два вида данъчно стимулиране. Първият е данъчното об-
лекчение, познато още като „супердедукция“, имащо пряка връзка с облага-
емия доход. То може да се пренася напред за 5 години. Съществува опция и за 
10 години по отношение на високотехнологични предприятия, както и въз-
можност за ретроспективен ефект от 01.01.2018 г. Това данъчно облекчение 
не подлежи на данъчно облагане. Създаден е т. нар. „отрицателен каталог“ 
(negative list), който съдържа всички индустрии и дейности, за които не може 
да се прилага този режим. По аргумент от противното, всички други попа-
дат в приложното поле. Идеята на китайския нормотворец е да се включват 
все повече дейности, за които този режим е приложим. До този момент към 
тях влизат възнагражденията за експертни консултации, пътните разходи, 
както и тези за осигуровки и за срещи, но до определен размер (10 % от 
всички признати разходи за НИРД). Признати са и разходите за служители-
те, които се занимават с това пряко и изцяло (към това се включват заплати, 
задължително пенсионно осигуряване, застраховка при безработица и др.), 
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в това число и за външен персонал. Включват се и разходи, пряко свързани 
със самата инвестиция ( напр. материали, гориво). 

Другият вид данъчно стимулиране е ускорената амортизация, която е 
съвместима със супердедукцията и е необлагаема. Тя обхваща машините 
и оборудването и е 100% както за големите, така и за малките и средните 
предприятия. При достигането на определен паричен праг тя може да бъде 
намалена до 40%. Всяка компания с оборудване за НИРД попада в обхвата ѝ. 

В Израел се прилага ускорената амортизация. Въведен е праг от 40 % 
от облагаемия годишен доход по отношение на НИРД, извършвани от дру-
го лице. Тя е приложима в секторите индустрия, агрикултура, транспорт 
и енергетика. Към приспадаемите разходи се включват тези за машини и 
оборудване, както и за земя и сгради. Три са възможностите лицето да може 
да се възползва от приспадането на разходите за НИРД. Съгласно първата 
данъкоплатецът следва да притежава предприятие и НИРД да е насочена за 
неговото развитие или популяризиране. В този случай е без значение кой 
извършва въпросната дейност – самото лице или някой външен изпълнител. 
Втората предвижда данъкоплатецът да е получил специален грант. Третата 
обхваща случаите, когато данъкоплатецът участва във финансирането на на-
учен проект, който се извършва от друго лице, с намерението да получи част 
от печалбите. В този случай правителството предоставя грант. 

В Корея съществуват два вида данъчен кредит. Първият предвижда спе-
циална ставка за малките и средните предприятия. Той може да се пренася 
напред в рамките на 10 години. Към разходите за НИРД се включват запла-
тите, консумативите и свързаните с тези дейности услуги (напр. технологич-
ни процеси, контрол на качеството, обучения и др.). 

Вторият данъчен кредит е познат като инвестиционен за НИРД. Той също 
се отличава със специални данъчни ставки по отношение на малките и сред-
ните предприятия. Пренасянето му напред е ограничено до 5 години. При-
лага се за земята, сградите, машините и оборудването във връзка с НИРД. 
По този начин той представлява своеобразно допълнение към първия вид 
данъчен кредит. 

В Мексико данъчният кредит е въведен през 2017 г. Налице са нарастващи 
данъчни ставки за големи, средни и малки предприятия. Съществува опре-
делен паричен таван по отношение на отделния данъкоплатец за финансова 
година, като той може да се пренася напред за 10 години. Невъзможно е оба-
че две различни лица да прилагат въпросното данъчно стимулиране за един 
и същ проект. По принцип проектите могат да получават помощ както под 
формата на данъчен кредит, така и във връзка с програми с пряко финанси-
ране. Данъчният кредит е приложим за всички данъчно задължени лица за 
корпоративен данък, които са инвестирали в НИРД през последните 3 го-
дини. Към причислимите разходи се включват лизингът на специализирано 
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оборудване необходимо за НИРД, платените възнаграждения на външни из-
следователи, техническата тренировка необходима за НИРД и др. 

Южна Африка също прилага данъчното облекчение като вид данъчно 
стимулиране. При наличие на загуба тя се пренася напред до пълното ѝ из-
разходване. Всички частни фирми, които не са освободени от данъци и из-
вършват дейност в Южна Африка, както и чуждестранни фирми и дъщерни 
дружества с НИРД на територията на страната, могат да се позоват на него. 
Извън приложното поле остават дейности във връзка с научните изследва-
ния, като например хуманитарните науки и изкуството. Релевантни са обаче 
такива като дизайн, компютърно програмиране с цел продаване, наемане, 
лицензиране. Вземат се предвид разходите за заплати, пряко свързани с 
НИРД, услугите и консумативите. 

Русия познава три вида данъчно стимулиране. Първият е данъчният кре-
дит, който представлява освобождаване от ДДС и данъка върху имотите и е 
необлагаем. При него няма определен праг, както и възможност за пренасяне 
през годините. При наличие на групи компанията майка изготвя данъчен до-
клад за цялата група, както и кандидатства за самите данъчни облекчения. 
Причислими към него са услугите по НИРД, консумативите, оборудването, 
машините, земята и сградите, като за последните две групи е предвидена 
амортизация. 

Вторият вид е ускорената амортизация, която е необлагаема и може да 
се пренася напред в срок от една година. Аналогичен е подходът относно 
компанията майка при наличието на групи. Тя е приложима по отношение 
на машини, оборудване, земя и сгради.

В руското законодателство фигурира също данъчното облекчение, което 
е необлагаемо и може да се пренася напред за 1 година. То е приложимо за 
заплати, услуги и консумативи. На него могат да се позоват компании, които 
са насочени към извършването на НИРД дейности. 

Три вида данъчно стимулиране са налице и във Великобритания. Данъч-
ното облекчение предвижда специална данъчна ставка и специална проце-
дура за възстановяване за малките и средните предприятия. То е необлага-
емо. Няма прагове за прилагането му, но е въведен паричен лимит за мал-
ките и средните предприятия за всеки проект по НИРД. Той се прилага за 
местните компании и клоновете на чуждестранни компании. В тази връзка 
е уточнено, че служителите трябва да бъдат на трудов договор към самата 
компания, а не да действат като агенти, консултанти или да са на трудов 
договор с друга компания. Към разходите се включват също консумативите 
и услугите пряко използвани за НИРД, други релевантни ресурси (вода, го-
риво), както и компютърният софтуер използван пряко за НИРД. 

Данъчният кредит е вторият вид, при който няма прагове и лимити, 
но е облагаем. Към него се причисляват разходите за услуги, заплати и 
консумативи. 
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Третото данъчно стимулиране е ускорената амортизация, като тя е огра-
ничена до нетните разходи във връзка с извършването квалифицираната 
НИРД. Тя е необлагаема и се прилага за корпорации и физически лица, из-
вършващи НИРД. Към нея се отнасят разходите за сгради във връзка с НИРД. 

Може да се заключи, че данъчните стимули за НИРД са познати и добре 
уредени в различни държави по света. В някои от тях са предвидени някол-
ко варианта, които стоят в определена връзка помежду си. Те могат да да-
дат и положителни насоки усъвършенстването на материята и от българска 
гледна точка. Следва да се отбележи, че във връзка с развойната дейност са 
налице и други относими разпоредби в ЗКПО (напр. чл. 55 ЗКПО относно 
категориите данъчни амортизируеми активи). Поради целите на настоящия 
труд те ще бъдат обект на последващ коментар в бъдещи трудове.

Заключение 

На базата на настоящия труд могат да се изведат следните изводи. На 
първо място, следва да се изследва до колко настоящата дефиниция за „раз-
война дейност“ е в унисон с настоящите тенденции. По-конкретно остава 
отворен въпросът за включването на научноизследователската дейност към 
нея. Това пряко ще рефлектира и на разпоредбата на чл. 69 ЗКПО. 

На следващо място, следва още веднъж да се преосмисли заложения в тази 
разпоредба субектен критерий. В тази връзка е удачно да се помислят данъч-
ни стимули за предприятия, занимаващи се основно с такъв вид дейности. 

Не на последно място, е необходимо да се помисли и до колко очертани-
те в ЗКПО разпоредби могат да се моделират във връзка със съвременните 
потребности. По-горе очертаните примери в различни държави предста-
вляват своеобразно доказателство за добри практики за данъчни стимули, 
които могат да послужат като коректив при евентуалното им въвеждане в 
България.

НИРД играе все по-голяма роля в съвременното ежедневие. Предизвика-
телствата във връзка с извършването на такъв вид дейности не са малко и 
на моменти могат да окажат отежняващо влияние върху нормалния процес 
за извършването им. Ето защо в тази насока следва да се помисли за насър-
чителни данъчни мерки, които да не ощетяват фиска, но и да спомогнат за 
развитието на този вид дейности. Първата опция е именно разпоредбата на 
чл. 69 ЗКПО като основен текст в ЗКПО по тази материя. Като последваща 
стъпка е евентуалното въвеждане на нови данъчни стимули. В този случай 
следва да се обърне внимание и на връзката с останалите материални данъч-
ни закони. 
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Спонсориране на научното изследване 
Публикацията съдържа резултати от изследване, финансирано със сред-

ства от целева субсидия за НИД на УНСС по договор No НИД НИ – 10/2019.

Бележки: 

[1] Дефиниция може да се намери в някои чуждестранни речници, като 
например: a reduction in taxes that encourages companies or people to do some-
thing that will help the country‘s economy (https://dictionary.cambridge.org/
dictionary/english/tax-incentive

[2] Пар. 1, т. 24 ДР на ЗКПО: «Развойна дейност» е дейността по раз-
работване, проектиране, изграждане и изпитване на нови стоки, материа-
ли, технологии за производство и индустриални системи и други обекти на 
индустриалната собственост, както и за усъвършенстване на съществуващи 
продукти и технологии.

[3] СС 38: Изследователска дейност – оригинална и планирана проучва-
телна дейност с цел достигане на нови научни или технически знания и 
познания. Изследователските дейности могат да бъдат: а) дейности, които 
имат за цел постигането на нови знания; б) търсенето, оценяването и окон-
чателната селекция за прилагането на изследователски открития или други 
знания и познания; в) търсенето на алтернативни възможности за материа-
ли, устройства, продукти, процеси, системи или услуги; г) формулирането, 
проектирането, оценяването и окончателното селекциониране на възможни 
алтернативи за нови или усъвършенствани материали, устройства, продук-
ти, процеси, системи или услуги.

[4] СС 38: Развойна дейност – практическото прилагане на изследовател-
ските открития или други знания в план или схема за производството на 
нови или съществено подобрени материали, устройства, продукти, процеси, 
системи или услуги преди започването на търговското производство или 
употреба в дейността на предприятието. Развойната дейност може да бъде: 
а) проектиране, изграждане и изпитание на предпроизводствени прототипи 
и модели; б) проектиране на инструменти, матрици, шаблони и други по-
добни, които предполагат използването на нова технология; в) проектиране, 
изграждане и експлоатация на пилотна машина, която не е икономически 
реализуема за целите на търговското производство; г) проектиране, изграж-
дане и изпитване на определена алтернатива за нови или усъвършенствани 
материали, устройства, продукти, процеси, системи и услуги.

[5] Чл. 69. (1) При определяне на данъчния финансов резултат данъчно 
задълженото лице има право да намали счетоводния си финансов резултат с 
историческата цена на дълготраен нематериален актив еднократно в година-
та на формирането му, когато са изпълнени едновременно следните условия:

1. активът е формиран в резултат на развойна дейност; 
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2. развойната дейност е извършена във връзка с дейността по занятие на 
данъчно задълженото лице;

3. развойната дейност е възложена с поръчка при пазарни условия на на-
учноизследователски институт или висше училище. 

(2) Когато данъчно задължено лице е упражнило правото си по ал. 1, 
счетоводно отчетеният дълготраен нематериален актив по ал. 1 не е данъчен 
амортизируем актив.

[6] Терминът „по занятие“ не е определен легално в ТЗ, но доктрината го 
определя като обективен белег, който не зависи от субективното отношение 
на търговеца или на третите лица. За да са извършени по занятие, сделките 
трябва да се извършват системно, постоянно и основно с цел печалба, с 
намерение тя да е източник на постоянен доход. Броят на сделките и техния 
размер, реализираната печалба са без значение, като не е и необходимо тази 
дейност да е единствен източник на доходи.“

[7] Решение № 8718 от 02.07.2020 г. по адм. д. № 2527/2020 на Върховния 
административен съд: „За да се прецени дали сделките по т. 14 се извършват 
по занятие следва от една страна да са налице повече на брой сделки и от 
друга, сделките следва да се извършват системно, с цел да бъдат източник 
на постоянен доход. Същите не трябва да са със случаен характер, а следва 
да имат белега на постоянна работа…“.

[8] развойната дейност е възложена с поръчка при пазарни условия на 
научноизследователски институт или висше училище.
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ГРЕШКА ЛИ БЕШЕ ПРЕМАХВАНЕТО НА МЕРКИТЕ  
В ОБЛАСТТА НА ХИДРОМЕЛЕОРАЦИИТЕ ОТ НАЦИОНАЛНИЯ 

ПЛАН ЗА ВЪЗСТАНОВЯВАНЕ И УСТОЙЧИВОСТ  
НА РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ? 

Стоян Нейчев

Университет за национално и световно стопанство
e-mail: stoyan.neychev@unwe.bg

Резюме

Настоящото изследване извършва кратък преглед и анализ относно мерките, кои-
то предприема Европейският съюз за преодоляване на негативните ефекти от 
Пандемията от COVID-19, материализирани чрез Механизма за възстановяване 
и устойчивост на Европейската комисия и изготвения в тази връзка Национален 
план за възстановяване и устойчивост на Република България. Фокусът е поста-
вен върху това дали може да се счита за грешка премахването на мерките в об-
ластта на хидромелеорациите от плана като за целта е извършена връзка между 
състоянието на инфраструктурата от една страна, а също и конкурентните 
предимства на страната ни в областта на земеделието, произтичащи от природ-
ни фактори, а от друга страна – влиянието на климатичните промени и липсата 
на адекватен спрямо тях отговор посредством планирането на мерките в плана.

Ключови думи: План за възстановяване и устойчивост, хидромелеорации, Евро-
пейски съюз

JEL: H41, Q54, Q58

WAS IT A MISTAKE TO REMOVE THE MEASURES IN THE FIELD 
OF HYDRO-AMELIORATION FROM THE NATIONAL RECOVERY 

AND RESILIENCE PLAN OF THE REPUBLIC OF BULGARIA?

Stoyan Neytchev

University of National and World Economy
e-mail: stoyan.neychev@unwe.bg

Abstract

This study provides a brief overview and analysis of the measures taken by the European 
Union to overcome the negative effects of the COVID-19 Pandemic, materialized through 
the Mechanism for Reconstruction and Sustainability of the European Commission and 
the National Reconstruction and Sustainability Plan of the Republic of Bulgaria. The 
focus is on whether the removal of the measures in the field of hydro-amelioration from 
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the plan can be considered a mistake, for which purpose a connection is made between 
the state of the infrastructure on the one hand and the competitive advantages of our 
country in the field of agriculture (natural factors) and, on the other hand, the impact 
of climate change and the lack of an adequate response to it through the planning of 
measures in the plan.

Keywords: National Recovery and Resilience Plan; Hydro-amelioration; European 
Union

JEL: H41, Q54, Q58

Увод

В световен мащаб пандемията от COVID-19 оказва значителен негати-
вен ефект върху всички сфери на социално-икономическия живот и среда, 
в която живеем. За да реагира адекватно спрямо тях, Европейската комисия 
изготви Механизъм за възстановяване и устойчивост, чрез който да се фи-
нансират редица мерки в държавите-членки, съпроводени в ангажименти 
за реформи в съответни сектори. Като държава-член на Съюза България из-
готви Национален план за възстановяване и устойчивост, съдържащ разно-
образни като обхват мерки, вкл. в областта на селското стопанство. Част от 
тези мерки отразяват реалните нужди и тяхната реализация ще спомогне 
за елиминиране или минимизиране на трайните последици от пандемията 
в икономически план, докато друга част от мерките (или тяхната липса) де-
монстрират недостатъчно адекватно планиране. Типичен пример за това е 
премахване на мерките в областта на хидромелеорациите.

1. Национален план за възстановяване и устойчивост  
на Република България – обхват, цели и приоритети 

1.1. Механизъм за възстановяване и устойчивост  
   на Европейската   комисия и Национални планове  

Механизмът за възстановяване и устойчивост на Европейската комисия 
(ЕК) има за основна цел смекчаването на икономическото и социалното въз-
действие на пандемията от SARS-CoV-2, предизвикваща коронавирусна ин-
фекция (COVID-19) и в резултат преодоляване на негативните последици 
спрямо европейската икономика, вкл.  направи отделните общества, съвкуп-
но формиращи населението на Съюза, по-устойчиви и по-добре подготвени 
за предизвикателствата и възможностите на зелените и цифровите преходи1. 
В практически план, горното ще се реализира чрез подготовка и изпълнение 
1 Европейска комисия, https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-  
coronavirus/recovery-and-resilience-facility_bg 
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на Национални план за възстановяване и устойчивост (НПВУ) на отделните 
държави-членки, които да се осъществят до края на 2026 г. За целта ЕК пред-
вижда осигуряване на средства в общ размер на 723,8 милиарда евро (в те-
кущи цени), от които в заеми (385,8 милиарда евро) и безвъзмездни средства 
(338 милиарда евро), налични за подпомагане на реформите и инвестициите, 
предприети от държавите-членки.

1.2. Национален план за възстановяване и устойчивост  
   на Република България – обхват, цели и приоритети.  
   Финансова рамка

Що се отнася до НПВУ на Република България, същият към момента все 
още не е представен официално за преглед и одобрение от страна на Ко-
мисията като в това отношение страната се отличава от почти всички дру-
ги държави-членки. За редица от тях е налично одобрение, вкл. в отделни 
случаи – трансфер на предвиденото авансово плащане в размер на 13 % от 
общото финансиране. В допълнение, страната ни към момента не предвижда 
ползване на средства, чиито източници са заемни средства, а ще се ограничи 
до реализиране на мерки само чрез безвъзмездна помощ.

Съобразно посоченото в настоящата версия 1.3 на плана (част 1, т. 1 от 
него), България групира набор от мерки и реформи, които не просто да въз-
становят потенциала за растеж на икономиката, но и да го развият и повишат, 
което да позволи в дългосрочен план постигането на стратегическата цел за 
конвергенция на икономиката и доходите до средноевропейските. Същевре-
менно, съгласно текста на плана, той полага основите за зелена и цифрова 
трансформация на икономиката, в контекста на амбициозните цели на Зеле-
ната сделка. Следва да се отбележи, че Планът не предвижда „механично“ 
предоставяне на съответни средства, а е обвързан с конкретни ангажименти 
на държавите-членки, вкл. България, отнасящи се до редица реформи в от-
делни сектори на стопанството. На практика получаването и разходването 
на ресурса предполага осъществяването на промени с дългосрочен харак-
тер, които да гарантират устойчивост на постигнатите чрез реализацията 
на Плана резултати и да подпомогнат зададените от Комисията общи цели.

Съгласно публикуваните към момента версии на плана2 (общо 4 версии, 
актуална е версия 1.3), общият размер на разходите, предвидени за Бълга-
рия, възлиза на 12 621 480 000 лв. Същите са разпределени в четири стълба: 
Иновативна България; Зелена България; Свързана България; Справедлива 
България. Те са взаимообвързани помежду си, отразяват балансирания под-
ход при изготвяне на плана и имат за цел да постигнат основни приоритети, 
зададени на ниво ЕС. Извън горното, следван е принципът на демаркация 
2 Министерски съвет на Република България, https://www.nextgeneration.bg/14 
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между средствата, осигурявани от Съюза чрез отделните негови фондове 
и тези от НПВУ, но и допълняемостта им с оглед постигане на оптимален 
кумулативен ефект.

В таблицата по-долу е посочено финансовото разпределение по стълбове, 
вкл. сравнение между настоящата версия 1.3 (от 20.07.2021 г.) и предходната 
версия 1.2 (от 16.04.2021 г.); данните са в млн. лв.:

Таблица 1: Финансовото разпределение по стълбове от различните версии  
на плановете, вкл. сравнение между настоящата версия 1.3 (от 20.07.2021 г.)  

и предходната версия 1.2 (от 16.04.2021 г.)

версия      
        стълб           

Иновативна 
България

Зелена 
България

Свързана 
България

Справедлива 
България

размер дял размер дял размер дял размер дял
версия 
1.33 3 460 27.4% 4 645 36.8% 2 243 17.8% 2 266 18.0%

версия 
1.24 3 282 26% 4 493 35,6% 2 764 21.9% 2 083 16.5%

разлика - 178 - 1.4% - 152 - 1.2% + 521 + 4.1% - 183 - 1.5%

Видно от данните по-горе, не е настъпило съществено изменение между 
двете версии във финансовото разпределение като в настоящата е отделен 
над 0.5 млрд. лв. повече за стълб Свързана България за сметка на намаление 
на средствата по останалите стълбове. 

2. Състояние на сектор „Растениевъдство“ като част от първичния 
сектор на националното стопанство. Влияние на климатичните 
промени спрямо него

През последните около 30 години делът на селското стопанство (СС) в 
брутния вътрешен продукт (БВП) намалява постоянно. Това се дължи както 
на обективни, така и субективни фактори. Така например, съгласно публи-
кувани данни на НСИ5 през януари 2021 г., делът на аграрния сектор в БВП 

3 НПВУ, версия 1.3, таблица № 2.2
4 Собствени изчисления на база данните от НПВУ, версия 1.2
5 Национален статистически институт, https://nsi.bg/bg/
content/2215/%D0%B1%D0%B2%D0%BF-%D1%80%D0%B5%D0%
B3%D0%B8%D0%BE%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D0%BD%D0%
BE-%D0%BD%D0%B8%D0%B2%D0%BE 
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около 3.75 %. За сравнение Попов6 посочва, че аналогичният дял към 1990 г. 
е 13.9 %; 2000 г. – 13.6 %; 2010 г. 5,3 %. 

Постоянно намаляващият му дял отразява икономическото развитие на 
страната, един от основните белези на които е делът на сектора на услугите 
(третичният сектор) в създаването на продукт. Последното обаче не може да 
се възприеме като единствен фактор – оптимизирането на дела на услугите 
не води автоматично до намаляване дела на първичния сектор – нито като 
дял, нито като абсолютна стойност. 

Систематизирано конкретните групи фактори, обуславящи намалението 
на дела на СС, могат да бъдат групирани по следния начин:

- високият първоначален дял в стопанството, както и последвалите про-
мени с фокус разпокъсването на земеделските стопанства (независимо дали 
в сектор „Растениевъдство“ или сектор „Животновъдство“);

- загубата на традиционни пазари (разпадът на Съвета за икономическа 
взаимопомощ, в рамките на който на страната е отредена водеща роля в зе-
ленчукопроизводството и като цяло растениевъдството7 (Никова, Г. 1989:38));

- конкуренцията (вкл. нелоялна) от други производители;
- членството на България в ЕС и временните ограничения, сравнено с 

други държави, на размера на субсидиите за СС и др.
Необходимо е да се разгледа и съотношението между стойността на съз-

дадената от селското стопанство крайна продукция в нейните два сектора 
към края на 2019 г.8, а именно: „Растениевъдство“ 5.773 млрд. лв. и „Живот-
новъдство“ – 1.990 млрд. лв. От данните следва, че доминираща роля има 
сектор „Растениевъдство“. За сравнение, към края на 80-те и 90-те години на 
XX в. делът им е бил относително еднакъв9.  

Интерес представлява структурата на сектор „Растениевъдство“ от глед-
на точка на създадената брутна продукция. Като дял от общата продукция 
в селското стопанство, отнасяща се до сектора, преобладава производството 
на зърнени култури – техният дял в общата СС продукция от около 13 % 
рез 2000 г. достига до около 32 % през 2017 г.10. Другите видове продукция в 

6 Попов Р. (2012). Икономика и управление на селското стопанство, Институт по аграрна 
икономика – София
7 Никова Г. (1989). Съвет за икономическа взаимопомощ и България 1949-1960 г., БАН
8 НСИ, https://www.nsi.bg/bg/content/877/%D0%B8%D0%BA%D0%BE%D0%BD%D0%B
E%D0%BC%D0%B8%D1%87%D0%B5%D1%81%D0%BA%D0%B8-%D1%81%D0%BC
%D0%B5%D1%82%D0%BA%D0%B8-%D0%BF%D0%BE-%D1%81%D1%82%D0%B0
%D1%82%D0%B8%D1%81%D1%82%D0%B8%D1%87%D0%B5%D1%81%D0%BA%D
0%B8-%D1%80%D0%B0%D0%B9%D0%BE%D0%BD%D0%B8 
9 Попов Р. (2012). Икономика и управление на селското стопанство, Институт по аграрна 
икономика – София
10 Иванов Б. и колектив. (2020). Доклад анализ на състоянието на селското стопанство и 
хранително-вкусовата промишленост, Селскостопанска академия, Институт по аграрна 
икономика 
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сектора показват относително ниска динамика като дял. Изключение прави 
зеленчукопроизводството, което през 2000 г. е с дял около 17 %, докато през 
2010 г. вече е около 3 % и слабо се възстановява към 2017 г. като достига 
около 5 %. Това възстановяване обаче по никакъв начин не компенсира зна-
чителния спад спрямо началния период на изследване.

Попов11 (Попов Р. и колектив 2020: 138) идентифицира някои основни при-
чини, пораждащи намалението на дела на зеленчукопроизводството (компо-
нент на сектора с относително най-висока добавена стойност спрямо другите). 
Докато някои от причините са сравнително валидни за целия сектор (намаля-
ване броя на стопанствата; намаляване размера на площите; силна конкурен-
ция от вносни зеленчуци; ниско подпомагане от страна на държавата и др.), 
то други от тях влияят осезаемо спрямо създаването на продукт от страна на 
зеленчукопроизводството, а именно разрушената хидромелиоративна мрежа, 
както и силната зависимост от метеорологичните условия. 

Връзката между нуждите от напояване при зеленчукопроизводството (а 
също и оризопроизводството) и създаденият продукт е пряка с оглед харак-
тера и спецификите на тази част от сектора. Докато зърнопроизводството 
и производството на технически култури (предвид вегетативния период на 
растенията, а именно есенно-зимния и пролетния сезон; различен за раз-
личните видове) не се влияе толкова от климатичните условия (с известна 
условност), то това не е валидно за зеленчукопроизводството – то е изця-
ло зависимо от достатъчно вода, независимо дали източникът ѝ е естествен 
(валежи) или е вследствие човешката дейност (напояване). Следва да се от-
бележи, че освен климатичните условия, влияние върху производството на 
зеленчуци оказват и почвените такива. В България същите са подчертано 
благоприятни – Дончев12 (Дончев Д. 1999: 298) установява, че зеленчукоп-
роизводството е взискателно към почвено-климатичните условия и отбеляз-
ва, че наличието на богати на хумус почви в страната (черноземни, смол-
ници, алувиално-ливадни и др.) е предпоставка за развитие на екстензивно 
зеленчукопроизводство.  

Задълбочавайки връзката между климатичните условия и вариациите в 
тях вследствие глобалните климатични промени, е необходимо да се анали-
зира и как те се отразяват върху производството на зеленчуци, а от там и из-
следване между горното и наличието на адекватни спрямо нуждите хидро-
мелеоративни съоръжения. Съгласно анализ на ЕК13 Южна Европа, към коя-

11 Попов Р. (2012). Икономика и управление на селското стопанство, Институт по аграрна 
икономика – София
12 Дончев Д. (1999). Физическа и социално-икономическа география на България, 
Фрагменти
13 ЕК, Regions 2020 the climate change challenge for Еuropean regions, Brussels, March 2009, 
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/regions2020/pdf/regions2020_
climat.pdf 
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то в случая се причислява България, дългосрочните температурни промени 
предполагат увеличение на средногодишната температура с около 7 граду-
са. Това е най-значимото увеличение на температурите за целия континент. 
В допълнение, намалението на количествата на валежите се предвижда да 
бъде около 30-45 %, а в някои райони през летните месеци – до и над 70 %. 
Както вече беше подчертано, решаващ фактор за развитие на зеленчукопро-
извоството (и не само) е наличието на достатъчни водни количества, необ-
ходими на растенията за оптимална вегетация.  

3. Предвидени мерки в областта на хидромелеорациите  
в Плана за възстановяване и устойчивост – версия 1.2

Планът във версия от 16.04.2021 г. идентифицира редица предизвикател-
ства пред съвременното селско стопанство като например обстоятелството, 
че съществуващата в страната хидромелиоративна инфраструктура остава 
в критично физическо състояние и влошена функционалност, което води 
до значителни загуби на поливна вода в линейната инфраструктура и съ-
ответно – до високата й цена. Процентът на използваемост на съществува-
щите напоителни системи през последното десетилетие е изключително 
нисък, варирайки в диапазона от 4% до 8%. Тази статистика е показателна 
за неефективното използване на водния ресурс в сектор земеделие, което е 
съществена пречка пред интензивното развитие на отрасъла и пред устой-
чивото управление на водите в отрасъла.

В рамките на Стълб 2 Зелена България, Компонент 6: Устойчиво селско 
стопанство, Инвестиция 1: Реконструкция, възстановяване и модернизация 
на държавния хидромелиоративен фонд в Република България за устойчиво 
управление на водите и адаптиране към климатичните промени, Планът във 
версия 1.2 предвижда следните основни мерки: реконструкция, възстановя-
ване и модернизация на хидромелиоративната инфраструктура (напоителни 
канали, напоителни полета, помпени станции, тръбопроводи и изравните-
ли, водохващания и язовири, съоръжения за отводняване) в страната, без 
изграждане на нова такава. В резултат на горното, отново съгласно съдър-
жанието на Плана, ще се постигне потенциална икономия на вода в размер 
на 44.4%, като инвестициите гарантират ефективно намаление на потреб-
лението на вода с 39.8%. Като по-общ ефект очакванията от реализиране на 
горните мерки е намаляването на междурегионалните и вътрешнорегионал-
ните различия по оста „градски-селски райони“.

Конкретно зададените инструменти на тази част от Плана съгласно съ-
държанието му са следните (съкратен списък): 

• Подобряването на хидромелиоративната инфраструктура ще подобри 
състоянието и защитата на обработваемите земи от въздействията, свързани 
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с климатичните рискове, както и допълнителна защита от вредното въз-
действие на водата;

• Реконструкцията на напоителните съоръжения ще доведе до по-голяма 
ефективност в цялата системата в следствие от минимизиране на загубите 
от течове и филтрации и потенциалната икономия на вода;

• Модернизирането на помпените станции и отводнителните помпени 
станции и монтажа на съвременни помпени агрегати, ще подобри енергий-
ната им ефективност, което от своя страна ще сведе до минимум вредните 
енергийни емисии;

• Освен това рехабилитацията ще създаде потенциал за привличане на 
частни инвестиции за изграждане на вътрешни системи за спестяване на 
вода за напояване на селскостопански култури и допълнителна подкрепа за 
селските райони и селскостопанския сектор.

В рамките на мярката са предвидени и дейности по възстановяване на 
над съоръжения за отводняване – отводнителни помпени станции, отвод-
нителни системи, отводнителни канали и предпазни диги. Във финансово 
изражение разходите по двете основни дейности са както следва:

Таблица 2: Размер на разходите по дейности в областта  
на хидромелеоративните съоръжения

Дейност Размер на разходите

„Извършване на инженеринг“ и „Организация и управление  
на проекта“ за 163 хидромелиоративни съоръжения

769 035 521,83 лв. без ДДС

„Извършване на инженеринг“ и „Организация и управление  
на проекта“ за 102 хидромелиоративни съоръжения

78 818 663,49 лв. без ДДС

4. Оценка на премахването на дейностите в областта  
на хидромелеоративните съоръжения и подобряване  
на състоянието им от настоящата версия  
на Плана за възстановяване и устойчивост

Докато мерките в областта на осигуряване на вода за напояване имат без-
спорен положителен ефект в редица направления, вкл. същите е възмож-
но да се реализират във времевата рамка, определена от Плана (до края на 
2026 г.) поради сравнително улеснени екологични процедури и уточнена 
собственост (касае се за реконструкция, а не ново строителство), то подобно 
твърдение не може да се изведе относно мерките в областта на съоръжени-
ята за отводняване. Безспорно е, че климатичните промени влияят както в 
посока намаляване на общото количество валежи, но и промяна в техния 
интензитет, а именно наличие на обилни и продължителни валежи, пред-
полагащи невъзможност от повърхностно отвеждане на дъждовни води до 
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водоприемници (или попиване в почвата) и в резултат – заблатяване и на-
маляване на обработваемите площи, а също и унищожаване на земеделска 
продукция. Залетите площи потенциално са подходящо място за редица ха-
битати и ефектът спрямо тях от екологична гледна точка е спорен. Дейст-
вително това не са естествени местообитания, но същото не означава, че 
редица видове не са се адаптирали спрямо тях. В тази връзка нетният еко-
логичен ефект не е положителен до степен, до която по безспорен начин да 
се докаже ефективността им. Задължителните съгласно законодателството 
процедури предполагат дълъг период, което е предпоставка за невъзмож-
ност от завършване на мерките в определения срок. В допълнение, без да 
се елиминира по-скоро положителното екологично въздействие, то остава 
открит въпросът за ефективността на ангажирания с мярката ресурс и него-
вата използваемост в посока алтернативни мерки. Освен това, поддръжката 
на подобни съоръжения ангажира значителен ресурс без съответна директ-
на възвращаемост за разлика от мерките в областта на хидромелеорациите, 
предполагащи плащания от ползвателите за осигурените водни количества. 
С оглед на изложеното премахването на мерките, касаещи отводняването, е 
по-скоро оправдано.   

На оценка подлежи също така премахването на дейностите в областта 
на хидромелеоративните съоръжения и подобряване на състоянието им от 
настоящата версия на Плана за възстановяване и устойчивост като се прави 
следният генерален извод, базиран на изложеното по-горе – премахването 
на дейностите категорично може да бъде определено като грешка с дълго-
срочни негативни последици. Аргументи за този извод са следните (списъ-
кът е неизчерпателен):  

 ¾ Средствата, постъпващи по линия на различни по вид и характер фон-
дове на ЕС, се разпределят сравнително равномерно между отделни 
сектори на икономиката, следвайки зададени цели и приоритети, вкл. 
общи политики на Съюза. Това в еднаква степен важи както по от-
ношение на регионалното развитие (социална, здравна, пътна и друг 
вид инфраструктура), така и в областта на околната среда, а също и по 
отношение на земеделската политика. Тези средства освен следвайки 
приоритетите на ЕС, те също отразяват недостига на ресурси в оп-
ределени области (най-вече поради липса на икономически интерес) 
и съответно компенсират тази липса. Горното важи в най-висока сте-
пен спрямо мерки, свързани с предоставяне на услуги от държавата/
общините, а също и естествени монополисти (напр. ВиК дружества). 
Примери за това могат да бъдат пътната и/или железопътната инфра-
структура; ВиК съоръженията и такива в областта на отпадъците; био-
разнообразието и други. Общото между примерите е обстоятелството, 
че те засягат големи групи от хора (дори всички) или икономически 
оператори. Друго общо между тях обстоятелство е това, че те като 
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принципно правило са приоритет на държавата (или съответни струк-
тури) предвид общоприложимия им обхват и значение за всички;

Специално в областта на земеделието както директните плащания, така и 
отделните мерки, обуславят сравнително конкурентната позиция на местно-
то производство или като минимум избягване на значим дисбаланс спрямо 
другите производители в Съюза. Липсата на адекватна спрямо потребности-
те инфраструктура в областта на хидромелеорациите възпира развитието на 
сектор от земеделието, отличаващ се с висока добавена стойност, сравнена с 
други сектори от селското стопанство. Неадекватното спрямо нуждите раз-
пределение на ограничения ресурс предоставя необосновано предимство на 
едни земеделски производители спрямо други и прави невъзможна ефек-
тивната диверсификация в този дял от първичния сектор на стопанството. 
Пропускат се редица конкурентни природни предимства на страната и това 
допринася за намаляване на общата ефективност на стопанството. Не се 
следват дългосрочни политики, вкл. на база на натрупания опит и тради-
ции, което лишава България от възможността в оптимална степен да разгър-
не потенциала си, вкл. в областта на селското стопанство;   

 ¾  Липсата на адекватна реакция спрямо климатичните промени и трай-
но негативните последици спрямо тях, вкл. в областта на селското сто-
панство, демонстрира недалновидност в планирането на дългосрочни 
мерки и е предпоставка за дългосрочно изоставане на страната ни в 
икономическото ѝ развитие;

 ¾ Пропускат се редица възможности, вкл. чрез Плана за възстановяване 
и устойчивост, за наваксване на изоставането в развитието на стра-
ната. Средствата по линия на ЕС се разпределят недостатъчно ефек-
тивно, биват концентрирани в определени сектори за сметка на други, 
напълно лишени от достъп до тях, макар че същото е както допусти-
мо, така и целесъобразно. Като краен резултат трайната неспособност 
на администрацията (в дългосрочен ретрограден план) да подготвя и 
представя пред органите на Съюза мерки в различни области води до 
лишаване на България да бъде ефективен и адекватен прямо предизви-
кателствата член на Европейския съюз.

Заключение

Пандемията от COVID-19 оказва съществено негативно влияние върху 
всички сфери на социалния и икономически живот в света, вкл. в България. 
По този повод институциите на ЕС си поставиха амбициозната цел да пре-
одолеят влиянието чрез редица мерки и средства, вкл. финансови. Спрямо 
страната ни като член на Съюза също се откриха редица възможности ос-
вен за компенсиране на това негативно влияние, но също и подобряване на 
общото ѝ икономическо състояние. За тази цел, следвайки приоритетите и 
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политиките на Съюза, следваше да бъдат идентифицирани и включени в 
Плана за възстановяване и устойчивост балансирани спрямо нуждите про-
екти. Изключването на мерките в областта на хидромелеорациите е типичен 
пример за неадекватно спрямо нуждите (и условията) дългосрочно плани-
ране, в резултат от което България е и ще бъде в невъзможност от цялостно 
наваксване на изоставането в своето икономическо, социално, екологично и 
всеки друг тип развитие, сравнено с останалите държави-членки на Съюза.   
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Резюме 

През последните 20 години ЕС съумява да постигне относително висока степен на 
координация на своята икономическата политика, въпреки наличието на същест-
вени различия в развитието на държавите-членки, финансовата криза в началото 
на века, както и динамичните геополитически процеси в световен план. През по-
следната година и половина, обаче се появява ново непознато предизвикателство, 
което оказва сериозно влияние върху икономическите резултати на Съюз – панде-
мията от COVID-19. 
Целта на доклада е да представи проведеното от автора изследване относно по-
следиците от въведените противоепидемични мерки пред функционирането на 
вътрешния му пазар.
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Abstract

During the last 20 years, the EU has managed to achieve a relatively high extent of 
coordination of its economic policy, despite significant differences in the development of 
the Member States, the financial crisis at the turn of the century, and dynamic geopolitical 
processes worldwide. However, in the last year and a half a new unknown challenge has 
arisen with a major impact on the Union‘s economic results – the COVID-19 pandemic.
The aim of the report is to present research done by the author, concerning the development 
of the European Single Market in conditions of COVID-19 pandemic. 
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Увод

Глобализирането на световната търговска система през последните десе-
тилетия води до непрекъснат процес на трансформиране на съдържанието 
на търговските политики на отделните държави и общности. Тези тенден-
ции неминуемо оказват роля и върху вътрешния пазар (ВП) на Европейския 
съюз (ЕС) и неговата обща търговска политика (ОТП). Характерно за въ-
трешния пазар е, че неговото еволюционно развитите е обвързано с процеса 
на задълбочаване на интеграцията на държите членки, доказателствата за 
което могат да бъдат открити в учредителните договори и техните измене-
ния. Със създаването на ЕИО през 1958 г. до Договора от Лисабон 2009 г. 
се преминава през редица стъпки: от общи мита при търговията със стоки, 
единен експорно-импортен режим и митническа територия, през единни за-
щитни мерки при вноса и износа, обхващане на търговия с услуги, въпроси 
свързани със защитата на интелектуалната собственост и единни условия за 
достъп до пазара, екологични и социални аспекти на ОТП, въпроси свърза-
ни с инвестициите, наднационалност при вземането на решения от институ-
циите на ЕС. Безспорно по-задълбочената интеграция  води до по-ефективна 
и обхватна единна търговска политика, което от своя страна благоприят-
ства за утвърждаването на Съюза като ключов икономически и политически 
участник с нарастващи регионални и глобални интереси и отговорности. 

С този доклад се цели да бъде представена авторовата теза относно от-
рицателното влияние на противоепидемичните мерки в ЕС върху функцио-
нирането на единния пазар. Поради тази причина изложението на разработ-
ката е обособено в три ключови точки. Първата разглежда накратко общите 
характеристики на вътрешния пазар. Акцент се поставя върху перспекти-
вите и предизвикателствата пред неговото развитите. В рамките на втората 
точка се разглеждат ключовите елементи, чрез които може да бъде предста-
вена пандемията от COVID 19. Предвид характера на настоящето изследва-
не, извън неговия обхват остават чисто медицинската и епидемиологична 
проблематика, свързана с вируса. До голяма степен фокусът е насочен към 
наложените ограничителните мерки във връзка с овладяване на пандемия-
та. Рефлексия на ограничителните мерки върху вътрешния пазар на Съюза и 
респективно върху четирите свободи е разгледана в последната точка. 

Изследването е базирано както върху количествени, така и качествени 
изследователски методи. Използвани са общологическите методи на анализ 
и синтез, както и абстракция и обобщение. Ще бъде приложен комплексен 
подход към анализа на определени събития, като ще бъдат разгледани и при-
чинно-следствените връзки и произтичащите от тях последици.
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Обща характеристика на Вътрешния пазар

През последните двадесет години Европейският съюз успява да постиг-
не относително висока степен на координация на своята икономическата 
и парична политика, независимо от съществените различия в развитието 
на държавите-членки. С цел постигане на заложените цели и преодоляване 
на негативните тенденции пред икономическото развитие, ЕС следва да се 
стреми към по-добро функциониране на своя вътрешен пазар. 

Вътрешният пазар на практика представлява едно общо пространство с 
милиони потребители, в рамките на което всеки участник е свободен да ку-
пува или продава, да инвестира и произвежда, да предоставя или получава 
услуги в условията на реална конкурентна среда. Поради тази причина ос-
новните компоненти, които изграждат това пространство са четирите сво-
боди на движение (на стоки, услуги, хора и капитали). В анализ изготвен 
от главна дирекция „Вътрешни политики“ към ЕП, публикуван през март 
2019 г., е посочено, че ефектите от функционирането на единния пазар са 
значителни, като това може да бъде проследено въз основа на свободното 
движение на стоки и услуги.1 Съгласно доклада предимствата се изразяват в 
повишаване на продукцията и реалния доход в резултат на ускоряването на 
търговските потоци. Във финансово отношение ползите за 2014 г., които ВП 
носи възлизат на 903 милиарда евро.2 Печалбите от сектора на услуги пред-
ставляват около половината от общия ефект по отношение на производстве-
ните или търговските потоци. Въпреки това, поради нееднаквото икономи-
ческото развитие на страните от Съюза съществуват значителни различия в 
размера на ползите, които те получават като ефект от функционирането на 
вътрешния пазар. Въпреки усилията на европейските институции вътреш-
ният пазар страда от редица проблеми, сред които: 

1. Липса на достатъчна политическата и социалната подкрепа за пазар-
ната интеграция в Съюза, произтичаща от ограниченото желание за 
интеграция и намалено доверие в следствие на икономическата и фи-
нансовата криза; 

2. Нестабилна вътрешна и външна среда за развитите, характеризираща 
се с: променлива геополитическа обстановка, засилване на протек-
ционизма на световните пазари, появата на нови икономически сили, 

1 Poutvaara, P., Rhode, C., Stitteneder, T., Valeyatheepillay, M., Policy Department for 
Economic, Scientific and Quality of Life Policies, Directorate-General for Internal Policies, 
(PE 631.063 – March 2019), Contribution to Growth: Free Movements of Goods. Delivering 
Economic Benefits for Citizens and Businesses. In-depth Analysis requested by the IMCO 
Committee. European Parliament 
2 Забележка: Изследването обхваща периода 2014-2017 г. Съгласно анализа поради 
ограниченията на данните, тази оценка обхваща само ефектие, произтичащи от 
свободното движение на стоки и услуги.
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сериозните различия в икономическото развитите на държавите-член-
ки, бежанския въпрос, терористичните заплахи и други;3

3. Непълноценно функциониране на единния пазар в някои области, сред 
които услугите, енергетиката, електронната търговия и други;4

4. Напускане на Обединеното кралство от единния пазар довежда до зна-
чителни загуби, както за британската индустрия, така и за производ-
ството и търговията на останалите държави-членки. Много вероятно е 
това събитие да рефлектира върху по-нататъшната интеграция на па-
зара, като окаже дисбаланс в неговата стабилност;

5. В държавите-членки все още съществуват твърде сложни и тромави 
процедури за предоставяне на услуги, което възпрепятства либерали-
зирането на сектора.5

6. Цифровия единен пазар все още не функционира пълноценно, поради 
липсата на уеднаквени правила и практики. 6

Безспорно в основата на единния пазар стоят редица взаимосвързани по-
литики, които следва да осигурят условия за пазарната либерализация, което 
от своя страна да доведе до положителни ефекти за производителите и по-
требителите. През последната година и половина, обаче функционирането на 
единния пазар е поставено пред сериозно предизвикателство – COVID 19.

Основни елементи на пандемията от COVID 19

Почти две години след появата на коронавирусът COVID 19 няма страна 
в света, която да не засегната от него. На практика последствията от масово-
то разпространение на вируса водят до сериозни обществени сътресения и 
огромни икономически щети. 

С цел от една страна ограничаване на разпространението на коронави-
руса и подкрепа на здравните системи и от друга страна за преодоляване на 
социално-икономическите последици от пандемията, през последната годи-
на и половина на национално и европейско равнище се предприемат редица 
мерки, които обобщено могат да бъдат представени по следния начин:

3 Archick, K., (Updated December 3, 2018), The European Union: Ongoing Challenges and 
Future Prospects, CRS Reports, Congressional Research Service, R44249, Version 18.
4  Erixon, F. (February 2016), What is wrong with the Single market?, Online publication at 
European Centre for International Political Economy. 
5 Kainer, F., Policy Department for Economic, Scientific and Quality of Life Policies, 
Directorate-General for Internal Policies, (PE 638.394 – May 2019), Contribution to Growth. 
Free Movement of Services and Freedom of Establishment. Delivering Improved Rights 
to European Citizens and Businesses. Study requested by the IMCO Committee. European 
Parliament
6 Трифонова, Р., (2021), Външнотърговски отношения между ЕС и Руската федерация, 
София: Университетско издателство „Св. Климент Охридски”
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 • Граници и мобилност – през 2020 г. е въведен граничен контрол, както 
за външните граници на Съюза (за трети страни), така и в рамките на 
самия ЕС (за самите държави членки). В допълнение, на територията 
на държавите членки за определен период от време е въведен и кон-
тролно-пропускателен режим за влизане и излизане между отделните 
области в държавните граници. Въведени са масови ограничения и за-
брани за пътуване, както и карантинни практики за пътуващите лица.

 • Икономически мерки – в отговор на пандемията е задействана общата 
клауза за дерогация на „Пакта за стабилност и растеж“ (след пред-
ложение от страна на Европейската комисия и одобрение от Съвета). 
Това на практика е позволило на държавите членки да се отклонят от 
бюджетните изисквания, които се прилагат обичайно съгласно евро-
пейската фискална рамка, т.е осигурена е максимална гъвкавост на бю-
джетните правила с цел предприемане на по-голям набор от фискални 
мерки за справяне с кризата. Друга предприета мярка е въвеждането 
на „скрининг“ на преките чуждестранни инвестиции – за да бъдат за-
щитени критичните активи в Съюза и предприятията в области като 
здравеопазване, медицински изследвания, биотехнологии и други. Въ-
ведени са временни правила за облекчаване на режима на отпускане на 
държавна помощ, които предоставят възможност на държавите членки 
да осигурят ликвидност на икономиките си и техните фирми, с цел 
подпомагане на компаниите и запазване на работни места в Съюза. 
Въведени са и редица други икономически мерки като грантови схеми, 
отлагане на плащане на някои данъци и други. 

 • Обществено здраве – с цел предпазване на общественото здраве за заб-
ранени или ограничени събиранията на хора. В резултат всички стопан-
ски дейности, които не могат да бъдат осъществени дистанционно са 
временно ограничени (с изключение на продажбите на хранителни сто-
ки и медикаменти, някои от финансовите, застрахователните и банкови-
те услуги). Образованието в детските градини, училищата и универси-
тетите за дълъг период от време е в онлайн среда. Предприемат се дейст-
вия за по-координиран подход в рамките на ЕС относно снабдяването, 
разпределянето и употребата на жизненоважни медикаменти за лечение 
на пациентите с коронавирус, както и на лекарства, за които може да 
има риск от недостиг. Приложени са съвместни процедури за възлагане 
на обществени поръчки за медицинско оборудване за ваксинация.

 • Създаден е временен инструмент за възстановяване NextGenerationEU 
с цел преодоляване на негативните икономически и социални после-
дици причинени от пандемията. Цели се разриването на европейските 
държави в посока устойчивост, цифровизация и екологичност. 7

7 Забележка: Данните за мерките предприети на ниво Европейски съюз и държави членки 
са систематизирани и обобщени въз основа на официална информация публикувана 
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Развитие на Вътрешния пазар в периода 2012-2022 година.  
Влияние на противоепидемичните мерки.

Описаните в предходната точка ограничения водят до пряко нарушение 
на част от принципите въз основа, на които функционира вътрешния па-
зар – либерализъм, недискриминация, пропорционалност и субсидиарност.

Чрез наложените мерки в областта „Граници и мобилност“ се възпрепят-
ства свободното движение на хора, а преди създаването на т. нар. „зелени 
коридори“ и на стоки. В допълнение се ограничава предоставянето на ре-
дица услуги, които не съществуват в дигитална среда. Това води до реал-
на невъзможност да се гарантира наличието на основни стоки и услуги в 
държавите-членки. 

Въведените предпазни механизми в областите „Икономически мерки“ и 
„Обществено здраве“ застрашават равенството между икономическите опе-
ратори, което води до нарушаване на правилата на чистата пазарна конку-
ренция. Посоченото може да бъде онагледено със следния пример: въведе-
ните временни правила за облекчаване на режима на отпускане на държавна 
помощ позволяват на по-силните икономически държави членки да подкре-
пят своите производства (респективно икономически оператори), такива са 
Германия, Франция, Австрия и други. По-слабо развитите икономически 
страни като Румъния, България, Унгария и други, независимо от облекче-
ните правила, не са в състояние да окажат подкрепа в подобни размери на 
своите производства, поради което те не са в състояние да отговорят на кон-
курентния натиск в рамките на вътрешния пазар.

Посочените ефекти от своя страна имат и негативно влияние върху раз-
витието на интеграционните процеси на вътрешния пазар. На практика под 
реална заплаха е поставено неговото функциониране. В допълнение в си-
туация на криза (поне в нейната най-остра фаза) държавите членки не са 
склонни да отдават компетенции и са по-склонни да се затварят в своите 
национални граници. Доказателство за сериозните отрицателни последици 

на следните адреси: Официален уебсайт на Европейския съюз, Мерки във връзка с 
коронавируса, Available at: https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/coronavirus-response/
overview-commissions-response_bg [Accessed 03 September 2021] Official website of the 
European Union, Coronavirus response, Timeline of EU Action, Available at: https://ec.europa.eu/
info/live-work-travel-eu/coronavirus-response/timeline-eu-action_en [Accessed 03 September 
2021] Official website of the European Union, Safe travel between European countries, 
Available at: https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/coronavirus-response/travel-during-
coronavirus-pandemic_en  [Accessed 03 September 2021] Official website of the European 
Union, Restrictions on travel from third countries to the EU, Available at: https://ec.europa.eu/info/
live-work-travel-eu/coronavirus-response/travel-during-coronavirus-pandemic_en#restrictions-
on-travel-from-third-countries-to-the-eu [Accessed 03 September 2021] European Commission, 
(2020), EU Coronavirus Response, [online], March 2020, Available at: https://ec.europa.eu/info/
sites/default/files/eu_coronavirus_response.pdf [Accessed 03 September 2021]
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на противоепидемичните мерки може да бъде открито и в забавяне разви-
тието на европейската икономика (Таблица № 1), която е пряко обвързана с 
ефективното функциониране на вътрешния пазар. 

Таблица 1: Икономически растеж на ЕС (%) и еврозоната в периода 2012-2022

 
     

пролетна 
прогноза

лятна 
прогноза

2012-2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2021 2022

Европейски 
съюз 1.0 2.8 2.1 1.6 -6.1 4.2 4.4 4.8 4.5

Еврозона 0.8 2.6 1.9 1.3 -6.6 4.3 4.4 4.8 4.5

През 2020 г. икономиката на ЕС се сви с 6,1 %, а икономиката на евро-
зоната – с 6,6 %. За сравнение през 2017 г. икономиката на ЕС е отбелязала 
растеж от 2,8 %, а тази на еврозоната от 2,6 %. Причината за посоченото е 
фактът, че голяма част от предприятията, както и цели сектори (като на-
пример туризма, ресторантьорството и други) не са били в състояние да се 
адаптират към въведените ограничения в резултат на противоепидемичните 
мерки. Държави като Гърция и Испания, чийто брутен вътрешен продукт до 
голяма степен е зависим от туризма, бележат свиване на икономиката с 8,1 
% и 10,8 % (по данни на Евростат). За сравнение Ирландия е единствената 
държава членка, която не е с отрицателен ръст на икономиката за 2020 г. (по 
данни на Евростат). Това е логично следствие от факта, че тя е сред воде-
щите държави във вноса и износа на услуги с трети страни, което се дължи 
на следното: ирландският сектор на услуги е силно развит в областта на 
киберсигурността, електронното здравеопазване, интелигентните градове и 
др.; това е единствената европейска страна, чийто пазар едновременно е част 
от вътрешния пазар, еврозоната и е англоговорящ; ирландската икономика 
е една от най-бързо развиващите се през последните десет години, което я 
прави силно привлекателна за инвестиции.

Заключение

С оглед приспособяването на вътрешния пазар към новите икономически 
реалности в световен план е необходимо той да бъде по-ефикасен, по-децен-
трализиран и по-достъпен, което може да бъде постигано чрез задълбочава-
не на интеграцията и разширяване обхвата на цифровите технологии. 

Независимо от съществуващите проблеми и предизвикателства пред въ-
трешния пазар на ЕС, той продължава да има важно значение за процеса на 
европейска интеграция на държавите членки, както и за развитието на целия 
Съюз.
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МНОГОГОДИШНАТА ФИНАНСОВА РАМКА НА ЕВРОПЕЙСКИЯ 
СЪЮЗ 2021-2027: ЩЕ ДОПРИНЕСЕ ЛИ ЗА ПОВИШАВАНЕ  

НА КОХЕЗИЯТА В ЕС?

Вяра Лавчева, докторант

катедра “МИО и бизнес”, УНСС

Резюме

Добре известно е, че публичният бюджет е основният инструмент, чрез който 
правителствата регулират икономическия живот в рамките на дадена държава, 
същевременно този на Европейският съюз (ЕС) е значително по-малък, но натова-
рен с тежката задача да имплементира приоритетите на Съюза за следващите 
седем години. Основна цел на изследването е да идентифицира новостите в при-
оритетите на дългосрочният бюджет на ЕС за периода 2021 – 2027 г., които се 
предопределят от коренно новите за икономическата доктрина на Съюза цели. 
Научната новост на приоритетите, залегнали в тази финансова рамка, особено 
що се отнася до кохезионната политика, са само едно от особените проявления 
на новия курс на икономическа интеграция, които правят този бюджет специ-
фичен. Иновативните моменти в традиционно консервативното финансиране на 
бюджета на ЕС от своя страна онагледяват този нов курс на интеграция и корен-
но изменят познатите към момента представи за структурата на Многогодиш-
ната финансова рамка. Изследването цели да създаде концептуална представа 
за първопричините за необходимостта от промяна, както на приоритизирането 
в бюджетната процедура, така и на иновативно финансиране на бюджетните 
разходи, като по този начин да се докаже по емпиричен път, че такава преори-
ентация действително решава някои от проблемите на европейския бюджет в 
кризисни за икономиките периоди.

Ключови думи: Европейски съюз, Многогодишна финансова рамка, бюджет, фи-
нансиране, кохезионна политика, устойчиво развитие, капиталови пазари, иконо-
мическа криза.
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(EU) is significantly smaller, but charged with the difficult task of implementing the 
Union’s priorities for the next seven years. The main goal of the study is to identify the 
novelties in the priorities of the long-term EU budget for the period 2021 – 2027, which 
are predetermined by the radically new goals for the economic doctrine of the Union. 
The scientific novelty of the priorities set out in this financial framework, especially as 
regards cohesion policy, is just one of the particular manifestations of the new course 
of economic integration that make this budget specific. The innovative moments in the 
traditionally conservative financing of the EU budget, in turn, illustrate this new course 
of integration and radically change the currently known ideas about the structure of the 
Multiannual Financial Framework. The study aims to provide a conceptual idea of the 
root causes of the need to change both the prioritization in the budgetary procedure and 
the innovative financing of budget expenditures, thus to be proved empirically that such a 
reorientation actually solves some of the problems of European budget in times of crisis 
for economies.

Key words: European Union, Multiannual Financial Framework, budget, financing, 
cohesion policy, sustainable development, capital markets, economic crisis.

Увод

За да бъдат реализирани европейските политики и да съществува като от-
делен предмет по отношение на международното право, Европейският съюз 
се нуждае от финансови ресурси, отразени в бюджета му, който осигурява 
по същество реализирането на европейската икономическа интеграция.1 Тъй 
като Съюзът е безпрецедентна институция в света, следователно и неговият 
бюджет е специфичен и коренно различен от тези, както на други междуна-
родни организации, така и национални бюджети.

От 1958 г. той постепенно се увеличава по размер, поради консолидира-
нето на европейските финансови фондове и ръста на размера на европейско-
то пространство, но начина за акумулиране на средствата остава непроме-
нен. Общият бюджет на Съюза претърпява голяма трансформация, както по 
отношение на приходната, така и по отношение на разходната част. Обект 
на настоящото изследване е разходната част на бюджета на ЕС, която пред-
ставлява финансовата база за инициативите и проектите в областите, в кои-
то държавите-членки са се договорили да имат еднородни и съгласувани 
действия, представляващи т. нар. приоритети на Общността. Анализът на 
разходната част на бюджета на Съюза в настоящата финансова рамка задава 
пълния кръг от изследователски въпроси, относно преосмислянето на про-
цеса на интеграция между държавите-членки. Всичко това най-ясно се она-
гледява в коренно новите цели и приоритети, залегнали в Многогодишните 
финансови рамки (МФР) на Общността. Важно е да се посочи, че докато 

1 Covalschi, Tatiana; Rotaru, Lilia (2015): The European Union‘s General Budget- An 
Instrument for Economic Governance, CES Working Papers, ISSN 2067-7693, Alexandru Ioan 
Cuza University of Iasi, Centre for European Studies, Iasi, Vol. 7, Iss. 2a, p. 407.
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разходите на ЕС се увеличават в следствие на промяна на приоритетите и 
ръст на предизвикателствата пред интеграционния процес, метода на фи-
нансиране на бюджета за тяхното реализиране не се променя.

Същевременно, макроикономически дисбаланси от различен произход не 
спират да бъдат част от историята на Съюза. С течение на времето, обаче 
именно икономическите кризи са се доказали за тест, който дава възмож-
ност за установяване на слабости в рамките на европейската икономиката, 
както и като най-влиятелното събитие провокиращо формулиране на нови 
проявления в курса на икономическа интеграция. Последните 10 години, 
особено след кризата на държавните дългове това стана основно положение 
в доктрината на икономическата интеграция, а сега по-време на кризата в 
следствие на пандемията от COVID-19, Съюзът показа, че уроците от ми-
налото са научени. Изражението на това положение е залегнало във факта, 
че новият курс на икономическа интеграция има за цел не само възстановя-
ване, което е основата на традиционната концептуална призма на преходни 
промени в интеграционния курс, провокирани от икономически кризи, но и 
задълбочаване на  амбицията за кохезия едновременно с това.

Финансиране на Многогодишната финансова рамка на Европейския 
Съюз 2021-2027 година: ще допринесе ли за повишаване  
на кохезията в ЕС?

Както беше посочено, по своята същност общият бюджет на ЕС е отра-
жение на еволюцията на идеята за европейската икономическа интеграция. 
Това е така, защо бюджета е фундаментална функция на икономическото 
управление на Съюза, което отразява как решенията по отношение на об-
щата икономика се вземат и прилагат. Чрез МФР се създава перспектива за 
европейските инвестиции чрез изпълнението на годишния бюджет и пре-
връщането на политическите приоритети на Съюза във финансови.

Важно е да се посочи, че икономическата и финансова криза от минало-
то десетилетие, която доведе до забавяне на икономическия растеж, откри 
нов етап в развитието на структурата на бюджетните разходи на ЕС.2 След 
тези негативни икономическия събития общият бюджет на ЕС не е само сис-
тема от средства, проектирани като инструменти за финансиране на общи 
политики в различни области. Чрез новите реформи на бюджета бяха създа-
дени коренно нови категории разходи, които заместиха традиционните. Това 
ново групиране на разходите изразява амбициозните цели на политиките на 
Общността, които основно се изразяват в  конкурентоспособност, растеж и 

2 Covalschi, T. Rotaru, L. (2015): The European Union‘s General Budget- An Instrument 
for Economic Governance, CES Working Papers, ISSN 2067-7693, Alexandru Ioan Cuza 
University of Iasi, Centre for European Studies, Iasi, Vol. 7, Iss. 2a, p. 413.
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заетост; сближаване; запазване и управление на природните ресурси; свобо-
да; сигурност и правосъдие.3 

За да може да се онагледи промяната в курса на икономическата инте-
грация е редно да се обърне внимание на промяната във финансирането на 
приоритетите на общността, която е най-лесно видима от настъпилите про-
мени в МФР. Съгласно финансовата рамка за периода 2014-2020 г. структура-
та на бюджетните разходи на Общността е следната: конкурентоспособност 
и сближаване (47,0%), последвани от разходи за устойчив растеж (38,9%), 
административни разходи (6,4%) и присъствие на ЕС в света (6,1%), сигур-
ност и гражданство (1,6%). Най-голямата група разходи са тези за конкурен-
тоспособност и сближаване, които представляват кохезионната политика на 
Съюза. Разходите в новата финансова рамка 2021-2027 г. са разпределени в 
7 позиции,  представляващи дългосрочните приоритети на ЕС, включващи 
разходни програми и средства, които са основата за изпълнението на бю-
джета на ЕС, а именно: единен пазар, иновации и цифрови (14,7%),  сближа-
ване и ценности  (34%), природни ресурси и околна среда (29,7%),  миграция 
и управление на границите  (27%), сигурност и отбрана (2,1%),  съседство и 
света  (9,6%), европейска публична администрация  (6,7%).4

На пръв поглед впечатление прави разликата в най-голямата група раз-
ходи в европейския бюджет, а именно тези за кохезионна политика, които 
видимо се намаляват от 47% от общия бюджет на 34%. Тук е редно да се 
поясни, че МФР се финансира от три5 основни източника на приходи за бю-
джета: мита от вносни стоки от трети страни, вноски въз основа на данъка 
върху добавената стойност, събирани от държавите членки и директни пла-
щания от националните бюджети (въз основа на брутния национален доход 
на всяка държава членка).6 Различията във всяка една финансова рамка на 
европейския бюджет онагледяват курса на европейската икономическа ин-
теграция в този период. Както в миналата МФР са залегнали приоритетите 
на Съюза след последствията от предходните кризи и реализациите напра-
вени тогава, то същото се отнася и за новата бюджетна политика. 

Особените проявления на последствията от кризите, през които премина-
ва Европа в последните 7 години в различни области на икономика, налагат 
промяна на курса на интеграция. Чрез техният анализ може да бъде създа-
дена концептуална представа относно първопричините за необходимостта 

3 Ibid.
4 European Parliament, The 2021-2027 Multiannual Financial Framework in figures, 
Commission’s proposal and the EP’s position, Brussels, 2020.
5 Към тях се добавят и други източници на финансиране като глоби, наложени на 
юридически лица за неспазване на правото на ЕС, излишък от сумите, останали след 
направени плащания от предходен период и др.
6 European Commission, The EU’s 2021-2027 Budget and NextGenarationEU, Facts and 
Figures, 2021, p. 22.
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от промяна на интеграционния курс. Първо, в следствие на политическото 
решение да се пристъпи към Брекзит планирането на финансови средства 
в новата бюджетна рамка драстично се изменя. Увеличи се процентът на 
вноските въз основа на увеличенията на БНД и бяха направени съкращения 
във финансирането по линия на политиката на сближаване (-10%) и общата 
селскостопанска политиката (-15%).7 Трите фонда, които формират полити-
ката на сближаване (Европейския фонд за регионално развитие, Кохезион-
ния фонд и Европейския социален фонд) бяха засегнати по-различен начин 
от новата МФР: Европейският фонд за регионално развитие беше увеличен с 
2%, Кохезионният фонд намален с 45%, а отпуснатите средства за Европей-
ския социален фонд намалени със 7%.8

На следващо място, Европейският съюз продължава да бъде изправен 
пред огромните предизвикателства, които произтичат от пандемията с 
COVID-19. От една страна здравето на общото население на Съюза е цен-
трален приоритет, заедно с екстензивните мерки за сдържане и управление 
на кризата, а от друга това предизвиква интензивен дебат по отношение на 
начина, по който държавите членки и ЕС като цяло следва да реагират на 
икономическото въздействие на пандемията и задаващата се нова икономи-
ческа криза.9 Към справянето с негативните икономически последствия от 
кризата и Брекзит следва да се добави необходимостта от интегриране на 
финансиране в новия бюджет и за новите приоритети на Съюза. Понастоя-
щем, въпреки икономическите предизвикателства от кризата с COVID-19, 
редица други направления в европейската интеграция остават приоритетни 
и търсенето на варианти за тяхната реализация остава непроменено. Това са 
новите амбиции на Съюза свързани с подпомагане реализирането на Зеле-
ната сделка, дигиталната трансформация и цифровизация, повишаване на 
устойчивостта и най-вече кохезията. Този момент е прецедент в история-
та на интеграционния процес, тъй като предходната тенденция диктува, че 
приоритети, които са различни от възстановяване остават на заден план при 
настъпване на тежки кризисни процеси в общата икономика. Именно пора-
ди това настоящия бюджет е фундаментално изражение на еволюцията на 
интеграционната идея, в която приоритетите за кохезия се запазват и дори 
засилват именно заради кризисните процеси и политиките за сближаване и 
възстановяване започват да се разглеждат съвместно, а не като изключващи 
се направления в бюджета.

Необходимостта от финансиране на мерките за справяне с последствията 
от здравната и икономическа криза в следствие на COVID-19 и едновременно 

7 Boneva, S. Petkov, F. The Multiannual Financial Framework of the European Union after 
2020, Izvestiya Journal of Varna University of Economics 3, 2020, p. 261.
8 Ibid.
9 Deutsche Bundesbank, The EU budget and its financing: looking back and ahead, April 2020,       
p. 46.
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с това финансиране на новите приоритети на Съюза, налага ключови проме-
ни в структурата на бюджета и особено в приоритизирането на кохезион-
ната политика. Поради тази причина за пръв път  ЕС добавя допълнително 
финансиране към МФР под формата на инструмент за временно възстано-
вяване наречен NextGenerationEU (NGEU). По този начин вече финансова-
та рамка не е единствения многогодишен план за разходите в Общността, 
което от своя страна е ключов иновативен момент за европейския бюджет. 
В по-голямата си част този инструмент е създаден за да осигури необходи-
мото финансово допълнение към кохезионната политика за справяне с из-
броените по-горе предизвикателства пред Общността. Поради това именно 
кохезионната политика има най-голям дял сред всичките седем позиции в 
МФР от 392 млрд. евро по цени от 2018 г. или 462 млрд. евро по цени от 
2021 г. Регионалното развитие и приоритизирането на кохезията между дър-
жавите-членки играят важна роля, поради което тяхното финансиране не 
спира до тук. Между 2021 г. и 2023 г. 721 900 млрд. евро, представляващи 
96,3% от общия бюджет на NGEU, ще бъдат насочвани в позицията на ко-
хезионната политика чрез следните програми: Помощ за възстановяване в 
полза на сближаването и териториите на Европа (REACT-EU), Механизъм 
за възстановяване и устойчивост (RRF), и Механизъм за гражданска защита 
(rescEU).10 В резултат на това ресурсите на МФР и NGEU, комбинирани за 
кохезионна политика, възлизат на почти 1,1 трилиона евро и представляват 
60,3 % от общите налични ресурси за следващите седем години.

Огромната подкрепа на политиката на сближаване във финансовата рам-
ка на Съюза онагледява факта, че постигането на кохезия между държави-
те-членки е основен приоритет на Общността, което прави този бюджет 
символ на солидарност. Невижданата до сега финансова подкрепа от 1,1 
трилиона евро от общия бюджет на стойност 2,018 млрд. за кохезионните 
амбиции на Европа налага формулирането на нови и конкретни приоритети, 
с всички взети поуки от предните периоди на бюджетиране в сложната и ди-
намична глобална и регионална икономическа обстановка, както и промяна 
на консервативния до сега модел за тяхното акумулиране.

Новите приоритети в новата финансова рамка

С процеса на икономическа интеграция Европейският съюз създаде една 
изцяло нова рамка в международните икономически отношения като суве-
ренни държави се отказаха от редица национални политики. По този начин 
държавите от обединена Европа дадоха невиждан в историята тласък на ос-
новни икономически цели на Съюза, като движението на капитал, стоки и 
услуги, улесняване на международните инвестиции и търговия чрез елими-
ниране на транзакционни разходи, валутен риск и много други препятствия. 

10 European Parliament, Briefing, Cohesion, resilience and values Heading 2 of the 2021-2027 
MFF, Brussels, 2020.
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Същевременно, обаче именно този нов тласък, който следваше да доведе до 
стабилност и икономически просперитет, десет години след създаването си 
доказа, че ако останем „единни в многообразието“ резултатът е тласък към 
нестабилност и регрес. Освен икономическите бенефициенти на общата ва-
лута и свободното движение на капитал, интеграцията следваше да доведе 
до постигането на конвергенция между страните, но предприета като ико-
номически курс за развитие от държави с фундаментално хетерогенни ико-
номики, парадоксално се постигна обратния ефект. Така, икономическата 
реалност години по-късно е задълбочена дивергенция, което придава жиз-
неноважно значение на успеха на кохезионната политика и я издига като 
основен приоритет в курса на икономическа интеграция.

Както беше посочено традиционно кохезионната политика заема най-голя-
мата част от бюджета на Съюза. Същевременно, необходимостта от драстично 
увеличаване на мащаба на бюджета със създаването на изцяло нов финансов 
инструмент към него е продиктувана от промяната в характеристиките и зна-
чимостта на приоритетите, залегнали в кохезионната политика. В предходна-
та МФР 2014-2020 са изведени 11 тематични цели в кохезионната политика, от 
които 4 са счетени за приоритетни: укрепване на научните изследвания, техно-
логичното развитие и иновациите; повишаване на достъпа до информационни-
те и комуникационните технологии; повишаване на конкурентоспособността 
на МСП и подпомагане на преминаването към нисковъглеродна икономика. В 
по-голямата си част всички те са финансирани изцяло от бюджета на Съюза.

Новата финансова рамка категорично променя облика на европейския 
бюджет и задава изцяло нов облик и значимост на кохезионната полити-
ка. Първо, настоящата МФР формулира 5 конкретни и основни приоритета 
за кохезионната политика, а именно: по-конкурентоспособна и по-интели-
гентна Европа; по-екологичен преход с ниски въглеродни емисии към нетна 
нулева въглеродна икономика; по-свързана Европа чрез засилване на мобил-
ността; по-социална и приобщаваща Европа и Европа, по-близка до гражда-
ните. Второ, тези приоритети спират да се разглеждат отделно, като новото 
финансиране е разработено така, че интегрира различни техни характерис-
тики във всеки фонд и инициатива. Най-ясен пример за това е  изискване-
то за инвестиране на голям процент от средствата, получени от държави-
те-членки чрез новия финансов инструмент за устойчиво развитие и диги-
тализация, имай предвид, че същите са предназначени за възстановяване от 
икономическите последствия в следствие на кризата с COVID-19. По този 
начин се онагледява посочената по-горе концептуална цел да се съвместяват 
процесите на възстановяване и сближаване. Така, докато държавите нама-
ляват икономическата нееднородност помежду си, увеличават процесите на 
кохезия в сферата на петте приоритета.

За изпълнение на горепосочените приоритети разпределението на бю-
джетирането за кохезионна политика е драстично променено в новата МФР, 



148

като финансирането за тази политика следва да се разглежда и анализира с 
допълнителните финансови средства от новия инструмент. Разпределение-
то на финансирането на петте приоритета на кохезионната политика е в три 
основни групи чрез целеви фондове и инструменти, както следва:

Таблица 1. Разпределението на финансирането по приоритети на МФР

COHESION, RESILIENCE AND VALUES: EUR 426.69 billion  (+776.50 from 
NGEU)

  Regional development  
  and Cohesion

EUR 272.27 billion
+50.62 from NGEU

•	 European Regional Development Fund
226.05

•	 Cohesion Fund
48.03

•	 REACT EU
50,62 from NGEU

•	 Support to the Turkish-Cypriot community
0.19

  Recovery and Resilience
EUR 21.4 billion
+7225.88 from NGEU
+3.30 under MFFR  

  Article 5

•	 Recovery and Resilience Facility
723.82 from NGEU (337.97 in grants and 385.85 

in loans)
•	 Technical support instrument

0.86
•	 Protection of the euro against counterfeiting

0.01
•	 Union Civil Protection Mechanism and rescEU

1.26 + 2.06 NGEU
•	 EU4Health

2.45 + 3.30 under MFFR Article 5

  Investing in people, social   
  cohesion and values

EUR 130.73 billion
+3.54 under MFFR   

  Article 5

•	 European Social Fund+
99.26

•	 Erasmus+
24.57 + 1.94 under MFFR Article %

•	 European solidarity corps
1.01

•	 Creative Europe
1.84+0.69 under MFFR Article 5

•	 Justice, citizens, equality, rights and values
0.95+0.91 under MFFR Article 5

Източник: European Commission (2021) The EU’s 2021-2027 Budget and 
NextGenarationEU, Facts and Figures, Brussels. 
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Впечатление прави разликата във финансирането на старите фондове и 
политики и на новите. Традиционните фондове, част от кохезионната поли-
тика като Фонда за регионално развитие или Кохезионния фонд продължа-
ват да се финансират единствено от бюджета на ЕС, т.е. по познатия и тради-
ционен начин за Общността. Новите инициативи, които придават коренно 
различния облик на тази МФР, за да съществуват и да реализират амбициоз-
ните приоритети на интеграцията се финансират от новия инструмент. Това 
онагледява положението, че за да може Съюзът да реализира нови инициа-
тиви и да разширява и задълбочава интеграционните процеси в съществу-
ващата кохезионна политика, той се нуждае от драстично увеличение на 
финансовите средства за тях. Традиционното финансиране на европейския 
бюджет се оказва недостатъчно за разширяване на инициативите за сближа-
ване и конвергенция между държавите-членки, което обаче е наложително, 
особено по време криза. Всичко изложено предизвиква необходимост от на-
мирането на алтернативни инструменти за неговото увеличаване. Това по-
ложение е валидно и за различните политики от кохезионната. 

Увеличаването на амбицията за кохезия и икономическа интеграция, как-
то и финансовото измерение за тяхното реализиране по време на глобални 
кризисни процеси не е нестандартно събитие. Пример за подобно процеси 
може да бъде даден с икономическата и финансова криза, която започва през 
2008 г. в Европа и направи явни институционалните слабости, ограничени-
ята на структурите и разногласията в Съюза. Толкова мащабни кризисни 
процеси онагледяват макроикономическите дисбаланси в Общността, за-
щото непреодолимите икономически различия станават явни. В този минал 
период, необходимостта от бърза реакция наложи своевременно намиране 
на огромен финансов ресурс, което накара Европейската централна банка 
(ЕЦБ) да въведе редица неконвенционални мерки на паричната политика. 
Така, опитите за справяне с кризата доведоха до това Европейската централ-
на банка да загуби доверието в себе си, като в следствие на кризата се намес-
ва на пазарите на държавни облигации11, започвайки с много непрозрачна 
програма за закупуване от пазара на ценни книжа през 2010 г. и окончател-
ните парични транзакции12 през 2012 г. 

В момент на криза Съюзът търси своевременно финансиране в две на-
правления: за бързо преодоляване на негативните макроикономически 
дисбаланси и за провеждане на адекватна политика за сближаване на фак-
торите довели до негативното събитие. Бързото и неочаквано развитие на 
кризата кара ЕЦБ да предприеме нов курс на икономическо управление, 
който може да бъде разглеждан като „смес“ от различни актове, приети на 
различни териториални равнища и характеризиращи се с различен правен 
характер, основно „инструменти“ за финансова и икономическа стабилност 

11 Securities Market Purchase Program (SMP)
12 Outright Monetary Transactions (OMT) Program
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и правни регламенти за постигане на сближаване. Над 10 за различните ини-
циативни на Общността за справяне с кризата, като само една от тях се изра-
зява в емитиране на дългови инструменти на капиталовия пазар, необходи-
ми за предоставяне на заеми на държави и излизане от кризата на стойност  
780 млрд. евро.13 

Историята се повтаря с настъпването на кризата с COVID-19. Първо, дър-
жавите-членки имат своевременна необходимост от ликвидни средства за 
справяне с жестоките икономически дисбаланси и второ, кризата ги мотиви-
ра да формулират нови приоритетни направления в интеграционните про-
цеси на сближаване. За реализиране на посоченото, обаче имат нужда още 
допълнително финансиране. В този случай осигуряването на финансиране 
за двете направления е предварително заложено в МФР, а в допълнение е 
разработен концептуален план за тяхното набиране чрез само един нов ин-
струмент. Това е от основно значение, тъй като предходните действия на 
Съюза, особено намирането на алтернативно финансиране на капиталовия 
пазар извън МФР предизвикваше редица правни спорове и политическо ра-
зединение. Парламента на Обединеното кралство в свой доклад14, посочва, 
че заявеното правно основание за предоставяне на заеми по предходните 
инструменти за финансова помощ е член 122, параграф 2 от Договора за 
функционирането на Европейския съюз, което позволява финансовите сред-
ства (без значение дали са част от бюджета или извън него) да се използват 
за помощ, която се предоставя на държава-членка, изправена пред „сериоз-
ни трудности, причинени от естествени бедствия или извънредни събития 
извън техния контрол“. „Извънредно събитие“ в преходния случай беше 
международната финансова криза. Това от своя страна породи противоре-
чие между държавите и предизвиква правни спорове и в германския консти-
туционен съд. Първо, дали дълговите кризи на държавите наистина са били 
извън техния контрол и второ, кои събития действително са „извън техния 
контрол“. По това време, въпреки многото правни инициативи за задъл-
бочаване на интеграцията особено във фискалната политика, този процес 
може да се приеме за значително забавен и дори спрял в някои направления. 
Именно тук са грешките, които Съюзът ще се опита да не повтаря в следва-
щия бюджетен цикъл.

С формулирането на новите приоритети и новите мерки за справяне с 
настоящата криза всички подобни възможности за възникване на прав-
ни и политически спорове са елиминирани. Архитектурата на настоящата 
бюджетна рамка онагледява конструктивното планиране и задълбочените 
амбиции на държавите-членки в процеса на икономическа интеграция и 

13 Thesing, G. European Rescue Fund May Buy Bonds, Recapitalize Banks, ECB‘s Stark Says. 
Bloomberg, 2011.
14 Thompson, G. The European Financial Stabilisation Mechanism, House of Commons, United 
Kingdom, May 2011, p. 2.
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особено нейното финансово измерение. Изражение на изложеното е факта, 
че за разлика от предходни икономически и политически кризи, в тази от 
COVID-19, Съюза създава не само временни инструменти за реакция, а 
разширява концептуалната рамка на своя бюджет, за да може да се спра-
ви с належащите предизвикателства на икономическата криза, но и да не 
забавя процесите на интеграция. Необходима е изключителна гъвкавост в 
бюджетната политика за справяне с непредвидени финансови нужди, което 
може да бъде постигнато чрез увеличаване на броя инструментите за такива 
ситуации или сумите в тях.15 В новата МФР се създава постоянен механи-
зъм, наследник на бързо създадените инструменти, за справяне с негативни-
те икономически последици, който е реална част от бюджета и чието финан-
сиране е конкретизирано и планирано в МФР.

Новото финансиране в новата финансова рамка

Основното принципно положение във финансирането на бюджета на ЕС 
се определя от член 311 от Договора за функционирането, съгласно който 
Съюзът си осигурява средствата, необходими за постигане на неговите 
цели и успешното изпълнение на неговите политики. Без да се засягат дру-
гите приходи, бюджетът се финансира изцяло от собствени средства.16

Както беше посочено, с разрастването на идеята на европейската иконо-
мическа интеграция, логично и естествено нарастват и драстично се изменят 
нейните приоритети, което налага необходимостта от намиране на финансо-
во измерение за тяхната реализация. Тъй като традиционното финансиране 
е недостатъчно за нивото на амбиция на новите интеграционни приорите-
ти, Съюзът разширява концепцията за източници за финансиране. Новата 
концепция се прилага за финансиране на временния инструмент създаден 
да допълни МФР. В тази концепция се преплитат два основни нюанса. Пър-
во, познатият вече за ЕС начин за намиране на допълнително финансиране 
извън МФР, а именно  капиталовия пазар и второ, иновативно използване 
на новите приоритети. Същите, които изискват огромен финансов ресурс и 
съставляват разходната част на бюджета, стават източник и на приход, като 
дори двата нюанса се съчетават.

В настоящата финансова рамка държавите от ЕС отделят значителна част 
от съвместните усилия и разбира се от бюджета на Съюза за един от фунда-
менталните приоритети на Общността – устойчивият растеж. Множеството 
измерения на устойчивото развитие са залегнали в почти всяко направление 
на МФР, особено в кохезионната политика. Тъй като реализирането на ам-
бициите по отношение на този фундаментален приоритет изисква огромни 

15 Leen, A. The Multiannual Financial Framework of the European Union: A Political Power 
Game, Athens Journal of Social Sciences- Volume 3, Issue 1, p. 14.
16 Министерство на финансите на Република България, Раздел „Финансиране на бюджета 
на Европейския съюз“ 
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финансови ресурси, някои измерения на същия ще бъдат мобилизирани и 
като възможност за приход.

Така, от 1 януари 2021 г. Съюзът въведе още една група източник на при-
ходи, освен познатите три наречен „собствен ресурс“. Този собствен ресурс 
е вдъхновен именно от възможността за използване на новите приоритети 
като приход и се основава на идеята за рециклиране. По-точно той се изчис-
лява въз основа на количеството нерециклирани отпадъци от пластмасови 
опаковки17 на всяка държава-членка, както е докладвано на Евростат, като 
се очаква този нов приход да генерира 6 млрд. евро годишно.18 Използването 
на идеята за рециклиране като приход следва да се възприема само като на-
чало на новото финансиране в Съюза. Комисията посочва, че след нейното 
обсъждане институциите на ЕС се споразумяха да обмислят въвеждането 
на други нови източници на приходи за бюджета на ЕС, тясно свързани с 
приоритетите на политиката.

В допълнение, пакетът от политики известен като Зелената сделка ще 
предостави допълнителни възможности в това направление. Чрез инициа-
тивата ще бъдат поставени много нови изисквания и данъчно облагане за 
бизнеса на територията на Съюза, като дори се очаква да спре финансиране-
то на цели сектори като производството на алуминий, цимент, желязо, сто-
мана и др. Особено внимание се обръща на намаляването на въглеродните 
емисии на територията на Общността, за което предстои да бъде въведена 
нова система за данъчно облагане. Същевременно, тези действия ще напра-
вят местните производители неконкурентноспособни спрямо вноса. Това 
налага изработването на стратегия за облагане на производителите извън 
океана, тъй като ако предприятията на територията на Съюза са облагани за 
въглерода, който остава във въздуха в следствие на тяхната дейност, то съ-
щото следва да важи и за производителите извън границите на Общността. 
По този начин едновременно Съюзът осигурява лоялна конкурентна обста-
новка, алтернативен приход за бюджета и мотивация на международните 
партньори за декарбонизация на производството. 

Изражението на тези амбиции е предложението на Комисията за нов Ме-
ханизъм за въглеродна корекция по границите, който ще постави цена на въ-
глеродните емисии върху вноса на целенасочен подбор от продукти и ще га-
рантира, че европейските намаления на емисиите допринасят за намаляване 
на емисиите в световен мащаб. Също така този механизъм е изражение и на 
желанието за защита на европейските индустрии от конкуренти в чужбина, 

17 Европейската комисия, посочва, че за теглото на пластмасовите отпадъци от опаковки, 
които не се рециклират, ще се прилага единен процент на повикване от 0,80 EUR на 
килограм, с механизъм за избягване на прекомерни вноски от по-малко богатите 
държави-членки.
18 European Commission, The EU’s 2021-2027 Budget and NextGenarationEU, Facts and 
Figures, 2021, p. 22.
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чиито производители могат да произвеждат на по-ниски разходи, защото 
не се начислява данъчно облагане за въглерода във въздуха в следствие на 
тяхната продукция.19

Освен превръщането на устойчивото развитие в алтернативен приход за 
бюджета, Общността предприема доста голяма стъпка със създаването на 
NextGenerationEU и неговото финансиране. Както беше посочено, Съюзът 
има дълга история на излизане от традиционните бюджетни рамки при не-
обходимост от намиране на финанси по време на макроикономически шо-
кове, за които следва да се намери своевременно решение. Финансирането 
от капиталовия пазар навлиза като вариант именно при тези обстоятелства.

При всички кризисни процеси до сега, Съюзът е създавал иновативни и 
навременни инструменти за възстановяване на икономическата стабилност. 
Кризата с COVID-19 логично предизвика създаването на новия инструмент 
NextGenerationEU, който освен икономическо възстановяване на държави-
те-членки съчетава и целите да насърчи и задълбочи интеграционните про-
цеси в новите приоритети. Именно тази характеристика го прави различен 
от всички създавани до момента инструменти в следствие на кризисни про-
цеси. Така, новият финансов инструмент следва да тласне икономическите 
процеси в Общността към възстановяване и растеж като задължително сти-
мулира финансово приоритетите на устойчиво развитие, дигитализация и 
засилване на кохезията. Същевременно, европейският бюджет не стига за 
финансиране на всичко изложено, което налага намирането на алтернативен 
метод. За да събере необходимите средства за NextGenerationEU, Комиси-
ята ще повтори действията си от предния исторически период и ще вземе 
заеми на капиталовите пазари от името на ЕС на обща стойност до 806,9 
млрд. евро по текущи цени.20 Част от средствата в новия инструмент 338,0 
млрд. евро ще бъдат предоставени под формата на безвъзмездни средства, 
а останалата част 385,8 милиарда евро ще бъде използвана за предоставя-
не на заеми от ЕС на отделни държави членки. Въпреки, че действията на 
капиталовия пазар не са нещо нетрадиционно за Съюза по време на криза, 
това е първия път когато Комисията ще емитира дълг от името на ЕС с цел 
конвергенция, сближаване и преразпределение между държавите. Важно е 
да се посочи, че емитирането на голям обем общ дълг следва да насърчи 
чуждестранните инвеститори да разглеждат ЕС като цяло, а не като пъзел 
от единични емитенти.21 В допълнение, новият дълг, следва да консолидира 

19 European Commission, COM (2021) 564 final Proposal for a REGULATION OF THE 
EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL establishing a carbon border 
adjustment mechanism Brussels, 14.7.2021.
20 European Commission, A modernized EU long-term budget, powered by NextGenerationEU, 
2021.
21 Borowski, D. Brard, E, Elmgreen, K. EU Agreement: A powerful answer that can lift further 
EU assets and ESG investing, Amundi Asset Management Investment Insights, July 2020, p. 7.
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международния резервен статут на еврото в момент, когато ролята на щат-
ския долар би могла да бъде поставена под въпрос.22

Схемата по която Комисията ще финансира тези заеми се основава на 
използване на наличния марж в бюджета, което следва и да запази висо-
кия кредитен рейтинг и да служи като гаранция за платежоспособност. 
Бюджетният марж представлява разликата между максималния размер на 
средствата, които ЕС може да поиска от държавите членки за покриване на 
финансовите си задължения (тавани на собствените ресурси) и максималния 
размер на средствата, които могат да бъдат изразходвани през даден период 
(тавани на дългосрочните бюджетни плащания).23 Въпреки това, тъй като 
набирането на 806 млрд. евро е мащабна операция на капиталовия пазар 
сумите ще бъдат събирани поетапно в различен момент и с различен падеж, 
като всички изложени характеристики ще зависят от настоящите нужди на 
Общността към момента на операцията. Очаквана година на погасяването 
на тези заеми е 2058 г.

Както беше посочено, алтернативното финансиране е структурирано в две 
основни категории: използване на приоритетите за устойчиво развитие като 
приход и набиране на средства на капиталовия пазар. Иновациите в намира-
нето на финансиране в тази бюджетна рамка придобиват най-интересен ню-
анс в постигането на комбинация между двете. Това намира изражение в 30% 
(250 млрд. евро) от общия размер на емисията от ценни книжа, която следва да 
осигури финансирането на инструмента NextGenerationEU, тъй като същата 
представлява емитиране на „зелени облигации“. Именно тези облигации, ос-
вен новите данъчни облагания и собствения доход ще са в основата на финан-
сирането на интеграционните приоритети в сферата на устойчивото развитие.

Тъй като това са само 30% от общо емитираните облигации е редно да 
се заключи, че Комисията разчита на диверсифициран подход за емитиране 
на държавни дългови инструменти, чрез които да мобилизира този огро-
мен финансов ресурс. Диверсифицираната стратегия за финансиране на ЕС 
следва да съчетава емитиране на инструменти с различни характеристики, 
а именно средносрочни и дългосрочни облигации, някои от които ще бъдат 
емитирани като зелени облигации или чрез програмата EU-Bills. Тази про-
грама се изразява в продажбата на ценни книжа с по-кратък матуритет (под 
една година), което ще даде възможност на Комисията да установи редовно 
и стабилно присъствие на много дълбокия и ликвиден паричен пазар. Тя 
също така ще позволи на Комисията да разшири инвеститорската си база, 
като привлече нови инвеститори или различни портфейли от съществуващи 
инвеститори.24 

22 Ibid.
23 Ibid.
24 European Commission, The EU as a borrower – investor relations, EU-Bonds, EU-Bills, 
Private placements, 2021.
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Към момента Комисията е емитирала ценни книжа с кратки срокове в 
размер на 3 милиарда евро от 3-месечни облигации, които са дължими на 03 
декември 2021 г. и 2 милиарда евро от 6-месечни ценни книжа, дължими на 
04 март 2022 г.25 Тази операция в програмата EU-Bills е проведена на 10 сеп-
тември 2021 г. чрез аукционната платформа TELSAT на Banque de France и 
се очаква ценните книжа да бъдат  регистрирани на Люксембургската фон-
дова борса за вторична търговия.26 Това е първият път, когато Комисията 
емитира краткосрочни ценни книжа, за да допълва емисиите си на облига-
ции. Четири дни по късно Съюзът предизвиква силното търсене на инвес-
титорите, когато се връща на пазара на дългови инструменти с продажба 
на дългосрочни седем-годишни облигации.27 Общността събра над 85 млрд. 
евро чрез облигациите дължими през 2028 г., като ценообразуването беше 
определено на 14 базисни пункта под суаповете същия ден.28 

Заключение 

Новата финансова рамка ще проправи пътя за Съюза в забележителен пе-
риод и чрез нея ще се декларира стратегическата му позиция като световен 
център за иновации и устойчива икономика.29 Увеличаването на европей-
ския бюджет въпреки сериозните трудности, които възникнаха в следствие 
на напускането на Обединеното Кралство и международната здравна панде-
мия свидетелства за факта, че европейската интеграция се намира в нов пе-
риод и нейните амбиции се задълбочават. Диверсифицирания подход, както 
за бюджетиране чрез МФР, така и за набиране на финансите за реализиране 
на амбициозните приоритети онагледява промяната и иновативността в но-
вия интеграционен курс, който безспорно свидетелства за готовността на 
Съюза да посреща предизвикателствата в съвременната глобална икономи-
ческа и политическа среда.

25 European Commission, Press Release, The EU successfully raises 5 billion euros in first EU-
Bills auction, 15 September 2021, Luxembourg.
26 Ibid.
27 Hirai, J. Ward, J. EU’s Bond Market Sale Expected to Meet Strong Investor Appetite, 
Bloomberg, 14 September 2021.
28 Hirai, J. Ward, J. EU’s Latest Bond Sale Racks Up Another $100 Billion Orderbook, 
Bloomberg, 14 September 2021.
29 Boneva, S. Petkov, F. The Multiannual Financial Framework of the European Union after 
2020, Izvestiya Journal of Varna University of Economics 3, 2020, p. 269.
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ПОСЛЕДИЦИ ОТ БРЕКЗИТ ЗА СЕКТОРА НА ФИНАНСОВИ 
УСЛУГИ НА ВЕЛИКОБРИТАНИЯ И ЕВРОПЕЙСКИЯ СЪЮЗ

Аглика Кънева1, 

е-мейл: akaneva@unwe.bg1

Резюме 

В доклада са изследвани последиците от Брекзит за финансовия сектор на Вели-
кобритания. Извършен е анализ за въздействието на Брекзит както върху банко-
вия, така и върху небанковия финансов сектор на Великобритания. Разгледан е 
начинът, по който финансовите услуги във Великобритания и страните членки на 
Европейския съюз могат да бъдат повлияни от Брекзит.

Ключови думи: Брекзит, финансов сектор, финансови услуги, Великобритания, 
Европейски съюз.

JEL: F36 

Увод 

Финансовите услуги съставляват важен нетен износ за икономиката на 
Великобритания, най-голям пазар за който са останалите страни членки на 
Европейския съюз. При сценарий на ‘твърд’ Брекзит, при който Великобри-
тания напуска единния пазар, Великобритания трябва по принцип да може 
да се възползва от разпоредбите на Европейския съюз за „еквивалентност” 
в областта на финансовите услуги за трети държави.  Британските фирми 
ще установят, че е значително по-скъпо да извършват износ към ЕС. Това 
също така би представлявало загуба за страните членки на ЕС, предвид това 
че Великобритания е специализирана в услуги в областта на капиталовите 
пазари, от които разчитащият прекалено много на банкиране Европейски 
съюз, признава че се нуждае. ‘Мек’ Брекзит, при който Великобритания на-
пуска Европейския съюз, но остава в единния пазар, би бил по-нискорискова 
опция за Ситито, отколкото другите опции за Брекзит, тъй като ще позволи 
на компаниите за финансови услуги да продължат да разчитат на разреше-
ния от регулаторните органи за извършване на дейност (Armour, 2017).

Основната цел на публикацията е да изследва последствията на Брекзит 
за финансовия сектор на Великобритания и Европейския съюз. 

За реализиране на целта, публикацията  извежда следните конкретни 
задачи:

1 Главен асистент, д-р. Катедра „Финанси”/ Финансово-счетоводен факултет, Университет 
за национално и световно стопанство – София, България, ORCID ID: 0000-0002-6903-9523.
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1. Разглеждане на законодателството относно разпоредби, засягащи фи-
нансовите услуги от месец януари 2021 г.

2. Анализ на основните последици за финансовите фирми. 
3. Определяне на последствията за клиентите. 
Обект на изследване е секторът на финансови услуги на Великобритания 

и на Европейския съюз. Предмет на изследването е въздействието на БРЕК-
ЗИТ върху сектора на финансови услуги на Великобритания и на ЕС.

Основната теза на изследване е, че БРЕКЗИТ има съществено влияние 
върху дейността на финансовите компании във Великобритания и в Евро-
пейския съюз.

1. Законодателна рамка

Великобритания напусна Европейския съюз на 31 януари 2020 г. с Дого-
вор за оттегляне и навлезе в преходен период, който завърши на 31 декември 
2020 г. На 24 декември  2020 г. Великобритания и Европейският съюз се 
договориха за условията на Споразумението за търговия и сътрудничество 
между Великобритания и Европейския съюз. Великобритания одобри спо-
разумението и то влезе в сила временно на 31 декември 2020 г. (FCA, 2020a).

Представители на Европейската комисия и Министерството на финан-
сите на Великобритания договориха меморандума за разбирателство,  уста-
новяващ рамка за регулаторно сътрудничество в областта на финансовите 
услуги след Брекзит между Европейския съюз и Великобритания на 26 март 
2021 г. (McNulty, 2021). Меморандумът за разбирателство се посочва в Съв-
местна декларация за регулаторно сътрудничество в областта на финансови 
услуги (European Commission, 2020), договорена заедно със Споразумението 
за търговия и сътрудничество на 24 декември 2020 г.

Докато Споразумението не дава решение за предоставянето на финансо-
ви услуги между Великобритания и Европейския съюз, Съвместната декла-
рация потвърждава че Великобритания и Европейския съюз ще договорят 
рамка за регулаторно сътрудничество до март 2021 г., за да се улеснят бъде-
щи решения за взаимна  еквивалентност.

Меморандумът за разбирателство, който подлежи на одобрение от 27-те 
страни членки на Европейския съюз, включва споразумение длъжностни 
лица от Европейския съюз и Великобритания да провеждат разговори по ав-
тономни решения за приемане, прекратяване или оттегляне на еквивалент-
ност от едната за другата страна и да се провежда обмен на мнения относно 
съответните политики, правила и процеси по отношение на режимите на 
зачитане, такива като еквивалентност, във връзка с регулаторния процес на 
Европейския съюз за предоставяне на достъп до пазара на компании, ако фи-
нансовите правила на държавата се считат за подобни на неговите (Council 
of the European Union, 2021).
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Меморандумът за разбирателство създава рамка за доброволно регула-
торно сътрудничество в областта на финансовите услуги между Велико-
британия и Европейския съюз. Меморандумът за разбирателство учреди 
Съвместния финансов регулаторен форум между Великобритания и Евро-
пейския съюз, който ще служи като платформа за улесняване на диалога и 
сътрудничеството по въпросите на финансовите услуги. Рамката е сравнима 
с тази, която е установена със САЩ и Япония. Европейският съюз и Ве-
ликобритания трябва да извършат необходимите формалности преди под-
писването на меморандума за разбирателство, но се очаква че това ще бъде 
направено експедитивно.

В тази рамка на регулаторно сътрудничество Европейският съюз и 
Великобритания ще разглеждат как да процедират с определения на 
еквивалентност. 

Въпреки положителното развитие по меморандума за разбирателство, 
съществуват ясни индикации че регулаторните рамки на Великобритания 
и Европейския съюз вероятно ще се раздалечават с течение на времето, 
включително предложените промени от Европейския съюз за регулаторна-
та рамка преди Брекзит, отразяващи статута на Великобритания на трета 
държава. Освен това, Великобритания разглежда регулаторния си подход 
към финансовите услуги, стремейки се да го съобрази със своите пазари 
(Gonzaga, 2021a).

Условията за бъдещо взаимодействие в областта на финансовите услу-
ги между пазарите на Европейския съюз и Великобритания се разглеждат 
като отразяващи съществуваща уредба между Европейския съюз и САЩ 
(McNulty, 2021). 

Меморандумът за разбирателство относно финансовите услуги би могъл 
да помогне на финансовите фирми в Ситито на Лондон евентуално да си 
възвърнат известен достъп до единния пазар, който са загубили при напус-
кането от Великобритания на ЕС (Nardelli and Wishart, 2021).

Въпреки че Великобритания и Европейският съюз изготвиха основни 
правила за сътрудничество в областта на финансовите услуги и се договори-
ха да създадат форум за дискусия на регулацията, новите насоки не включ-
ват достъп до пазара и няма краен срок за решенията за еквивалентност. ЕС 
предостави две големи решения за еквивалентност на Великобритания през 
2020 г., но при 28 области все още отворени, не е ясно колко от бизнеса с ин-
вестиционно банкиране може да остане във Великобритания. Европейският 
съвет не бърза да придвижва напред въпросите, а Великобритания показва, 
че възнамерява да се отклони от правилата на ЕС и няма да приема еквива-
лентност на всяка цена (Brush and Weber, 2021).

От влизането в сила на Брекзит в началото на 2021 г., базираните в Лон-
дон финансови фирми в голяма степен не могат да оперират в ЕС, което 
принуждава банки като  JPMorgan Chase & Co. и Goldman Sachs Group Inc. 
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да преместят активи за милиарди щатски долари и хиляди служители на 
континента. Търговското споразумение, подписано от двете страни мина-
лата година до голяма степен остави настрана финансовата индустрия и ЕС 
оттогава заяви, че не бърза да предоставя констатации за “еквивалентност”, 
които биха възстановили търговските права на британските фирми.

Някои банки планират да преместят лондонските банкери в Европа. Банк 
ъф Ингланд /Bank of England/ обаче изисква кредиторите да искат одобрение 
преди да местят работни места или операции в Европейския съюз (Financial 
Times, 2021a). 

След Брекзит Дойче банк /Deutsche Bank/ мести 100 базирани в Лондон ра-
ботни места или една четвърт от служителите си в корпоративната си банка 
във Великобритания от Лондон в офиси в Европейския съюз и Азия. Работ-
ните им места се съкращават и се преместват в Дъблин, Берлин, Франкфурт 
и страни в Азия. Тези, които имат правото да работят в Европейския съюз, 
могат отново да кандидатстват за работните си места (Sim, 2021).

2. Условия за функциониране на финансовите фирми

Преходният период на Брекзит приключи на 31 декември 2020 г. След 
тази дата правото на ЕС не се прилага повече във Великобритания. За мно-
го фирми за финансови услуги това означава промени в съществуващите 
системи и услуги. Фирмите трябва да гарантират, че са направили оценка 
на въздействието върху тях и клиентите им и са взели мерки, така че да са 
готови за края на преходния период. 

Фирмите трябва да са извършили всички необходими стъпки, за да се 
подготвят за края на преходния период, края на паспортизацията (издаване 
на разрешения за осъществяване на дейност) за фирмите и фондовете и на-
чалото на режима на временни разрешения. Органът за финансов контрол 
работи в тясно сътрудничество с други агенции във Великобритания и Ев-
ропейския съюз, както и с компании, за да се гарантира, че клиентите са 
защитени и пазарите оперират добре (FCA, 2020b). 

2.1. Подготовка на фирмите

Паспортизацията позволява на фирми, лицензирани в страни от Европей-
ското икономическо пространство, да осъществяват дейност в други страни 
от Европейското икономическо пространство въз основа на оторизацията от 
тяхната страна членка по произход. Паспортизацията между Великобрита-
ния и Европейското икономическо пространство приключва с настъпване 
края на преходния период на 31 декември 2020 г. Това засяга фирми и фон-
дове със седалище във:
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 • Великобритания, които осъществяват определени видове дейности в 
Европейското икономическо пространство;

 • Европейското икономическо пространство, които осъществяват опре-
делени видове дейности във Великобритания.

Ако фирма има намерение да осъществява дейност в Европейското ико-
номическо пространство, тя трябва да се увери, че го прави в съответствие с 
местните закони и местните регулаторни изисквания, като поиска разреше-
ние от местен орган, когато е необходимо (FCA, 2020a).

Фирмите трябва да са подготвени и за всички регулаторни промени, които 
ще влезнат в сила. За да помогне на фирмите да се адаптират към някои нови 
правила, Министерството на финансите предостави на Органа за финансов 
контрол нови пълномощия да изготвя преходни разпоредби, известни като 
временни преходни правомощия. Макар че Органът за финансов контрол 
прилага временните преходни правомощия всеобхватно, съществуват някои 
ключови изключения, при които фирмите ще трябва да спазват променените 
изисквания от края на преходния период. Фирмите трябва да проверят как 
това засяга собствената им дейност (FCA, 2020b).

Паспортизацията няма да бъде повече възможна след края на преходния 
период. Органът за финансов контрол, работейки с други институции във 
Великобритания, въведе временния преходен режим. Режимът за временни 
разрешения е установен понастоящем за фирмите и фондовете от Европей-
ското икономическо пространство, които са уведомили Органа за финансов 
контрол, че желаят да се възползват от този режим преди края на преходния 
период (фирми и фондове, които не са уведомили Органа за финансов кон-
трол не могат да се възползват сега от този режим). Този режим позволява на 
фирми със седалище в Европейското икономическо пространство, които са 
получили паспорт за Великобритания, да продължат нова и съществуваща 
регулирана дейност в рамките на предишните им разрешения за ограничен 
период, докато кандидатстват за пълна оторизация от Органа за финансов 
контрол, ако е необходимо (FCA, 2020a). Докато е в режим на временни раз-
решения, на фирмата е позволено да започне нов бизнес с нови клиенти и да 
обслужва съществуващите клиенти във Великобритания (FCA, 2021b).

Освен това, Органът за финансов контрол и други институции във Вели-
кобритания също въведоха режима на договори за финансови услуги. Това 
означава, че за ограничен период от време, притежаващите паспорт фирми от 
Европейското икономическо пространство, които не са преминали в режима 
за временни разрешения, могат да продължат да обслужват договорите във 
Великобритания, сключени преди края на преходния период (или преди да 
преминат към режим на договори за финансови услуги). Този режим е само 
за приключване на съществуващи договори и под режима на договори за фи-
нансови услуги не може да се осъществява нова дейност. Това ще позволи на 
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фирмите да осъществят излизане от пазара на Великобритания по установен 
ред, сега когато преходният период е завършил (FCA, 2020a).

Мениджъри на инвестиционни фондове, базирани в Европейското ико-
номическо пространство, могат също да използват режима за разрешаване 
на временни продажби, за да продължат временно да предлагат продуктите 
на инвестиционни фондове във Великобритания (FCA, 2021b). Преди 31 де-
кември 2020 г. клиенти може да са инвестирали във фонд на предприятия за 
колективно инвестиране в прехвърляеми ценни книжа от Европейското ико-
номическо пространство, предлаган във Великобритания и управляван от 
базиран в Европейското икономическо пространство фонд мениджър. Този 
фонд мениджър вероятно е използвал „паспортния режим” за да пласира 
тези фондове във Великобритания. Това означава че не е необходимо фондо-
вете да бъдат оторизирани от Органа за финансов контрол. 

Сега, когато преходният период е приключил, фонд мениджърите от Ев-
ропейското икономическо пространство не могат да пласират фондовете си 
във Великобритания с паспорт. Правителството установи режима на разре-
шения за временно търгуване, за да позволи на фонд мениджърите да про-
дължат да търгуват някои от техните фондове на европейски предприятия 
за колективно инвестиране в прехвърляеми ценни книжа за ограничен пери-
од във Великобритания. През това време те ще предприемат мерки фондът 
им да получи пълна оторизация  (FCA, 2021b).

След приключване на паспортизацията в края на преходния период, сте-
пента в която фирми от Великобритания могат да продължат да предоста-
вят услуги в Европейското икономическо пространство зависи от местните 
правни разпоредби и очакванията на местните регулатори. 

2.2. Клиенти

Клиенти, живеещи в Европейското икономическо пространство, биха 
могли да бъдат засегнати, ако имат доставчик от Великобритания, който 
не може да продължи да оперира по същия начин в Европейското иконо-
мическо пространство след приключване на преходния период. Много дос-
тавчици от Великобритания планират да продължат да предоставят услу-
ги. Например, някои банки от Великобритания планират да продължат да 
предоставят услуги на клиенти, пребиваващи в Европейското икономическо 
пространство. Ако една банка не е в състояние повече да предоставя услуги 
в Европейското икономическо пространство, тя трябва да даде на клиентите 
предварително уведомление в достатъчен срок, че планира да закрие смет-
ка. Това ще позволи на клиентите да потърсят договаряне на алтернативни 
банкови услуги (FCA, 2020b). 

Клиентите от Великобритания все още могат да извършват плащания и 
теглене на пари в брой в Европейското икономическо пространство след 31 
декември 2020 г., но това може да е по-скъпо и би могло да отнема по-дълго 
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време (FCA, 2020b). Фирмите трябва да уведомяват клиентите за промени 
в таксите, които засягат продуктите, които клиентите ползват (FCA, 2021a). 
От 1 януари 2021 г. банки и доставчици на платежни услуги трябва също 
да предоставят допълнителна информация, когато извършват плащания 
между Великобритания и Европейското икономическо пространство, която 
включва името и адреса на платеца и получателя (FCA, 2020b). Ако те не 
предоставят тази информация, някои плащания, включително директни де-
бити, могат да бъдат преустановени. Ако бъдат засегнати плащания на кли-
ент и неговият доставчик на услуги не разполага с информацията, от която 
се нуждае, той трябва да се свърже с клиента. Ако плащанията му може да 
бъдат прекратени, доставчикът на услуги за клиента трябва да се свърже 
с него незабавно, така че той да може да извърши плащанията си по друг 
начин. Ако клиентът има важни плащания, по-специално директни дебити, 
от неговата сметка до европейска компания, той трябва да провери дали се 
осъществяват по обичайния начин (FCA, 2021a).

От края на преходния период има промени и във финансовата защита 
на клиентите. Клиенти от Великобритания на фирми от Великобритания 
продължават да имат същия достъп като понастоящем до Службата на фи-
нансовия омбудсман и Схемата за компенсиране на финансови услуги (FCA, 
2020b).

Службата на финансовия омбудсман съдейства за разрешаване на споро-
ве между клиенти и фирми. Схемата за компенсиране на финансови услуги 
е схемата за финансови компенсации на Великобритания. Тя защитава кли-
ентите на лицензирани фирми за финансови услуги, ако те не са в състоя-
ние (или вероятно няма да са в състояние) да изплатят предявени срещу тях 
искове. 

Правилата на Схемата за компенсиране на финансови услуги на Органа за 
финансов контрол  се отнасят за искове, свързани с: 

- инвестиционна дейност;
- разпространение на застраховки;
- посредничество за жилищни кредити;
- определени дейности по управление на дълг. 
Пруденциалният надзорен орган е отговорен за правилата на Схемата за 

компенсиране на финансови услуги, отнасящи се за дейности по приемане 
на депозити и искове по застрахователни договори (FCA, 2021a). 

За клиенти от Великобритания на фирма от Европейското икономиче-
ско пространство, която осъществява дейност във Великобритания съгласно 
режима за временни разрешения, обаче, или съгласно режима на договори 
за финансови услуги, защитата може да е различна (FCA, 2020b). Когато ра-
ботят с фирми от Европейското икономическо пространство по режима за 
временни разрешения или режима на договори за финансови услуги, кли-
ентите трябва да знаят, че те все още не са лицензирани или по друг начин 
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оценени от Органа за финансов контрол или Пруденциалния надзорен орган 
на Великобритания (FCA, 2021a). Същото важи за фондове в режим за разре-
шаване на временни продажби (FCA, 2021b).

По принцип, ако една фирма е в режим за временни разрешения или в 
режим на договори за финансови услуги в подлежаща на надзор, приключ-
ваща част, и не уреди иска на клиента, той ще може да подаде оплакване в 
службата на омбудсмана, независимо от това дали фирмата има клон във 
Великобритания или не. Ако фирма не изплати или не е в състояние (или 
вероятно няма да е в състояние) да изплати искове, предявени срещу нея, и 
е в режим за временни разрешения или в режим на договори за финансови 
услуги в подлежаща на надзор, приключваща част, клиентът ще бъде обез-
щетен от Схемата за компенсиране на финансови услуги, ако тя:

 • има клон във Великобритания; или 
 • е обезпечена от Схемата за компенсиране на финансови услуги преди 

31 декември 2020 г. (например, мениджъри на фондове в Европейското 
икономическо пространство) 

Ако фирата е в режим на договори за финансови услуги в подлежаща на 
надзор, приключваща част, няма да има покритие от Схемата за компенси-
ране на финансови услуги съгласно разпоредбите на Органа за финансов 
контрол (FCA, 2021a).

Съществуват две части в режима на договори за финансови услуги. Фир-
мите от Европейското икономическо пространство ще бъдат или в:

- режим на подлежаща на надзор, приключваща част, или
- режим на договорно  приключване.
Това ще зависи от това дали имат физическо присъствие във Великобри-

тания или допълнено разрешение от Великобритания (което е разрешение 
от Великобритания, обхващащо предмет, който не отговаря на условията на 
паспортизация като консултиране по дълг или коригиране на дълг) (FCA, 
2021b).

- Режим на подлежаща на надзор, приключваща част 
Ако фирма е в режим на подлежаща на надзор, приключваща част, това 

означава че тя:  
 • е оторизирана в страна членка на Европейското икономическо 

пространство; 
 • имала е предоставен паспорт за Великобритания на 31 декември 2020 г.;
 • има клон във Великобритания или има допълнено разрешение за 

Великобритания;
 • не е била лицензирана или оценена по друг начин от Органа за финан-

сов контрол или Пруденциалния надзорен орган.
Фирми биха могли също така да се окажат под подлежаща на надзор, при-

ключваща част, ако са влезли в режим за временни разрешения, но след това 
не получат лиценз от Великобритания.
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Фирми в режим на подлежаща на надзор, приключваща част, трябва 
да осъществяват дейност само със съществуващи клиенти и бизнес. Те не 
трябва да осъществяват дейност с нови клиенти или да продават на клиенти 
нови продукти (освен ако съществуващ договор не посочва че трябва да го 
правят) (FCA, 2021b).

- Режим на договорно приключване 
Ако фирма е в режим на договорно приключване, това означава че тя:  

 • е лицензирана в страна членка на Европейското икономическо 
пространство; 

 • е имала предоставен паспорт за Великобритания на 31 декември 2020 г.;
 • е нямала физическо присъствие във Великобритания;
 • не е била лицензирана или оценена по друг начин от Органа за финан-

сов контрол или Пруденциалния надзорен орган;
 • не се регулира от Органа за финансов контрол или Пруденциалния 

надзорен орган.
Фирми в режим на договорно приключване, трябва да осъществяват дей-

ност само със съществуващи клиенти и бизнес. Те не трябва да осъщест-
вяват дейност с нови клиенти или да продават на клиенти нови продукти 
(освен ако съществуващ договор не посочва че трябва да го правят).

Фирми в режим на приключване на договори трябва да уведомяват Орга-
на за финансов контрол, ако имат бизнес във Великобритания, подлежащ на 
прекратяване (FCA, 2021b).

Заключение 

Споразумението за търговия и сътрудничество предоставя малко кон-
кретна информация относно бъдещите договорености по отношение на фи-
нансови услуги от месец януари 2021 г. Споразумението ще подлежи отдел-
но на преговори относно финансовите услуги, като страните са се ангажира-
ли да постигнат договореност по Меморандум за разбирателство, който ще 
осигури основата за решенията за   еквивалентност.

Това в действителност означава “твърд Брекзит” за финансовите услуги, 
поне до резултата от по-нататъшните преговори, и изисква от мениджърите 
да са запознати с  регулаторното третиране във всяка една страна членка на 
ЕС в междинния период  (Gonzaga, 2021b).

Меморандумът за разбирателство е ключова стъпка преди ЕС да разгле-
да мерки за даване на банки и финансови компании в Ситито на Лондон на 
по-нататъшен достъп до пазара (Barns-Graham, 2021). Меморандум за разби-
рателство няма да доведе автоматично до достъп на пазара на ЕС за фирмите 
от Великобритания (Financial Times, 2021b).

Липсата на споразумение остави много базирани във Великобритания 
финансови фирми, които искат да осъществяват дейност в ЕС, обременени с 
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допълнителни усложнения и разходи за поддържане на операции както във 
Великобритания, така и в ЕС (Nardelli and Wishart, 2021).

Вътрешни лица от банките не предвиждат да им бъде предоставена ек-
вивалентност и очакват споразуменията да не постигнат свободен достъп до 
пазара (The Telegraph, 2021). Реалността вероятно ще се ограничи до няколко 
области на търговия на едро, отменими едностранно (Barns-Graham, 2021). 
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Въведение

Светът преживява може би една от най-големите си катастрофи. И то не 
само от икономическа гледна точка. COVID-19 има внезапно и огромно въз-
действие върху ежедневието ни, включително върху това, което купуваме 
и как го купуваме. Част от това е очаквано, предвид нарастващи ежедневни 
нужди и услуги, които включват намаляване на изолацията. Поведенчески-
те изследвания обаче показват, че последиците от поведението на потреби-
телите могат да бъдат много по-големи и причиняват значителна промяна в 
приоритетите и навиците. 

Защо се изменя потребителското поведение?

Поведението на индивидите и домакинствата от потребителските пазари 
се отличава с относително краткосрочни взаимоотношения между продавач 
и купувач и води до чества смяна на доставчика и ниска степен на лоялност 
към марката. Решенията за покупка са в известна степен непланирани, емо-
ционални, ирационални, понякога дори спонтанни и случайни.1 В сегашния 
момент потребителите се откъсват от стандартните си нива на лоялност към 
марката и купуват нови марки в много нови категории. Потребителските 
мотиви се променят от емоционални към рационални. Компаниите трябва 
да реагират на това, за да обслужват клиентите и да се защитават в дълго-
срочен план.

Разпространението на COVID-19 причинява различни промени в поведе-
нието на потребителите, тъй като хората са принудени да прекарват повече 
време вкъщи и съответно да променят навиците си на пазаруване. Въз ос-
нова на предишни смущения – не на последно място финансовата криза от 
2008/2009 г. – вероятно е някои от тези нови поведения да имат задържаща 
сила, докато други отстъпват, тъй като заплахата от коронавирус намалява 
с течение на времето.

Голяма част от поведението при пазаруване (особено на бързооборотни 
стоки) е инстинктивно. И все пак, когато се случи някакво житейско съби-
тие, което ни повлиява по някакъв начин, това създава психологическа не-
сигурност, което води до преоценка на текущото поведение. При създалата 
се ситуация досегашните нужди и потребности се преоценяват и може да се 
стигне до тяхната промяна. По този начин Пандемията създава значително 
ниво на психологическа несигурност, което кара хората да променят начина 
си на мислене.

Когато настъпи прекъсване в всекидневната рутина, това разрушава съ-
ществуващите ни навици. Отиваме в нови магазини или нови секции от 

1 Кръстевич Т. и колектив, 2018, „Потребителско поведение“, ИК „УНСС“
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магазини и с промяната на ежедневието си развиваме нови рутини – които 
могат да задържат дългосрочно. По време на кризата и след това се форми-
рат нови навици, поради възникването на новото нормално. Разбирането кой 
от тези навици е вероятно да има постоянна сила, може да помогне на мар-
кетолозите и компаниите да могат да предвидят своите бъдещи действия.

Приема се, че едно от главните правила на потребителското поведение е 
това, че основната мотивация на потребителите за пазаруване е задоволява-
не на личностните им потребности. С течение на времето желанието за за-
пазване на това удовлетворение расте – хората вече желаят нови и нови неща 
и все повече се оставят на въздействията на емоциите. Най-желаната стока 
винаги е тази, която искаме да получим сега и веднага, в момента, в които 
сме я харесали. Въпреки това, обаче рационалното взимане на решения за 
покупка продължава да има значителен дял в човешкия мозък. Поради мно-
го причини хората са ограничени в избора си – недостатъчно средства за 
закупуването, липса на достъп до продукта и др.2

В същината на рационалното пазаруване стои идеята, че потребителите 
не се повлияват емоционално от продуктите на пазара и няма емоциона-
лен контекст в покупката. Но от друга страна именно чрез чувствата хората 
получават удовлетворение от стоките и тези такива, които са им донесли 
повече приятни емоции са най-запомнящи се и най-много се търсят повтор-
но. Това помага на маркетолозите да могат да анализират потребителското 
поведение и да могат да повлияят при вземането на решение за покупка. 

Обикновено съществува правопропорционална зависимост между цената 
на продукта и това дали потребителят ще се отнесе емоционално или ра-
ционално. Колкото е по-скъпа покупката, толкова повече хората се замислят 
преди да я купят. За да се направи голяма инвестиция в нещо, всеки чо-
век иска да бъде сигурен, че купува правилната стока за себе си, която най-
добре ще отговори на нуждите му. И обратното, колко по-малко пари струва 
продукта, толкова лесно и емоционално е решението за покупка. Затова при 
повечето бавнооборотни стоки (автомобили, домакински уреди, мебели и 
др.) преобладава рационалното, докато при повечето бързооборотни стоки 
е емоционално.

По време на пандемията, както вече се спомена по-горе, се стига до при-
оритизация на ценностите и преоценка на нуждите. Страхът от незнайното 
бъдеще подтиква потребителите да започнат да планират внимателно бю-
джетите си и да се замислят повече за какво харчат парите си. Съответно в 
началото на кризата (Март, 2020) рязко намаляват емоционалните покупки 
на стоки, които не са от първа необходимост. От друга страна именно емо-
циите доведоха потребителите до масово презапасяване с храни и стоки за 
домашна употреба. С течение на времето хората започват да се нагаждат 

2 Димова Н., Маркетингови аспекти на емоционалното пазаруване, Издателство на Нов 
български университет, 2013 г.
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към ситуацията и емоционалното пазаруване при всякакви видове стоки да 
възвръща своите сили. Тук се забелязва, че има голяма специфика между 
това какви видове са стоките, които се купуват, съответно от там и различ-
ните финансови възможности на хората. Реално това са най-големите факто-
ри, които обуславят дали покупката ще бъде емоционална или рационална.

Отново според проучването на “Market Links”, споренато по-горе, потре-
бителите вече са по-рационални и силно ценово чувствителни и се смята, 
че този тренд ще се запази. Самият процес по избиране се удължава и ще се 
обмислят повече алтернативи. Хората ще продължат да бъдат любопитни 
към новите стоки, но основният фокус ще бъде спрямо практическите ползи. 

Промените, настъпили в резултат на пандемията

Според проучване на McKinsey & Company от края на 2020 г. голяма част 
от потребителите в световен мащаб смятат, че са променили своето поведе-
ние при пазаруване. Най-много са тези в Индия, Индонезия и Китай (около 
90% от запитаните), а най-малко в Япония (30%), като именно там най-много 
хора са посочили, че промени ще продължат да настъпват. Страните от За-
падна Европа са със средни нива с около 50%, а САЩ със 73%, като в Испа-
ния и Великобритания най-силно се вярва, че ще продължават да променят 
поведението си.3

Голяма част от бързооборотните стоки представляват храните. Те са сто-
ки от първа необходимост, затова в момент на криза е напълно нормално 
потребителите да започнат масово да се запасяват с тях и то в по-големи 
количества, за да намалят честотата на пазаруване и да не се налага да посе-
щават обекти на ритейлъри, в които има струпване на много хора. Въпреки 
това не при всички хранителни продукти се наблюдават ръстове. Според 
проучването на McKinsey & Company за 2020 г. най-големите ръстове в ос-
новни хранителни стоки са в Индия (над 50% спрямо предходна година), 
САЩ, Бразилия и Южна Африка с между 15% и 29%, като това са едни от 
най-големите пазари в световен мащаб. По-малките ръстове са в страните от 
Западна Европа – Великобритания, Германия, Испания и др., където ръсто-
вете са под 15%. За сметка на тях се забелязват големи спадове при алкохола, 
снаксовете, цигарените изделия, храните с доставка по домовете при всички 
изследвани пазари. За цялата категория Бразилия и Южна Африка свиват 

3 Charm T., Grimmelt A., Kim H., Robinson K., Lu N., Mayank M., Ortega M., Staack Y., 
Yamakawa N., 2020, Consumer sentiment and behavior continue to reflect the uncertainty of 
the COVID-19 crisis, McKinsey and Company official website, 
https://www.mckinsey.com/business-functions/marketing-and-sales/
our-insights/a-global-view-of-how-consumer-behavior-is-changing-amid-covid-19 
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най-много бюджетите си4. За 2021 г. цифрите са сходни. Спрямо седмичните 
проучвания на IRi за Август и Септември 2021 г. има плавни ръстове в САЩ 
при основните хранителни продукти (между 5% и 10%) и спадове при алко-
холните напитки и по-скъпите храни, средно -5%. В Западна Европа трендът 
е подобен, но ръста при едните е по-малък (2%-3%), а спада при другите е 
по-значителен (около -10%)5. Според изследване на WARC Company храни-
телните продукти като цяло са сектор, чието търсене по време на криза ряз-
ко е повишава и постепенно във времената след нея постепенно се възвръща 
към предходните си нива. При алкохолните напитки се наблюдава, че при 
световни аномалии потреблението му спада, но след това и той достига нор-
малните си равнища6. Тези данни ясно показват, че потребителите са започ-
нали да пазаруват по-рационално и да се запасяват само с най-необходимите 
хранителни стоки, необходими за оцеляването им.

Нехранителните стоки можем да разделим на стоки за дома и (несъщест-
вени) продукти за лична употреба – дрехи, козметика, бижута и др. Пред-
вид всеобщото карантиниране на населението по домовете им е напълно 
нормално да се очаква ръст в стоките за дома. Това най-вече са продукти, 
които правят дома по-уютен и/или по-удобно място за работа – от фитнес 
уреди, канцеларски материали до почистващи препарати и тоалетна хар-
тия. За 2020 г. при тях има най-големи ръстове в Япония, Китай и Индия 
(над 30%), като при последните това са най-вече препарати за почистване. 
Малки спадове се наблюдават в Западна Европа (до -15%), като най-малко 
се купуват нови мебели. При 2021 г. (Август и Септември) в САЩ се отчита 
ръст с около 6-7%, Великобритания спад с 5-6%, във Франция минимални 
спадове с около 1-2%, в Нидерландия ръст със средно 4%. Съответно наблю-
даваме различни поведения от потребителите. Това от голяма част се дължи 
на факта, че тук попадат много различни видове стоки и също така за много 
хора това са или много значими стоки, или много незначителни и съответ-
но имат различна степен на важност в потребителската кошница. За този 
сектор се смята, че при възникване на криза тяхното търсене ще нараства, 
както по време, така и след нея. В САЩ за второто тримесечие на 2021 г. при 
компаниите, произвеждащи стоки за дома, малките и средни такива бележат 

4 Charm T., Grimmelt A., Kim H., Robinson K., Lu N., Mayank M., Ortega M., Staack Y., 
Yamakawa N., 2020, Consumer sentiment and behavior continue to reflect the uncertainty of 
the COVID-19 crisis, McKinsey and Company official website, 
https://www.mckinsey.com/business-functions/marketing-and-sales/
our-insights/a-global-view-of-how-consumer-behavior-is-changing-amid-covid-19
5 IRi, “IRI CPG Demand IndexTM“, IRI Total Store View, 2020 – https://advantage.
iriworldwide.com/Engineering/covid19/?i=0 
6 Whiteside S., April 2020, Which new behaviors will stick after the COVID-19 crisis ends?, 
Source: WARC Exclusive – https://www.warc.com/reports/covid19 
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по-големи ръстове в сравнение с големите като Procter & Gamble и Unilever7. 
От тук можем да заключим, както беше споменато по-горе, че потребители-
те в този сектор стават все по-малки лоялни към брандовете и са готови все 
повече да превключват между различните марки.

При другия тип нехранителни стоки, а именно дрехи, козметика, бижута 
и тн. също се наблюдават промени в поведението на пазаруване. Като цяло 
за 2020 г. на повечето пазари се отчитат спадове – най-големи за Бразилия 
и Испания (над -50%), най-малки в Индия (-10%). За сметка на това само в 
Китай се отчитат ръстове макар и с около 5%. Най-засегнатите категории са 
обувки и бижута. През 2021 г. в САЩ се отчитат покачвания от около 4-5% 
при козметиката. Тук всички брандове (малки и големи) имат сходни ръсто-
ве. Великобритания бележи ръст с 1-2% на цялата категория, Нидерландия 
запазва нивата си от 2020 г., в Германия козметиката се покачва с 5-6%, при 
дрехите за Август имаме ръст от 10%, но през Септември се отчита спад в 
продажбите с почти 30%. При тази категория се смята, че при криза про-
дажбите ще спаднат, но след отминаването й, ще се повишат спрямо пре-
дишните си равнища. Главно можем да заключим, че секторът отбелязва 
спадове, основно поради факта, че тези стоки не са от първа необходимост и 
закупуването им може да бъде отлагано във времето. Това отново говори за 
промяната в поведението на потребителите от емоционално към рационално 
пазаруване. 

Също така се засилват съществуващите тенденции в поведението на по-
требителите, относно пазаруването повече онлайн в светлината на вируса. 
При физическите точки на продажба липсва социална дистанция, струпват 
се твърде много хора на едно място, наличностите от много стоки започват 
критично да намаляват. Именно това подбутва потребителите да се прери-
ентират все повече към елетронната търговията. Много от тях споделят, че 
ще продължат да използват услугите за пазаруване по интернет дори след 
преминаването на Пандемията. В САЩ за второто тримесечие са отчетени 
големи ръстове в дяловете на онлайн търговията спрямо 2019 г. Най-голе-
мите ръстове са в препаратите за почистване на дома (над 180%), продукти-
те за домашни любимци и за лично здраве – над 150%. Ръстове има и при 
храните – зеленчуците, млечните продукти (25%) и кафето с над 37%. Като 
цяло тази тенденция се забелязва в големи, средни и малки производители8. 
Въпреки че в началото фирмите за онлайн пазаруване срещат много труд-
ности с навременното обслужване на поръчките, те се адаптират успешно 
към ситуацията, назначават нови служители и въвеждат още работни смени. 
Тази тенденция завишава и онлайн плащанията. Дори клиентите, настроени 

7 IRi, “Q2 2021 Emerging Growth Pockets”, 5.8.2021, IRi official website – https://www.
iriworldwide.com/IRI/media/Library/IRI-CPG-Leaderboard-Q2.pdf 
8 IRi, “Q2 2021 Emerging Growth Pockets”, 5.8.2021, IRi official website – https://www.
iriworldwide.com/IRI/media/Library/IRI-CPG-Leaderboard-Q2.pdf 



175

скептично към този метод на разплащане, започват да избягват предаването 
на пари на ръка, поради страха от заразяване чрез докосването на книжни 
банкноти.

Това са елементи на промяна в поведението на потребителите, които биха 
се очаквали и за които се докладва много. Въпреки това, COVID-19 оказва 
безпрецедентно въздействие върху ежедневието и рутината на хората, при-
чинявайки смущения в национален мащаб, каквито никога не са наблюдава-
ни. Това прекъсване има потенциала да промени поведението на потребите-
лите по начини, които не са толкова очевидни, но биха могли да бъдат също 
толкова важни и сеизмични за компаниите.

Какво е необходимо да предприемат компаниите?

Въпреки очевидното преминаване към рационално пазаруване, остава 
на дневен ред важността от поддържане емоционална близост от страна 
на компаниите към потребителите. В момента към фирмите се разкриват 
големи възможности за достигане до нови потребители и увеличаване на 
лоялните такива чрез показване на съпричастност към ситуацията, форми-
ране на по-добри цени, силна комуникация. Потребителите затова искат 
компаниите да разберат тревогите им и да поддържат нуждите им през 
това време, а не да печелят финансово от притесненията и стреса им. За-
силва се ролята на връзките с обществеността – вече всякакви жестове и 
действия на фирмите в посока подпомагане в условията на криза стават по-
казателни за потребителите и те предпочитат да подкрепят именно такива 
организации. Такива актове могат да бъдат благотворителни дела, даре-
ния, създаване на по-добри условия за работещите и т.н. Хората се обръ-
щат към надеждни марки, за да водят това движение и в дългосрочен план 
потребителите ще запомнят положително марките, които са чувствали, че 
са държали ръцете си или са помогнали на най-нуждаещите се през този 
период. По този начин много се подпомага цялостния имидж на компани-
ята. По отношение на имиджа – приносът на добрите комуникации за това 
е безспорен, но най-често неговият ефект не се вижда като непосредствен 
пазарен резултат, а като бъдещ такъв.9

Един от най -добрите методи за защита срещу загуба на клиенти и за 
привличане на нови по време на криза е изграждането и поддържането на 
бранда.

Марките получават възможността да достигнат до нова аудитория, во-
дена от текущите нужди от нови стоки. Но те могат да постигнат това, ако 
са излезли на преден план сред хората, когато се изпробват нови марки. В 

9 Христов А., 2020, Ефективност на маркетинговите комуникации – обзор и разграничения, 
Икономически и социални алтернативи брой 3, 2020
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някакъв бъдещ момент обаче тези потребности могат да изчезнат. Щом стан-
дартната рутина се възобнови, марките. вече няма да имат възможност да 
станат част от новите навици. Начинът, по който фирмите могат да си гаран-
тират, че ще запазят клиентите си е да се настанят трайно в съзнанието им 
(маркетингово позициониране). Именно така потребителите ще ги търсят 
отново като брандовете, които са търсели по време на криза, които са били 
техният спасителен пояс.10

Освен това, ако компаниите могат да осигурят едно изключително поло-
жително и запомнящо се преживяване по време на Пандемията, тогава емо-
ционалния спомен вероятно ще бъде това, което потребителите се научават 
да свързват с тази марка в дългосрочен план (подобно на всеки силен нега-
тивен опит). Добавянето на някаква екстра може да помогне да се засилят 
върховите емоции; да се предоставите на пазара някакво допълнително удо-
волствие или полза, ще отнеме време. Всичко, което създава допълнително 
удовлетворение води до положителни спомени за новите клиенти, които да 
си припомнят, когато влизат в възстановяването.

Колкото повече време потребителите са в нарушение на нормалното си 
ежедневие, толкова по-вкоренени ще бъдат новите навици – тъй като те се 
повтарят. В светлината на това компаниите трябва да действат по начина, по 
който могат да помогнат по време на периода на разпространение на вируса, 
и да изпълнят ключовите нужди на потребителите – да избягат от скуката, 
отвличане на вниманието от тревожност и стрес, или лесното доставяне по 
време на самоизолация.

Заключение

Тепърва светът ще бъде подложен на много промени, поради пандемията 
от COVID-19. Всяко покачване на броя на болните от вируса на определена 
територия лавинообразно се отразява във всички аспекти на икономиката 
и изобщо на човешкото съществуване. Това е една от основните причини 
за навлизащите промени в потребителското поведени при бързооборотните 
стоки. Всяко отделно действие на клиента може да накара цяла една корпо-
рация да промени цялостно стратегията си. Текущата ситуация кара хората 
внимателно да обмислят покупките си, да се ограничат само до стоките от 
първа необходимост, да разчитат на солидарност от страна на работодатели-
те си и на големите компании. Определени продуктови категории губят по-
зициите си на пазара, докато други растат в пъти. Това, което производите-
лите и ритейлърите трябва да направят, е внимателно да анализират пазара, 
да проявят гъвкавост и да могат да отговорят на нововъзникналото търсене. 

10 Watson S. and Hanmer-Lloyd W., April 2020, The long term impact of COVID-19 on 
consumer behaviour, Source: WARC Exclusive – https://www.warc.com/reports/covid19 
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Само така, с течение на времето, ще може да се постигне балансиране на па-
зара. В крайна сметка най-важно остава съхраняване на човешкото здраве.
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Във времена на неспирна дигитализация, бизнесът е изправен пред въпросите: как 
най-успешно да бъде презентиран пред света? Как да повиши приходите си? И 
дали платените реклами в интернет са най-подходящият похват за популяризи-
ране и налагане на пазара?
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Abstract

At times of constant digitalization, business is facing several questions: how to upmost 
successful extent present itself to the world? How to increase its income? And are the paid 
internet advertisements the best way to promote itself on the market?
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Въведение

Използването на интернет в ежедневието и влиянието му върху потре-
бителите в световен мащаб, набират все по-големи размери с всяка изми-
нала година. Възможността за свързване на всички видове потребители по 
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целия свят го превръща в непрестанно развиващ се източник и преносител 
на информация. Тази му функция го трансформира в основно място за по-
зициониране на рекламна кампания за всеки бизнес. И тъй като потребите-
лите прекарват все повече време в интернет, много компании прехвърлят 
по-голяма част от средствата си за маркетинг към онлайн рекламата. 1 От 
своя страна, платената реклама е една от стратегиите при оптимизирането 
за търсещи машини. И така, онлайн рекламата и оптимизацията се превръ-
щат в една работеща колаборация от инструменти, които да спомогнат попу-
ляризацията и повишаването на приходите на бизнеса.

1. Дефиниция за платена реклама в интернет пространството

Днешното забързано и дигитализирано общество предполага трансфор-
мация на маркетинговите инструменти към инвестиране в онлайн присъст-
вие и набиране на потенциални потребители във виртуалното пространство. 
Платените реклами се превръщат в изключително ефективен начин за попу-
ляризиране както на компании, така и на хора и събития. 

Основното предизвикателство пред всеки бизнес, желаещ позициониране 
в интернет пространството, се оказва достигането на продукта му до точ-
ния клиент в точното време. Благодарение на платените реклами, това става 
възможно, а от своя страна те се превръщат в инвестиция с възвръщаемост. 

В наши дни, най-използваната и популярна търсеща машина е Google. А 
нейните Google AdWords носят на създателите си огромни приходи. Няма 
конкретен отговор на въпросът колко струва реклама в търсещата маши-
на на Google. Цената за реклама може да зависи както от секторът, в който 
оперира бизнеса, така и от потребителския жизнен цикъл и състоянието на 
пазара. 

По своята същност, Google AdWords представлява инструмент за пуб-
ликуване на платени реклами в мрежата на Google, работещи на принципа 
cost-per-click (цена за клик). Основната цел на тези реклами е популяризи-
рането на съдържание, с насоченост към предлаганите от бизнеса продукти 
или услуги. Тези реклами позволяват таргетирането на конкретен тип кли-
енти, които могат да бъдат селектирани по: пол, възраст, локация, интереси 
и др. В зависимост от ключовите думи, избрани за платената реклама, се 
определя и цената на клик (СРС). Или по-конкретно, конкурентоспособнос-
тта на използваните ключови думи, определя и цената на реклама (колкото 
по-популярна е дадена дума, толкова по-скъпа е цената за клик, а колкото 
по-голям е определеният за кампанията бюджет, толкова по-напред при тър-
сене, ще се класира рекламата.) 

1 Армстронг, Г., Котлър, Ф., Въведение в маркетинга, София, Класика и Стил, 2013
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Освен текстови реклами, Google AdWords предлага и видео реклама в ка-
нала за видеосподеляне YouTube. При нея, както и при разгледаната по-го-
ре AdWords реклама, таргетирането на аудиторията може да бъде по: пол, 
възраст, интереси, локация и прочие. Специфичното при този вид платена 
реклама е, ценообразуването й. Това става чрез задаване на бюджет за кон-
кретната маркетингова кампания, но който се изразходва само и единствено, 
ако потенциалните клиенти се ангажират с гледане на рекламното видео за 
повече от 30 секунди или в случай че последват някой от придружаващите 
банери или допълнителни интернет връзки. 

Третият вид реклама, предлаган от Google AdWords, e Google Display 
Network. Този способ за платена реклама позволява публикуването на бане-
ри в партньорски сайтове на Google. Подобен тип реклама се нарича „сту-
дена реклама“. Названието й произтича от това, че се появява в различни 
уебсайтове, посетени от потребителите, и имащи за цел подтикване към по-
сещение на рекламирания сайт. Основната цел на тези реклами е повиша-
ване на потребителския трафик и са най-полезни при стартиращ бизнес, за 
да спомогнат за покачване на популярността на бранда. Google Display Net-
work е и значително по-нискобюджетен способ за рекламиране в сравнение 
с гореспоменатите типове реклами в търсещата машина на Google. При нея 
отново се определя бюджет за определен период, но спецификата, превръ-
щаща я в по-достъпен вариант е фактът, че при таргетирането не се залагат 
конкретни ключови думи, а цели категории. 

Четвърти тип реклами са така наречените Shopping Ads. По своята същ-
ност, представлява платформа, позволяваща интегрирането на различни 
продукти от онлайн магазини и създава препратки към тях в уеб сайта на 
търговеца. За разлика от Google Display Networks, който препраща към една 
страница. Shopping Ads са полезни, когато търговецът цели популяризиране 
на онлайн магазина си и, съответно, увеличаване на продажбите. 

Tози тип реклами се визуализират в търсещата машина на Google при 
търсене на продукт и могат да бъдат 3 типа: 

 - Продуктова реклама, която се създава на база продуктовите данни в 
онлайн магазина;

 - Showcase Ad или още наричана „витринна реклама“, която при търсене 
на продукт групира тези с подобни параметри, с цел да даде възмож-
ност на клиентите да сравняват няколко артикула и да изберат най-до-
брият, според техните изисквания;

 - Local Inventory Shopping ad, които са полезни при наличие на физи-
чески магазин, тъй като подбират търсените продукти според на-
личността им във физически магазин и  помагат на потребителите да 
открият най-близкият до себе си, за да се възползват от търсенето. 

Други, често използвани реклами в Google са App Ads. Те представляват 
реклами, които спомагат популяризирането на мобилни приложения както 
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в търсещата машина на Google, така и в YouTube, Google Play Store и като 
банери на Google Display Network. За разлика от други типове реклами в 
Google Ads, за този тип реклами не е необходимо създаването на отделни 
рекламни кампании, тъй като те се проектират автоматично. Задават се при-
мерен текст, бюджет, местоположение на кампанията и езици, на които да се 
визуализира, след което Google платформата автоматично оптимизира ре-
кламата в различни формати. 2

Чрез използването на тези пет способа при разработка на рекламна кам-
пания в търсещата машина на Google, специалистите по маркетинг популя-
ризират бранда и изграждат потребителската лоялност към марката, което 
от своя страна,  спомага за развитието на бизнеса.  

2. Оптимизация за търсещи машини 

Оптимизацията за търсещи машини (SEO – Search Engine Optimization) е 
способ за добавяне на съдържание в уебсайта, което да повиши потенциала 
му и да подобри видимостта му за потребителите в търсещите машини. Оп-
тимизацията се извършва както при HTML-кода, така и в структурата и тек-
стовете в уеб сайта. Тя е най-нискобюджетният и същевременно надежден 
начин за позициониране на уебсайт на челна позиция в търсещите машини 
и като такъв е част от маркетинг стратегията на всеки бизнес. Ежемесечно 
в най-голямата световна търсеща машина Google се търсят хиляди ключови 
думи и фрази, принадлежащи към даден бизнес. Колкото по-голямо е търсе-
нето на ключови думи, толкова повече бизнеси желаят да позиционират сай-
та си на първите места. Или иначе казано, колкото по-напред в страницата 
и по-често се появява един сайт в резултатите, толкова повече посетители 
е вероятно да му генерира тя. Така сайтът получава присъствие в интер-
нет пространството.3 Оптимизацията може да включва различни аспекти за 
търсене като: търсене в определена сфера или регион, както и търсене на 
картинки, видеа или новини. 4

Оптимизацията за търсещи машини се разделя на два типа: On-Рage и 
Off-Рage. 

 • On-Рage оптимизацията включва всички практики по подобряване 
на видимостта на сайта в самия него. Тук е основната и най-важна част 
на оптимизацията на уеб сайта. Тя включва: 

2 Televičiūtė, J.,  5 Types of Google Ads & How to Use Them For Sales, In: Sixads   27 May, 
2021 https://sixads.net/blog/types-of-google-ads/ 
3 Search Engine Optimization (SEO) Starter Guide, In: Google Developers   29 Oct, 2021
 https://developers.google.com/search/docs/beginner/seo-starter-guide
4 SEO vs Google Ads Debate: 5 must-know tips, In: eKomi Australia   24 Oct, 2019
 https://ekomiaustralia.com.au/google-ads/seo-vs-google-ads-5-must-know-tips/
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 - Избор на ключова дума за страницата – това е думата, която ще 
търси потребителя. Тя може да бъде наименование на продукт, услуга, 
сфера, регион или комбинация от няколко, както и цял израз. Ключо-
вата дума трябва да се съдържа в текстовете, заглавията, постоянната 
връзка (линк) на страницата, meta описанието и в ALT текстовете на 
изображенията. 

 - Постоянна връзка (линк) – тя представлява името на страницата. 
Съдържането на цялата ключова дума в нея е необходимост, тъй като 
това е първото нещо, което търсачките визуализират и има най-голяма 
тежест. 

 - Meta описание – той представлява обяснителният текст, който тър-
сачките използват, за да разберат съдържанието на страницата. Колко-
то по-напред в текста е включена ключовата дума, толкова по-голямо 
значение има тя при търсене, например, ако тя е поставена като първа 
дума, ще има много по-голяма тежест, отколкото, ако е позиционирана 
в средата или края на описанието. 

 - Заглавия – те се степенуват от Н1 до Н9, като Н1 е най-значимо и се 
приема като заглавие на страницата, докато Н2 означава заглавие на 
секцията. Ключовата дума трябва да бъде включена в Н1 заглавието 
и е препоръчително да фигурира поне веднъж в Н2 или Н3 заглавия-
та. Въпреки че е прието да съществува степенуване на заглавията от 
Н1 до Н9, практиката показва, че рядко се ползва повече от Н3 загла-
вие, тъй като в много малка от текстовете са със сложност, изискваща 
по-дълбоко степенуване. 

 - Четимост – с цел търсачките да определят страницата като съдържа-
ща информация е необходимо тя да има минимум 200 думи. В тях не 
се включват заглавията, а само основния текст (body). Прието е в този 
текст ключовата дума да фигурира поне 4 пъти. 

 - ALT текст – това представлява описателен текст, който дава информа-
ция за изображението, към което се отнася. ALT текстът е много важен 
за търсачките, тъй като се възпроизвежда като звук и е предназначен 
за хора с нарушено зрение. 

 - Изображения на страницата – те представляват графичното изо-
бразяване на описания в страницата текст и неговия смисъл,  като за-
главието на това изображение е с не по-малко значение от описания 
по-горе ALT текст. 

 - Вътрешни връзки (вътрешни линкове) – те представляват препратки 
от една страница в конкретния сайт до друга страница в него. Вътреш-
ните връзки са много важни за логическата свързаност между стра-
ниците, както и за потребителското изживяване. Те са чудесен способ 
за задържане на вниманието на потребителите и продължителността 
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на сесията в сайта. Това е от изключителна важност и за Off-Рage 
оптимизацията. 

 - Обем на страницата – той зависи предимно от графичните изобра-
жения, които се съдържат на нея и влияе пряко за скоростта на зареж-
да на сайта, особено през мобилно устройство. Мобилният интернет 
няма такова постоянство и скорост, за да може да обработи големи 
обеми от информация, а голяма част от клиенто потока идва именно 
през мобилни устройства. Прието е големината на изображението да 
не надхвърля 100 КВ. Това може да бъде постигнато чрез поставяне на 
изображенията с конкретната резолюция, с която ще бъдат използва-
ни, а не да се добавят и след това да се преоразмеряват. Поради тази 
причина не е препоръчително и използването на видеа, специално за 
мобилната версия на сайтовете. 

 - Линкове към други сайтове – този способ подобрява оптимизацията 
както на едната, така и на другата страна, тъй като показва смислова 
свързаност между сайтовете. Това от своя страна повишава доверител-
ния коефициент на търсачките към двата сайта. 

 - Мобилна версия – поради голямото клиентско потребление на смарт 
устройства, търсачките изискват адаптивен дизайн или мобилна вер-
сия на сайтовете. Адаптивният дизайн изисква предварително пла-
ниране на дизайна, за да може той да се използва със системи като 
Bootstrap (скрипът, който обработва информацията от “бисквитките“ и 
преоразмерява и пренарежда уеб сайта). „Бисквитките“ представляват 
системни файлове, които се свалят автоматично на устройството на 
потребителя, при влизането му в сайта. Те дават на сайта необходима-
та информация за размерите на екрана на използваното от него устрой-
ство. От своя страна уеб сайтът се преструктурира, за да бъдат тексто-
вете четими, изображенията по-ясни и бутоните удобни за натискане. 
Друг важен критерий при адаптивния дизайн е разстоянието между 
елементите. То се определя с броя пиксели между тях, което дава ин-
формация на търсачките, че сайтът е предвиден за употреба на въпрос-
ното устройство. Също често използвана практика е създаването на 
мобилна версия на сайта, което смислово се различа от адаптивния 
дизайн. При адаптивния дизайн „бисквитките“ измерват ширината на 
екрана (в пиксели), а при мобилната версия, освен това, те получават и 
допълнителна информация за типа на устройството (телефон, таблет, 
телевизор, компютър). Това от своя страна позволява показването на 
коренно различни версии на сайта, според зависи от устройството. На-
пример, дадена секция от сайта може да не се визуализира за таблет 
или компютър, а само за телефон. Практиката показва, че е по-добре да 
се използва мобилна версия, а не адаптивен дизайн. 
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 - Site map – това представлява файл, който дава информация на търсач-
ките за структурата на сайта и смисловото му разпределение – страни-
ци, подстраници, пояснителни страници и т.н.

 • Off-Page обхваща всичко свързано с оптимизацията на уеб сайта, кое-
то се случва извън него, с цел класирането му на предни позиции в 
търсачките. Много хора свързват Off-Page оптимизицията само с из-
граждането на линкбилдинга, но всъщност има още доста други раз-
нообразни фактори, които оказват влияние за класирането.

Off-Page оптимизацията включва: 
 - Посещаемост – броят на потребителите, влизащи в сайта, дава важна 

информация на търсачк ите за качеството на съдържанието на страни-
ците. Колко по-посещавана е дадена страница, толкова по-добре. Има 
значение дали потребителите са посетили една или повече страници 
в уеб сайта. Също така са важни, продължителността на престой във 
всяка една от страниците и продължителността на цялата сесия. Това 
отново дава признак за качеството на съдържанието в сайта. Колкото 
по-посещаван е един уеб сайт и, колкото повече време потребителите 
прекарват в него, толкова по-напред той би се класирал в търсачките.

 - Външни линкове, водещи към сайта (link building) – всички лин-
кове, намиращи се в други уеб сайтове и водещи към нашия, подпо-
магат SEO оптимизацията. Това включва както социални мрежи, така  
и партньорски уеб сайтове, препратки от платформи като например 
YouTube и други. 

 - Блог страница – използването на блог в различните видове уеб сай-
тове е често срещана практика, поради разнообразните теми, които 
могат да бъдат обсъждани вътре. Това разширява ключовите думи и 
теми, споменавани в сайта. Също така, коментирането на публикации 
от посетителите на сайта, отново дава положителен резултат за разви-
тието на SEO оптимизацията на целия сайт. Това е чудесен способ за 
намиране на постоянни посетители, интересуващи се от темата на уеб 
сайта. 

Динамиката и структурите на оптимизацията за търсещи машини се про-
менят всеки ден, затова активното следене на последните тенденции по те-
мата е от изключителна важност за доброто класиране на уебсайта. 

3. Google рекламите в интернет като инструмент  
на оптимизацията за търсещите машини

Разгледаните способи за позициониране в интернет пространството, а 
именно платените реклами и оптимизацията за търсещи машини, показват 
допирни точки помежду си. Но могат ли да работят заедно и биха ли дали 
добри резултати за бизнеса? 
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Много компании гледат на оптимизацията и рекламите в Google като на 
два отделни способа и често се фокусират само върху разработката на едно 
от двете. Но дали това е правилен подход? 

Голяма част от данните и информацията, които се получават от потреби-
телския профил в Google AdWords са от решаващо значение за разработката 
на добра оптимизация. По начало, тя е сложен процес, който е добре да се 
прилага в дългосрочен план, а за да се извлече максимален резултат от опти-
мизацията, ключовите думи са от основно значение. Тук се включва и Goo-
gle AdWords, предлагащ голям набор от инструменти и един от тях е именно 
този за ключови думи. Той спомага за създаване на списък с термини, които 
са свързани с конкретния бизнес и биха генерирали многобройни търсения. 
От своя страна, този списък може да бъде включен в текстовете, описващи 
уебсайта и така да бъде засилена и оптимизацията за търсещите машини. 

Посредством оптимизация се печели доверие и разработката и поддръж-
ката й се нуждаят от много повече време и усилия, за да бъде запазено по-
стигнатото класиране,  докато от своя страна Google AdWords няма нужда 
от подобен ресурс. Освен това, в дългосрочен план, оптимизацията е по-пе-
челивш механизъм, тъй като не генерира разходи при посещение на сайта, 
докато Google Ads таксува при всяко кликане. Затова той е добър способ за 
бързо набиране на трафик.

Най-общо казано, резултатите от кампания в Google AdWords са в пра-
вопропорционална зависимост с генерирането на посещения на уебсайта, а 
именно: колкото повече пари се влагат за реклама, толкова по-висока посе-
щаемост се генерира. 

Ситуацията не е такава при оптимизацията. При нея резултатите зависят 
главно от разработчика й и от променливите в алгоритмите на търсещите 
машини, които са много динамични. И докато Adwords гарантира резултати, 
оптимизацията обикновено отнема месеци и не гарантира успеваемост. 

Чрез казаното дотук може да се твърди, че може би най-добрата работе-
ща комбинация между оптимизацията за търсещи машини и Google Ads, са 
базите от ключови думи, които Pay-per-Click може да открие. С помощта на 
тази кампания Google Ads уведомява за търсените от потребителите думи, 
които са ги довели до уебсайта. А въпросните думи могат да бъдат добавени 
като ключови думи при разработката на самата оптимизация, за да е сигур-
но, че ще привлекат трафик в уебсайта. 

Изводи 

На база проучването, изложено в предходните точки на доклада, могат да 
се направят няколко основни извода, разпределени в две графи, а именно: 
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Ползи:

 • Добрата оптимизацияза търсещи машини, дори без заплащане за до-
пълнителни реклами, може да доведе непрекъснат поток от безплатен 
трафик в сайта;

 • В комбинация с платена реклама, оптимизацията дава още по-добри 
резултати за бизнеса;

 • При класиране на челна позиция при търсене в търсещата машина на 
Google, съществува голяма вероятност сайтът да стане разпознаваема 
марка;

 • Разпознаваемостта може да бъде подкрепена и от Google Ads в разли-
чен вариант – видеа, банери, текстови реклами и други;

 • Чрез оптимизацията за търсещи машини се получава много важна 
информация (за клиента, неговото поведение и прочие), позволяваща 
усъвършенстване и постигане на по-високи резултати;

 • От своя страна платформата на Google Ads, съдържаща в себе си меню 
за анализи на  потребителското поведение и успеваемостта на рекла-
мата, също дава ценна информация, която да бъде използвана за подо-
бряване на резултатите за бизнеса.

Недостатъци:

 • Добрата оптимизация за търсещи машини дава добри резултати след 
време (често между 3 и 6 месеца след разработката);

 • Поради нуждата от повече време за постигане на резултати от опти-
мизацията, възвръщаемостта от нея също започва да идва след време;

 • От своя страна, Google AdWords е обвързана със значително по-голяма 
парична инвестиция;

 • Съществува опасност потребителите да притежават така наречените 
„Add-blockers”, които да попречат на достигане на рекламите до тя и 
по този начин ще намалят ползата от платената реклама.

С оглед на направените изводи за ползите и недостатъците от използ-
ването на Google AdWords и оптимизацията за търсещи машини, а също и 
подробно разгледаните особености при всеки от двата инструмента за попу-
ляризиране в интернет пространството, може да бъде заключено, че най-до-
брият вариант за изграждане на онлайн присъствие, дългосрочно позицио-
ниране и налагане на марката като разпознаваема за потребителите, е ком-
бинация от двата способа. Тъй като Google AdWords спомага за по-бързото 
набиране на потребителски трафик в уебсайта, а оптимизацията за търсещи 
машини, изгражда дългосрочното позициониране в онлайн мрежата и из-
гражда разпознаваемостта на марката. 
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Заключение

Както вече беше отбелязано в предходните точки, при стартирането на 
онлайн присъствието на бизнеса е необходимо време, докато той се класира 
на предни позиции в търсещата машина на Google. Поради тази причина 
Google Ads е незаменим инструмент за привличане на потенциални потре-
бители. Докато в същото време той спомага и оптимизацията на уебсайта с 
най-важните и трудни за развитие параметри, а именно: 

 - Посещения в уебсайта, който е сред основните параметри, които Goog-
le следи, тъй като чрез него се  определя стойността на сайта. Колко-
то повече потребители го посещават, толкова по-стойностен е той за 
търсещата машина на Google. Съответно, бива класиран на по-челни 
позиции при търсене. 

 - Прекарано време в уебсайта, което може да се обясни така: ако посети-
тел остане дълго време на сайта и не използва същата ключова дума, с 
която го е открил в ново търсене, това означава, че е намерил решение 
или информация по въпроса, който го е интересувал. Това повишава 
оптимизацията на сайта и Google класира напред полезните сайтове в 
интернет.  

Изхождайки от тези два, тъй важни и трудни за развиване параметри, 
може да се направи категоричното заключение, че не е необходимо да се 
прави избор между използването на Google AdWords и оптимизация за тър-
сещи машини, когато става дума за популяризиране на уебсайт. И двата ин-
струмента работят положително в различни аспекти и дават положителния 
си принос за бизнеса, следователно може да се каже, че най-добрият вариант 
е използването и на двата способа, за да се постигнат добри резултати както 
в краткосрочен, така и в дългосрочен план.
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Резюме

Разработката цели да очертае значението на капиталовата адекватност в бан-
ковия сектор особено в период на глобализация, както и да адресира нуждата от 
действаща единна законова рамка, задаваща регулациите на Европейско и меж-
дународно равнище. Като основна причина за затягането на мерките в сектора е 
разгледана световната финансова криза от 2007-2008г., чието отражение в Бъл-
гария се забелязва с лаг от една година. Доклада разглежда капиталовите изиск-
вания, приложени след възникването на кризата с цел заздравяване на банковата 
система и повишаване на стабилността в сектора чрез реформи в капиталовата 
адекватност на банките и установяването на налични ликвидни буфери. За целта 
на анализа е използван качествен анализ на текущата в момента действаща на-
ционална и европейска правна рамка, приложима на територията на Република 
България. 

Ключови думи: Капиталова адекватност; банков сектор; Европейски съюз
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Abstract 

The present research aims at outlining the significance of the capital adequacy in the 
banking sector, especially during the globalization period, as well as to address the 
necessity of a uniform legal framework setting up the regulations on EU and international 
level. The global financial crisis of 2007-2008 is viewed as a main reason for tightening of 
the sectoral measures. Its effects were noted in Bulgaria with a lag of a year. This report 
reviews the capital requirements applied in the wake of the crisis in order to strengthen 
the banking system and increase sector stability through capital adequacy reforms and 
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the establishment of liquidity buffers. For this purpose, the author conducts a qualitative 
analysis of the present legal national and EU framework applicable on the territory of 
the Republic of Bulgaria.

Keywords: Capital Adequacy; Banking Sector; European Union

JEL: G, G21

Увод

Доклада разглежда процеса на интеграция на България в Европейския 
съюз и ефекта, който се оказва върху банковия сектор в страната. На първо 
място с приемането на Валутен борд през 1997 г., а по-късно и с приемането 
на страната в Европейски съюз през 2007г. значително нараства независи-
мостта на Българската национална банка. Самостоятелността на централни-
те банки е ключова за ролята им на основни надзорни институции, следящи 
за прилагането на законовата рамка и осъществяването на макропруденциа-
лен надзор в банковата система. През 90-те години на миналия век, Цен-
тралната банка в България е силно обвързана с правителствените интереси, 
което довежда до финансова нестабилност в банковия сектор, декапитали-
зиране на редица търговски банки и прекомерно високи нива на инфлация. 
С интегрирането на България в Европейския съюз, започнало още с въвеж-
дането на фиксиран обменен валутен курс, независимостта на Централната 
банка значително се повишава. Ключов момент за действащите регулации в 
банковия сектор на макроикономическо равнище е развилата се през 2008-
2009г. световна финансова криза. Поуките от последвалата рецесия и деста-
билизация в банковия сектор налагат въвеждането на нови предпазни мерки 
с цел избягване на подобна кризи в бъдещи периоди. С въвеждането на меж-
дународното споразумение Базел III изискванията за капиталова адекват-
ност нарастват, определят се нови, допълнителни ликвидни буфери, засилва 
се макропруденциалният надзор от страна на Централната банка. 

Разработката установи, че въведените регулации спомагат за заздравя-
ването на банковата система, като осигуряват разширена възможност за аб-
сорбиране на външни шокове и повишават стабилността в сектора. 

Отражение на Европейската интеграция върху управлението  
на Българската Централна банка

Малко след Втората Световна Война е приет нов закон задължаващ Цен-
тралната банка пряко да кредитира държавата и икономиката, като е пряко 
подчинена на Министерския съвет и на министъра на финансите. Съществу-
ва предпоставка за некоректно използване на инструментариума Централ-
ната банка и злоупотреби с провежданата парична политика. Първи стъпки 
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към независимостта на Централната банка се полагат през 1991г. с учредя-
ването на Закона за българската народна банка, а през 1997 г. е приет нов 
Закон за БНБ, с който се въвежда паричен съвет. Изменения в закона за БНБ 
през 2005 г. затвърждават институционната, функционалната, финансовата 
и персоналната независимост на БНБ, като стриктно се забранява паричното 
финансиране от централната банка на публични институции. Две години 
по-късно, когато България е приета в Европейския съюз на 1 януари 2007г. 
БНБ официално се причислява като част от Европейската система на цен-
тралните банки. Обявяването на Българската националната банка за незави-
сим действащ орган подобряват нейното функциониране и възстановяват до 
голяма степен общественото доверие. Европейската интеграция предполага 
синхронизиране на паричната политика, както и на действащата законова 
рамка. Европейската правна рамка допринася за защитата на вложителите и 
сигурността на банковите институции, както и тяхната капиталова адекват-
ност чрез множество директиви и регламенти. С цел Централната банка да 
повиши своята ефективност като регулатор на стабилността в банковия сек-
тор, тя преди всичко следва да бъде независима от държавното управление. 
Концепцията за независимост, приложима и за Българската национална бан-
ка, включва следните основни аспекти (Европейска Централна банка, 2017):

1. Институционална независимост –  централните банки не следва да 
търсят или да приемат инструкции от институции или органи на Ев-
ропейския съюз, от всяко правителство на държава-членка или от друг 
орган.  

2. Правна независимост – ЕЦБ и НЦБ се ползват със собствена право-
субектност, което е предпоставка за независимостта на членовете на 
Евросистемата.

3. Лична независимост на членовете 
4. Функционална и оперативна независимост
5. Финансова и организационна независимост
С приемането на България в Европейския съюз., българската централна 

банка подобрява своята независимост от държавата. Тя има свой самостоя-
телен бюджет извън държавния, което гарантира нейното автономно упра-
вление. Личната независимост на членовете на Българската народна банка 
е защитена чрез продължителността на мандатите на Управителния съвет. 
Българската централна банка се ползва със своя правна независимост, зако-
нодателния орган не може да изменя закона за централната банка. До тук, 
може да се заключи, че интеграцията с Европейската банкова система е до-
вела до повишаването на независимостта на Българската Централна банка 
и увеличаване на стабилността в банковия сектор. Макар теоретично Бъл-
гарската национална банка да е относително независима институция след 
приемането на държавата в Европейския Съюз, събитията около фалита 
на четвъртата по големина търговска банка през 2014г. поставя под въпрос 
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функционалността на Централната банка и до колко стриктно тя следи за 
прилагането на действащата законова рамка.

Ефект на Европейските и международни регулации  
върху стабилността в банковия сектор

С началото на световната финансова криза през 2008г. доверието в бан-
ковата система драстично намалява, което води до множество сътресения в 
банковия сектор. Влиянието на кризата може да бъде видяно и на българ-
ския пазар. Фигура 1 отбелязва процентното съотношение на депозирани 
средства от домакинства и нефинансови предприятия за периода 2005-2020г.

Фигура 1: Развитие на пазара на депозити за периода 2005 г. – 2020 г.

Източник: Българска национална банка

Както се забелязва на Графика 1, периода последвал 2008г. се характери-
зира със значителен процентен спад на нарастването на депозити на българ-
ския пазар. Частично намалението на депозити в банкова система може да 
се обясни и с понижаването на доходите за периода, което поражда нуждата 
от използване на натрупани в предходни периоди средства. Въпреки това, 
изследвания показват, че в световен мащаб за периода непосредствено след 
финансова криза доверието в банкова система е нарушено (Томзак, 2017), 
като това несъмнено дава своето отражение и върху българския пазар.

С цел стабилизиране на банковата система се формулират международни 
мерки от Базелския комитет за банков надзор с цел засилване на макропру-
денциалния надзор и регулациите, особено за системно значимите банки. 
България, като страна членка на Европейския съюз, е задължена да спазва 
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регулациите и допълнителни мерки одобрени и съгласувани с въвеждането 
на Базел III. В своята същност Базел III представлява минималните допус-
тими изисквания, които следва да бъдат покрити от банките, активни на 
международния пазар. С последната трета реформа от Базелският комитет 
се засягат някои от следните проблемни области в банковата система (Банка 
за международни разплащания, 2013): 

1. Минимални капиталови изисквания с цел предпазване от пазарен риск 
(януари 2016)

2. Коефициент на покритие на ликвидността (януари 2013)
3. Коефициент на нетно стабилно финансиране (октомври 2014)
Изискуемите минимални нива на капитал предстои да бъдат разгледани 

по-подробно в следващата част на изложението. Останалите два коефициен-
та, споменати по-горе целят осигуряването на ликвидни средства и ограни-
чаване на поетите от банките рискове. По този начин се предвижда по-го-
ляма сигурност за вложителите и подобряване на стабилността в банковата 
система. 

Капиталови буфери – поуките от финансовата криза 2008 г.

Финансовата криза от 2008г. изважда на показ нуждата от по-конкретни 
предпазни мерки с цел ограничаване на системните рискове в банковата сис-
тема. В подкрепа на по-стриктен контрол и регулации за банките в ЕС могат 
да бъдат посочени следните аргументи (Тайсен, 2013): 

 - Системното значение на банките за финансова стабилност
 - Защита на потребителите от банкови злоупотреби и нелоялни практики
 - Сигурност за вложителите при неочаквани сътресения на пазара

Наличието на единна система и правна рамка улеснява идентифициране-
то и управляването на рисковете в рамките на Европейския съюз и създава 
благоприятни условия за икономическо развитие в рамките на съюза. Ри-
сковете, произлизащи в банковата система, с особено внимание върху кре-
дитния риск, често създават предпоставки за прерастването на кризата в 
сътресение за цялата система. Важен аспект е зависимостта на банковата 
стабилност и икономическия ръст, като е установено, че стабилността в бан-
ковия сектор предразполага благоприятно развитие на цялостната икономи-
ка (Борио, 2014). 

Чрез въведените промени в Базел III се цели създаването на унифициран 
стандартен подход и затягане на регулативните мерки с насоченост към из-
бягване на бъдещи затруднения за банковата система. В качеството си на 
глобална регулаторна рамка Базел III е въведен в европейското законодател-
ство (България включително) чрез Директива 2013/36/ЕС на Европейския 
парламент и съвета, транспонирана в българското законодателство чрез 
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Наредба № 8 на БНБ за капиталовите буфери на банките. Спрямо тази на-
редба се създават следните капиталови буфери в България:

Предпазен капиталов буфер (май 2014) – собствен резерв, с цел повиша-
ване на способността на банката за понасяне на бъдещи непредвидени загу-
би. Минималната допустима стойност се равнява на 4.5% капитал от първи 
ред от рисково претеглена експозиция на банката. 

Специфичен за всяка банка антицикличен капиталов буфер (октомври 
2013) – зачита риска от прекомерен кредитен растеж и служи като защитен 
буфер при натрупване на системен цикличен риск в банковата система. В до-
пълнение, антицикличния буфер изпълнява предпазна функция в банковата 
система при приложен натиск от външни фактори, които водят до занижени 
приходи по активите и намаляване на капитала при потенциално нарастване 
на броя на необслужени кредити, провизии и обезценки. 

В благоприятни времена, когато кредитният растеж е засилен, този бу-
фер изисква от банките да разполагат с допълнителен капитал (CET1), така 
че при промяна на икономическия цикъл и забавяне или дори свиване на 
икономическата дейност, той да може да бъде освободен, за да даде възмож-
ност на банките да продължат да отпускат заеми за реалната икономика. 
За периода 2015г. до средата на 2018г. антицикличния буфер се равнява на 
0%, т.е. нивата на системен риск се считат за ниски. С появата на световната 
пандемия в края на 2019г. Българската народна банка гласува приемането на 
пакет от мерки с цел запазване на антицикличния буфер до 0.5% от риско-
вите експозиции. 

Буфер за системен риск (декември 2014) – възлиза на 3% от рисково 
претеглените експозиции в Република България, като е приложим и за екс-
позиции в трети държави спрямо оценката на БНБ. Целта е предотвратяване 
и ограничаване на дългосрочните нециклични системни или макропруден-
циални рискове, които могат да окажат негативен ефект върху икономиче-
ското развитие.

Буфер за глобална системно значима институция (ГСЗИ) – сред кри-
териите за определяна на банка като системно значима институция влизат 
размера на баланса на банката, обвързаността й с други финансови агенти, 
както и нейните операции на международния пазар. Определен е допълни-
телен капиталов буфер за ГСЗИ, тъй като се счита, че те излагат финансова-
та система на допълнителен риск.

Буфер за друга системно значима институция (юни 2016) –  макропру-
денциална мярка с цел превантивно предпазване на банковата система от 
значителни сътресения. Този буфер е приложим за институции, определени 
като системно значими с цел да се избегне прехвърлянето на рискове при 
непредвидено сътресение в системно значима банка към други кредитни 
институции или банковата система като цяло. Подобрява функционирането 
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и възможностите за реакция на банките във време на неочаквани пазарни 
шокове, водещи до загуби и намаляване на разполагаемите средства. 

В заключение, Базел III, приложим в България като членка на ЕС, е про-
ектиран с цел създаване на нови регулации относно банковия капитал, подо-
бряване на ликвидността в сектора, контролиране на левъриджа и предпаз-
ване от бъдещи системни рискове. Освен своите преимущества, съществу-
ват и следните притеснения относно регулаторната рамка (Аваданей, 2013):

 • По-високите капиталови коефициенти, изчислени спрямо рисково 
претеглените им експозиции, могат да окажат негативно влияние вър-
ху кредитопредлагането и да го ограничат.

 • Ограничаването на кредитния пазар от своя страна може да доведе до 
потенциално забавяне в икономическият ръст, дори в крайни случаи 
да понижи жизнения стандарт.

 • Добавените изисквания за ликвидност водят до увеличение на разхо-
дите за кредитните институции, като критично следствие би могло да 
бъде намалена рентабилност и  понижение на банковата дейност.

Възможните негативни ефекти от по-стриктните регулации в банковия 
сектор в България не оказват силно влияние върху дейността на банките 
в страната през изминалият период от време. Скорошните събития, както 
и развилата се световна пандемия, започнала в началото на 2019г. към на-
стоящия момент не водят до остри сътресения в банковата система, допъл-
нителните капиталови буфери допринасят за възможността на кредитните 
институции в страната да абсорбират непредвидени външни шокове.   

Капиталова адекватност на банките в България  

Сред основните причини за задълбочаването на финансовата криза от 
2008 г. силно допринасят следните фактори:

1. Голяма задлъжнялост (левъридж);
2. Ниски нива на капитал и ограничени ликвидни буфери;
3. Прекомерно поемане на риск от страна на банковите институции;
4. Прекомерно свободна действаща законова рамка и ниско наблюдение 

на рисковите експозиции в банковия сектор от страна на регулаторите.
Тези няколко основни пропуска във финансовата система спомагат за раз-

пространението на кризата в реалната икономика, изпаряване на ликвидни-
те средства на пазара и свиване на кредитопредлагането. Кризата излага 
нуждата от нови, по-стриктни регулации и затягане на надзора в банковия 
сектор. На международно ниво през 2010г. Базелския комитет по банков 
надзор приема ново, поредно споразумение с цел подобряване на капитало-
вата адекватност на институциите в банковия сектор – Базел III. 
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В допълнение, Европейския съюз създава нова законова рамка, приложи-
ма в банковия с цел повишаване стабилността в банковия сектор за страните 
членки, като набляга на няколко основни точки: 

 • Подобряване на капиталовата адекватност;
 • Осигуряване на предпазни ликвидни буфери ;
 • Повишаване на капиталовите инструменти спрямо рисковата 

експозиция.
Гореспоменатите точки са покрити от Европейската законова рамка и 

преди настъпването на световната криза от 2008г., но съотношенията на ри-
скова експозиция към капитала са далеч по-ниски, а предпазните ликвидни 
буфери са крайно недостатъчни за абсорбиране на рискове с по-мащабно 
влияние върху сектора. 

В Европейския съюз, през 2013г. чрез член 92 от Регламент (ЕС) № 
575/2013 (РКИ) се определят нови съотношенията на капиталова адекват-
ност като процент от общата рискова експозиция:

Таблица 1: Съотношения на капиталовата адекватност спрямо рисковата експозиция

Капиталов инструмент Съотношение към рисковата експозиция

Съотношение на базов собствен капитал 
от първи ред 4.5%

Съотношение на капитал от първи ред 6%

Съотношение на обща капиталова 
адекватност 8%

Източник: Член 92 от Регламент (ЕС) № 575/2013 (РКИ)

Повишаването на съотношението към рисковата експозиция на горепо-
сочените капиталови инструменти допринася на намаляването на рисковия 
апетит на кредитните институции. В зависимост от това колко е риско-
во-претеглената стойност на активите, се определя обема на минималните 
изискуеми капиталови инструменти. Наличността на по-голям собствен и 
подчинен дълг предполага повишаване на разходите за капиталови инстру-
менти, следователно намалява рисковия апетит в сектора. Постигната е цел-
та на предприетите мерки, засилена проверка на качеството на активите и 
състоянието на потенциалните кредитополучатели. 

Европейския банков орган в съвместно съдействие на Европейската цен-
трална банка, националните надзорни органи и Европейския съвет за сис-
темен риск провеждат стрес тестове за цялата банкова система в Европей-
ския съюз с цел проследяване на стабилността в сектора. Резултатите от 



198

последния проведен стрес тест през 2019г. посочват две проблемни банки от 
общо шест изследвани в банковата система в България, като капиталовата 
адекватност изглежда недостатъчна при прилагане на утежнена икономиче-
ска прогноза.

Таблица 2: Резултати от стрес тест на банковата система в България през 2019 г.

Име  
на банката

Изходно 
съотноше-

ние  
на БСК1 

(1)

Съотноше-
ние на БСК1 

след ПКА 
(1)

Съотноше-
ние  

на БСК1 – 
базов сцена-

рий (2)

Съотноше-
ние  

на БСК1 – 
утежнен  

сценарий (2)

Недос-
тиг на 
БСК1 

(3)

 (%) (%) (%) (%) (млн. 
евро)

УниКредит 
Булбанк АД 24,7% 23,1% 19,2% 14,3% 0

Банка ДСК 
ЕАД 19,0% 18,6% 19,1% 12,3% 0

Обединена 
българска 
банка АД

21,5% 21,1% 20,2% 11,8% 0

Първа ин-
вестиционна 
банка АД

15,7% 4,5% 4,1% -2,0% 262,9

Централна 
кооперативна 
банка АД

16,4% 16,2% 15,7% 8,0% 0

Инвестбанк 
АД 15,2% 10,0% 5,7% -3,1% 51,8

Източник: Европейска Централна банка

За сравнение по време на стрес теста, проведен от Българската народ-
на през 2016г. същите тези две банки имат следното съотношение на базов 
собствен капитал от първи ред при утежнен макроикономически сценарии: 
Първа Инвестиционна банка -6,9% и -7,7% при Инвестбанк. 

Приетите промени в българското законодателство, внесени посредством 
присъединяване на страната в ЕС допринасят за наличието на добри пока-
затели за капиталовата адекватност на банковата система в България. При 
спазване на препоръките от регулаторните органи и стриктно проследява-
не за изпълнението на стрес тестовете според разработена от Европейската 



199

Централната банка методология, при равни други условия стабилността на 
банковия сектор следва да е подобрена. С прилагането на неконвенционална 
парична политика от 2014г. от Европейската Централна банка, поведението 
на кредитните институции се видоизменя, улеснения достъп до ликвидни 
средства и отрицателните лихвени проценти създават предпоставки за на-
маляване на междубанковия пазар и променят поведението на вложителите. 
Липсва междубанкова конкуренция за привличане на средства чрез предло-
жена възвращаемост, налага се тенденцията за прехвърляне на отрицателни 
лихвени проценти върху широката публика и нефинансови институции. На-
стъпилите промени обуславят затруднението да се определи дали повише-
ната капиталова адекватност сама по себе си е достатъчна предпоставка за 
справяне с бъдещи финансови кризи и до каква степен е подобрена банкова-
та стабилност в реалната среда. 

Заключение 

Въведените след световната финансова криза допълнителни регулации 
за макропруденциален надзор изпълняват своите функции по предназначе-
ние към настоящия момент. Международното споразумение Базел III, както 
и промените в Европейската и националната законова рамка предполагат 
засилена капиталова адекватност на кредитните институции, подобрение 
в наличието на ликвидни буфери. Резултатът от тези регулации следва да 
се отрази в подобрение на способността за абсорбиране на външни шокове 
и редуциране на толеранса към високо рискови активи в банковия сектор. 
Анализът показва, че при наличието на стриктен надзор от страна на основ-
ната съзираща институция, Българската национална банка, присъединява-
нето на България към Европейския съюз и синхронизирането на действащи-
те законови рамки облагодетелстват българският данъкоплатец и спомагат 
за повишаването на стабилността в банковия сектор. 

Използвана литература: 

1. Аваданей, А. (2013). Въздействието на новия регламент на четири ев-
ропейски банкови системи. Подход на Базел III. Аналите на USV за 
икономиката и публичните финанси, стр. 7-8.

2. Банка за международни разплащания. (2013). Базел III международ-
на регулаторна рамка за банки. Извлечено от Банка за международни 
разплания: https://www.bis.org/bcbs/basel3.htm?m=3%7C14%7C572

3. Борио. (2014). Финансовият цикъл и макроикономиката: Какво научи-
хме? Списание за банкиране и финанси, стр. 182-198.



200

4. Бълагарска народна банка. (14 05 2021 r.). Наредба № 8 на БНБ от 
27 април 2021 г. за капиталовите буфери, комбинираното изисква-
не за буфер, ограниченията върху разпределенията и препоръката 
за допълнителен собствен капитал. Извлечено от Българска народ-
на банка: https://www.bnb.bg/bnbweb/groups/public/documents/bnb_law/
regulations_capital_buffers_bg.pdf

5. Българска народна банка. (1997). Споразумение между Министерския 
съвет на Република България и Българската народна банка за въвеж-
дане на еврото в Република България. Извлечено от Българска народ-
на банка: https://www.bnb.bg/bnbweb/groups/public/documents/bnb_law/
agreements_bnb-cm_bg.pdf

6. Българска народна банка. (2016). Резултати от прегледа на качест-
вото на активите и стрес теста на българската банкова система. 

7. Българска народна банка. (03 2020 r.). Антицикличен капиталов буфер. 
Извлечено от Българска народна банка.

8. Българска народна банка. (2021). Данни за банковата система и за 
банките по групи* (в хиляди левове),. Извлечено от Българска народ-
на банка: https://www.bnb.bg/BankSupervision/BSCreditInstitution/
BSCIFinansReports/BSCIFRBankingSystem/BS_202107_BG

9. Българска Национална банка. (2021). История на БНБ. Извлечено 
от Българска народна банка: https://www.bnb.bg/AboutUs/AUHistory/
AUHBNBHistory/index.htm

10. Българската народна банка. (1997). Закон за Българската народна бан-
ка. Извлечено от Българска народна банка: https://www.bnb.bg/bnbweb/
groups/public/documents/bnb_law/laws_bnb_bg.pdf

11. Европейска законова рамка. (26 06 2013 r.). Директива 2013/36/ЕС на 
Европейския парламент и съвета. Извлечено от Българска народна 
банка: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/PDF/?uri=CELEX:
02013L0036-20180709

12. Европейска Централна банка. (12 01 2017 r.). Европейска Централна 
банка. Извлечено от Защо ЕЦБ е незавима?: https://www.ecb.europa.eu/
explainers/tell-me-more/html/ecb_independent.en.html

13. Европейска Централна банка. (2021). Банков надзор. Извлечено от Ев-
ропейска Централна банка: https://www.bankingsupervision.europa.eu/
press/pr/date/2019/html/ssm.pr190726~1b474e3467.bg.html

14. Европейския съвет за системен риск. (06 2014 r.). Препоръка на Ев-
ропейския съвет за системен риск относно насоки за определяне на 
нива на антицикличен буфер. Извлечено от https://www.esrb.europa.eu/
pub/pdf/recommendations/2014/140630_ESRB_Recommendation.bg.pdf?
e099d748bad47b45d25a9f9d36e2ea38

15. Официален вестник на Европейския съюз . (26 06 2016 r.). Реглама-
нет (ЕС) 575/2013 на Европейския парламент и съвета относно 



201

пруденциалните изиквания за кредитните институции и инвестицион-
ните посредници. Извлечено от https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
BG/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0575&from=BG

16. Официален сайт на Европейски съюз. (н.д.). България в ЕС. Извле-
чено от Европейски съюз: https://europa.eu/european-union/about-eu/
countries/member-countries/bulgaria_bg

17. Тайсен, Р. (2013). Банков надзор в ЕС. 
18. Томзак, К. (2017). Влиянието от финансовата криза 2007-2008г. върху 

банковата система на развитите Еврпейски страни. Applied Economics 
Quarterly Vol. 63. No 2, стр. 165-168.



202

ЕВРОПЕЙСКАТА ГАРАНЦИЯ ЗА ДЕТЕТО КАТО ИНСТРУМЕНТ 
ЗА УПРАВЛЕНИЕ НА КРИЗАТА С БЕДНОСТТА ПРИ ДЕЦАТА

Мария Янкова-Младенова 

Университет за национално и световно стопанство
Детски Фонд на ООН в България

e-mail: maria.mladenova@unwe.bg; myankova@unicef.org

Резюме

Преди пандемията от КОВИД-19 почти една четвърт от децата в Европа 
се намираха в риск от бедност и социално изключване. Прогнозите през 
следващите години са за ръст на бедността и социалното изключване, породен 
от продължаващото въздействие на кризата върху социално-икономическото 
положение в държавите-членки в цяла Европа. В отговор Европейската 
Комисията създаде Европейска гаранция за детето, която да гарантира, че 
всяко дете в Европа, застрашено от бедност или социално изключване, има 
достъп до най-основните права като здравеопазването и образованието. Самата 
Европейска гаранция за детето ще бъде ефективна само в рамките на по-широк 
набор от интегрирани мерки, както е посочено в Европейския стълб на плана за 
действие в областта на социалните права, и в по-широка политическа рамка на 
стратегията на ЕС за правата на детето.

Ключови думи: Европейска Гаранция за детето, управленски политики, проекти, 
бедност
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Abstract

Before the COVID-19 pandemic, almost a quarter of children in Europe were at risk of 
poverty and social exclusion. The forecasts in the following years are for an increase in 
poverty and social exclusion caused by the continuing impact of the crisis on the socio-
economic situation in the Member States across Europe. In response, the European 
Commission established the EU Child Guarantee with a view to ensuring that every child 
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in Europe at risk of poverty or social exclusion has access to the most fundamental rights 
such as health and education. The EU Child Guarantee itself will be effective only within 
a broader set of integrated measures, as outlined in the European Pillar of Social Rights 
Action Plan, and within a broader policy framework of the EU strategy on the Rights of 
the Child.
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Увод

Уязвимостта и изключването в ранна възраст оказват влияние върху спо-
собността на децата да успеят на по-късен етап в живота. Това означава, 
че е по-вероятно да напуснат училище и да имат по-малко шансове да на-
мерят достойни работни места по-късно. Това често създава цикъл на не-
равностойно положение в различните поколения. Европейската гаранция за 
детето има за цел да прекъсне този цикъл. Тя предоставя насоки и средства 
за държавите членки да подкрепят нуждаещите се деца, т.е. лица на възраст 
под 18 години, изложени на риск от бедност или социално изключване.

За повишаване на детското благосъстояние са необходими всеобхватни 
политики, насочени към осигуряване на комплексни грижи и закрила на де-
цата, подкрепа на семействата, качествено образование и здравеопазване, 
достъп до услуги, както и подходящи жилищни условия. Тези направления 
са и в основата на Европейската гаранция за детето, чието изпълнение ще 
има добавена стойност за подобряване и на националните политики за под-
крепа на децата и семействата. 

Държавите членки могат да черпят финансиране от ЕС в подкрепа на 
действията си в рамките на гаранцията за детето, по-специално от Европей-
ския социален фонд Плюс (ЕСФ+) и Следващо поколение Европейски съюз 
(NEXT Generation EU). 

Европейската гаранция за детето допълва втората тема на Стратегията 
за правата на детето. Тъй като поставя в действие принцип 11 от Европей-
ския стълб на социалните права относно «Грижите за децата и подкрепата 
за децата», следователно гаранцията е ключова цел от европейския стълб на 
плана за действие за социалните права, който определя конкретни инициа-
тиви за превръщане на европейския стълб на социалните права в реалност.

Състояние на детската бедност 

Детската бедност е въпрос с много измерения и засяга различни области 
на живота: жизненият статус на децата се формира, наред с други неща, 
от материални аспекти като облеклото, но и от храненето и жилищното 
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настаняване, социалните контакти, здравните аспекти, както и от културни 
аспекти като образованието и езика. В резултат на това бедността може да 
има пагубен ефект върху развитието на децата по много начини. Освен това 
често се появяват верижни ефекти, по отношение на по-бедните възможнос-
ти много извън детството и юношеството, включително преминаването на 
по-висок риск от бедност към следващото поколение. 

Очаква се бедността сред децата в страните с високи доходи да се запази 
над нивата отпреди КОВИД-19 поне за пет години. Въпреки това в доклад на 
УНИЦЕФ „Подкрепа за семейства и деца отвъд КОВИД-19: Социалната за-
щита в страните с високи доходи“ се посочва, че 14,9 трилиона щатски дола-
ра са изразходвани за мерки срещу КОВИД-19 от страните с високи доходи 
от февруари до края на юли 2020 г., като около 80% от тях са изразходвани 
за пакети за фискални стимули, насочени към или чрез бизнеса. В същото 
време около една трета от страните от ОИСР и ЕС, включени в доклада, не 
са приложили никакви политики, специално насочени към подпомагане на 
децата, като мерки в отговор на първата вълна на пандемията. Едва 2% от 
предоставените от държавите финансови облекчения в страните от ОИСР 
и ЕС са отпуснати за подпомагане на деца и семейства, отглеждащи деца. 
Сред страните, които са инвестирали в интервенции за социална защита за 
деца и семейства – включително детска грижа, хранене в училище и семейни 
надбавки – по-голямата част от интервенциите са били с продължителност 
от средно три месеца. Краткосрочният им характер е напълно неадекватен 
по отношение на прогнозираната продължителност на кризата и детската 
бедност в дългосрочен план. Докладът изследва как социалното и икономи-
ческото въздействие на пандемията е повлияло на децата; първоначалните 
мерки на правителствата в отговор на кризата; и как бъдещите обществени 
политики могат да бъдат оптимизирани за по-добра подкрепа на децата.

В допълнение, в Европа децата от домакинства с ниска интеграция на 
пазара на труда на родителите си – обикновено свързани с ниско ниво на 
образование – са изложени на особено висок риск от бедност1. С 22,5 % от 
децата, изложени на риск от бедност и социално изключване, те представля-
ват най-уязвимата група в Европейския съюз. Въпреки това равнищата на 
детска бедност се различават значително в отделните държави — членки на 

1 В Европейския съюз индексът AROPE (At risk of poverty and social exclusion – В риск от 
бедност или социално изключване) е многоизмерен показател, използван за измерване на 
процента на хората, изложени на риск от бедност или социално изключване в отделните 
държави членки и различни групи от населението. Според този показател се счита, че 
хората са изложени на риск от бедност или социално изключване, ако отговарят на поне 
едно от следните три условия: 1. Те живеят в домакинство с достъп до по-малко от 60 
процента от медианния еквивалентен разполагаем доход на съответната държава. 2. 
Те живеят в ограничени, лишени условия (наложена невъзможност) поради липса на 
ресурси и следователно не могат да си позволят определени неща (наем, храна, празници 
и др.). 3. Те живеят в домакинства с много ниска интензивност на работа.
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ЕС: през 2019 г., децата и младите хора бяха изложени на най-голям риск от 
бедност и социално изключване в Румъния (35,8 %) и България (33,9 %), като 
се има предвид, че те бяха най-малко изложени на риск в Словения (11,7 %) и 
Чешката република (13 %). На равнище ЕС Германия идва на пето място (15 
%), като по този начин е под средното за ЕС-27 (22,5 %). Това се равнява на 
близо 18 милиона деца в нужда.

В проведена в България от УНИЦЕФ “Бърза оценка на въздействието на 
КОВИД-19 върху предучилищното и училищно образованието” се посочва, 
че nай-тежко засегнати са децата от семейства, които живеят в бедност и 
чиито родители са трайно безработни или не са икономически активни като 
разкрива, че 3,5% от родителите трудно се справят с всекидневната прехра-
на след затварянето на училищата, а 40% се нуждаят от помощ при гледане-
то на детето, за да могат да отидат на работа. 

Необходими са мерки, насочени към подпомагане на намирането на 
по-добър баланс, за да бъдат посрещнати нуждите както на семействата, от-
глеждащи деца, така и осигуряване на необходимата бизнес подкрепа като:

 • Пребалансиране на действащите фискални стимули с цел увеличаване 
на разходите за социална закрила, в съответствие със свидетелствата 
за това какви мерки действат за защита на децата по време на кризи. 
Държавните и частните разходи, свързани с влошаващите се условия 
на живот сред детското население днес, ще бъдат дългосрочни и скъ-
пи, тъй като с течение на времето търсенето на по-интензивни социал-
ни интервенции ще расте.

 • По-конкретно, облекчаване на критериите за допустимост в съществу-
ващите семейни политики, включително условията на труд, социал-
ните вноски и местожителството, за да се даде възможност на всички 
уязвими семейства с деца – например домакинства без работа, почти 
на границата на бедността – да получат достъп до обезщетения в този 
момент.

 • Разнообразяване на мерките за социална защита с цел пълно покритие 
на обхвата на нуждите на децата и техните семейства по време на епи-
демиологичната обстановка, включително подпомагане на доходите, 
училищно хранене и/или заместващи услуги, детска грижа, здравео-
пазване и освобождаване от плащане на комунални услуги, наеми и/
или ипотеки.

 • Докато страните очакват бъдещето след КОВИД, да се гарантира, че 
приобщаващите семейни политики – създадени специално за защи-
та на децата от бедност и подобряване на благосъстоянието на всич-
ки деца – са вградени в основата на мерките за възстановяване от 
КОВИД-19.

 • Продължаващата подкрепа за бизнеса може да включва условия, насо-
чени към насърчаване на съобразени със семейството и справедливи 
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инвестиции на тези публични средства – например регулиране на от-
пуските и условията на труд за родителите – опции, засега недостатъч-
но използвани в пакетите за фискални стимули. 

 • Защита на съществуващите детски и семейни помощи и услуги от 
евентуален режим на строги икономии, за които е известно, че пови-
шават насилието, бездомността, лошото здраве и институционализа-
цията на децата.

 • И накрая, в дългосрочен план, укрепване на системите за социална за-
щита и политиките за деца и семейства, които предотвратяват бедност-
та, с цел максимално увеличаване на напредъка към целите за устой-
чиво развитие и изграждане на устойчивост към бъдещи сътресения.

Европейска гаранция за детето като инструмент  
за справяне с детската бедност 

За да отговори на тези предизвикателства, в края на 2020г. УНИЦЕФ в 
партньорство с Генерална дирекция „Заетост, социални въпроси и приоб-
щаване“ (DG EMPL) на Европейската комисия, започнаха двугодишен про-
ект за подпомагане изпълнението на Фаза III от проекта „Гаранция за дете-
то“ в България, Германия, Гърция, Испания, Италия, Литва и Хърватия. В 
тези държави ще бъдат изпробвани новаторски подходи и политики, които 
да залегнат в основата на националните планове за действие, целящи нама-
ляване на бедността сред децата (най-вече деца от най-уязвимите групи) и 
справяне със системните неравенства, както и за осигуряване на достъп до 
висококачествени услуги на тези уязвими деца и техните семейства. Консул-
тирайки се и в тясно партньорство с държавни, регионални и местни власти, 
граждански организации, деца, семейства и общности, УНИЦЕФ планира 
да разработи и въведе услуги и интервенции, които имат доказан ефект  за 
намаляване на бедността сред децата и социалното изключване.

Във Фаза III на „Гаранция за детето“ ще бъде поставен акцент върху 
повишаването на капацитета на националните, регионалните и местните 
власти да предоставят услуги, грижа и подкрепа на уязвими деца и техните 
семейства, включително за подобряването на достъпа до образование, здра-
веопазване, пълноценно хранене, качествени жилищни условия и грижи. 
УНИЦЕФ ще подкрепя и подобряването на капацитета на държавите членки 
за редовно събиране, анализ и представяне на данни по показатели, отнася-
щи се до детската бедност и социалното изключване. Събраните данни и 
доказателства заедно с анализа на съществуващите национални политики и 
инструменти за справяне с детската бедност и социалното изключване ще 
залегнат в основата на процеса по разработване на рамка за преодоляване на 
бедността и социалното изключване на нивото на ЕС. 
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В допълнение, за да гарантира, че всяко дете в Европа, изложено на риск 
от бедност, има достъп до основни услуги, през юни 2021 Европейската ко-
мисия прие Препоръка за създаването на Европейската гаранция за де-
тето, която предоставя насоки и инструменти за държавите от ЕС. Тя вме-
нява на страните от ЕС да гарантират на всяко дете в нужда достъп до:

 • безплатно образование и грижи в ранна детска възраст;
 • безплатно училищно образование;
 • безплатно здравеопазване;
 • най-малко 1 безплатно здравословно хранене всеки учебен ден.
 • Децата следва също така да имат достъп до:
 • здравословно хранене;
 • подходящо жилищно настаняване.

Страните от ЕС следва да изготвят целеви национални планове за действие 
във връзка с гаранцията за детето. При идентифицирането на децата в нуж-
да те следва да вземат предвид по-специално нуждите на бездомните деца; 
деца с увреждания или психични проблеми; деца с мигрантски произход 
или с малцинствен етнически произход (по-конкретно ромите); деца, за кои-
то се полагат алтернативни грижи (особено настанените в специализирани 
институции) и деца в несигурна семейна среда.

За да се гарантира, че нито едно дете няма да бъде пренебрегнато, стра-
ните от ЕС следва:

 • да разпределят адекватни ресурси от националните фондове и фондо-
вете на ЕС, по-специално Европейския социален фонд плюс и Евро-
пейския фонд за регионално развитие;

 • по целесъобразност да се използват REACT-EU, InvestEU и Механи-
змът за възстановяване и устойчивост.

Най-засегнатите държави, сред които е и България, следва да заделят 
най-малко 5% от бюджетите на Европейския социален фонд плюс за борба 
с детската бедност и социално изключване. В националния план за изпъл-
нение на Европейската гаранция за детето в България са предвидени мерки, 
които ще бъдат финансирани с около 140 млн. евро от Европейския социа-
лен фонд + по програмите „Развитие на човешките ресурси“ 2021-2027 и 
„Образование“ 2021-2027. 

Европейската гаранция за детето ще допринесе за реализиране на соци-
алните цели на ЕС, в т.ч. в изпълнение на Европейския стълб на социалните 
права и по-специално Принцип № 11: Грижи и подкрепа за децата; целите 
на ЕС по отношение намаляване на бедността – до 2030 г. да има поне 15 
милиона по-малко хора, в т.ч. поне 5 милиона по-малко деца, изложени на 
риск от бедност или социално изключване. Не на последно място, Европей-
ската гаранция за детето е неразделна част от стратегията на ЕС за правата 
на детето. 
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Управление на проекта и резултати за България

В България пилотният проект е насочен към децата с увреждания и за-
труднения в развитието и към децата от семейства в уязвимо положение, 
включително ромски деца от уязвими общности. Целта на проекта е да раз-
шири достъпа и да подобри качеството на 4 вида услуги – патронажна грижа 
на семейства с малки деца, ранна интервенция за деца с увреждания и за-
труднения в развитието, качествено приобщаващо предучилищно образова-
ние и превантивни услуги в общността с фокус върху децата от семейства в 
уязвимо положение. Пилотните дейности ще се изпълняват в 10 общини на 
територията на три области – Бургас, Сливен и Стара Загора и към края на 
2021 вече са обхванали над 6,500 деца и родители и близо 600 специалисти 
от различни сектори. Проектът се реализира с бюджет от 3 млн. долара.

За изпълнението на проекта е подписан Меморандум за сътрудничест-
во и разбирателство между УНИЦЕФ, Министерството на труда и социал-
ната политика /МТСП/, Министерството на здравеопазването, Министер-
ството на образованието и науката, Дирекция „Централно координационно 
звено“ към Министерски съвет и трите областните администрации, както 
и споразумения за финансиране с пилотните общини. В проекта участват 
представители на системите за здравеопазване, образование, закрила на де-
тето и социално подпомагане, неправителствени организации, академични 
институции, изследователски организации, медии, деца и младежи и други 
заинтересовани страни. Към МТСП функционира Звено за управление на 
проекта с екпертни, координаторски и други административни функции.

Освен разширяване на достъпа до по-качествени услуги и предоставя-
нето на интегрирана подкрепа за уязвимите деца и семейства, в рамките на 
проекта е направен и задълбочен анализ на актуалното състояние и измере-
нията на бедността и социално изключване сред децата в България, както 
и на националните политики, програми и услуги за тяхното преодолява-
не. Анализът ще информира планирането и разписването на конкретни и 
остойностени мерки и дейности, насочени към децата и семействата, със 
съответни срокове и индикатори, които ще бъдат включени в Плановете за 
действие за изпълнение на Националната стратегия за намаляване на бед-
ността и насърчаване на социалното включване 2030. Подобни задълбочени 
анализи ще бъдат извършени и в останалите 6 пилотни държави: Германия, 
Гърция, Испания, Италия, Литва и Хърватия.

С цел по-добро взаимодействие между всички институции и партньори 
и укрепване на координацията и междусекторното сътрудничество по про-
екта са създадени Съвети за координация и наблюдение на национално, об-
ластно и общинско равнище. Те предоставят стратегически насоки и подкре-
па за изпълнението на проекта,  следят напредъка в постигането на целите, 
правят преглед и  подпомагат събирането на данни и обмена на информация, 
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осигуряват интеграция на политиките и програмите и подкрепа за разпрос-
транението и устойчивостта на иновативните подходи и практики в дълго-
срочен план.

В заключение

Плановете за възстановяване след кризата, породена от КОВИД-19, тряб-
ва да подобряват устойчивостта и да укрепват системите, така че те да са 
устойчиви на бъдещи кризи, а изграждането на една по-устойчива Европа, 
трябва да започва първо от децата. Справянето с детската бедността и соци-
алното изключване носи ясни ползи не само за децата, но и за обществото 
като цяло както сега, така и за в бъдеще. 

Когато става дума за най-уязвимите деца, справянето с материалните ли-
шения не е достатъчно. Най-важното условие за прекъсването на продъл-
жаващото с поколения неравностойно положение, е осигуряването на висо-
кокачествени, приобщаващи и достъпни (както във физически, така и във 
финансов аспект) социални услуги за най-уязвимите. УНИЦЕФ работи за 
справянето с първопричините за бедността сред децата и социалното из-
ключване, като анализира политиките, необходими за ускоряване на про-
мяната, и разработва новаторски подходи в рамките на програма „Гаранция 
за детето“. Предстои държавите-участнички в програмата да включат тези 
подходи в националните си стратегии и планове за действие, както и в раз-
лични процеси на национално равнище, които да залегнат в основата на из-
пълнението на Програмата „Гаранция за детето“ в целия Европейски съюз. 

Използвана литература:

1. Lange, K. (2020). European perspective: new impetus to combat child 
poverty through an EU-wide Child Guarantee. Institute for Social Work and 
Social Education.

2. Richardson, D., Carraro, A., Cebotari, V., Gromada, A., Rees, G. (2020). 
Supporting Families and Children Beyond.

3. Political Guidelines for the Next European Commission 2019-2024.
4. European Commission. (2020). Feasibility study for a child guarantee: Final 

report, Marlier, E.(editor), Frazer, H.(editor), Guio, A.(editor). Directorate-
General for Employment, Social Affairs and Inclusion, Publications Office. 
Available at: https://data.europa.eu/doi/10.2767/772097 

5. European Pillar of Social Rights Action Plan. Available at: https://op.europa.
eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/en/

6. Council Recommendation (EU) 2021/1004 establishing a European Child 
Guarantee.



210

7. УНИЦЕФ. (2020). Бърза оценка на въздействието на пандемия-
та COVID-19 върху предучилищното и училищното образова-
ние. Достъпно на: https://www.unicef.org/bulgaria/%D0%B8%D1%
81%D1%82%D0%BE%D1%80%D0%B8%D0%B8/%D0%B1%D1%
8A%D1%80%D0%B7%D0%B0-%D0%BE%D1%86%D0%B5%D0
%BD%D0%BA%D0%B0-%D0%BD%D0%B0-%D0%B2%D1%8A-
%D0%B7%D0%B4%D0%B5%D0%B9%D1%81%D1%82%D0%
B2%D0%B8%D0%B5%D1%82%D0%BE-%D0%BD%D0%B0 -
c o v i d - 1 9 - % D 0 % B 2 % D1% 8 A % D1% 8 0 % D1% 8 5 % D1% 8 3 -
%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B0%D0%B7%D0%BE%D0%B2%D0
%B0%D0%BD%D0%B8%D0%B5%D1%82%D0%BE-%D0%B7%D0%B
0%D0%B4%D1%8A%D0%BB%D0%B1%D0%BE%D1%87%D0%B0%D
0%B2%D0%B0%D0%BD%D0%B5-%D0%BD%D0%B0-%D0%BF%D1-
%80%D0%BE%D0%BF%D1%83%D1%81%D0%BD%D0%B0%D1%82%
D0%BE%D1%82%D0%BE



211

ЗАЩИТНИ МЕРКИ ЗА ЛИЦАТА ДОКЛАДВАЩИ  
ЗА ИЗПИРАНЕТО НА ПАРИ

Любка Ценова 
Полина Кавръкова

Висше училище по застраховане и финанси, София
e-mail: l.tsenova@vuzf.bg; pol_kav@abv.bg

Резюме

В статията се разглеждат предлаганите от ЕС мерки за защита на лицата, 
които са задължени или по своя инициатива сигнализират за сделки и действия, 
които са насочени към изпирането на пари. Европейският законодател се отнася 
много сериозно към необходимостта от създаването на изработването на гаран-
ции за сигурността на сигнализиращите лица и техните семейства. В резултата 
на сериозни и задълбочени проучвания на европейският законодател е стигнал до 
заключението, че приемането на специална директива, която въвежда защитни 
механизми за такива лиза е особено наложително. 
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Abstract

The article examines the measures proposed by the EU to protect persons who are obliged 
or on their own initiative to signal transactions and actions aimed at money laundering. 
The European legislator takes very seriously the need to create security guarantees 
for whistleblowers and their families. As a result of serious and in-depth research, the 
European legislator has come to the conclusion that the adoption of a special directive 
introducing safeguards for such leases is particularly urgent.
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1.  Увод

От години в ЕС се обсъжда темата, че за подобряване резултатността от 
прилагане на мерките срещу изпирането на пари е необходимо да се прео-
долеят притесненията страхът на лицата, които по закон са определени да 
докладват за установени закононарушения или за съмнителни сделки. Мно-
гократно е повдиган въпросът за необходимостта  да се  предвидят мерки на 
ниво ЕС, които да  защитават тези лица1. Установено е, че в актовете на ЕС, 
които регулират тази материя, включително и в правната уредба на ниво 
национално законодателство не се предвижда защита за лицата, които са 
задължени да докладват за съмнителни сделки или транзакции. В норматив-
ните актове акцентът е поставен единствено върху задълженията на лицата 
да докладва за установеното от тях в процеса на дейността им, без да им 
се гарантира, че тяхното докладване няма да достигне до лицата, за кои-
то тази информация е подадена. Тази голяма празнота в законодателната 
уредба, относно защитни механизми води до ниско ниво на докладване за 
извършени съмнителни сделки, и транзакции или за  лица, които участват в 
тях, както и до слаба разкриваемост на действията, насочени към изпиране-
то на пари. За  да се отговори на необходимостта от защита на лицата, които 
подават сигнали за нарушения на правото на ЕС,  както в неговата цялост 
са предприетите законодателни мерки на  ниво ЕС, които следва да бъдат 
въведени и вътрешното ни законодателство.

2. Предприети законодателни мерки

За да отговори на необходимостта от правна защита на сигнализиращи-
те лица, на 23 октомври 2019 г. Европейският парламент и Съвета примат 
Директива (ЕС) 2019/1937 относно защитата на лицата, които подават сиг-
нали за нарушения на правото на Съюза2. Приемането на Директива (ЕС) 
2019/1937 е продиктувано от създаденото в ЕС убеждение, че лицата, които 
1 По-подробно вж. следните изследвания: M Worth et al, “Safe or Sorry: Whistleblower 
Protection Laws in Europe Deliver Mixed Results“ (Report, Blueprint for Free Speech 2018) 
<https://www.changeofdirection.eu/assets/uploads/BLUEPRINT%20-%20Safe%20or%20
Sorry%20-%20Whistleblower%20Protection%20Laws%20in%20Europe%20Deliver%20
Mixed%20Results.pdf> (last accessed 1 June 2020); See Guja v Moldova App no 14277/04 
(ECtHR, 12 February 2008), the first judgment on this form of protection. For a description 
and analysis of the subsequent case law, see V Junod, “Lancer l’alerte: quoi de neuf depuis 
Guja?” (2014) 98 Revue trimestrielle des droits de l’homme 459 and E Cobbaut, “Les Lanceurs 
d’alerte: Un Objet Juridique Non Identifié?” (2018) 1 Auteurs et Média;
2 Директива (ЕС) 2019/1937 на Европейския парламент и на Съвета от 23 октомври 2019 
година относно защитата на лицата, които подават сигнали за нарушения на правото на 
Съюза , ОВ L 305, 26.11.2019 г.  https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=uriser
v%3AOJ.L_.2019.305.01.0017.01.BUL&toc=OJ%3AL%3A2019%3A305%3AFULL
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предоставят информация за нарушение на нормативни разпоредби следва 
да бъдат защитени, тъй като чрез техните действия, особено когато те са 
задължени по закон да предоставят такава информация, играят важна роля  
за регулиране и контрол на спазване на законодателството. Приемането на 
Директивата е предшествано от редица изследвания, към които с особена 
тежест се откроява проучването, което е поискано от Генерална дирекция 
„Правосъдие и потребители“ към ЕК3. Поставената пред изследването за-
дача е да бъде направена оценка, както на европейската, така и на нацио-
налните законодателни рамки на държавите членки относно закрилата на 
лицата, които подават сигнали за установени от тях нередности.  В докла-
да на проучването е посочено, че  само в 10  от държавите членки на ЕС, 
а именно: Франция, Унгария, Ирландия, Италия, Литва, Малта, Холандия, 
Словакия, Швеция и Обединеното кралство4 има предвидени законови га-
ранции за защита на лицата, подаващи сигнали. В другите държави членки 
на ЕС, включително и в България защитата е повече частична и инцидент-
на и се прилага само за конкретни области или групи служители. В резул-
тат на направеното проучване, както от Генерална дирекция „Правосъдие 
и потребители“, така и от редица неправителствени организации относно 
необходимостта от повишаване активността на гражданите, имаща за цел 
да  уведомява компетентните органи за извършени нарушения на законода-
телството на ЕС се установи, че в много  от държавите членки  липсват 
адекватни защитни мерки за  тези лицата, дори и когато те извършват 
докладването в изпълнение на своите законови задължения. От напра-
вените проучвания безспорно се установява, че липсата на защита въздържа 
гражданите да докладват своите подозрения или установените от тях за-
кононарушения. Приема се на ниво ЕС, че въздържането от докладване на 
констатирани закононарушения на европейското законодателство може да 
има и  трансгранични измерения, което се изразява в засегнати интереси, 
както на отделна държава членка, така и по отношение на другите  държави 
членки и се отчита, че това може да доведе до нарушаване функционирането 
на  политиките на ЕС в една или повече области5. 

3 по-подробно вж. https://www.eumonitor.eu/9353000/1/j9vvik7m1c3gyxp/vl3xhlfe0vzp 
и https://www.bakermckenzie.com/en/insight/publications/2020/02/whistleblower-
protection-directive https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=uriserv%3AOJ
.L_.2019.305.01.0017.01.BUL&toc=OJ%3AL%3A2019%3A305%3AFULL 
4 към момента на проучването Обединеното кралство е все още част от ЕС.
5 По-подробно вж. «Законодателство за защита на разобличителите – наръчник на 
добрите практики, 2018 г. https://tran.sparency.bg/wpcontent/  uploads/2021/06/2018 Guid
eborWhistleblowingLegislation EN coinprcssed.pdf .
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3. Изисквания за транспониране на директивата и предприети 
национални стъпки

Официално Директивата е публикувана  на 26 ноември 2019 г., и е влязла 
в сила на двадесетия ден след публикуването ѝ в Официален вестник на 
Европейския съюз /чл.28 от Директивата/.

В  чл.26 от Директивата е предвидено, че тя трябва да бъде транспо-
нирана в националното законодателство на всички държави членки в 
срок до 17 декември 2021 г., което означава че до тази дата Република Бъл-
гария трябва да изпълни задълженията си като държава членка на ЕС и да 
я транспонира във вътрешното си законодателство. Поради добре известни 
причини, каквито са липсата на парламент и редовно избрано  правителство  
в Република България през по-голяма част от 2021 г., това задължение няма 
да може да бъде изпълнено, така че Директивата да стане част от вътрешно-
то  законодателство на страната към 17 декември 2021 г. 

Независимо от съществуващите обективни причини  през 2021 г. страна-
та ни е изразила готовност да въведе Директивата във вътрешното законода-
телство като е посочила в приетата „Национална стратегия за превенция и 
борба с нередностите и измамите, засягащи финансовите интереси на Евро-
пейския съюз за периода 2021 – 2027 г.“ 6, както и в „План за действие за 2021 
г.“ 7, че сред предстоящите законодателни промени  е и въвеждане на разпо-
редбите на Директива 2019/1937 във вътрешното законодателство. Подробно 
това е посочено в т.4.1.5., в т.4.1.6 и в т.5.1.5 от Националната стратегия и в 
мярка № 200 в Плана за действие за 2021 г. 

По инициатива на Министерството на правосъдието през 2021 г. е съз-
дадена  работна група, която да предложи проект на законодателна форма, 
която да транспонира Директива на (ЕС) 2019/1937 във вътрешното ни  за-
конодателство8. Работната група  е наясно, че Република България е една 
от малкото държави членки на ЕС, в която все още няма предвидени кон-
кретни законодателни мерки за защита на лицата, които докладват за 
извършени нарушения в областта на изпирането на пари. За това се оч-
аква, че с въвеждането на Директивата в националното законодателство  ще 
се изгради  една добра възможност  да бъдат изработени и приети   необ-
ходимите защитни правила, които да допринесат за  по-ефективна борба и 

6 Национална стратегия за превенция и борба с нередностите и измамите, засягащи   
финансовите интереси на Европейския съюз за периода 2021 – 2027 г. https://www.
strategy.bg/StrategicDocuments/View.aspx?lang=bg-BG&Id=133
7 Планът за действие за 2021 г с мерките, произтичащи от членството на Република 
България в ЕС е приет с Решение на Министерския съвет № 30  от 14.01.2021 г. ; https://
www.strategy.bg/StrategicDocuments/View.aspx?lang=bg-BG&Id=1331
8  По-подробно вж. https://www.strategy.bg/PublicConsultations/View.
aspx?lang=bg-BG&Id=6354
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с  изпирането на пари. Виждането на работната група е, че трябва да бъде 
изработен отделен  Закон за защита на лицата, които подават сигнали или 
публично оповестяват информация за нарушения. В изложението по-ната-
тък ще бъдат посочени вижданията на работната група за промени в нацио-
налното законодателство, съобразно обхвата на посочените в Директивата 
обществени отношения, които трябва да бъдат уредени.

4. Защитени лица 

Както вече бе посочено, по-горе Директивата има за цел да предостави 
защита на лицата, подаващи сигнали за нарушения на законодателството. За 
изпълнение на защитната й функция,  с  Директива  се въвеждат  общи стан-
дарти за защита на лицата, подаващи сигнали за нарушения на правото на 
ЕС. Очакванията в ЕС са, че  предвидените защитни мерки ще да доведат до 
повишаване  активността на гражданите на ЕС и ще увеличи тяхното съдей-
ствие за докладване на  компетентните органи за нарушения,  установени от 
гражданите при изпълнение на професионалните им задължения в области-
те, които са  посочени в чл.2 от  Директивата като особено важни и рискови. 

Към тези области се отнасят: обществени поръчки; финансови услуги, 
продукти и пазари и предотвратяване на изпирането на пари и финансира-
нето на тероризма; безопасност и съответствие на продуктите; транспортна 
безопасност; опазване на околната среда; радиационна защита и ядрена без-
опасност; безопасност на храните и фуражите, здраве и хуманно отношение 
към животните; общественото здраве; защита на потребителите; защита на 
поверителността и личните данни и сигурност на мрежовите и информа-
ционните системи, нарушения свързани с измами, засягащи финансовите 
интереси на ЕС9 , както и  нарушения  свързани с правилата на вътрешния 
пазар на ЕС, включително нарушения на правилата на Съюза за конкурен-
цията и държавната помощ, и както и нарушения, свързани с вътрешния 
пазар във връзка с действия, които нарушават правилата за корпоративното 
данъчно облагане, или с договорености, чиято цел е да се получи данъчно 
предимство, което противоречи на предмета или на целта на приложимото 
право в областта на корпоративно данъчно облагане/ по-подробно вж чл. 26 
и в параграф 2  от ДФЕС/.

В Директивата е посочено, че държавите членки имат пълната свобода да 
разширят  правилата на защита  и в други области на икономиката, от кое-
то право към момента са се възползвали държави като Франция, Швеция, 
Чехия, Ирландия, Дания и Нидерландия, които са  възприели подходът към 
разширяване обсегът на защита на гражданите, посочен в Директивата. В 
изброените държави е предвидена защита на гражданите за докладване за 

9 по-подробно вж. чл.325 от Договора за функционирането на ЕС /ДФЕС/
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закононарушения и в други области на правото, уредени във вътрешното им 
законодателство, с което се разширява приложното поле на Директивата в 
националните правни системи на  тези държави членки10. 

Както е посочено по-горе работната група по изработване на предложе-
ние за въвеждане на Директивата в националното законодателство застъпва 
тезата, че за целите на транспониране на Директивата е необходимо да бъде 
изработен отделен закон, в който да бъдат посочени всички нарушения в 
областите, посочени в чл.2 на Директивата, които са уредени, както на ниво 
право на ЕС, така и на национално ниво.

В чл.3 от Директивата  е предвидено изключение. В текста е посочено, че 
приложното на Директивата поле  не се отнася до прилагането правото на 
Съюза за защита на лицата, които докладват за установени от тях законона-
рушения във връзка със: защитата на класифицирана информация; защитата 
на привилегията на правната и медицинската професия; поверителността на 
съдебните разисквания, както и правилата за наказателното производство. 
С този текст  се ограничава кръгът на лицата, спрямо които се предвижда 
защита по силата на Директивата, както по отношение на заемната от тях 
длъжност, така и по отношение на предоставяната от тях информация за 
нарушение на законодателството.

Кръгът от лица, спрямо които се предвижда да се разпростре защитата на 
Директивата се отнася до тези от тях, които при изпълнение  на своята дей-
ност в публични  или частни  организации могат да установят  нарушения на 
законодателството и в тази връзка  по лична инициатива или по задължение, 
произтичащо от нормативен акт, следва  да докладват за установеното от тях 
нарушение.

Европейският законодател е очертал в чл. 4 от Директивата кръгът на  
лицата, спрямо които Директивата  разпростира своето охранително и пред-
пазно действие. В Директивата тези лица са наречени сигнализиращи лица. 
Към тях се отнасят: 
¾ лицата, които работят за частна или публична организация  като ра-

ботници или служители по трудово или служебно правоотношение11. След-
ва да се отбележи, че охранителната функция на Директивата разпростира 
своето действие и спрямо лица с прекратени трудови правоотношения в да-
дена фирма, но  подаващи сигнали за извършени закононарушения, станала 
им известни докато изпълняват своя трудов договор.
¾ лицата, които имат статут на самостоятелно заето лице, включително 

и в друга  държава членка12;

10 По-подробно вж. цит. изследване «Законодателство за защита на разобличителите – 
наръчник на добрите практики ….“, 2018 г.
11 По-подробно вж. чл.45 от ДФЕС.
12 По-подробно вж. чл. 49 от ДФЕС.
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¾ лицата, които са акционери, работят в администрация или са управи-
телни или участват в надзорни органи на търговски дружества, включител-
но и временно наети. 
¾ лицата, които осъществяват своята трудова функция под надзора и ръ-

ководството на изпълнители, подизпълнители и доставчици.
От така очертаният кръг от лица може да се направи заключение, че 

защитната функция на Директивата разпростира своето действие спрямо 
всички лица, които установят нарушения на законодателството в посоче-
ните в  чл.2 от Директивата  области, които искат и могат да докладват за 
установени от тях. нарушения.

Работната група създадена към Министерство на правосъдието за изра-
ботване на ред за въвеждане във вътрешното законодателство на Директи-
вата се е обединила около виждането, че в новия закон трябва да се разшири 
обхвата на защитените лица и да се търси оптималност между ползите за 
обществото и разходите, които този обхват може да създаде за бизнеса.  Об-
съжданата идея е обхвата на закрила да се разпростре:

 • спрямо всички юридически лица от публичният сектор, като не се 
държи сметка за броя заетите в тях лица;

 • спрямо  лицата, които работят към клонове и/или търговски предста-
вителства  у нас, които са част от международни дружества, с над 50 
служителя; 

 • спрямо  юридическите лица, които осъществяват рискови дейности, 
каквито са дейностите, извършвани  в енергийния сектор, концесионе-
рите, ВиК дружествата/;

 • спрямо лицата, посочени в чл.4 от ЗМИП;
 • спрямо юридически лица, които ползват значителни публични сред-

ства от участия в обществени поръчки, имащи договори с НОЗК, както 
и към търговци и вносители на лекарства.  Добра практика в тази насо-
ка има установена в Чехия където закрилата е предвидена за юридиче-
ски лица, в които работят над 25 служители и/или имат над 1 милион 
лева годишен оборот. 

В  чл.2, т.2  и т. 3 от Директивата е предвидена възможност за анонимно 
сигнализиране за нарушения на правото. Директивата предоставя право на 
държавите членки сами да преценят дали правните субекти в частния или 
публичния сектор, както  и компетентните органи са длъжни да приемат 
анонимно подадени сигнали за нарушения и да предприемат последващи 
действия във връзка с тях. Държавите членки имат право  да преценят и 
дали да  предоставят защита на лицата,  които анонимно са докладвали или 
публично са оповестили информация за нарушения, но впоследствие са 
идентифицирани и са обект на ответни действия с цел отмъщение.

Работната група към Министерство на правосъдието изразява станови-
ще, че националното ни законодателство винаги е било противоречиво по 
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отношение на приемането и гласуването на доверие към анонимните сиг-
нали. В Република България подобно на другите членки това винаги е било 
предмет на сериозни дебати. Основният въпрос, който Директивата поставя 
е дали анонимните сигнализиращи лица трябва да получат същото ниво на 
защита като всички други, които са получили такава защита?

В работната група има изразени различни мнения. Причината е се състои 
в  различните предложения как да се защитят правата на тези, срещу които 
е подаден анонимен сигнал. Една част от работната група приема, че пода-
ването на анонимни сигнали би могло да доведе до накърняване на пра-
вата на посочените за нарушители лица, което би довело до нарушаване 
на принципа за справедлив процес. Друга част от работната група приема, 
че ако не се предвиди възможност за анонимно подаване на сигнали  ще се 
намали стимулът да се подаване на сигнали. 

Ние застъпваме виждането, че лицата, които подават анонимни сигна-
ли имат притеснения от разкриване на самоличността им, както и от от-
ветни действия спрямо тях, затова в работната група се смята, че ако се 
засили ефективността на мерките за защита, включително и с изискване 
самоличността на сигнализиралото лице да не се разкрива, както и с пред-
виждането на сериозни санкции, които да въздържат докладваните лица от 
ответни действия към сигнализиращите.

Другото важно обстоятелство е информацията от докладването по ЗМИП 
да се ползва единствено и само за целите на превенцията и борбата с изпира-
нето на пари, което особено в България считам, че към момента не е  точно 
така( вкл. с използване на информацията в рамките на ДАНС, част от която 
структура е и Специализираната Административна дирекция „Финансово 
разузнаване”. Независимо, че дирекцията е с отделен печат и отделно де-
ловодство, тя е част от структурата на ДАНС, което води до наличието на 
риск за използване на информация от докладите за съмнителни операции 
и за други цели, досежно правомощията на ДАНС, а не само за целите на 
превенцията и борбата  с изпирането на пари. Това също е възпиращо за до-
кладващите лица, които имат притеснения за начина на използване на пре-
доставената от тях информация.

5. Мерки за осигуряване на защита

Европейският законодател се отнася много сериозно към мерките за оси-
гуряване защита на сигнализиращите лица. Той е предвидил следните фор-
ми на защита: забрана за ответни действия с цел отмъщение; мерки за под-
крепа на сигнализиращите лица;  мерки за защита срещу ответни действия 
с цел отмъщение.

В чл. 19 от Директивата са изброени забранени форми на ответни действия 
с цел отмъщение спрямо сигнализиращите лица. Към забранените действия 
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се отнасят до временно отстраняване, освобождаване, уволняване или ек-
вивалентни мерки; понижаване в длъжност или забавяне на повишение; 
прехвърляне на задължения, промяна на местоположението на работното 
място, намаляване на възнаграждението, промяна на работните часове;  от-
каз на обучение; отрицателна оценка на работата или в препоръка за работа; 
налагане или прилагане на дисциплинарна мярка, порицание или друг вид 
наказание, включително финансова санкция; принуда, сплашване, тормоз 
или отхвърляне; дискриминация, неравностойно или несправедливо трети-
ране; отнемане на възможност за преминаване от временен трудов договор 
на постоянен трудов договор, когато работникът е имал оправдани правни 
очаквания да му бъде предложена постоянна работа; / неподновяване или 
предсрочно прекратяване на временен трудов договор; вреди, включително 
за репутацията на лицето, по-специално в социалните мрежи, или финан-
сови загуби, включително загуба на бизнес и загуба на доход; включване в 
черен списък на базата на официално или неофициално споразумение в сек-
тора или в отрасъла като цяло, което може да доведе до това в бъдеще лице-
то да не намери работа в този сектор или отрасъл; предсрочно прекратяване 
или разваляне на договор за стоки или услуги; прекратяване на лиценз или 
разрешение; /психиатрични или медицински направления.

В чл. 20 от Директивата са изброени мерки за подкрепа на сигнализи-
ращите лица, изразяващи се в предоставяне на изчерпателна и независи-
ма информация и съвети, които са лесно достъпни до обществеността и са 
безплатни, относно наличните процедури и правни средства за защита във 
връзка със защитата срещу ответни действия с цел отмъщение и относно 
правата на засегнатото лице;  предоставяне на ефективна помощ от компе-
тентните органи пред всеки съответен орган, свързан с тяхната защита сре-
щу ответни действия с цел отмъщение, включително, когато е предвидено от 
националното законодателство, удостоверяване на факта, че имат право на 
защита по силата на настоящата директива; предоставяне на правна помощ 
в наказателни и в трансгранични граждански производства13. Директивата 
дава право да държавите членки да предвидят мерки за финансова помощ и 
подкрепа, включително психологическа подкрепа, за сигнализиращите лица 
в рамките на съдебно производство.

В чл.22 от Директивата са посочени Мерки за защита на засегнатите лица, 
които са право на ефективни правни средства за защита и на справедлив 

13 По-подробно вж. Директива (ЕС) 2016/1919 относно правната помощ за заподозрени 
и обвиняеми в рамките на наказателното производство и за искани за предаване лица в 
рамките на производството по европейска заповед за арест;  https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/BG/TXT/?uri=CELEX%3A32016L1919 и Директива 2008/52/ЕО на Европейския 
парламент и на Съвета от 21 май 2008 година  относно някои аспекти на медиацията по 
гражданскоправни и търговскоправни въпроси; https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/
TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2008.136.01.0003.01.BUL 
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процес, както и приложение на презумпцията за невинност, включително 
правото да бъдат изслушани, както  и правото на достъп до отнасящите се 
до тях документи.

Работната група приема, че посочените механизми в Директивата трябва 
да бъдат уредени в новият закон, защото значителна част от тях не са уреде-
ни във вътрешното законодателство.

В работната група се изразява становище, че най-важната част от защи-
тата на сигнализиращите лица е поверителността при боравене с инфор-
мацията, която те предоставят, както и запазване конфиденциалността на 
тяхната самоличност. Доколко задължението за поверителност ще работи 
ефективно като инструмент за защита зависи както от броя на служебните 
лица, които ще бъдат ангажирани с обработването на сигналите, така и от 
конкретната отговорност (дисциплинарна, административно-наказателна и 
/или наказателна), която те ще носят, при неспазване на изискванията. 

6. Институции, до които сигнализиращите лица да подават сигнали

В Директивата се изисква създаването на вътрешни и външни  канали за 
подаване на сигнали и последващи действия /чл.7 и сл. от Директивата/. 

Допуска се вътрешната организация  за подаване на сигнали да бъде из-
градена според административната организация  на публичната или част-
ната структура.  За целта може да бъде обособен отдел или да бъде опре-
делено лице, което да приема сигналите или това да бъде външно лице или 
организация, чиито служители също попадат под защитата предвидена в 
Директивата. 

Задължение за осъществяване на посочената в Директивата вътрешна ор-
ганизация се отнася до всички публични и частни дружества, които имат 
най-малко 50 служители. Срокът за изграждане на тези структури е пред-
виден до 17 декември 2021 г. За дружествата, които са в сектора на финан-
совите услуги, транспорта и околната среда  посоченият праг не се прилага. 
Те трябва да изградят своите вътрешни звена, пред които служителите им 
могат да докладват независимо от броя на заетите в тях лица. На практика 
това означава, че със създаването на съответната структура в посочените 
области трябва задължително да се изгради звено или да се  определи лице, 
което да се докладва лично или да се изпращат сигналите за установените 
нарушения на правото.

За частните дружества, които имат численост на персонала от 50 до 249, 
Директивата   предвижда, че вътрешната организация за подаване на сигна-
лите следва да бъде изградена до 17 декември 2023 г. 

Работната група смята, че има опит по организиране на вътрешно доклад-
ване на сигналите според изискванията на ЗМИП. За целта трябва  само да 
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се посочи в закона  изискването за числеността на персонал в съответните 
структури  и да се посочат и сроковете за тяхното изграждане.

В Директивата се изисква създаването на външни  канали за подаване на 
сигнали и последващи действия /чл. 10 и сл. от Директивата/, като на държа-
вите членки е предоставено право на избор съобразно  административната  
организация в държавата.

Работната група към Министерство на правосъдието отчита, че в Репу-
блика България няма изградени подобни външни системи за докладване 
на правонарушения. Приема се, че съществуващите в правоохранителни-
те органи като  прокуратура, полиция, КПКОНПИ, ДАНС да имат сходни 
функции, но  целта на Директивата е да създаде различни, допълнителни 
механизми за защита и затова  се предлага да се създаде нов независим от 
изпълнителната  власт специализиран орган, който да бъде отговорен за 
ефективното прилагане на Закона и Директивата. Друга членове на работ-
ната група смятат, че не е необходимо разширяване на административните 
звена и затова препоръчват този външен независим орган да бъде създаден 
към Омбудсмана на Република България като бъдат осигурени гаранции за 
неговата независимост  и му бъдат предоставени  правомощия и ресурси.

С оглед предстоящото транспониране на Директивата във вътрешното 
законодателство  може да се предвидят текстове в ЗМИП, които да въве-
дат отделни разпоредби на Директивата по отношение на  усъвършенстване 
дейността на вътрешните и външните канали за подаване на сигнали за на-
рушения; да се изброят в ЗМИП, кои ответни действия с цел отмъщение, 
посочени в чл.19 от Директивата са приложими в ЗМИП; да се посочат 
мерки за подкрепа, посочени в чл.20 от Директивата, които са подходя-
щи за ЗМИП. и да се предвидят мерки за защита срещу ответни дейст-
вия с цел отмъщение  посочени в чл.21 от Директивата за целите на 
защита на лицата, които изпращат сигнали, свързани с изпирането на 
пари, както от финансовия, така и от нефинансовия сектор.

Заключение

В заключение може да се посочи, че с приетата Директива  2019/1937 се 
цели осигуряване защита на сигнализиращите лица и на техните близки. 
Създават се условия за подобряване  броя на докладванията и сигналите до 
компететните национални органи, при установяване на изпиране на пари. 
Очакванията на ниво ЕС са, че с посочените мерка, при условие, че те се 
прилагат изацяло и пълно за защита на сигналициращите лица ще се по-
стигнет успехи в борбата срещу изпирането на пари. Предстои се проследят 
и да се изследва влиянието и резултатие от приетите мерки, които вътреш-
ното ни законодателство ще предвиди от   създаването на ефективен правен 
механизъм за защита. 
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Резюме

Законът за публичните предприятия и Правилникът за неговото прилагане, кои-
то влизат в сила през 2020 г., създават съвсем нова нормативна рамка, с коя-
то се въвеждат стандартите, включени в Насоките на ОИСР за корпоратив-
но управление на държавните предприятия, и чието прилагане поставя редица 
предизвикателства.
Ефективното прилагане на новата уредба изисква на първо място разбиране на 
концепциите за корпоративно управление, включително за същността и основ-
ните тенденции, обусловили необходимостта и предназначението на междуна-
родни стандарти за регулиране на публичните предприятия. На следващо място, 
правилното въвеждане и адекватно съобразяване на международна регулация на 
корпоративното управление на публичните предприятия изисква изясняване на из-
ползваните ключови понятия, и съпоставяне с използваните им аналози в дейст-
ващото право в България.
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Abstract

The Law on Public Enterprises and its Implementing Regulations, which will enter into 
force in 2020, create an entirely new regulatory framework in line with international 
standards for corporate governance of state-owned enterprises. Effective implementation 
of the new framework requires an understanding of corporate governance concepts, 
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including the nature and main trends that have determined the need and purpose of 
international standards for the regulation of public enterprises. Next, the correct 
introduction and adequate observance of the international regulation for corporate 
governance of public enterprises requires clarification of the key concepts used and 
comparison with their analogues in the current legislation in Bulgaria.
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Quasi-Corporations; State-Owned Enterprises; Public Enterprises; Municipal Enterprise
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Увод

Публичните предприятия обхващат значителна част от икономиката на 
България. По официални данни в България съществуват над 900 публични 
предприятия с различна големина на национално и местно равнище. Под 
контрола на централното държавно управление са около 220 предприятия, 
които представляват повече от 90 % от стойността на активите и повече от 
70 % от заетостта във всички публични предприятия. Държавното участие 
в капитала на предприятията по данни на НСИ надвишава 10 % от БВП1, a 
оборотът им представлява около 13,5 % от БВП.2

Публичните предприятия са основните производители и доставчици на 
ключови стоки и обществени услуги, включително комунални услуги, как-
то и в секторите на енергетиката, транспорта, водоснабдяването и минния 
сектор което означава, че техните дейности оказват пряко влияние върху 
ежедневието на гражданите и върху конкурентоспособността на икономика-
та. В този смисъл, в интерес на държавата и бизнеса, на всеки отделен граж-
данин и обществото като цяло е професионалното управление на публич-
ните предприятия и прилагането на най-високи стандарти за корпоративно 
управление, отчетност и контрол.

Същевременно публичните предприятия имат слаби резултати и са из-
точник на икономически и фискални рискове, тъй като до 2020 г. рамката за 

1 Фискални данни за дефицит/ излишък съгласно Директива 85/2011 на ЕС/ Годишни 
данни за участието на държавата в капитала на предприятията [online] 
h t tps : / /ns i .bg /bg/conten t /13140/%D0%B3%D0%BE%D0%B4%D0%B8%D1
% 8 8 % D 0 % B D % D 0 % B 8 - % D 0 % B 4 % D 0 % B 0 % D 0 % B D % D 0 % B D % D 0 % B 8 -
%D0%B7%D0%B0-%D0%B7%D0%B0%D0%B4%D1%8A%D0%BB%D0%B6
%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D1%8F%D1%82%D0%B0-%D0%BD%D0%B0-
%D0%B4%D1%8A%D1%80%D0%B6%D0%B0%D0%B2%D0%BD%D0%B8%D1
%82%D0%B5-%D0%BF%D1%80%D0%B5%D0%B4%D0%BF%D1%80%D0%B8
%D1%8F%D1%82%D0%B8%D1%8F
2 РАБОТЕН ДОКУМЕНТ НА СЛУЖБИТЕ НА КОМИСИЯТА Доклад за България за 
2019 г., включващ задълбочен преглед относно предотвратяването и коригирането на 
макроикономическите дисбаланси, Брюксел, 27.2.2019 г., SWD(2019) 1001 final final, 
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управление на публичните предприятия в България не изпълнява повечето 
от стандартите, включени в Насоките на Организацията за икономическо 
сътрудничество и развитие (ОИСР) за корпоративно управление на държав-
ните предприятия.3 

С оглед преодоляване на посочените проблеми, на 22 август 2018 г. пра-
вителството одобри План за действие, включващ мерки в отговор на на-
меренията на Република България за присъединяване към ERM II и към 
Банковия съюз, включително подобряване на корпоративното управление 
на публичните предприятия чрез преразглеждане и привеждане на нацио-
налното законодателство в съответствие с Насоките на ОИСР за корпора-
тивното управление на държавните предприятия.4 В резултат, Законът за 
публичните предприятия и Правилникът за неговото прилагане, които 
влизат в сила през 2020 г., създават съвсем нова нормативна рамка, с която 
се въвеждат стандартите, включени в Насоките на ОИСР за корпоративно 
управление на държавните предприятия, и чието прилагане поставя редица 
предизвикателства.

Ефективното прилагане на новата рамка на първо място изисква разбира-
не на концепциите за корпоративно управление, включително за същността 
и основните тенденции, обусловили необходимостта и предназначението 
на международни стандарти за регулиране на публичните предприятия. На 
следващо място, правилното въвеждане и адекватно съобразяване на меж-
дународна регулация на корпоративното управление на публичните пред-
приятия изисква изясняване на използваните ключови понятия, и съпоста-
вяне с използваните им аналози в действащото право в България.

1. Същност и предназначение на корпоративното управление

Корпоративното управление е обхватна категория, включваща разно-
образни елементи, с фундаментално значение за общественото благосъс-
тояние, доколкото корпорациите като юридически лица – търговски дру-
жества са основните производители на стоки и услуги, работодатели и 
данъкоплатци. 

Същевременно корпоративното управление е само част от по-големия 
икономически контекст, в който корпорациите функционират, който кон-
текст включва например макроикономически политики и степента на кон-
куренция на пазарите. Рамката за корпоративно управление също така за-
виси от правната, регулаторната и институционалната среда. В допълнение, 
фактори като бизнес етика и корпоративно отношение към опазването на 
3 РАБОТЕН ДОКУМЕНТ НА СЛУЖБИТЕ НА КОМИСИЯТА Доклад за България за 
2018 г., включващ задълбочен преглед относно предотвратяването и коригирането на 
макроикономическите дисбаланси, Брюксел, 7.3.2018г. SWD(2018) 201 final
4 https://www.minfin.bg/bg/1291
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околната среда и социалните права и интереси на общностите, в рамките на 
които компанията функционира, също могат да окажат въздействие върху 
нейната репутацията и дългосрочен успех.5

1.1. Концептуална рамка на корпорацията 

Корпоративната форма на организация на бизнеса възниква в отговор на 
необходимостта от финансиране на големи проекти като механизъм за наби-
ране на капитал, позволяващ пасивно инвестиране посредством разделяне 
на собствеността и управлението на капитала Осъществяването на такива 
проекти е по възможностите на множество акционери.6, Големият риск и 
крупните инвестиции, необходими за организиране на морските пътешест-
вия, колонизацията и след това индустриалната революция поставят нача-
лото на формирането на корпорации (вкл. акционерни дружества), при които 
съдружниците са отговорни до размера на индивидуалния дял в капитала.7 

Корпоративното управление става необходимост в условията на обектив-
но обусловено отделяне на собствеността от управлението.8 Когато собстве-
ността е ясно разпознаваема и концентрирана, собствениците могат да полу-
чат необходимата им информация и имат достатъчно ресурси да контроли-
рат мениджърите. Съвсем различен е случаят при дисперсираната (разпръс-
ната) собственост където ключовият въпрос е кой и по какъв начин ще кон-
тролира мениджърите, така че интересите на собствениците и другите 
заинтересовани лица, включително на институциите да бъдат зачетени? 9

Според Речника по корпоративно управление корпорацията е „юриди-
ческо лице, регистрирано от съответните съдебни органи и действащо от 
собствено име, независимо от лицата, които го притежават“. Определенията 
и вижданията за същността на корпорацията могат да се групират в следни-
те основни концепции:

Alchian и Demsetz10, дефинират фирмата като взаимовръзка на договор-
ни отношения. Според това определение корпоративното управление не 
5 OECD Principles of Corporate Governance, 1999.
6  Blair,П., The Neglected Benefits of the Corporate Form.Entity Status and  the Separation  of 
Asset Ownership  from Control, Vanderbilt University Low School, Working Paper Number 
04-19,2004, p.61
7 Георгиев, И., Корпоративно управление, София, 2008 г., стр. 7
8 Боева, Б., Корпоративното управление: от правна норма към управленска практика – относно 
етапите в еволюцията на корпоративното управление, Сп. Икономически алтернативи, 
бр. 5/2009г.
9 Dimitrov, M., Tchipev, P., Keremidchiev, S.,  and Bakardjieva, R., Contemporary State of 
Corporate Governance in Bulgaria, 2014
10 Alchian, A., and Demsetz, H., Production, information costs and economic organization, 
American Economic Review 62: 777-705, 1972, цит по Zingales, L. (1998). Corporate 
goverance, New Palgrave Dictionary of Economics and the Law, 497–503.
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е уникално явление, а по-сложна версия на стандартното договорно упра-
вление. По този начин, според представителите на тази номиналистична 
концепция, корпорацията е изкуствен продукт на закона, сложна форма на 
управление чрез договори и организационни иновации, чийто функции са 
насочени към опосредстване на връзките между отделните партньори в биз-
неса, с цел съкращаване на транзакционните разходи. Посочената концеп-
ция се използва при легалното определяне на корпорацията в различните 
законодателства.

Второто определение, дължащо се на Гросман, Харт и Мур (Grossman–
Hart–Moore theory), е, че фирмата представлява набор от съвместно при-
тежавани физически активи.11 Собствеността има значение, защото пре-
доставя правото да взема решения във всички непредвидени обстоятелства, 
неуточнени от първоначалния договор. Според представителите на тази 
концепция няма разлика между собственост и контрол, тъй като собстве-
ността е власт да се упражнява контрол.12 От една страна, тази дефиниция 
има достойнството да прави разлика между обикновени договорни отноше-
ния и фирма. От друга страна, това определение има един съществен недос-
татък – изключва другите заинтересовани страни, различни от собственика 
на физически активи.

Rajan и Zingales предлагат по-широко определение. Те определят фирмата 
като връзка на специфични инвестиции: комбинация от взаимно специали-
зирани активи и хора.13,  За разлика от подхода възприемащ корпорацията 
като взаимовръзка на договорни отношения, тази дефиниция акцентира на 
факта, че фирмата е сложна структура, която не може да бъде възпроизве-
дена само със сключване на договори. За разлика от възгледа, разглеждащ 
я съвместно притежавани активи, това определение обхваща отношенията с 
всички страни, които са взаимно специализирани, независимо дали са работ-
ници, доставчици или клиенти. Въпреки че посочената дефиниция не съвпада 
с легалното определение, тя отговаря на икономическата същност на фирмата 
като мрежа от специфични инвестиции, които не могат да бъдат възпроизве-
дени от пазара.14 Според концепцията за корпорацията като комплексна сис-
тема, корпорацията механизъм за интеграция на инвестиции и комбинация 
от взаимно специализирани активи и хора за максимизиране на изгода-
та за собствениците на капитала и при съобразяване на интересите и на 
11 Grossman, S.,; Hart, J. Oliver, D. (1986). „The Costs and Benefits of Ownership: A Theory 
of Vertical and Lateral Integration“ (PDF). Journal of Political Economy; Hart, Oliver; Moore, 
John (1990), „Property Rights and the Nature of the Firm“. Journal of Political Economy; Hart, 
Oliver (1995). Firms, contracts, and financial structure.
12 Bolton, P.,; Dewatripont, Matthias, Contract theory, 2005, The MIT Press Cambridge, 
Massachusetts, London, England,
13 Rajan,R. and Zingales. L., Power in a Theory of the Firm, 1997, p.5
14 Zingales, L. Corporate governance, New Palgrave Dictionary of Economics and the Law, 
1998. 497–503.
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останалите заинтересовани страни (stakeholders) – мениджъри, работници, 
доставчици, клиенти, кредитори, местни и държавни органи и екологични 
организации образуват категорията на заинтересованите лица, чийто инте-
реси не са непременно икономически (но могат да имат икономически после-
дици за фирмата). Това е структура, в която тези страни имат своята степен 
на отговорност и различни интереси при разпределението и използването на 
ресурсите и съответно при определяне насоките на развитие на корпорация-
та с оглед постигане на своите изгоди, с които мениджърите на компаниите 
следва да се съобразяват. На тази основа се развива подхода за корпорацията 
като “социално отговорна” (corporate social responsibility) институция, чийто 
успехи и неуспехи се отразяват не само на нейните акционери, но и на всички 
заинтересовани страни и на цялото общество. Корпорацията създава не само 
материални продукти и постига финансови резултати, но тя е отговорна за 
поддържането на чиста околна среда, за поддържането или създаването на 
част от техническата инфраструктура на населеното място, носи определени 
отговорности по отношение на образованието, квалификацията на персонала 
си и т.н. От друга страна  интересите на заинтересованите страни не се про-
тивопоставят на интересите на собствениците/ акционерите, а в много случаи  
те съвпадат или имат обща посока.15

Концепция за корпоративното гражданство разглежда корпорацията като 
отговорен член на обществото, което от своя страна я натоварва със съот-
ветни задължения – да уважава правата и да не нанася вреда на останалите 
членове на обществото. Според тази концепция корпорациите  са „не толко-
ва икономически, колкото социални структури, търсещи все по-съвършено 
взаимодействие между целите на личността, обществото и производствена-
та организация“.16

Всяка една от посочените концепции имат своя принос в еволюцията на 
разбирането на същността на корпорациите, сполучливо илюстрирана с 
Carroll’s pyramid.17 Същевременно, не трябва да се забравя, че корпоратив-
ното поведение е преимуществено комерсиално, а не филантропно обусло-
вено. В този контекст посочените икономически концепции за корпорацията 
могат да се разглеждат през призмата на правната теория за интереса. 

Теорията на интереса, произтичаща от старото римско право, обосновава 
разграничение на правото на публично и частно според характера на целите и 
интересите. Най-добре посоченото разграничение се илюстрира от известната 
мисъл на Domitius Ulpianus „публичното право е това, което се отнася до по-
ложението на римската държава, а частното – това, което се отнася до ползата 

15 Zingales, L. (1998). Corporate governance, New Palgrave Dictionary of Economics and the 
Law, 497–503.
16 Георгиев, И., Корпоративно управление, София, 2008 г.
17 Carroll, Archie B., Carroll’s pyramid of CSR: taking another look, 2016, International Journal 
of Corporate Social Responsibility
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на отделните лица“.18 Частното право е съвкупност от правила и процедури, 
които осигурят постигането на частни цели и задоволяването на интереси. В 
тази област всяко лице определя какво му е изгодно и е толкова свободно, че 
може дори да се откаже от упражняването на свое право. Публичното право се 
определя като система от правила, които позволяват постигането и задоволява-
нето на целите и интересите на общността и държавата, и имат принудителен 
характер, т.е. принципно няма свобода за действие. Посоченото разграничение 
не е абсолютно, тъй като частноправните отношения не съществуват изолирано 
от публичноправните. Правото на частния интерес осигурява свобода, която не 
е безгранична, а е ограничена от интереса на цялото общество. По този начин 
кооперативното (търговското) право е клон на частното право, в което са про-
никнали интересите на съответните общности, в условията на засилващите се 
през последните години социални тенденции на модерното право. Публичният 
интерес изисква и правна защита на миноритарните собственици на капитала 
на публични предприята (произтича от правото на собственост

Но и публичното право не е лишено от частноправни тенденции като 
поставя граници, в рамките на които на отделните индивиди или сдруже-
ния от частноправен характер запазва свободата си на действие. Фактори-
те обусловили ограничаването на публичното право при съобразяване на 
индивидуални интереси могат да се търсят в няколко направления. Първо, 
съществуват частни права и свободи, върху които не може да посегне никое 
публично право. Някои права са абсолютни по своя характер (например пра-
вото на живот, свобода, равенство, недискриминация19, човешкото достойн-
ство, забраната на изтезанията др.20 ). Други могат да бъдат ограничавани, 
но при определени условия. Например правото на собственост е основно 
човешко право, което се гарантира и защитава от закона, но не е абсолютно 
право. Принудително отчуждаване на собственост за държавни и общински 
нужди е допустимо, но само въз основа на законова процедура, при условие, 
че тези нужди не могат да бъдат задоволени по друг начин, и след предвари-
телно и равностойно обезщетение на собственика. Също така, гражданите 
са длъжни да плащат данъци и такси, установени със закон, съобразно тех-
ните доходи и имущество.21 Правото на свободна стопанска инициатива22 и 
изискването правните субекти да имат еднакви правни условия за стопанска 
дейност не изключва необходимостта от държавно регулиране (възможност, 
потвърдена в Решение № 9/2003 г. по к.д. № 10/2003 г.). Следователно въпро-
сът е за границите, които ограничават правата. Тези граници трябва да са 

18 Торбов, Ц., Обща теория на правото, 2002 г., стр. 118.
19 Чл. 4 и чл. 6 от Конституцията на Република България.
20 Всеобща декларация за правата на човека и Европейската конвенция за защита правата 
на човека и основните свободи.
21 Чл. 17 и чл. 60 от Конституцията на Република България.
22 Чл. 19 от Конституцията на Република България.
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обективно необходими, ясно и безпротиворечиво очертани и да отговарят на 
критерия пропорционалност.23 

Придържането към правните, етичните и моралните норми е екзистен-
циална необходимост за корпорациите, а не техен доброволен акт като член 
на обществото, осъзнаващ своята социална отговорност. Спазването на ре-
гулациите и поддържането на приемлив (и дори положителен) имидж се ръ-
ководи от и съобразява първостепенните усилия за максимизиране на при-
ходите и минимизиране на разходите (вкл. за обезщетения, глоби и др.), т.е. 
за по-високи и устойчиви печалби от направените инвестиции. Концепции, 
които се дистанцират от посочените интереси на собствениците на капита-
ла на корпорациите могат да създадат погрешно разбиране като размиват 
разликата с други юридическите лица, например на тези с нестопанска цел.

Предвид посочените съображения, корпорацията може да се дефинира 
като инструмент за сдружаване (посредством сключване на договори, из-
граждане на организационни структури и бизнес връзки) на собствениците 
на капитала (активи, вкл. използвани за производство на стоки и услуги), с 
цел преследване на частните им интереси за максимизиране на печалбата 
и богатството им24, като свободата на действие е ограничена от различни 
групи обществени интереси (социални, икономически, екологични, етични, 
здравни и др.), налагащи правни норми, регулации и саморегулации, в защи-
та на разнообразни категории заинтересовани лица – акционери, работни-
ци, доставчици, клиенти, кредитори, държавата и т.н. 

1.2. Публични корпорации (предприятия)

Няма единна дефиниция за определяне на това какво е публичното пред-
приятие25. Нормативната уредба в различните държави дефинира видове-
те публичните предприятия по различен начин. Общото разбиране е, че за 
публично предприятие следва да се счита всяко корпоративно юридическо 
лице предлагащо стоки или услуги на пазара (т.е. част от предназначение-
то и дейността на юридическото лице са икономически, както във финан-
совия, така и нефинансовия сектор), и в което държавата (вкл. органите на 
централната и местната власт) притежава собственост на по-голямата част 
от акциите и упражнява контрол (вкл. дъщерни дружества на публичните 
предприятия). Обикновено публичните предприятия са акционерните дру-
жества и дружества с ограничена отговорност, както и създадени със закон 

23 Решение  № 1 по конституционно дело № 5/2014 г., 29 януари 2015 г. 
24 Филантропия от страна на частна корпорация е възможна, но предимо мотивирана от 
комерсиални – вкл. репутационни, данъчни и др., а не от хуманни съображения
25 State-Owned Enterprises in the EU, Lessons Learnt and Ways Forward in a Post-Crisis 
Context Institutional Paper 031, July 2016, стр. 6
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корпорации, които имат юридическа правосубектност, и са установени чрез 
специфично законодателство.26 

Европейска система от национални и регионални сметки (ESA, 2010)27 
включва дефиниция, но само по отношение на публичните предприятия, кои-
то част от нефинансовия сектор, като ги определя като нефинансови предпри-
ятия, квазикорпорации и институции с нестопанска цел, признати от закона за 
независими юридически лица, които са пазарни производители и подлежат на 
контрол от държавните и местни власи (ESA 2010, 2.51 и 20.09).28 

При дефиниране на същностните белези на публичните предприятия 
следва да се извърши съпоставяне с подобни организационни форми като 
некорпоративните предприятия (Unincorporated Enterprise), вкл. квази-
публичните корпорации (Quasi-Public Corporations). 

Некорпоративното предприятия е производствена структурна единица, 
която не е учредена като юридическо лице, отделно от собственика, рес-
пективно тези образования не разполагат нито със самостоятелност нито с 
правосубектност и не могат да извършват сделки с останалите икономиче-
ски единици, нито могат да влизат в договорни отношения с други единици, 
нито да поемат задължения от свое име. Собствениците на некорпоративните 
предприятия носят лична отговорност, без ограничение, за техните дългове 
или задължения.29 Некорпоративните предприятия са пазарни производите-
ли, но могат да притежават някаква степен на институционална обособеност 
(например самостоятелна структура и управление, възможност за вземане на 
самостоятелни решения, отделно обособена отчетност и др.) и в този случай 
се определят като квази-корпорации (ЕСА, 2010, 20.11 и 20.40). Квазикорпо-
рациите са некорпорирани предприятия, които привидно функционират като 
отделни корпорации (ЕСА, 2010, 20.40). Публичните квазикорпорации са ква-
зикорпорации притежавани пряко от държавните и местните органи (ЕСА, 
2010, 2.52). Публичните квазикорпорации не притежават юридическата са-
мостоятелност на търговските дружества, но функционират до известна сте-
пен обособено (отделено) от собствениците (ЕСА, 2010, 2.52). 

26 OECD (2019), Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните 
предприятия: Издание 2015, стр. 17.
27 ESA, 2010 е официално публикувана в Официалния вестник на Европейския съюз на 
26 юни 2013 г. с Регламент (ЕС) № 549/2013 на Европейския парламент и на Съвета от 21 
май 2013 година. ESA, 2010 е базирана на законов текст, методологическо ръководство 
с взаимосвързани правила и връзки за разработване на основните макроикономически 
показатели и осигуряване сравнение на ниво ЕС и задължителна програма за предоставяне 
на данни в областта на национални сметки.
28 State-Owned Enterprises in the EU, Lessons Learnt and Ways Forward in a Post-Crisis 
Context Institutional Paper 031, July 2016, стр. 6
29 OECD Glossary of Statistical Terms, https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=2800 
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Важно е да се отбележи, че държавата следва да упражнява правото на 
собственост върху публичните предприятия в интерес на обществото30, т.е. за 
постигането и задоволяването на целите и интересите на общността и държа-
вата. В този смисъл, специфични въпроси като тези по отношение на начина 
за определяне и публично оповестяване на държавната политика в областта 
на публичните предприятия, въвеждането на стандарти за добро корпоратив-
но управление на публичните предприятия, както и задължения за оповестя-
ване и прозрачност на дейността на публичните предприятия и органите им 
за управление се уреждат от норми на публичното право. Останалите въпроси 
по отношение правното положение (вкл. стандартизиране на правната форма) 
на публичните предприятия – търговци, ролята и правомощията на управи-
телните им органи, търговските сделки, търговската несъстоятелност и лик-
видация следва да се уреждат от търговското право, което е еднакво прило-
жимо (стандартизирано) и към частни дружества. Допустими са и специални 
норми, вкл. за определяне на по-високи изисквания за отчетност, публичност 
и прозрачност по посочените въпроси в публичното право, с оглед защитата 
на публичния интерес. При всички случаи правото на собственост на мино-
ритарните частни собственици (акционери) на публични предприятия следва 
да е адекватно защитено. Също така предоставянето на пазарни предимства, 
привилегирован статут или специална защита на публичните предприятия 
следва да засяга правото на свободна стопанска инициатива от останалите 
икономически оператори ако това не е обективно необходимо и в по-голяма 
степен от най-необходимото за целта, за която са им предоставени.31 

В обобщение може да се направи извод, че условия, на които следва да 
отговаря един субект, за да бъде признат като публично предприятие 
включват: да е юридическо лице, което има правосубектност; да е прите-
жавано и/или контролирано от държавни, териториални или местни орга-
ни (или от други публични предприятия); да извършва дейности, свързани с 
производство и търговия със стоки и услуги; да е създадено и управлявано 
в интерес на гражданите и обществото.

1.3. Корпоративно управление
Значимостта на въпросите, свързани с корпоративното управление на-

раства през последните десетилетия. В международен32 и национален ас-
пект33 се наблюдават редица случаи на лошо управление, както поради греш-
30 OECD (2019), Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните 
предприятия: Издание 2015, стр. 21.
31 OECD (2019), Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните 
предприятия: Издание 2015, стр. 38.
32 Съществени за развитието на регулациите в областта на корпоративното управление от 
близкото минало са скандалите с Enron (2001), Kobe Steel (2017), Facebook (2018) и др.
33 Случаите с КТБ АД (2014), частните оператори, организиращи моментни лотарийни 
игри (2020 г.), ББР АД (2021) и др.
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ки и небрежност, така и в резултат на измами от страна на корпоративното 
ръководство, което негативно засяга интересите (и в частност благосъстоя-
нието) на собствениците и на другите заинтересовани страни от дейността 
на съответните компании.34 В този контекст, ключовият въпрос, включи-
телно в контекста на публичните предприятия, е по-какъв начин да се 
защитят правата и интересите на засегнатите лица, институции и обще-
ството като цяло. 

Наличието на разнообразни перспективи за очертаване на обхвата и същ-
ността на корпоративно управление вероятно е сред основните причини за 
съществуването на разнообразни дефиниции. 

Определението, получило най-широко разпространение35, и в този сми-
съл прието за класическо, е представено в т.нар. доклад Cadbury от 1992 г.36, 
а именно, че корпоративното управление е системата, чрез която компа-
ниите са направлявани и контролирани. Търсенето на дефиницията на 
Cadbury в популярната търсачка за академична литература Google scholar 
дава над 3100 резултата, а в общата търсачка Google – над 90 000 резулта-
та. Определението е официално възприето в публикации на международни 
организации и институции на ЕС (Европейска комисия и Европейски пар-
ламент).37 Не на последно място класическата дефиницията е повлияла съ-
ществено международно утвърдената рамка за корпоративно управление на 
ОИСР38, а по този начин и държавите, които са възприели посочената рамка, 
сред които е и България. 

Цитираното класическо определение е описателно, доколкото пояснява 
понятието „управление“ с неговите синоними „направляване“ и „контро-
лиране“. Според някои автори това е широко формулирана дефиниция.39 
Всъщност, в посочения доклад Cadbury са представени разяснения, конкре-
тизиращи и поясняващи общо дефинираната същност на корпоративното 
управление. По този начин дефиницията на Cadbury разкрива двупосочни 
перспективи при възприемането корпоративното управление – вътрешна 
(корпоративна структура, вътрешен контрол и одит) и външна – отношения 

34 H. Kent Baker (Editor), Ronald Anderson (Editor), Corporate Governance: A Synthesis of 
Theory, Research, and Practice, ISBN: 978-1-118-25843-9 November 2011.
35 Shah, Н. and Napier, Chr. J., The Cadbury Report 1992: Shared Vision and Beyond. 
36 Cadbury, Adrian (Chairman) Report оf The Committee оn тhe F Inancial а Spects of 
Corporate Governance, 1 December 1992, printed in Great Britain by Burgess Science Press.
37 Виж например Modernising Company Law and Enhancing Corporate Governance in the 
European Union – A Plan to Move Forward, Brussels, Communication from the Commission 
to The Council and the European Parliament 21.5.2003 COM (2003) 284 final , стр. 10; The 
EU corporate governance framework, European Commission , Brussels, 5.4.2011, COM(2011) 
164 final
38 Shah, Н. and Napier, Chr. J., The Cadbury Report 1992: Shared Vision and Beyond. 
39 Corina, G., Comparative Study on Corporate Governance, December 2011, Babeş-Bolyai 
University
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със собствениците и други заинтересовани страни. Управителните съвети 
са отговорни за управлението на своите компании, включително за опреде-
ляне на стратегически цели, контрол за изпълнението им и отчитане пред 
собствениците/ акционерите. Ролята на собствениците/ акционерите в упра-
влението е да назначават членовете на управителните съвети и одиторите, 
и да се убедят, че има подходяща структура на управление. Ролята на оди-
торите е да предоставят на собствениците и широката аудитория увереност, 
че докладите и отчетите на компанията са верни и точни. Рамката за регу-
лиране на посочените отношенията включва нормативни разпоредби, стан-
дарти и насоки за корпоративно управление, решения на общото събрание 
на акционерите и др.

Значителен брой автори предоставят собствени описателни определе-
ния на корпоративното управление, в рамките на класическата дефиниция, 
въпреки че имат свои специфики. Тези определения могат да се класифи-
цират в две основни категории: според ориентация изключително към ак-
ционерите, или разширяване на границата на управление, за да се включат 
и ориентация към други заинтересовани страни. В посочените категории 
съществуват различни групи интереси, които от своя страна позволяват де-
тайлизиране на дефинициите, с оглед нюансиране на подхода при регулира-
нето на специфичните отношения. Например собствениците (акционерите) 
не са хомогенна група и в зависимост от притежавания дял от собствеността 
на компанията са мажоритарни и миноритарни, които подгрупи съответно 
имат разнородни интереси. 40

Използвайки различен от описателния подход (характерен за посочената 
класическа дефиниция и нейните производни) за анализиране същността на 
корпоративното управление, Zingales формулира41 определение акцентира-
що на потребността от упражняване на власт, ръководство и контрол 
в условията на свободен пазар. Въпросът, който той си задава е защо се 
нуждаем от някаква форма на власт. Не отговаря ли пазарът за ефективно 
разпределение на всички ресурси без намесата на властта? Според Zingales 
в основните (неокласически) учебни курсове по микроикономика рядко се 
споменават думите „власт“ и „контрол“, тъй като описват само един набор 
от транзакции, наречени „стандартизирани“. Той дава пример със закупува-
не на стандартна стока като пшеница, при която съществуват много произ-
водители с еднакво качество на пшеницата и много потенциални клиенти. В 
този контекст невидимата ръка на Адам Смит, с помощта на ценовия меха-
низъм гарантира, че благото се предоставя ефективно, без да е необходима 
каквато и да е регулация, централен контрол или власт. Много транзакции 
обаче не отговарят на този опростен пример. Например при закупуване на 

40 Shah, Н. and Napir, Chr. J., The Cadbury Report 1992: Shared Vision and Beyond. 
41 Zingales, L. (1998). Corporate governance, New Palgrave Dictionary of Economics and the 
Law, 497–503.
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персонализирана машина или специализиран софтуер купувачът трябва да 
се свърже с производител и да се споразумее за спецификациите и функцио-
налностите, крайната цена и условията на плащане. За разлика от случая с 
пшеницата, сключването на договора не представлява края на отношенията 
между купувача и продавача. Производството на машината изисква продъл-
жително време, през което могат да се случат много събития, които проме-
нят разходите за производство на машината, както и желанието на купувача 
да плати за нея. По-важното е, че преди подписването на споразумението 
пазарът на производители беше конкурентен. След като производството 
започне, купувачът и продавачът са попаднали в ситуация на двустранен 
монопол. Персонализираната машина вероятно има по-висока стойност за 
купувача, отколкото за пазара. От друга страна, производителят има по-ни-
ски разходи за производство на машината, тъй като може да я реализира 
веднага и без допълнителни усилия и разходи. Разликата в стойността на 
машината между това, което двете страни генерират заедно и това, което 
те могат да получат на пазара, представлява допълнителна полезност (квази 
рента), която трябва да бъде поделена между тях. Разделянето на този свое-
образен свръх доход не се извършва от невидимата ръка на Адам Смит, а се 
регулира от правила и процедури, уреждащи извършването на съответните 
транзакции. 

В този смисъл, според Zingales управлението може да се определи като 
система, включваща комплексен набор от ограничения, оформящи параме-
трите на сделката, с оглед разпределяне между страните на допълнителните 
ползи, генерирани от техните отношения. Основна роля в тази система със 
сигурност играят споразуменията между страните (например първоначал-
ният договор и допълнителните споразумения) и институционалната сре-
да (например качеството на правната рамка, ефективността и бързината по 
прилагането на закона, информираност на потенциалните контрагенти за 
състоянието и коректността на страните и т.н.). Потребността от система за 
регулиране на сделките възниква при две условия: първо при отношенията 
между контрагентите да се генерира т.нар. квази рента, тъй като в обратния 
случай конкуренцията на пазара ще предопредели условията, при които да 
се договорят параметрите на сделката (цени, количества, срокове, място на 
доставки и т.н.); и второ, квази рентата не е идеално разпределена предвари-
телно, преди осъществяването на сделката.

При дефиниране на корпоративното управление, обхватът на специфич-
ните проявления на властта и управлението, заместващи в определена сте-
пен ценовия механизъм при регулирането на пазара, следва да се ограничи в 
по-тесния контекст на т. нар. корпорация. 

Понятието корпоративно управление разглежда частта от регулации-
те на стопанския живот, които регламентират ръководенето на предприя-
тията като основни стопански единици. В тази връзка формулираното от 
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Zingales определение за корпоративното управление е, че това е набор от 
ограничения, които оформят последващото договаряне (разпределение) 
на квази рентите, генерирани от предприятията. Процесите за разпре-
деляне на квази рентите се влияят от различни фактори като степен на 
разпръснатост/ концентрация на собствеността, капиталова структура, 
организационна структура, схеми за възнаграждение на мениджмънта, 
конкурентост на пазарите и др.

Необходимостта от регулиране на взаимоотношенията между управител-
ните органи, мениджърите и персонала в съответните дружества и предпри-
ятия, между тях и собствениците им (в т.ч. и принципалите на публичните 
предприятия), и с други заинтересовани страни (например персонал, кли-
енти, кредитори, доставчици, различни общности, обществото като цяло и 
др.), както и от осигуряване на гаранции, че всеки ще разполага с достатъчно 
информация, за да взема ефективни и ефикасни решения за защита на своя 
интерес, води до появата на правни норми, с които се предоставят юридиче-
ски права и се възлагат юридически задължения в сферата на корпоративно-
то управление. По този начин при съвременните условия, чрез действието на 
правото на ЕС и националното право като социално нормативен регулатор 
става възможно постигане на целите на обществената политика42, с оглед 
облагодетелстване на обществото от дейността на притежаваните от него 
публичните предприятия. 

Важно да се отбележи, че регулирането е свързано с три аспекта – на 
нормотворчеството, на правоприлагането от публичните власти, бизне-
са и гражданите, и на наблюдение на постигнатите по този начин резулта-
ти, спрямо целите мотивирали нормотворчеството (вкл. контрол и обратна 
връзка), в които се консолидират и допълват, в една хибридна рамка, трите 
основни форми на регулиране – държавно, гражданско и саморегулиране. 
Принципно, в тесен смисъл, под държавно регулиране (state regulation) се 
разбира подзаконовото административно нормотворчество на органите на 
изпълнителна власт, което подлежи на съдебен контрол, а не нормотворчест-
вото на законодателната власт. Гражданското регулиране (civil regulation) 
обикновено се основава на по-традиционните форми на саморегулиране 
(voluntary regulation), но притежава елементи на принудително налагане, по-
средством включването на регулаторни техники като например акредита-
ция и сертифициране от трети независими страни. Регулаторното управле-
ние е нова характеристика на социалните науки, която тепърва се проучва 
систематично.43

42 Сравни с Михайлова-Големинова,  С., Финансови правни отношения в системата на 
публичните средства от структурните и кохезионния фондове на Европейския съюз, 
София, 2014, стр. 20.
43 Levi-Faur, D,, Regulation and Regulatory Governance, Jerusalem Papers in Regulation and 
Governance, No.1, 2010
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Въвеждането в националното право на стандартите за добро корпоратив-
но управление на публичните предприятия, включени в Насоките на ОИСР 
за корпоративно управление на държавните предприятия посредством Зако-
на за публичните предприятия от 2020 г. (чл. 1 във връзка с § 1 от ДР и чл. 
30) показва използването на хибриден регулаторен режим в тази област.

1.4. Някои специфични аспекти на корпоративно управление  
на публичните предприятия44

Икономическите системи на повечето развити държави се характеризи-
рат с отворени и конкурентни пазари, придържащи се към принципите на 
правовата държава45, като частните търговски дружества (корпорации) са 
преобладаващите стопански субекти. 

В някои от развиващите се (включително бързоразвиващи се) икономики 
публичните предприятия формират значителна част от БВП, заетостта и па-
зарната капитализация. 

Публичните предприятия създават между 5 и 15% от общата добавена 
стойност и заетостта, като в някои страни от Централна и Източна Европа 
този дял достига 30%. Като цяло  публичните предприятия имат относител-
но по-слаби резултати от компаниите в частния сектор. Причината за това 
се крие в неефективната употреба на ресурсите им, особено прекомерното 
използване на труд за производство. Слабото корпоративно управление е в 
основата на този проблем, който има три измерения: неясни цели политики 
на държавата; неефективен надзор върху работата на предприятията; непро-
фесионално управление от органите на предприятията. 

Много често неефективността на публичната собственост в търговски 
дружества се оправдава с неикономически цели, различни от постигането на 
максимални печалби и стойност за акционерите. Например предоставянето 
на обществени услуги – пощенски, транспортни, както и други специални 
задължения, поети в обществен интерес. Допълнително, негативно влияние 
имат чисто политически съображения, свързани например с освобождаване 
на персонал за ограничаване на нетипичните за държавата дейности, което 
често води до спиране на реформи в ключови сектори поради силна съпро-
тива.46 Не на последно място, публичният интерес при управлението на тези 

44 Според Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните предприятия 
от 2015 г. и Прегледът на първите две години от приемането на Закона за публичните 
предприятия в България на д-р Петя Георгиева от ноември 2021 г.
45 Mihajlova, S., Rule of law Infringement in the Field of European Structural and Investment 
Funds Management, 2018, Rule of Law in the beginning of 21st century.  
46  Георгиева, П., Първите две години от приемането на закона за публичните предприятия 
в България (кратък преглед), ноември 2021 г., https://ime.bg/var/images/State_Companies_
IME_Nov2021.pdf
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предприятия не винаги е водещ, особено в държави с високи нива на коруп-
ционни практики и респективно незадоволително състояние на върховен-
ството на закона и слаб институционален капацитет.

Дори в държави, в които публичните предприятия играят незначителна 
роля в икономиката, те често са основните производители и доставчици на 
ключови стоки и обществени услуги, включително комунални услуги и ин-
фраструктура в областта на енергетиката, транспорта, водоснабдителните 
и канализационни услуги, а в някои случаи – банкови и други финансови 
услуги. Това означава, че дейността на тези предприятия оказват решаващо 
влияние, както върху ежедневието на гражданите, така и върху останалите, 
т.е. частните корпорации и респ. върху конкурентоспособността на иконо-
миката. В интерес на държавата и бизнеса, на всеки отделен гражданин и 
обществото като цяло е професионалното управление на публичните пред-
приятия и прилагането на най-високи стандарти за корпоративно управле-
ние, отчетност и контрол. 

Опитът на развитите държави показва, че обусловеното от пазара раз-
витие е най-ефективният модел за ефикасно разпределение на ресурсите. 
Едновременно с това трябва да се съобрази потребността от въвеждане на 
правила и регулации, упражняване на власт, ръководство и контрол при из-
вършването на специфични транзакции, когато невидимата ръка на Адам 
Смит не може да се очаква да действа пълноценно, какъвто случаят с кор-
поративното управление и в частност на това на публичните предприетия. 

В този смисъл, създаването на адекватна нормативна и регулаторна рам-
ка, в която да функционират публичните предприятия, е от решаващо значе-
ние за максимизиране на стойността от тяхната работа за обществото, както 
и за поддържане на отворена и конкурентна търговска и инвестиционна сре-
да, които са предпоставки за икономически растеж. Целта е: 

а) да се осигури управление на държавните предприятия с ефективност, 
прозрачност и отчетност, подобни на тези на частните предприятия с добра 
практика;

б) държавата (респ. общините) да е професионален собственик, т.е. при 
упражняването на правата на държавата в публичните предприятия да се 
защитава публичната собственост от разпиляване и злоупотреби; 

в) да се гарантира, че конкуренцията между предприятията, собственост 
на държавата и частните предприятия е в условия на равнопоставеност. На-
соките засягат въпроса дали някои дейности в най-добрия случай трябва да 
са публична или частна собственост.

г) създадат предпоставки за обосноваване на политиката за държавната 
собственост в на публичните предприятия, според социалните, икономи-
ческите и стратегическите интереси (напр. при предлагане на определени 
обществени блага, както и при наличието на така наречените „естествени“ 
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монополи, при които конкуренцията не се счита за осъществима има аргу-
менти да се запазва някаква форма на държавна собственост);

д) в случай на решение за приватизация да се осигури адекватна оценката 
на публичните предприятия като по този начин засилване на фискалните 
приходи от приватизационния процес. 

През последните няколко десетилетия обаче глобализацията на пазарите, 
технологичните промени и дерегулацията на досега монополизираните па-
зари в много страни доведоха до преустройство и преструктуриране на сек-
тора с държавна собственост. Освен това се увеличи значително участието 
на публичните предприятия в международната търговия и инвестициите. 

Основният проблем произтича от факта, че управлението, контрола и от-
четността на публичните предприятия включват сложна верига от агенти 
(мениджмънт, управителен съвет, принципали на собствеността – общински 
съвети, министерства, правителство и т.н.), без ясно и лесно разпознаваеми 
или отдалечени собственици и ръководители. Фундаменталното предизви-
кателство е да се структурира тази сложна мрежа от отговорности по начин, 
който осигурява ефективни решения и добро управление. 

Публичните предприятия са изправени пред следни предизвикателства, 
част от които са противопоставят по между си, което изисква балансиран 
подход при регулирането и контрола на корпоративното им управление.

Първо, това са неясните линии на отговорност, липса на отчетност и за-
губи на ефективност в корпоративните операции, основно поради политиче-
ски намеси и корупционни практики. 

Второ, пасивното или дистанцирано отношение към собствеността на 
държавата, водещо до отсъстващ контрол и надзор от държавните органи 
от друга страна, може да отслаби стимулите на публичните предприятия и 
техния персонал да функционират в най-добрия интерес на предприятието 
и широката общественост, която е крайният акционер, и повишава вероят-
ността от самоцелно поведение от страна на корпоративните служители и 
защита на собствените им интереси и привилегии, включително в колабора-
ция с други частни стопански субекти. 

Трето, обикновено публичните предприятия са предпазени в по-голяма 
степен от необходимото от два дисциплиниращи фактора, считани за съ-
ществени при контрола над ръководството в корпорациите в частния сек-
тор, т.е. възможността за поглъщане и възможността от фалит. Факторите 
за подкрепа от страна на бюджета могат да бъдат както социални (например 
загуба на работни места на избирателите), така и чисто имиджови,

Четвърто, допълнителни въпроси, свързани с управлението, възникват, 
когато публичните предприятия имат двойната цел да осъществяват иконо-
мическа дейност и играят роля в обществената политика.47

47 Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните предприятия от 2015 
г., стр. 13 и сл.
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2. Правна форма на корпорациите и публичните  
предприятия в България 

2.1. Правна форма на корпорациите 

Легалното определение за търговско дружество на чл. 63 от Търговския 
закон го дефинира като обединяване на две или повече лица за извършване 
на търговски сделки с общи средства, подобно на цитираната по-горе но-
миналистична концепция на Alchian и Demsetz,. Търговските дружества са 
персонални (събирателното дружество и командитното дружество) и капи-
талови (дружеството с ограничена отговорност, акционерното дружество и 
командитното дружество с акции). При персоналните дружества определя-
що за бизнеса (дейността) значение има личното участие на съдружниците 
(собствениците) и съответно отговорността им е лична, с цялото притежава-
но от тях имущество. При капиталовите дружества личността на собствени-
ците няма значение, важен е внесеният от тях капитал и те могат да загубят 
(при несъстоятелност) единствено притежавания дял от капитала. Капита-
ловите търговски дружества имат качеството на търговци, които са юриди-
чески лица48, носители на права и задължения49, т.е. правни субекти. 

Следователно има основания да се приеме, че капиталовото търговско 
дружество по националното ни право е равнозначно на понятието за 
корпорация, което номиналистична концепция на Alchian и Demsetz опре-
деля като договор между лица за обединяване на техните усилия и средства 
под правно-организационна форма на отделно юридическо лице за извърш-
ване на търговска дейност, т.е. целта е реализиране на печалба. 

2.2. Правни форми на публичните предприятия в България

Публичните предприятия са корпорации, юридически лица, които се съз-
дават и управляват в интерес на гражданите и обществото с цел постигане 
на максимална стойност за обществото чрез ефективно разпределение на 
ресурсите.50 В Законът за публичните предприятия (чл. 2) са изброени пуб-
личните предприятия:

1) търговските дружества с над 50 на сто държавно/общинско участие в 
капитала или в които държавата/общината по друг начин упражнява 
доминиращо влияние51;

48 Чл. 1, ал. 2, т. 1 и чл. 63, ал. 3 от Търговския закон.
49 Закон за лицата и семейството, чл. 131.
50 Сравни с чл. 5 от ЗПП.
51 Доминиращо влияние се предполага в случаите, в които държавата пряко или непряко 
притежава повече от 50 на сто от записания капитал на предприятието, контролира 
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2) дъщерните търговски дружества на публични предприятия, ако чрез 
тях държавата/общината контролира повече от 50 на сто от дяловете/
акциите с право на глас или по друг начин упражнява доминиращо 
влияние;

3) държавните предприятия, създадени със специални закони на осно-
вание чл. 62, ал. 3 от Търговския закон.

В контекста на публичните предприятия, от обхвата на корпорацията в 
българското законодателство като капиталово търговско дружество се из-
ключват командитните дружества с акции и се включват държавните пред-
приятия по чл. 62, ал. 3 от Търговския закон52. Аргументите за подобно ре-
шение могат да се търсят през призмата на разгледаната теория на интереса. 

Първо, публичните интереси, съобразяващи рисковете от потенциално 
неограничени разходи за фиска, не позволят държавата да бъда неограни-
чено отговорна за задължение на търговско дружество, т.е. не може да е 
комплиментар в командитно дружество с акции. В случай на евентуалната 
хипотеза държавата да е ограничено отговорен съдружник (командитист), 
следва да се има предвид, че тя няма да има възможност да излъчва предста-
вители в съвета на директорите.

На второ място, както се посочи, освен търговски дружества, публичните 
предприятия могат да бъдат и други създадени със закон корпорации, които 
имат юридическа правосубектност, и са установени чрез специфично зако-
нодателство. В българското търговско право (чл. 62, ал. 3 от Търговския за-
кон) е дадена възможността със специални закони да се създават (вкл. да се 
уреждат предмета на дейност, организацията, управлението, отчетността, 
контрола и прекратяването на) публични предприятия, които са търговци, 
но без да имат качеството на капиталови търговски дружества – това са т. 
нар. държавни предприятия. 

2.3. Видове публични предприятия

Съществуват различни видове публични предприятия, групирани според 
собственика (държава/община), правната форма (търговско дружество/дър-
жавно предприятие), големината („микро“, „малки“ и „средни“ и „големи“), 
и дела на притежаваната публична собственост (еднолична и мажоритарна). 

Публичните предприятия могат да бъдат държавни и общински публич-
ни предприятия, които са търговски дружества и държавни предприятия, 

мнозинството от гласовете, свързани с акциите/дяловете, емитирани от предприятието, 
или може да назначи повече от половината от членовете на управителния или надзорния 
орган на предприятието. (§ 1, т. 2 от ЗПП)
52 Вж. Дял втори „Държавни и общински предприятия“, Глава девета „Търговец – 
публично предприятие“.
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които не са търговски дружества53, както и дъщерните дружества на посоче-
ните категории публични предприятия54 

Основната правна форма на държавни и общински публични предпри-
ятия, които са търговски дружества е „акционерно дружество“. Правната 
форма „дружество с ограничена отговорност“ е допустима за „микро“, „мал-
ки“ и „средни“ предприятия55, както и за дъщерните публични предприя-
тия. Дружество с ограничена отговорност може да се образува от едно или 
повече лица, които отговарят за задълженията на дружеството с дяловата 
си вноска в капитала на дружеството.56 Акционерно е дружеството, чийто 
капитал е разделен на акции. Дружеството отговаря към кредиторите с иму-
ществото си.57 Промяна в правната форма на публичното предприятие се 
извършва, в случай че за период от три последователни финансови годи-
ни дадено търговско дружество с държавно участие в капитала отговаря на 
критериите за „голямо“ предприятие, в срок от една година.58 

Публичните предприятия – търговски дружества са еднолични (еднолич-
но дружество с ограничена отговорност или еднолично акционерно друже-
ство) и такива, в които държавата / общината не е едноличен собственик на 
капитала.

2.4. Общинските публичните предприятия

Видно от нормативните разпоредби, общинските публични предприятия 
са търговски дружества – общински акционерни дружества или общински 
дружества с ограничена отговорност. Важно е да се има предвид, че същест-
вува разлика в правния режим на държавните и на общинските публичните 
предприятия. 

Принципно по отношение на субектите, които отговарят на условията за 
определяне като публично предприятие, но са собственост на и/или се кон-
тролират от регионални и местни органи, следва да се прилагат стандартите 
за корпоративно управление на държавните публичните предприятия, до-
колкото това е обективно възможно.59 

Цитираният стандарт е съобразен в националното прави, като органите 
на местното самоуправление и общинските публични предприятия следва 

53 Търговски закон, чл. 61 и сл.
54 Въпреки, че отговаря на критериите за публично предприятие, изискванията на ЗПП не 
се прилагат за Българската банка за развитие. (чл. 2, ал. 2 от ЗПП).
55 Чл. 3 от Закона за малки и средни предприятия.
56 Търговски закон, чл. 113 и сл.
57 Търговски закон, чл. 158 и сл.
58 Чл. 9 от ЗПП.
59 Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните предприятия от 2015 
г., стр. 19
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да прилагат съответно принципите на упражняване на държавната собстве-
ност върху публични предприятия и изискванията към органите за управле-
ние и контрол, счетоводство и одит и публично оповестяване (чл. 3 от Зако-
на за публичните предприятия). Съответното прилагане се състои в това, че 
правата на собственост на общините в общинските публични предприятия 
се упражняват от съответния общински съвет при спазване на принципите 
на местното самоуправление.60 Под местно самоуправление се разбира пра-
вото и реалната възможност за местните общности да регулират и да упра-
вляват в рамките на закона, на тяхна отговорност и в интерес на тяхното 
население, съществена част от обществените дела.61

2.5. Държавни предприятия

Държавни предприятия, които не са търговски дружества се образуват 
със специален закон (чл. 62, ал. 3 от ТЗ). Примери в това отношение са: На-
ционалната компания „Железопътна инфраструктура“, която е основен упра-
вител на железопътната инфраструктура (Закон за железопътния транспорт, 
чл. 9 и сл.); Държавно предприятие „Ръководство на въздушното движение“, 
което притежава свидетелство за извършване на аеронавигационно обслуж-
ване и изпълнява държавни функции по предоставяне на аеронавигационни 
услуги в обслужваното гражданско въздушно пространство на Република 
България (Закон за гражданското въздухоплаване, чл. 53 и сл.); Държавно 
предприятие „Български спортен тотализатор“ (Закон за хазарта, чл. 13а) 
и др. Забранено е създаването на държавни предприятия по чл. 62, ал. 3 от 
Търговския закон, ако се предвижда те да извършват предимно стопанска 
дейност, която може да се осъществява от частен оператор с цел печалба.62 

Според преобладаващото мнение в правната теория и съдебната прак-
тика, държавните предприятия са търговци, въпреки че не са търговски 
дружества.63

Важно е да се отбележи, че преводът на български език на израза „state-
owned enterprises“ (от англ. език) е държавни предприятия, както е посочено 
и в българския превод на Насоките на ОИСР от 2015 г.64 Държавните пред-
приятия (state-owned enterprises) могат да имат различни правни форми в 

60 Чл. 65 от ППЗПП.
61 Европейска Харта за местното самоуправление Страсбург, 15.X.1985. Принципите на 
местното самоуправление, определени в част I от Хартата (членове 2-11)
62 § 2 от ПЗР на ЗПП.
63 Виж Анализ на създадените със специални закони на основания чл. 62, ал. 3 от 
Търговския закон държавни предприятия за изясняване на характера на осъществяваната 
от тях дейност, одобрен с РМС № 231/18 март 2021 г.
64 https://www.oecd.org/publications/449ee0d5-bg.htm
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сравнение с другите компании65, но това не е определящо по отношение на 
приложимостта по отношение на тези предприятия на стандартите за добро 
корпоративно управление, вкл. на Насоките на ОИСР за корпоративно упра-
вление на държавни66 предприятия. Следователно, понятието state-owned 
enterprises или държавни предприятия, използван в международните стан-
дарти и литература не се ограничава до т.нар. държавни предприятия по 
чл. 62, ал. 3 от Търговския закон, а е идентичен с понятието публични пред-
приятия в българската нормативна рамка и съответно обхваща държав-
ните и общинските търговски дружества и техните дъщерните друже-
ства (виж чл. 2 от Закона за публичните предприятия).

2.6. Общинско предприятие по Закона за общинската собственост

Общинското предприятие е специализирано звено на общината за изпъл-
нение на местни дейности и услуги, финансирани от общинския бюджет. 
Общинското предприятия се създава, преобразува и закрива с решение 
на общинския съвет. Общинското предприятие осъществява дейността си 
въз основа на правилник, приет от общинския съвет, с който се определят 
предметът на дейност, структурата, управлението, численият състав и пра-
вата и задълженията на предприятието по отношение на предоставеното 
му общинско имущество. Общинското предприятие може да осъществява 
дейност по: управление, изграждане, поддържане, ремонт и реконструкция 
на обекти, мрежи и съоръжения на техническата инфраструктура и други 
имоти – общинска собственост, както и предоставяне на свързаните с тях 
услуги за населението; предоставяне на други услуги или осъществяване 
на други местни дейности, необходими за задоволяване на потребностите 
на общината или на нейното население, които се финансират от бюджета на 
общината, определени от общинския съвет.67,68

65 Насоки на ОИСР за корпоративното управление на държавните предприятия от 2015 
г., стр. 37
66 В § 1, т. 10 от ЗПП посочените насоки са преведени като Насоките на Организацията 
за икономическо сътрудничество и развитие за корпоративно управление на публичните 
предприятия.
67 Закон за общинската собственост, чл. 52-чл. 54.
68 Например в Столична община са създадени следните общински предприятия:
Общинско предприятие „Гробищни паркове“ управление на гробищните паркове на те-
риторията на Столична община и др. 
Общинско предприятие „Зоопарк – София“ за стопанисване на Зоологическа градина 
София.
Общинско предприятие „Екоравновесие“ за стопанисване на общински приюти за без-
стопанствени кучета, кастрационни центрове и клиники на територията на Столична 
община.
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Както се посочи по-горе некорпоративното предприятиe (unincorporated 
enterprise) е производствена структурна единица, която не е учредена като 
юридическо лице, отделно от собственика, респективно тези образования 
не разполагат нито със самостоятелност нито с правосубектност и не могат 
да извършват сделки с останалите икономически единици, нито могат да 
влизат в договорни отношения с други единици, нито да поемат задължения 
от свое име. Квазикорпорациите (quasi-public corporations) са некорпоратив-
ни предприятия, които привидно функционират като отделни корпорации. 
Публичните квазикорпорации са квазикорпорации притежавани пряко от 
държавните и местните органи, и нямат юридическата самостоятелност на 
търговските дружества, но функционират до известна степен обособено (от-
делено) от собствениците.

Общинското предприятие по смисъла на чл. 52 и чл. 53 от Закона за 
общинската собственост притежава белези, присъщи за публични некор-
поративни предприятия, публични квазикорпорации, а не на публичните 
предприятия. Посоченото общинско предприятие не е юридическо лице. 

Общинско предприятие „Паркове и градски градини“ за създаване и поддържане на 
тревни масиви-косене, извозване, поливане, засаждане, прекопаване и резитба на храсти 
и жив плет; засаждане, лекуване, резитба, оформяне корони на дървета; засаждане на 
цветя и оформяне на цветни масиви, фигури и орнаменти в парковете, градините и зеле-
ните площи в столицата, както и поддържането им и др.
Общинско предприятие „Софияплан“ изпълнява специализирани проучвания и про-
грами, произтичащи от Рамковата програма за прилагане на Общия устройствен план 
(ОУП). Общинско предприятие „Социален патронаж“ за приготвяне на топла храна за 
бенефициентите на социални трапезарии и социални кухни; доставка на храна по домо-
вете; поддържане на хигиената в жилището и помощ за поддържане на личната хигиена 
на обслужваните лица; оказване на долекарска медицинска помощ от медицински спе-
циалист и др.
Общинско предприятие „Столично предприятие за третиране на отпадъци“ за предос-
тавяне на услуги по третиране на отпадъци, управление, експлоатация, поддръжката, 
ремонт и подмяната на съоръженията за третиране на битовите отпадъци на Столична 
община и др.
Общинско предприятие „Туризъм“ извършва административното обслужване на лицата, 
подали заявление за категоризиране на туристически обект; извършва контрол за катего-
ризация на туристическите обекти и др.
Общинско предприятие „Управление на общински земи и гори“ за създаване и отглеж-
дане на нови гори върху горски и/или земеделски територии; опазване на горските те-
ритории-общинска собственост; стопанисване на горските територии, което обхваща 
дейностите по залесяване, защита срещу ерозия и порои и провеждане на сечи в горите; 
ползване на дървесина и недървесни горски продукти, както и пашата в горските тери-
тории-общинска собственост; и др.
„Столичен дом за радостни обреди“ за извършване на граждански обреди – сват-
ба, именуване на новородени и свързаните с тях услуги от административно – пра-
вен характер (актосъставяне за раждане и граждански брак). https://www.sofia.bg/en/
register-of-municipal-companys



246

Всъщност то представлява обособена структурна единица на общината, 
която единица не разполага със самостоятелност и с правосубектност69. 

Предвид некорпоративния характер на общинското предприятие същест-
вуват достатъчно основания да се счита, че същото не представлява публич-
но предприятие по смисъла на Закона за публичните предприятия и Пра-
вилника за прилагането му, и е различно от понятието общинско публично 
предприятие, което разгледах по-горе.

2.7. Разлика между корпорация и предприятие

Публичните корпорации, въпреки че са юридически лица и търговци, се 
наименуват публични предприятия. В тази връзка са необходими определе-
ни уточнения. 

Капиталовите търговски дружества и създадените от тях предприя-
тия не са равнозначни понятия70. Предприятието е съвкупност от права, 
задължения и фактически отношения и може да бъде прехвърлено чрез сдел-
ка71, т.е. това е по-скоро обект, а не субект на правото. Търговецът може да 
е носител на права върху предприятие, и дори да притежава няколко пред-
приятия, стига да ги обособи в имуществото си като отделни съвкупности 
от права, задължения и фактически отношения. 

Същевременно, според Търговския закон, публичните предприятия, кои-
то са държавни и общинските публични предприятия са правни субекти. 
Законът ясно посочва, че това са търговски дружества –  еднолично друже-
ство с ограничена отговорност или еднолично акционерно дружество, т.е. не 
представляват предприятия по чл. 15 от същия закон. Вероятно причината 
за разминаването произтича от широкото използване на понятието пред-
приятие като синоним на търговец, което е привнесено (преведено) от зако-
нодателства на западни държави (напр. от френски – „Entreprises publiques“, 
съответно от английски – „state-owned enterprises“).72 

Заключение

Законът за публичните предприятия и Правилникът за неговото при-
лагане, които влизат в сила през 2020 г., създават съвсем нова нормативна 
рамка, с която се въвеждат стандартите, включени в Насоките на ОИСР за 

69 Решение № 62/05.01.2015 по дело №3246/2013 на ВКС, ТК, I т.о. 
70 Чл. 1, ал. 3 от Търговския закон.
71 Чл. 15 от Търговския закон
72 Таджер В., Герджиков О., Стефанов Г., Касабова К., Бузева Т., Капиталови търговски 
дружества, 2011, Глава първа.
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корпоративно управление на държавните предприятия, и чието прилагане 
поставя редица предизвикателства.

С оглед ефективното прилагане на новата рамка е необходимо да се съо-
бразят концепциите за корпоративно управление, включително за същност-
та и основните тенденции, обусловили необходимостта и предназначението 
на международни стандарти за регулиране на публичните предприятия. На 
следващо място, правилното въвеждане и адекватно съобразяване на меж-
дународна регулация на корпоративното управление на публичните пред-
приятия изисква изясняване на използваните ключови понятия, и съпоста-
вяне с използваните им аналози в действащото право в България. 

Капиталовото търговско дружество по националното ни право е равноз-
начно на понятието за корпорация, което номиналистична концепция на 
Alchian и Demsetz определя като договор между лица за обединяване на тех-
ните усилия и средства под правно-организационна форма на отделно юри-
дическо лице за извършване на търговска дейност, т.е. целта е реализиране 
на печалба.

Публичното предприятие е корпоративно юридическо лице предлагащо 
стоки или услуги на пазара, и в което държавата притежава мажоритарен 
дял от собственост и/или упражнява контрол (вкл. дъщерни дружества на 
публичните предприятия). В контекста на публичните предприятия, от 
обхвата на корпорацията в българското законодателство като капиталово 
търговско дружество се изключват командитните дружества с акции и се 
включват държавните предприятия по чл. 62, ал. 3 от Търговския закон73. 

Опитът на развитите държави показва, че обусловеното от пазара раз-
витие е най-ефективният модел за ефикасно разпределение на ресурсите. 
Едновременно с това трябва да се съобрази потребността от въвеждане на 
правила и регулации, упражняване на власт, ръководство и контрол при из-
вършването на специфични транзакции, когато невидимата ръка на Адам 
Смит не може да се очаква да действа пълноценно, какъвто случаят с кор-
поративното управление и в частност на това на публичните предприетия. 

Основният проблем при публичните предприятия произтича от факта, че 
управлението, контрола и отчетността на публичните предприятия включ-
ват сложна верига от агенти (мениджмънт, управителен съвет, принципали 
на собствеността – общински съвети, министерства, правителство и т.н.), 
без ясно и лесно разпознаваеми или отдалечени собственици и ръководите-
ли. Фундаменталното предизвикателство е да се структурира тази сложна 
мрежа от отговорности по начин, който осигурява ефективни решения и до-
бро управление. 

Понятието state-owned enterprises или държавни предприятия, използ-
ван в международните стандарти и литература не се ограничава до т.нар. 

73 Вж. Дял втори „Държавни и общински предприятия“, Глава девета „Търговец – 
публично предприятие“.
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държавни предприятия по чл. 62, ал. 3 от Търговския закон, а е идентичен 
с понятието публични предприятия в българската нормативна рамка и съ-
ответно обхваща държавните и общинските търговски дружества и техните 
дъщерните дружества.

Органите на местното самоуправление и общинските публични предпри-
ятия следва да прилагат съответно принципите на упражняване на държав-
ната собственост върху публични предприятия и изискванията към органи-
те за управление и контрол, счетоводство и одит и публично оповестяване 
(чл. 3 от Закона за публичните предприятия). Съответното прилагане се със-
тои в това, че правата на собственост на общините в общинските публични 
предприятия се упражняват от съответния общински съвет при спазване на 
принципите на местното самоуправление.

Общинското предприятие по смисъла на чл. 52 и чл. 53 от Закона за об-
щинската собственост притежава белези, присъщи за публични некорпора-
тивни предприятия, публични квазикорпорации, а не на публичните пред-
приятия. Посоченото общинско предприятие не е юридическо лице. Всъщ-
ност то представлява обособена структурна единица на общината, която 
единица не разполага със самостоятелност и с правосубектност. Предвид 
некорпоративния характер на общинското предприятие съществуват доста-
тъчно основания да се счита, че същото не представлява публично предпри-
ятие по смисъла на Закона за публичните предприятия и Правилника за при-
лагането му, и е различно от понятието общинско публично предприятие.
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Резюме

Въпреки кризата, причинена COVID-19, организациите в световен мащаб продъл-
жават да проявяват интерес към използване на проектно портфолио като на-
чин на управление, тъй като осъзнават необходимостта от усъвършенстване на 
дейностите и подобряване на стратегическите методи в управляваните от тях 
фирми. Тъй като всяка организация е различна, проектното портфолиото няма 
точна установена рамка или формула за постигане на успех, но така или иначе, 
целта винаги е една и съща: 1. проектите да бъдат съобразени с изискванията на 
организацията; 2. да се постигне баланс от проекти в портфолиото на организа-
цията (вследствие на подробна селекция); 3. да се изяснят методите за осъщест-
вяване на проектите; 4. стратегията и крайната цел на проектите да съвпадат; 
5. подбраните проекти в портфолиото да бъдат устойчиви и тяхното повтаряне 
да води до развиването и усъвършенстването им и не на последно място – 6. да 
се постигне възвръщаемост на инвестициите и да се увеличи фирмения капитал. 
Всяка организация има нужда от различен модел на управление на портфолиото, 
оценяването на аспектите на проектното портфолио и методите за оценка се 
основават на шестте горепосочени показатели. 

Ключови думи: проектно портфолио, оценяване на проектно портфолио, методи 
на подбор на проекти, баланс на проектно портфолио, устойчивост на проекти.

JEL: M1

PROJECT PORTFOLIO EVALUATION ASPECTS  
OF THE BULGARIAN BUSINESS ORGANISATIONS

Mariana Darley

Department of Management
University of National and World Economy

e-mail: mariana.darley@unwe.bg

Abstract

Despite the crisis caused by COVID-19, worldwide organisations continue to be 
interested in using a project portfolio as a management device, as they recognise the 
need to improve activities and to improve strategic methods in the companies they 
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manage. This paper assesses different aspects of the project portfolio or more precise-
ly, the different criteria for selection of projects in the portfolio (for instance – which 
project has  higher priority, how best to allocate resources to projects, which project to 
implement and which to be dropped, etc.). As each organisation is different, the project 
portfolio does not have a precise established framework or formula to achieve success, 
nonetheless the goals remain the same: 1. the projects need to be in compliance with the 
organisation’s requirements; 2. a balance of projects in the organisation’s portfolio is 
required (as a result of detailed selection); 3. tо select the correct methodology for each 
project; 4. the strategy and the selected project goals should match; 5. the selected port-
folio projects need to be sustainable with a feedback loop for further development and 
improvement; and last but not least important – 6. to achieve a return on investment and 
increase company capital. As each organisation needs a different portfolio management 
model, the evaluation of the project portfolio aspects and the project portfolio evaluation 
methods are based on the six indicators written above.

Keywords: Project Portfolio; Project Portfolio Evaluation; Project Selection Methods; 
Project Portfolio Balance; Project Sustainability.

JEL: M1

Въведение

През последните десетилетия на XXI век управлението на проектно 
портфолио се превърна в една от най-актуалните стратегии в повечето све-
товни компании и все повече и повече големи организации го прилагат като 
практика и един от основните методи на управление. Актуалността на упра-
влението на проектното портфолио е несъмнена, тъй като е начин на разви-
тието на организациите в нашето хилядолетие. Досега компаниите оставяха 
този въпрос настрана и търсеха отговорите на въпросите сами. Проектното 
портфолио създава баланс и координация между много проекти с еднаква 
цел. Те са конкурентни един с друг и трябва да се разграничат като се даде 
приоритет на един проект, а друг – да се забави. 

Успешното и ефективното управление на проектите в портфейла на една 
организация изисква разбиране на взаимната връзката между стратеги-
ческото развитие и изпълнението на стратегията в компанията. Целта на 
избраното портфолио от проекти трябва да дава краен резултат, а именно, 
напредване и развитие на организацията във всеки един аспект на бизнеса. 
При изготвянето на портфолиото от проекти се добива яснота за осъществя-
ването им и по този начин се вижда бъдещето на организацията. Това е една 
основните цели на портфолиото – ако нямаме яснота на проектите, шансове-
те за развитие и престиж не са от най-големите за организациите.

Въпреки всичко казано до тук, само по-големите организации изпълня-
ват своите стратегически планове чрез управление на проектно портфолио. 

С използването на УПП се дава възможност да се подобри качеството на 
проектите до най-високо ниво, да се преразгледат процесите на управление 
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и да се даде приоритет на най-важните проекти с надграждането им над 
“традиционните методи” и най-важното – да бъдат изцяло фокусирани вър-
ху изпълнението им. УПП намалява риска и увеличава възвръщаемостта в 
една организация. УПП централизирано управлява методите, процесите и 
технологиите, използвани от ръководителите на проекти, анализира упра-
влението на настоящи или предлагани проекти въз основа на многобройни 
ключови характеристики, които са от решаващо значение за осъществяване-
то на даден проект.

Процесът на управление на проекта не е еднократна дейност, а е непре-
късната дейност, която гарантира, че проектите в портфолиото на една ор-
ганизация са съгласувани с цялостната стратегия и с очакванията за въз-
връщаемост на инвестициите. Проектното портфолио е ефективно средство 
за постигането на целите в една организация. Това е нова култура на упра-
вление и е практика в много световни организации, които реализират свои-
те проекти чрез селектиране, анализиране и приоритизиране на проектите. 
Проектното портфолио е силно повлияно от динамичното развитие на биз-
неса и организациите в световен мащаб, от непрекъснатия натиск на пазар-
ната конкуренция и променящата се външна среда. В една организация не 
е достатъчно мениджърите да имат само знания в областта на финансите, 
човешките ресурси или мениджмънта, нужни са комплексни и глобални 
знания и умения, а също и адекватна реакция при вземане на решения, ба-
зирана на специални и комплексни умения за управление на промяната чрез 
множество от проекти.

Оценяване на аспектите на проектното портфолио.  
Преглед на литература.

Halfdanarson, Mwesiumoa и Shlopak (2022) събират данни, базирани на 
различни подходи и правят проучване за това, как да се развие проект за 
устойчив селки туризъм. Техният анализ е базиран на четири стъпки, раз-
вити още в най-ранния етап на проекта, които според тях са най-важените 
компоненти за осъществяването му. Стъпките са: 1. изграждане на проект за 
развитие на селски туризъм; 2. наемане на човешки ресурси по проекта; 3. 
осъществяване на устойчив проект за развитието на селски туризъм и 4. на-
миране на ресурси за осъщестяването на проекта. Проучването е направено 
като е даден пример с малко градче в Норвегия, Traena, с население от 500 
души, в което идеята да се развие селски туризъм е от решаваща важност. 
Идеята е Траена да стане целогодишна туристическа дестинация, да създава 
устойчив бизнес и местното население да не е заето почти изцяло и само 
в риболовната индустрия. Авторите правят заключение, че всички етапи в 
развитието на проекта за селски туризъм са зависими едни от други и че 
трябва да се изпълняват едновременно, а не по отделно, за да бъде постигнат 
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успех. Авторите създават рамка, която включва най-важните ключови фак-
тори, цели и предизвикателства за изграждането на успешен проект за сел-
ски туризъм. Тяхното изследване е уникално с това, че то противоречи на 
гледната точка на зависимостта на отделните проекти. Авторите твърдят, че 
в ранните етапи на проекти за селски туризъм трябва да се създаде план с 
добре изчислени действия, които да предотвратят случайни грешки. 

Rahman, Mina, Tavana (2020) разглеждат аспектите на проектното порт-
фолио в ИТ индустрията. Според тях целта на управлението на портфоли-
ото в областта на ИТ е да гарантира, че проектите са избрани в съответ-
ствие с цялостните организационни стратегии и успешното им изпълнение. 
Те твърдят, че огромен брой ИТ проекти продължават да не достигат цел-
та си, въпреки усилията на ръководството за подобряване на оценката на 
портфолиото от проекти. Авторите предлагат модел, който се състои от 2 
фази и 6 стъпки. Той е базиран на казус от реалния живот (в компания за 
киберсигурност в Южна Пенсилвания) с над 6000 служители. Описани са 
десет големи проекта за киберсигурност, които обхващат широк спектър от 
дейности, включително оценка и планиране. 10-те проекта се разглеждат 
при три сценария: оптимистичен, най-вероятен и песимистичен. Авторите 
стигат до извода, че при повишено ниво на оптимизъм, се увеличава броя на 
служителите в организацията. От своя страна този фактор води до увелича-
ване на разходите, но и до значително увеличаване на приходите (вследствие 
на поети повече проекти).   

Според Александрова (2015, с. 82): „Оценяването е процес на критичен 
анализ на проектното предложение по отношение на неговата оправданост, 
изпълнимост и потенциална ефективност“. Проектът може да получи пре-
поръка за осъществяването му или да бъде върнат за доусъвършенстване, 
което е резултат от оценката на проекта. (Александрова, 2015).

Da Silva Lopes, Martín-Vide, Remoaldo, Ribeiro (2021) разглеждат решени-
ята на туристите преди и по време на пандемията COVID-19 да изкарзат по-
чивките си с гр. Порто, Португалия. Авторите правят проучване въз основа 
на 417 анкетни карти от 2019 и 2020 г., изследващо промяната на възгледите 
и решенията на туристите да пътуват преди кризата и по време на кризата. 
Методът на изследване се базира на основни фактори като: 1. продължи-
телност на закупения туристически пакет; 2. туристически дестинации за 
посещение в района на Порто; 3. възможност да се привличат туристи от дъ-
жави, в които правилата за пътуване са по-строги, поради Ковид 19 кризата. 
След направеното проучване, авторите стигат до следните изводи: 1. тури-
стите предпочитат туристически пакети с по-кратък престой; 2.туристите 
пътуват по-рядко със самолет, т.е. вътрешния туризъм се развива по-добре, 
отколкото международния (с използването на самолет); 3. за да се върнат ту-
ристите обратно в Португалия, трябва да се направи план в национален ма-
щаб за влизане на вече ваксинирани туристи в страната. От гледна точка на 
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резултатите, авторите уточняват, че всички промени за посещение на Порто 
са пряко следствие от чувството на страх, което широко се е разпространи-
ло сред почти всички туристи, причинено от Ковид 19. 

Boostrom, Hsu, Maxwell и Su (2020) разглеждат проблема как екологично 
отговорното поведение (Е-О-П) дава положителен и дълготраен отпечатък 
върху туристическите дестинации. Те създават рамка „Стимул – Организъм 
– Отговор“, която отразява как райони с екологичната репутация стимули-
рат съответната дестинация като туристическа. Авторите разглеждат като 
основен фактор спомените на туристите като двигателна сила за формиране 
за бъдещи действия. Анкетирани са 522 китайски туристи. Резултатите по-
казват, че райони с добра екологичната репутация, влияе положително върху 
положителните емоции и удовлетвореността на туристите, а отрицателните 
емоции имат отрицателен ефект във всеки един аспект. Освен това, турис-
тическото удовлетворение влияе положително върху спомените и Е-О-П. 
Авторите, също, отбелязват като заключение, че мениджърите на туристи-
ческите агенции трябва да разработят различни екологични програми и да 
публикуват доклади за тяхната отговорност към околната среда. Те предла-
гат в уеб страниците на туристическите агенции да се разработи страница с 
повече екологична информация за съответната дестинация, която предлагат. 
Според авторите, по този начин дестинацията може да бъде с огромно кон-
курентно предимство пред останалите туристически организации.

Методология

За да приложим методите на проектното портфолио в организация трябва 
първо да си отговорим на въпроса: „Как да свържем стратегията с крайните 
цели на организацията? И ако знаем какво целим, то тогава да решим как 
да приложим методите на управление и как те да заработят в полза на ор-
ганизацията. Какви са нашите перспективи и очаквани резултати? От дру-
га страна, когато правим оценка на методите на управление на проектното 
портфолио, дали наистина тя е правилна? Дали не допускаме грешка при 
избора на методите и дали те ще доведат до очакваните от нас резултати? 
Дали опитвайки се да вземем най-правилното решение, не поставяме много 
високи летви за нашия бизнес? Не следваме ли грешни решения, базирани 
на грешни оценки?

В тази статия са описани различни методи за оценка на проектно порт-
фолио и как те се използват в българските стопански организации, какви 
са ползите от тях и очакваните резултати и как те подпомагат процеса за 
постигане на крайните цели – подбора и оценката на проектите. Чрез раз-
лични казуси от български стопански организации са направени изводи за 
успешно използване на различни методи за оценка на проектното портфо-
лио или е описан техния неуспешен завършек като са направени изводи за 
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причините на неуспеха. Всяка организация се крепи на правилно планиране, 
добро разпределение на ресурсите, финансиране и на малко късмет.

Методи за проектно портфолио. Начин на прилагането им  
и приложение в българските стопански организации

Балансирана карта за оценка 

„Балансираната карта за оценка“ (Balanced Scorecard) е един от основните 
инструменти, за реализацията на отделни проекти и на всички проекти взе-
ти заедно и за оценяване на аспектите на проектното портфолио, чрез който 
се реализира система от балансирани показатели за оценяване на цялостен 
жизнен цикъл както на отделни проекти.  Създаден е през 1992 г. oт Каплан 
и Нортън (Kaplan and Norton, 1992) и е доусъвършенстван през 1996 г. Основ-
на цел на оценяването на проекта е степента на постигнатите задачи спрямо 
заложените. Toест, до каква степен поставените задачи са постигнали ефек-
тивен резултат. Чрез четирите елемента на „Балансираната карта за оценка“ 
– удовлетвореност на клиента, финансови показатели, проектни показатели 
(вътрешни за организацията) и растежа и нововъведенията в организацията, 
мениджърите имат ясна представа за всички проекти и могат да се фокуси-
рат върху най-значимите фактори. С „Балансираната карта за оценка“ могат 
да бъдат достигнати високи нива на ефективност на всички нива в организа-
циите, тъй като в сравнение с „традиционните“ предприятия, проектно-ори-
ентираните се характеризират с по-висока степен на структурираност. 

Според Георгиев, Стоянов и Терзиев (2017) “Моделът “Балансирана карта 
за оценка” реализира максимално плътна връзка между краткосрочния опе-
ративен контрол и дългосрочната стратегия. По този начин компанията се 
съсредоточава върху набор от критични ключови коефициенти, отразяващи 
състояние и тенденции в определени планирани области”.

Ползи от прилагането на „ Балансирана карта за оценка“

“Балансираната карта за оценка” е цялостна оценка за бизнеса, базирана 
не само на финасови показатели, но и на нефинансовите, тъй като бизнеса 
не е само “финасов резултат”, а е резултат от много съвместни дейности. 
Чрез тази схема за оценяване с показатели всяка организация може да по-
добри стратегическите си планове чрез изпълнение на проекти, да подобри 
вътрешната и външната комуникация и ефективността на компанията. При 
оценяването на проектите голямо значение играе “текущата оценка на клю-
човите показатели за ефективност” (KPI), която позволява лесното и целе-
насочено им проследяване. Балансираността на дейностите в една органи-
зация е сигурен ключ към създаване на устойчив бизнес и на създаване на 
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ясни стратегически планове. Ето един пример от туристическия бранш – ако 
самолетите на авиокомпаниите закъсняват, те заплащат огромни летищни 
такси, а пътниците остават недоволни от продължителността на полета. Или 
ако служителите на една компания са недостатъчно на брой (с цел да се 
спестят пари от заплати), клиентите остават недоволни, тъй като не могат 
да получат адекватна информация. Огромна част от компаниите по целия 
свят използват BSc. Интересен е фактът, че повечето клиенти разбират за 
съществуването на балансираната карта и откриват, че вече са я приложили 
без дори да са знаели „точната формула“.

Казус 1 – Успешно внедряване на „Балансирана карта за оценка“

В туристическата организация XXX, използвайки „Балансираната карта“ 
на Каплан и Нортън, успяват да балансират финансовите си проекти от порт-
фолиото и  проектите за вътрешния бизнес. Обратната връзка и оценката 
им дава информация за вътрешните бизнес процеси и външните резултати, 
които да използват, за да подобрят стратегическото представяне и резулта-
тите на компанията. Te планират да организират екскурзия – туристическа 
обиколка на забележителностите на Южна Африка през 2018 г. Не за първи 
път се стремят да стартират тази дестинация. През 2008 година се опитват 
за първи път да организират това пътуване, но за съжаление без голям успех. 
Поглеждайки назад, те анализират причините, поради които пакетите им не 
успяват: лошо управление и недостатъчно финансиране предназначено за 
маркетинг. Най-голямата причина за провала, обаче, оценяват, че Южна Аф-
рика е била непопулярна дестинация през 2008 г., тъй като пресата я описва 
като държава с най-висока степен на престъпност в света. Организацията 
XXX оценява, че вместо да се преразглеждат финансовите перспективи, ако 
са имали по-балансиран модел за оценка, който да има новаторска и науч-
на перспектива, биха били по-запознати с клопките, които е криел проекта. 
Компанията прави промяна като решава да похарчи повече пари за директен 
маркетинг ( което също е оценено от тях като минус, поради липсата на BSc) 
и през 2018 г. дестинацията венчае грандиозен успех. 

Казус 2 – Успешно внедряване на „Балансирана карта за оценка“

Организацията ХХХ (отново туристическа), използва част от баланси-
раната карта „иновация и перспективи за обучение“ като оценява, че част 
от техния растеж се основава на знанията на служителите. Персоналът на 
ХХХ е добре информиран за индустрията, в която са заети, за последни-
те стратегии за ценообразуване и най-конкурентните оферти на клиенти-
те. Наетите лица на фирмата посещават опреснителни курсове и курсове за 
обучение на всеки шест месеца, те са информирани за нови продукти, които 
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се представят от авиокомпаниите и имат опит от „първа ръка“ за пакетите, 
които предлагат, благодарение на схемата за “инфо-турове”, по която рабо-
тят в момента. Те оценяват, че трябва непрекъснато да измерват знанията 
на служителите с опита и удовлетворението на клиентите, както и възмож-
ността да комуникират, използвайки технологии, като например „дигита-
лен маркетинг“ (digital marketing) , за да генерират по-нататъшни продажби. 
Фирмата има напредък, поради всички взети навреме мерки и се радва на 
успешен бизнес.

Метод на критичния път 

“Метод на критичния път” е добър за идентифициране на важните задачи 
и е основна част от планирането на проекти. По този начин проектния ме-
ниджър може да изчисли разходите или времето на проекта при положение, 
че се реши проекта да бъде осъществен ускорено. За целта е добре да се на-
правят две диаграми – за нормално и ускорено време. За всяка диаграма има 
повече от един критичен път. По този начин се оптимизира мрежата, което 
означава, че се използва комбинация от нормални и ускорени времена или 
ресурси, за да се постигне максимума за изпълнението на един проект.

Методът е разработен през 50-те години на XX век и е използван за първи 
път в строителни проекти за противоракетна отбрана. По-късно, методът е 
приспособен и към други области, дори и в софтуерната индустрия. “Метод 
на критичния път” е техника за управление на проекти като процесите се 
планират стъпка по стъпка и по този начин се определят критичните и не-
критичните задачи с цел да се предотвратят затрудненията и проектите да 
бъдат изпълнени навреме. „Методът на критичния път“ е техника, използва-
на за оценка на продължителността на даден проект, като се анализира коя 
последователност от дейности има най-малко гъвкавост при планирането. 
Критичният път е представен от последователността от дейности, за които 
не е разрешено забавяне, в противен случай крайната дата на проекта се 
измества със същата сума като закъснението (така че това е най-дългият 
път).“Метод на критичния път” е подходящ за проекти с много дейности, 
които са свързани взаимно по между си.  Основно предимство е, че може да 
се „види“ най-краткото време, за което може да се изпълни един проект за 
съответната стойност. 

Метод ПЕРТ (Техническа програма за оценка и преглед на програмата)

„Методът PERT“ (Program Evaluation and Review Technique) е създаден е 
през 1957 година, за да подпомага мениджърите да управляват големи про-
екти. Диаграмите представляват мрежов график от дейности, като всяка 
дейност се изявява като линия между две събития. „Методът PERT“ е метод, 
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използван основно в управлението на проекти. С него се прави предварител-
на оценка на времето и така намаляване на риска от забавяне на задачите. 
Диаграмите представляват мрежов график от дейности, като всяка дейност 
се изявява като линия между две събития. 

Казус 3 – Метод на критичния път и Метод ПЕРТ

Изграждане, основен ремонт/реконструкция на 26 училища и детски 
градини на територията на Столична община

Кратко описание:
Проектът включва основен ремонт, реконструкция и внедряване на енер-

гоефективни мерки на 26 обекта (детски градини и училища) на територия-
та на районите „Илинден“, „Връбница“, „Надежда“, „Красна поляна“ и „Сре-
дец“ в Столична община, както и обновяване на материално-техническата 
база. 

Цел на проекта:
Да се повиши качеството на образователния и възпитателния процес и 

работната среда на децата, учениците, педагогическия и непедагогическия 
персонал чрез осигуряване на модерна, здравословна и функционална об-
разователна инфраструктура с високо ниво на енергийна ефективност в об-
щински детски градини, средни и общообразователни училища на терито-
рията на град София. 

График и метод на проекта: 
Проектът е изграден стъпка по стъпка с „Методът на критичния път“. 

Проектите са зависими един от друг. Съставен е график на дейностите. Раз-
гледани са варианти, в които части от проекта могат да бъдат извършени 
едновременно. Изчислен е най-дългият (критичен път), за завършването на 
проекта.  Използван е също „Методът на ПЕРТ“ – продължителността на 
проекта е известна, но за осъществяването му са зададени три стойности на 
времето: оптимистично; най-вероятно; песимистично. Със CPM е оценено 
времето за завършване на целия проект, а с „Методът PERТ“ е направена 
оценка на продължителността на отделните задачи.

Стойност на проекта:
63 623 010,28 лв. (БФП: 57 973 285,20 лв., собствен принос – 5 649 725,08 лв.)
Период за изпълнение: 
м. юни 2018 г. – м. декември 2020 г.
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Управление чрез цели

Управление чрез цели (Management by Objectives or MBO) – гради се на 
основата, че служителите участват пряко в планирането и контрола на ор-
ганизацията за определянето на целите. По този начин те са мотивирани да 
изпълняват по-добре задачите и пряко допринасят за постигането на целите 
в организацията. Управлението чрез цели е предложено от Питър Дракър 
през 1954 г. като начин за насърчаване на управленския контрол, при което 
се осъществява сътрудничество между мениджърите и техните подчинени. 
Всички заедно определят общите цели и очакваните резултати. Вместо да 
казват на служителите какви трябва да бъдат целите, мениджърите искат от 
подчинените си да решат каква трябва да е целта им. В съответствие с изгот-
вените цели, на по-късен етап се изисква от служителите да играят основна 
роля при изготвянето на плана за действие за постигането на определение 
цели. В последния етап служителите наблюдават собствените си резултати 
и предлагат план в случай на поява на отклонение от плановете.

Казус 4 – „Управление чрез цели“

Организация ХХХ, с общо 20 наети лица, работеща в областта на компю-
търната техника – поправка на компютри, ъпгрейд, създаване на уеб страни-
ци и т.н., би искала да се направи пълна промяна на начина на действие и да 
се преразгледат целите, които трябва да се постигнат в тяхната организация. 
Също така, да се изготвят нови стратегически планове на действия; да се 
преразгледат всички текущи планове, да се реши дали трябва да се назначи 
или съкрати персонал; да се преразгледат квалификациите на наетите лица 
и да се реши дали е необходимо допълнително обучение. Мениджърите са 
наясно, че трябва да си поставят ясни цели и точни отговори за това как ще 
бъдат изпълнени тези задачи; да оценят и разграничават главните задачи от 
маловажните и трябва да решат как ще бъде финансиран всеки един про-
ект в портфолиото; те трябва да преценят дали проектното портфолио ще 
допринесе за развитието на организацията от финансова гледна точка; дали 
създаденото портфолио ще носи своята уникалност и каква е конкуренци-
ята при осъществяването му. Също така, да се прецени какъв е риска при 
осъществяването на ПП (дали е висок, среден или нисък), с какви средства 
разполагат за реализирането му. Да се оценят и разгледат проектите в порт-
фейла от проекти, които ще донесат най-много приходи и ще бъдат инвес-
тирани минимални разходи; да анализират дали при предприемане на нова 
дейност има риск да изгубят корпоративни клиенти; за колко време може 
да се реализират проектите в портфолиото и каква печалба ще донесат? За-
дачата е трудна, а мениджърите биха искали да направят промяната за 1 
месец. Без никакъв опит в проектното управление, те започват промяната 
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като решават да използват метода „Управление чрез цели“. Мениджърите 
съкращават персонал, заменят почти всички проекти с нови и така започват 
смело напред. Също така, останалите на работа наети лица, са включени в 
участието на всички нови проекти от самото начало, до края. Наетите лица 
нямат никакъв опит в мениджмънта и в повечето случаи вземат решения, 
базирани на техни виждания по проблемите в организацията. Те, разбира 
се, се оказват грешни. Решението на мениджърите да вземат решение за из-
ползването на метода „Управление чрез цели“, е поради причината, че този 
метод прави хората по-осведомени за целите на компанията, а по този начин 
наетите лица се гордеят, че са част от корпоративната стратегия. Също така 
комуникацията между мениджърите и служителите, според тях, ще бъде 
подобрена.

Като краен резултат – вместо да спечелят нови корпоративни клиенти, те 
загубват старите. Новите проекти изискват нови инвестиции и време, за да 
достигнат до крайния потребител. Фирмата е на ръба на фалит и решава да 
се върне към старата си дейност. „Управлението чрез цели“ е добър метод за 
управление, тъй като стимулира работниците да участват в процеса на раз-
работване и осъществяване на проекта, а чрез стимула идва и добър краен 
резултат. Не във всички случаи прилагането на този метод е успешен обаче! 
Основните допуснати грешки са, че самите мениджъри нямат опит и реша-
ват да акцентират повече върху краткосрочните цели, тъй като дългосроч-
ните планове се променят в зависимост от социално-икономическата среда.

Казус 5 – Сравнителен метод и Многократен метод

В организация ХХХ, работеща в туристическата индустрия с 12 човека 
персонал, решава да селектира проекти по приоритет.  За тях е най-важно 
да имат онлайн платформа за продажби на самолетни билети. Това е най-ва-
жният им проект в портфолиото. Всички други остават на заден план. Така 
определят първия етап за селектиране на проекта и го определят като “ос-
новен” за тях проект. Използват “Многократния метод” за селектиране на 
проекти, поставят всички проекти в таблици и ги оценяват, така че решават, 
че този е най-стойностният за тях проект, който ще донесе печалба и ще 
увеличи обема на работа на фирмата. Таблиците включват много показатели 
– за конкурентост, изпълнимост, риск, финансиране, качество.  Също така, 
използват “Сравнителния метод” – сравняват проектите според различни 
показатели. Като краен резултат организацията взема правилно решение и 
успешно стартира уеб страницата с онлайн продажби на самолетни билети. 

Описание на изследването и резултатите
Изследването е направено чрез различни примери от български стопан-

ски организации (казуси), в които са дадени примери за това, как се прилагат 
методите на проектното портфолио, какви са самите методи сами по себе си, 
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прилагат ли се правилно и дават ли положителни резултати. Като резултат 
се установи, че в повечето случаи методите се прилагат правилно, тъй като 
се оценяват правилно, но в други случаи резултатите са неуспешни. Раз-
личните практики дават различни резултати. Описаните казуси показват, че 
„Методът на критичния път“ и „Методът на ПЕРТ“ са правилно приложени 
и оценени, докато „Управление чрез цели“ е довел до провал фирма от ИТ 
сектора. Ползите от оценяване водят до добри практики, следвайки положи-
телните или негативни резултати.

Изводи и заключения 

Оценяването на методите, проблемите и ползата от оценка на проектното 
портфолио са огромни за всички стопански организации. Добрите практики 
дават добри резултати, а лошите практики водят до избягване на често до-
пускани грешки. Методите са подходящи за различни организации в зави-
симост от големината на организацията или от броя на проектите, които се 
управляват в организацията, но така или иначе процеса е един и същ. Сле-
дователно, процесите първо трябва да бъдат разработени, след което трябва 
да бъдат изпълнени и оценени. Въз основа на описаните казуси стигнах до 
заключение, че проекти, които нямат пряка връзка със стратегическите цели 
и плановете на организацията, не трябва да бъдат одобрявани; Проектите 
не трябва да бъдат еднократни, а веднъж създадени и одобрени да бъдат 
подобрявани и използвани наново; Трябва да се отсяват само най-добрите и 
правилни проекти за организацията, да се спират проектите, които не са фи-
нансово подплатени и да се забавят други, които не са от решаваща важност; 
Правилното разпределение на ресурсите е от решаваща важност за постига-
не на балансирано портфолио. 

Заключение

Във всяка организация методите на управление на проектите в портфо-
лиото са различни, тъй като всяка организация има различна структура и 
различна култура. Съответно оценяването на тези аспекти също е различно. 
Оценяване на аспектите на проектното портфолио в организациите от бъл-
гарските стопански организации е водещ фактор в управлението на портфо-
лиото. По този начин се вземат правилни решения, намалява се риска, из-
бягват се грешки, което води до увеличаване на ефективността на работата 
и капитала. Ефективното управление на портфолиото и неговата оценка е 
важно за постигането на целите и стратегията на организациите. Управле-
нието на проектното портфолио позволява да се разберат ползите на вся-
ка една инвестиция и да се придобие повишена видимост и отчетност пред 
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заинтересованите страни. По този начин се вземат значително по-бързо ре-
шения, спестяват се време и грешки – грешки, които биха били допуснати 
ако управлението на проектното портфолио не съществуваше.
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Резюме

Туризмът е един от секторите на бъдещето. Бързото развитие на сектора е 
предизвикателство при управлението и мотивирането на служителите в тури-
зма. Традиционните подходи и методи, използвани в лидерството за повишаване 
на мотивацията на човешкия капитал, безспорна са важни за всички реални пред-
приятия. Но, когато се говори за туризма, могат да се идентифицират и допъл-
нителни фактори, които са свързани с повишаване на мотивацията на човешкия 
фактор.
Съобразно горното, статията поставя на преден план особеностите на мотива-
цията на служителите в туризма и акцентира върху специфичните особености 
на мотивацията на човешкия капитал в туристическия сектор. На тази основа 
са идентифицирани и подходящи стратегии, политики и инвестиции, които след-
ва да се използват за насърчаване на конкурентоспособност на туристическите 
предприятия в България.

Ключови думи: мотивация, туризъм, лидерство на човешкия фактор
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Abstract

Tourism is one of the sectors of the future. The rapid development of the sector is a 
challenge in the management and motivation of human resources in tourism. The 
traditional approaches and methods used in leadership to increase the motivation of 
human capital are undoubtedly important for all real enterprises. But when it comes to 
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tourism, additional factors can be identified that are related to increasing the motivation 
of the human factor.
According to the above, the article highlights the peculiarities of the motivation of 
employees in tourism and emphasizes the specific features of the motivation of human 
capital in the tourism sector. On this basis, appropriate strategies, policies and 
investments have been identified, which should be used to promote the competitiveness of 
tourism enterprises in Bulgaria.
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Въведение

През последните години един от основните въпроси, свързан с управлението 
на човешкия капитал, е създаването и поддържането на мотивиран персона. Не-
зависимо, че от теоретична и приложна гледна точка, въпросите за управление 
на мотивацията са комплексен и мултидисциплинарен въпрос, за практиката те 
представляват значим и важен елемент на управленската функция. 

По своята универсалност, като основна управленска задача, мотивиране-
то на хората следва да подбужда към по-ефективна работа на ръба на човеш-
кия потенциал във всички сфери на човешката дейност. Въпреки това, в сек-
торите на реалната икономика, в които скоростта на подмяна на персонала е 
висока, както в сектора на туризма, въпросите по използване на потенциала 
на човешките възможности се определя като разделната линия между ус-
пешния и неуспешния бизнес.

В това направление, лидерите в една организация се определят като на-
чалото и края на успешната мотивация. По този начин лидерството на чо-
вешкия фактор пряко е свързан със способността да се създава, поддържа и 
развива успешен и мотивиран екип. В основата на тези хипотеза може да се 
поставят думите на Питър Дракър, според който ”Лидерството е способ-
ността да се оказва влияние върху отделни личности и групи, насочвайки 
техните усилия към достигане целите на организацията”. Така лидерство-
то и мотивацията са кръстопътят за успешното управление. Нещо повече, 
според Кейт Дейвис ”Управленските функции като планиране, регулиране, 
мотивиране са спящи пашкули преди лидерът не възбуди в тях силата на 
мотивацията  на хората и не ги поведе към осъществяване на целите“. 

1. Основни елементи на мотивацията на човешкия капитал

Безспорно много автори в страната и в чужбина проучват възможности-
те на лидерите да мотивират най-ценния производствен фактор: човекът и 
неговия труд. Като обобщение на трудовете им може да се каже, че работата 
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на лидера е да бъде „диригента“ на всички работещи в една бизнес органи-
зация, т.е. лидерът знае както КОГА, така и КЪМ КОГО точно да се обърне, 
КАКВА задача да възложи, и КАКЪВ резултат да изисква от всеки един ак-
тивен член на трудовия колектив (К. Робъртс и Д. Хънт).

Съобразно горното, може да се обобщи, че МОТИВАЦИЯТА е силата, 
чрез която хората се насърчават да действат по определен начин в дадени 
„критични“ за трудовата дейност ситуации като по този начин до изби-
рат правилните решения в точния момент от обичания трудов процес.

Независимо от развитието на науката в областта на мотивирането на чо-
вешкия фактор, в ежедневието, хората възприемат мотивацията като: 

○ целите и причините, поради които хората правят своя избор на поведе-
ние и определят действията си в трудовия процеса. По този начин мотива-
цията е стимулът, поради който те изпълняват трудовите задачи и по този 
начин реализират както фирмените, така и личностните цели да получат 
висок социален статус или да създадат приятелство и приятна работна сре-
да, например. 

○ мисловният процес в трудовото ежедневие, на основата на който човеш-
кия фактор формира своето трудово поведение на работното място. 

○ социалният процес, на основата на който отделните работници и слу-
жители взаимодействат по между си и по този начин взаимно променят по-
ведението си един на друг. 

Лидерското управлението, основано на мотивация в сферата на туризма 
може да се определи като „направление на поведението на хората в труда 
по начин, чрез който това, което иска фирмата от служителите, да го 
може, да го иска и да го прави възможно най-добре всеки неин служител”. 
По този начин, успешното управление на поведението на служителите в ту-
ризма се свързва с постигане на резултатност, продуктивността на човешкия 
труд в туристическото предприятие, съпроводена с нарастващо удовлетво-
рение на служителя. По този начин се повишава качеството на туристиче-
ския продукт и се намалява изтичането на трудовите ресурси от туристиче-
ските предприятия.

Независимо, че в туризма е налице разнообразие в изпълнение на тру-
довите задачи и организацията на човешкия фактор в различните типове 
туристически предприятия, и поради това приносите на всеки отделен слу-
жител имат различни приложни измерения, тези измерения на трудовата 
дейност следва да бъдат ясно параметрирани, планирани, изпълнявани и 
контролирани. Мотивационните аспекти при управлението на човешкия 
фактор в туризма се свързва с установяване на трудовото признание от стра-
на на лидера, което е с богато съдържание и обхваща множество конкретни 
форми на проявление на управлението на туристическия продукт. 

Сложността на точното определяне на правилната мотивация на ту-
ристическия персонал зависи от градацията на формите на признание на 
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трудовите постижения, които служителите в туризма ценят и желаят да по-
лучат. В следствие на това, в управлението чрез мотивация на човешките 
ресурси в туристическия бранш е изключително важно системното проуч-
ване на мотивационните нагласи на служителите като предпоставка за пра-
вилно целенасочване на мотивационния процес, респективно на използва-
нето на мотивиращи фактори за въздействие върху трудовото поведение на 
служителите.

В допълнение на горното, проучване на мотивационните нагласи в тури-
зма се свързва с изучаване на следните въпроси:

○ преодоляване на отчуждението на служителите от фирмата, от фир-
мения живот и дейност, свързано с кратките туристически сезони и честата 
смяна на туристическите обекти;

○ преодоляване на чувството за удовлетворение от труда и произтичащи-
те от това лоялност, привързаност и ангажираност към фирмата, фирмените 
цели и начинания, свързано с непрекъснато изменение на трудовите задъл-
жения и честа промяна на изискванията към трудовия процес в туризма и 
туристическите предприятия;

○ създаване на активни служители, които са способни да генерират идеи 
и предложения за позитивни промени в туристическото предприятие в ре-
зултат от непрекъснатото, респ. на първа линия, общуване с клиентите, кое-
то е свързано с непрекъснато повишаване на резултативността и продуктив-
ността на труда в туризма.

Нещо повече, особеностите на мотивацията в реалния бизнес, които пра-
вят мотивацията на служителите в туризма още по-предизвикателна задача, 
са следните: 

○ притежание на знания и компетентност по проблемите, свързани с ин-
дивидуалното и организационно поведение на хората. В това направление, 
промяната и по-скоро непрекъснатото разширяване на обхвата на туристи-
ческия продукт и изискванията към него, водят към непрекъснато развитие, 
т.е. необходимост от непрекъснато обучение, на трудовите знания и компе-
тентности в туризма;

○ притежание на умение да се проучват индивидуалните особености в 
мотивацията на отделните служители. При това, промяната в трудовите за-
дачи е предизвикателство към лидера, който трябва да променя подхода и 
инструментите на мотивиране на хората в туризма според (променената) си-
туацията, но в никакъв случай на случаен избор; 

○ притежание на умение да се анализират и да се влияе върху удовлетво-
реността на служителите чрез управление на факторите за трудова мотива-
ция. По този начин, непрекъснатата промяна в туристическите предприятия 
може и следва да се използва като положителен мотивиращ фактор, а не като 
спирачка пред мотивацията на служителите в туризма;
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○ притежание на умения за разработване на ефективни мотивационни 
модели, политики, системи и мерки, съобразени с фирмената култура (цен-
ности и традиции) и насърчаване участието на служителите в този процес. 
Независимо от множеството добри практики, туристическият бранш има 
разработени и се прилагат точно определени мотивационни модели, които 
са доказали своята ефективност, независимо от непрекъснатото развитие на 
изискванията към работата и служителите в туризма.

Съобразно горното може да се проучат основни въпроси на мотивацията 
на служителите в туризма.

2. Проучване на мотивацията на човешките ресурси  
в сферата на туризма

Проучването на трудовата дейност и мотивацията на трудовите ресурси 
в туризма е свързан с това, че туризмът е един от най – младите стопански 
сектори, който се развива с много бързи темпове през последните години. 
Причината за това е нарастване на ролята на човека в обществения живот, 
като по този начин туристическия продукт е свързан с нарастваща необхо-
димост от задоволяване на обществените потребности от психическо и фи-
зическо възстановяване на хората, за укрепване на тяхното здраве и трудос-
пособност. С развитието на туристическия продукт се развиват и предизви-
кателствата, свързани с наемане и мотивиране на работната сила в туризма.

2.1. Влияние на икономически показатели  
   върху работната сила в сектора

Трудовата заетост в туризма се характеризира с голяма динамика поради 
сезонния характер на туристическата дейност. Това предопределя сравни-
телно голямата подвижност на заетите в сектора, които се насочват към или 
напускат ежегодно тази индустрия. От друга страна, налице е относително 
голямото търсене в туризма на служители със сравнително ниска степен на 
квалификация като по този начин пазарът на труда позволява навлизането в 
състава на работната сила на хора, които не са завършили своето образова-
ние или на безработни след кратки курсове за придобиване на съответната 
квалификация, т.е. пазарът на труда в туризма е благоприятен за създаване 
на временна заетост както за възрастовата група под 25 години, така и за 
безработни с квалификация, образование и умения, различни от туризма. 

Въпреки че осигуряването на частична или сезонна заетост на човешките 
ресурси в туризма затруднява мотивацията на трудовия фактор, по-голя-
мата си част тези работни места се създават в райони с малко или никак-
ви други алтернативни форми на трудова заетост, което е свързано с точно 



268

определен мотивационен профил на тези трудови ресурси. По този начин, 
голяма част туристическите предприятия са притегателно трудово място за 
хора, търсещи предимно временна заетост (като студенти и ученици напри-
мер), а освен това чрез сезонността се създава възможност за собствениците 
на вилни имоти и апартаменти в курортните места да ги отдават под наем и 
да си осигурят допълнителен доход.

В обобщение, лидерът следва да се справи с поддържане на подготвени 
и квалифицирани кадри, като по този начин да се минимизират основните 
икономически фактори като: текучеството поради сезонност на трудовата 
заетост, ниското заплащане на труда в туризма, непрекъснато развитие и 
промени в обхвата на трудовите задачи на заетите в туризма. Тези фактори 
налагат мотивацията на човешките ресурси в туристическата индустрия да 
се основава на приложение на дългосрочни програми за усъвършенстване и 
развитие знанията, уменията и компетентностите на заетите в туризма.

2.2. Демографски особености и други рискови фактори

Туризмът е силно зависим от промените в демографския профил на насе-
лението поради основния мотивационен профил на заетите, който се свърз-
ва с младите и неквалифицирани хора.

Освен промените във възрастовата структура, при мотивацията на тру-
довите ресурси в туризма оказват влияние и други демографските фактори 
като: урбанизация, мобилността, интензитетът на миграционните процеси. 
Като цяло нараства свободното време на хората и възможността да пътуват 
с голям интензитет и по-къса продължителност.

В допълнение, промените в климата създават съществени промени в мо-
тивацията на хората от туристическата индустрия. Именно климатичните 
промени водят до загуба на туристическите дестинации, което променя и 
същността на туристическия продукт и се отразява на мотивацията на ра-
ботещите в туризма. В бъдеще, много от крайбрежните райони с ниска над-
морска височина са застрашени от повишаване нивото на водните басейни, 
което означава познаване и изпълнение от хората на нарастващи норматив-
ни мерки и ограничения, свързани с опазването на околната среда.

2.3. Ключови знания, умения и компетенции на заетите в сектора

Ключовите знания, умения и компетенции на заетите в туризма трябва 
да се разглеждат на няколко нива – такива, които са специфични и присъщи 
само за сектора; такива, които са съотносими към други сектори и такива, 
които имат универсален характер и се отнасят към всички сектори. 
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Според изследването на Института за развитие на персонала (CIPD) 
най-често срещаните компетенции в туристическите предприятия, които са 
обект на непрекъснато развитие и следва да бъдат като основа на мотива-
цията на трудовия капитал в туризма, са: притежаване на комуникативни 
умения; притежаване на умения за взаимодействие / управление на хора; 
притежаване на умения за работа в екип; притежаване на маркетингови уме-
ния за обслужване на клиенти; притежаване на личностен мотивационен 
профил с ориентация към постигане на резултати; притежаване на умения 
за решаване на проблеми и за управление на трудови конфликти.

В допълнение на горното, според Международната организация по труда 
(ILO) по-съществените изисквания към заетите в сферата на туризма са:

• мултифункционалност;
• умения за пряк и постоянен контакт с клиентите;
• търговски способности.
През последните години, подобно на другите индустриални сектори, раз-

витието на Индустрия 4,0 се свързва с навлизане на новите ИКТ в туризма, 
които са предпоставка за разширяване на уменията на служителите в ту-
ристическите предприятия. В допълнение, пряката връзка на служителите 
от туризма с клиентите налага изисквания за нови, вкл. и дигитални, мар-
кетингови умения и компетенции. По този начин, служителите в туризма 
се нуждаят от нови умения за успешна навигация в добавената стойност на 
туристическия продукт, умения да се определят възможностите за кръсто-
сано насърчаване и кръстосани продажби, умения за намиране на ефектив-
ни комбинации от канали за дистрибуция, умения за управление на про-
дажбите в няколко канали за дистрибуция и реализиране на печалба от този 
процес. Много от тези умения се развиват с повишаване на професионалния 
опит в туризма, но голямото текучество и подмладяване на туристическите 
служители изиска непрекъснато обучение за посрещане на новопоявилите 
се изискванията за умения в туристически пазар на труда..

3. Особености на фирмените стратегии за мотивация  
на човешките ресурси в туризма

Отчитайки посочените по-горе особености, специфични за туризма като: 
мобилност на работната сила, сезонност, преобладаващ дял на жените, рабо-
тата в т.нар. асоциални часове и време, налагат разработване на подходящи 
трудови сценарии, обвързани с адекватна политика и стратегии за мотиви-
ране и повишаване на компетенциите на работната сила в отрасъла. 

На първо място, е необходима непрекъсната връзка с образователните ин-
ституции, редовна актуализация на учебните планове, програми, практиче-
ска насоченост на подготовката и актуалност на знанията, които трудовите 
ресурси в туризма трябва да притежават. 
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На второ място, важна роля има държавата по отношение провежданата 
политика и националната стратегия за развитие на туризма, регионално и 
териториално планиране. Дефинираните държавни приоритети и политика 
безусловно ще окажат влияние върху обучението и подготовката на кадри в 
туризма. 

На трето място ключово място има партньорството между бизнеса и об-
разованието, където ролята на бизнеса е да подава адекватни параметри за 
търсените компетенции и умения, като влезе в ролята на активна страна в 
процеса на подготовка на кадрите.

Повишаването на мотивацията на трудовия ресурс в туризма се основа-
ва не необходимостта от непрекъснати инвестиции в човешкия капитал в 
туризма. Съобразно горното, инвестициите в трудовия ресурс е свързан в 
осигуряване на подходящо съчетаване на практическия опит с придобива-
нето на професионални знания и умения чрез различни професионални и/
или висши учебни заведения. Именно чрез инвестиции в човешкия капи-
тал и обучението не само на професионалистите, които са в пряк контакт 
с потребителите, а най-вече на новите лица на управленско, ръководно и 
предприемаческо равнище, би могло да се спечели предизвикателството за 
ефикасна политика в областта на туристическата индустрия. 

При горните ограничения, инвестиции в човешкия капитал в туризма се 
свързва с повишени разходи в повишаване на образованието и непрекъснато 
обучение на туристическия персонал, което обучение е насочено към изпъл-
нението на нарастващите предизвикателство на работата и характеристи-
ките на организационния живот в туристическите предприятия, а именно: 

• придобиване на нови и развитие на съществуващите знания и умения в 
съответствие с повишаващите се изисквания на работата в туристическите 
предприятия;

• практическа подготовка и придобиване на приложни умения на персо-
нала да се справя по-добре с промени и непредвидени обстоятелства (често 
дейностите по обучение играят роля и на катализатор за промяна), характер-
ни за туристическия сектор; 

• предоставяне на възможност за развитие на конкурентно предимство, 
основано на развитие на човешкия капитал в туризма.

Изводи и заключения

Нарастването на броя на пътуващите хора, съпътствани с премахване на 
много от ограниченията за пътуване, развитието на транспорта и в частност 
навлизането на нискобюджетните авиокомпании и достъпа до все повече 
нови и отдалечени дестинации, развитието на новите ИКТ, нарастващата 
глобализация, ръста в реалните доходи на населението, увеличеното време 
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за отдих и възстановяване са сред по-значимите фактори, отговорни за бу-
рното развитие на туризма. 

Независимо от сравнително високия инвестиционен капитал за стартира-
не на бизнес (особено в хотелиерството), както и високите инфраструктурни 
разходи, паралелно с това нараства и броят на заетите в сектора като цяло. 
Колкото по-голям е броят на пътуващите, толкова по-големи са потребно-
стите от кадри, за да бъдат адекватно обслужвани. От една страна, това се 
дължи на изключително високия дял на човешкия труд, тъй като туризмът е 
сектор на услугите, от друга страна – на нарастването и диверсификацията 
на броя на предлаганите туристически услуги. 

Сред основните фактори, които ще влияят върху мотивацията на човеш-
ките ресурси и състоянието на работната сила в сектора са застаряването 
на населението, повишаването на образователното равнище, мобилността, 
сезонността и текучеството на заетите. Структурата на заетите в сектора по 
пол и възраст показва преобладаващ дял на жените в сектора и предимно 
на млади хора със средно и висше образование. По отношение на важните 
за сектора знания и умения, челните места се заемат не толкова от нивото 
на професионалната подготовка и спецификата на сектора, колкото от ези-
ковите умения, между културни и лични качества, които се очертават като 
определящи за компетенциите на служителите в туризма. 
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Резюме  

Въз основа на анализ настоящата статия представя теоретико-методологиче-
ската рамка на новите предизвикателства пред Общата селскостопанска поли-
тика (ОСП), съпроводени от засилване актуалността към подпомагане на ЕС за 
устойчивост на земеделския сектор.
В тази връзка целта на статията е изследване на целия икономически и социален 
потенциал на програмата, за да се изведе принос, насочен към икономическо раз-
витие на земеделските райони за референтен период. За постигането на целта са 
изведени възможните трудности, пред които е изправена програмата и са пред-
ложени начини за подобряване и успешна реализация през новия програмен период. 
Основните методи, използвани за нуждите на изследването са: сравнителен ана-
лиз за представяне на обследваната информация; графичeн метод и извеждане 
на констатации. Настоящата аналитична разработка включва и се основава на 
конкретни показатели, измерващи ефективността и бъдещото развитие на тази 
политика, чрез анализиране на общите и специфични цели на ОСП относно модер-
низацията и внедряването на действия за устойчиви стопанства. 

Ключови думи: ОСП; устойчивост на земеделския сектор; икономическо развитие; 
бъдеще на програмата
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Abstract

Based on an analysis, this article presents the theoretical and methodological framework 
of the new challenges in the Common Agricultural Policy (CAP), accompanied by 
increasing relevance to EU support for the sustainability of the agricultural sector.
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Hereof, the aim of the article is to study the full economic and social potential of the 
program in order to derive the contribution pointed at the economic development of 
agricultural areas for the reference period. To achieve this goal, the possible difficulties 
faced by the program are outlined and ways to improve and successfully implement the 
new programming period are proposed.
The main methods used for the needs of the research are: comparative analysis 
for presentation of the surveyed information; graphical method and formation of 
generalizations. The analysis covers a study of a number of indicators to assess the 
future of this policy, by analyzing the general and specific objectives of the CAP on the 
modernization and implementation of actions for sustainable farms.

Keywords: CAP; sustainability of the agricultural sector; economic development; future 
of the program

JEL: Q18, Q14

Увод       

Общата селскостопанска политика (ОСП) на Европейския съюз е един 
от неговите функционални фундаменти. Безспорна и ключова е ролята й 
във формирането на многофункционално и ефективно селско стопанство, 
което да отговори на нуждите на обществото, да спомогне за устойчивото 
развитие и приобщаването на селските райони, като намали неравенството на 
доходите между регионите и страните-членки, модернизира производството 
и увеличи възможностите за гражданско участие. Нещо повече, ОСП е част 
от битката с измененията на климата, тъй като насърчава опазването на 
околната среда и разумното усвояване на природните ресурси. Това я прави 
значима и в глобален аспект.

ОСП е единствената изцяло общностна политика на съюза, неделима 
част от договорите на Европейската общност. Политиката има три стълба 
- свободна търговия, преференции за европейската продукция и обща 
финансова отговорност, така че не само фермерите и производителите на 
храни, а европейките потребители като цяло да се ползват от достиженията 
й. Това отрежда основно място на ОСП в стратегиите, плановете за развитие 
и икономическите политики на ЕС.

В настоящата статия стои идеята за необходимост на задълбочени отговори 
на въпроси като: Съществена част от бъдещия икономически и политически 
живот на ЕС ли е новата обща селскостопанска политика?; Какви действия 
се предприемат за нейното успешно, качествено и навременно изпълнение?; 
Използват ли се доказани практики и задълбочен професионален подход 
към всяка от изпълняваните цели в програмата? 1 Отсъствието на отговори 
на тези въпроси може да разруши една организация/програма. В тази 

1 Ackrill, R. 2003. Enlargement, the CAP and the Cost of Direct Payments: A Note. Journal of 
Agricultural Economics 54(1): 73–78. 
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връзка авторът счита, че даването на адекватни отговори на горепосочените 
въпроси, биха подпомогнали тяхното успешно внедряване и устойчивото им 
развитие, особено в земеделието. Затова в настоящата разработка е поставена 
задача да се очертаят ясните принципи на програмата и нейното изпълнение. 
За целта на изследването се обхваща периодът 2014–2027 г., който включва 
програмните периоди на ОСП 2014–2020 и 2021–2027, като се очертават тен-
денциите от една страна за двата периода, а от друга страна - общите тен-
денции за целия анализиран период. Представена е спецификата на всяка 
една от програмите, според посочените методологии и стандарти, и какви са 
различните видове предложения от Европейската комисия относно новата 
програма. Погледнато в ретроспекция, създадената през 1962-а година Обща 
селскостопанска политика има знакова роля в процесите на икономическа и 
политическа интеграция в историята на ЕС. В началото на 60-те страните 
- основателки на Европейската общност се възстановяват от дълъг период 
на продоволствена криза. Тогава ОСП започва да се прилага с подпомагане 
на производството на основни земеделски продукти чрез субсидии. Целта е 
да се постигне обезпечение на хранителните нужни. Дълбоко анализиране 
обаче на старата парадигма на политиката, която се отнасяше до защита на 
земеделските производители от (външен) пазарен натиск, може да оспори 
новата парадигма, целяща да направи конкурентоспособни земеделските 
производители в ЕС и да подкрепи многобройните функции, предоставе-
ни от селското стопанство, като устойчиво управление на околната среда и 
развитие на селските райони2. Това е свързано и с политиката за регионално 
развитие на ЕС, която е насочена към вътрешна интеграция и намаляване 
на различията в регионите на страните-членки. Именно чрез наличието на 
активни, жизнени, икономически развити и устойчиви региони може да се 
отговор на неблагоприятните демографски тенденции. 

Специфичните цели на тази политика включват: 
 - Преодоляване на негативните демографски тенденции и регионалните 

различия във всяка държава-членка;
 - Стимулиране на балансирано териториално развитие посредством 

взаимосвързана мрежа от градове и интегрирани инвестиции. 
Следва да допълним, че изпълнението на горепосочените цели минава 

през ново разбиране за перспективите и за ролята на регионалното развитие, 
което да отчита и нуждата от прилагане на интегриран териториален под-
ход. Настоящият анализ отчита и фокуса именно върху ефективното използ-
ване на потенциала на всеки регион в диалог и в партньорство с институ-
ции на различни нива и други заинтересовани страни в конкретния регион. 
Този подход е повече от актуален, защото програмирането на Програмния 

2 Ockenden, J., and M. Franklin. 1995. European Agriculture: Making the CAP Fit the 
Future. London: Chatham House Papers of the Royal Institute of International Affairs, Pinter 
Publishers. 
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период 2021-2027 г. става в динамичните и непредвидими условия на панде-
мията от COVID-19, чийто цялостен ефект върху ЕС е неясен. Нещо повече, 
досегашният подход, използван за определяне на европейското финансиране 
на базата на секторни приоритети и на разграничаването на градските и сел-
ските райони, доведе до установяването на нездрава вътрешна конкурен-
ция между страните-членки и задълбочи неравенствата между региони, 
райони и общини3. В тази насока изследването може да бъде задълбочено 
към по-детайлен анализ на резултати по постигнатите цели до момента в 
програмата по ОСП и да бъдат изведени възможните предизвикателства 
пред настоящия период на програмата. 

Изложение

Акцентът в проведеното изследване на новите предизвикателства в ОСП 
пада на първо място върху финансирането на програмата. Стъпвайки върху 
нов модел за изпълнение на програмата, описан в програмния документ, 
наречен Стратегически план за ОСП, становището на автора е, че въвежда-
нето на такъв план може да осигури изпълнението на общите цели, форму-
лирани от ЕС. Новият модел на прилагане на ОСП ще даде повече гъвкавост 
и възможности за действие на страните - членки. Той ще допринесе за уле-
сняване на процедурите за отпускане на финансиране, а с това и ще нама-
ли риска от евентуални пречки, забавяния и препятства в изпълнението на 
програмата.

Фиг. 1. Планирано разпределение на бюджета за ОСП 2021-2027  
(постоянни цени; млн.евро) Източник: “Rural Development in the EU. 

Statistical and Economic Information. Report 2021”

3 „Образец за програмите, подкрепяни от ЕФРР“(цел „Инвестиции за работни места и 
растеж “), ЕСФ +, ФСП, Кохезионния фонд и ЕФМДРА — член 21, параграф 3
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Вземайки предвид гореизложените данни от фигурата автора обобщава: 
387 милиарда евро са отпуснати за ОСП за периода 2021-2027 г. Тази сума 
ще дойде от два различни фонда: Европейският земеделски гаранционен 
фонд (ЕФГЗ), който е определен на 291,1 милиарда евро (в текущи цени); и 
Европейския земеделски фонд за развитие на селските райони (ЕЗФРСР), 
който ще възлиза на 95,5 милиарда евро. Специалисти смятат4, че през пър-
вите две години от многогодишната финансова рамка за 2021-27 г. същест-
вуващите регламенти за ОСП за 2014-2020 г. ще продължат да се прилагат, 
за да се гарантира плавен преход към бъдещата рамка на стратегическите 
планове на ОСП. Стратегическите планове на ОСП трябва да започнат да 
бъдат прилагани най-късно от 1 януари 2023 г. като анализа от експертната 
оценка показва, че именно тези планове ще позволят по-голяма степен на 
гъвкавост между двата фонда и ще включват амбициите на Европейския 
зелен пакт, по-специално стратегията „от фермата до трапезата“ (Farm to 
fork)5. Началната прогнозата обаче за 40% от общите разходи на ОСП да бъ-
дат предназначени за действия в областта на климата, поставят въпроса за 
останалото разпределение на средства до колко ще остане ефективно и ще 
се запази ли както е планирано първоначално с оглед епидемиологичната 
ситуация по света.

Според оценките на експертите съвкупното влияние от прилагане на раз-
лични елементи на ОСП на ЕС (общ пазар, пазарна интервенция, нови стан-
дарти, директни плащания) върху доходите на различни видове стопанства 
е разнопосочно. Изследването достига до твърдението, че новата Обща сел-
скостопанска политика тепърва ще бъде от ключово значение за осигурява-
нето на бъдещето на селското и горското стопанство, както и за постигането 
на целите по ОСП. Първата стъпка към справяне с предизвикателствата за-
почна на 2 декември 2021 г. когато беше официално прието споразумението 
за реформа на ОСП6. С оглед на изведеното смятам, че за да се разрешат 
конфликтите, свързани със средствата по бюджета, е необходимо въвеждане 
на ново законодателство, което да проправи път за по-ефективна, по-зелена 
и по-справедлива ОСП. Това законодателство следва да осигури устойчиво 
бъдеще за земеделските стопани от ЕС, включително чрез обезпечаване на 
целенасочена подкрепа за по-малките ферми и чрез предоставяне на лостове 
за гъвкави действия на страните - членки, така че да могат адаптират мер-
ките на програмата в своя специфичен контекст. Новата ОСП може да бъде 

4 9 DG Agriculture and Rural Development, Unit for Agricultural Policy Analysis and 
Perspectives. In: http://ec.europa.eu/agriculture/cap-in-your-country/pdf/bg_en.pdf 
5 Venkatramanan V., Shachi Shah, and Ram Prasad. 2020. Global Climate Change and 
Environmental Policy: Agricultute Perspectives. Springer Singapore Publishers.
6 Башев, Х., Котева, Н. и Младенова, М. Ефекти от прилагане на ОСП на ЕС върху 
земеделските стопанства; ИАИ, София



278

изведена като модернизирана политика, със силен акцент върху резултатите 
и изпълнението. 

Фокусирани върху социални, екологични и икономически фактори, тези 
10 специфични цели ще бъдат основата, на която страните от ЕС разработ-
ват своите стратегически планове за ОСП:

 - Осигуряване на справедлив доход за земеделските производители;
 - Повишаване на конкурентоспособността;
 - Подобряване на позицията на фермерите в хранителната верига;
 - Действия по изменение на климата;
 - Грижа за околната среда;
 - Опазване на ландшафтите и биоразнообразието;
 - Подкрепа на обновяването на поколенията;
 - Оживени селски райони;
 - Защита на качеството на храните и здравето;
 - Насърчаване на знания и иновации.

Това отваря една нова възможност пред страните от ЕС, чрез разработва-
не на своите стратегически планове, страните да допринесат за десетте 
конкретни цели чрез набор от инструменти от широки политически мерки, 
предоставени от Комисията, които могат да бъдат формулиране на базата на 
националните нужди и способности. При постигането на тези цели обаче, 
възможността за провал не е изключена и редица предизвикателства могат 
да възникнат по време на нейното изпълнение. Проведеният анализ и оценка 
на предходния програмен период (2014-2020г.)7, извежда становището, за да 
бъдат избегнати максимален брой затруднения при осъществяването на це-
лите, то държавите-членки трябва да прилагат стратегическия план на ОСП 
на национално ниво. За да бъде успешно изпълнението от всяка държава, 
всеки национален план следва да предвижда широк спектър от целенасоче-
ни действия и мерки, отговарящи на специфичните нужди на тази държава, 
а това, в последствие, да произведе осезаеми и съвкупни резултати във връз-
ка с целите на ниво ЕС. Друга възможност, която би допринесла до справяне 
с предизвикателствата по изпълнение целите по ОСП, е националните пра-
вителства да изготвят задълбочена оценка по метода на SWOT анализа. Това 
е инструмент, който отчита силните и слабите страни, възможностите и за-
плахите пред изпълнението на плана в конкретната държава. По този начин 
смятам, че в агрохранителния сектор голяма част от предизвикателствата 
по реализиране и изпълнение на новите цели ще бъдат навременно разре-
шени. Разбира се, участие на Комисията на ЕС трябва да бъде предвидено, 

7 D. Wilkinson, Baldock, D. Future Developments in European environmental policy. 
Institute for European environmental policy. 2003. In: http://www.ieep.eu/assets/ 127/
regionalpolicybriefing.pdf 7 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//
TEXT+IM-PRESS +20110526FCS20313+0+DOC+XML+V0//BG 
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когато става дума за пренасяне и изпълнение на стратегически планове за 
ОСП на национално ниво, тъй като ЕК ще трябва да оцени дали тези планове 
наистина допринасят и са в съответствие със законодателството и ангажи-
ментите на ЕС по отношение на климата и околната среда, включително 
тези, изложени в стратегиите от „фермата до трапезата“ и за биологичното 
разнообразие. Това е напълно осъществимо, тъй като до този момент Коми-
сията подкрепя държавите от ЕС през целия процес на подготовка на техния 
стратегически план за ОСП. С оглед изложеното предложение за нов закон 
за задължителни стратегически планове на всяка държава-членка на ЕС на 
национално ниво,  смятам, че това ще даде възможност на всички държави 
да се възползват изцяло от новата ОСП и нейните инструменти и да подкре-
пят своите земеделски производители в прехода към повишена устойчивост. 
В заложените дейности за посочения период програмата за развитието на 
европейското селско стопанство се наблюдава по-голяма гъвкавост и съо-
бразяването им с предизвикателствата на съвременния глобален пазар и за-
това всеки стратегически план на ОСП ще трябва да включва стратегия за 
интервенция, обясняваща как всяка страна ще използва инструментите на 
ОСП за постигане на целите на ОСП, в съответствие с амбициите на Зелена-
та сделка. Отстраняването на нежелани предизвикателства пред всяка стра-
на, целяща успешно да изпълни целите си, се основава на по-гъвкаво пред-
ставяне и подход, основан на резултатите, който отчита местните условия 
и нужди, като същевременно повишава амбициите на ЕС по отношение на 
устойчивостта. Законодателството за ОСП ще трябва да определи общ набор 
от показатели като част от нова рамка за изпълнение, мониторинг и оценка. 
Показателите пък от друга страна ще трябва да бъдат наблюдавани чрез го-
дишни отчети за изпълнението, за да се оцени напредъкът на всяка страна 
от ЕС в постигането на техните цели и целите на ОСП. Новата ОСП съдържа 
редица амбиции, изразяващи се в политически и икономически реформи, но 
реализирането на тези амбиции в национално ниво е предизвикателството, 
пред което следва да бъдат изправени страните, за да се разшири обхвата на 
действие и да се даде възможност за по-бърз преход към устойчиво земеде-
лие и горско стопанство в целия Европейски Съюз.

По-високи зелени амбиции:
Плановете за изпълнение ОСП следва да бъдат тясно обвързани с правна-

та рамка в областта на опазването на околната среда, природните ресурси и 
климата. Като разработва своя стратегически план за ОСП, всяка държава 
от ЕС ще трябва да бъде задължена да демонстрира по-висока амбиция и 
по-активни мерки за  борба с измененията на климата в сравнение с предиш-
ния програмен период, вместо да отстъпва от тях. Съответното, всяка дър-
жава ще бъде задължена да актуализира своя план, в случай че бъде прието 
ново законодателството, касаещо зелените политики.
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Засилена условност: плащанията на бенефициентите на ОСП ще трябва 
да бъдат обвързани с по-строги правила и задължителни изисквания.

Един такъв пример е всяка ферма да отдели минимум 5% от своята об-
работваема земя за отглеждане не определени застрашени видове, за да се 
насърчи биоразнообразието. Влажните зони и торфищата на свой ред трябва 
да получат защита чрез различни механизми. 

За еко-схеми: поне 25% от бюджета за директни плащания ще е необхо-
димо да се разпределя за еко-схеми. Чрез тях ще се дадат повече стимули за 
въвеждане и разпространение на селскостопански и животновъдски методи 
и практики, които щадят климата, ползват природните ресурси разумно и 
указват хуманно отношение към животните. Сред тях са биоземеделие, въ-
глеродно земеделие агроекология и други. 

За развитие на селските райони: най-малко 35% от финансовия ресурс 
да се отпуска за мерки в подкрепа на биоразнообразието, околната среда и 
хуманното отношение към животните;

За оперативни програми: добре идея е поне 15% от разходите да насо-
чат за мерки за опазване околната среда (в сравнение с 10% през текущия 
програмен период) в сектора на плодовете и зеленчуците от оперативните 
програми.

Относно климат и биоразнообразие: 40% от бюджета на ОСП ще бъде 
обвързан с борбата с измененията на климата, като така ще се впише в 
общия ангажимент за отделяне на 10% от бюджета на ЕС за цели по отно-
шение на опазването на природата, зелените политики и защитата на био-
логичното разнообразие до края на периода на многогодишната финансова 
рамка (МФР) на ЕС. Това значи, че е нужно новата ОСП да актуализира и 
подобри механизмите за реакция на предизвикателствата и възможности-
те,възникващи на глобално, общоевропейско, национално и местно ниво, 
както и на нивото на земеделските стопанства. В този смисъл, ОСП следва 
да се изпълнява рационално и ефективно, за да постига по-добри резултати 
и да изпълни макро-целите, като също така намали осезаемо администра-
тивната тежест. В модела на ОСП, основан на качественото изпълнение 
(„модела за осъществяване на политиката“)8, Брюксел би трябвало да оп-
ределя основните политически параметри на целите за развитие на ОСП, а 
националните правителства да получават по-голяма отговорност и да при-
лага повече отчетност и контрол по отношение на изпълнението на своите 
цели. По-голямата субсидиарност ще улесни намирането на решения на 
местно ниво - там, където проблемите се случват, и така ще увеличи въз-
можността за постигане на максимален общ резултат на ЕС. 

8 Public Opinion in the Eeuropean Union. Standard Eurobarometer 83, Spring 2015. European 
Commission, Directorate-General for Communication in: http://ec.europa.eu/ public_opinion/
archives/eb/eb83/eb83_first_en.pdf 
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Фиг. 2. Ребалансиране на отговорностите по ОСП „2021-2027“ Източник: 
https://ec.europa.eu/info/publications/factsheets-long-term-budget-proposals_bg

По-справедливи амбиции: 
Изследването обобщава, че ако бъде въведен закон за представяне на задъл-

жителен стратегически план на всяка държава-членка на национално ниво, 
новата Общо селскостопанска политика ще може да насочи подкрепата към 
тези, които най-много разчитат на нея. Преразпределението на на доходите е 
добра възможност за справяне с предизвикателствата, но държавите-членки 
ще трябва да заложат най-малко 10% от своите директни плащания в инстру-
мента за преразпределение на доходите, така че да осигурят защита на мал-
ките и средните стопанства. Насърчаването на активни земеделски стопани 
ще бъде най-големият приоритет при усвояването на пари за финансиране и 
чрез новото законодателство ще може да бъде разписано ясно определение за 
активен земеделски производител, като се отчитат и прилаганите дейности.

По-добра конкурентоспособност: 
Мястото на фермерите във веригата на доставки ще се укрепи, което ще на-

сърчи конкурентоспособността на целия сектор, според очакванията за новата 
ОСП. Предизвикателствата и трудностите ще могат да се решават чрез насър-
чаване на сътрудничеството на стопаните чрез разписването на правила за 
тяхното участие. Така фермерите ще станат част от процеса на обсъждането и 
вземането на решения, ще работят заедно с институциите както за справяне с 
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бъдещи кризи, така и за разработване на нови мерки за подкрепа и формули-
рането на нови секторни и политики в селското стопанство. Насърчаване на 
знанията, иновациите и научните изследвания 

Развитието на интелигентен, модерен и устойчив селскостопански сек-
тор несъмнено е свързано с внедряването на иновации, обмяната на опит и 
научните изследвания. Ето защо е важно новата ОСП да заложи на използ-
ването на по-силни системи за селскостопански знания и иновации (AKIS)9, 
да насърчи развитието и използването на високотехнолични и новаторски 
проекти, а също така и да дава гласност и всички тези нови достижения и ре-
зултатите от тях. В тази ред на мисли, важна роля в обмена на идеи, знания 
и опит в Общността ще заемат и консултантските услуги.

Заключение

Изправен пред все повече глобални предизвикателства, ЕС има интерес 
от новаторска Обща селскостопанска политика с високи цели и адекватен 
бюджет. За да генерира желаните резултати, ОСП трябва да се прилага с до-
сегашния балансиран подход, основаващ се на два стълба с конкретни цели 
и сфери на подпомагане чрез взаимно допълващи се инструменти. На фона 
на неоспоримата важност от стабилен, предвидим и ефективен селскостопан-
ския сектор, смятам, че е целесъобразно да не се пристъпва към преразглеж-
дане на фундамента на ОСП в обсъжданията на новата й политика-приемник 
след 2021 г. Изводът ми е, че следва разговорите да са концентрирани върху 
подобряване на действащата в момента структура на политиката, заедно с раз-
писаните й мерки, както и върху интеграцията на ОСП с други политики и 
закони. Като част от заключенията на настоящия анализ се включва и фактът, 
че многобройните трудности от различно естество, белязали изпълнението 
на текущия Програмен период за 2021-2027 г., водят до драстично свиване 
на планирания финансов ресурс. Отговорът следва да дойде и от ЕС, и от 
страните-членки чрез различни идеи, мерки и инициативи. Европейската 
комисия следва да преразгледа своите действия в общия контекст, както и 
да предприеме стъпки за изработването на ново законодателство, което да 
въвежда разписването на стратегически планове на всяка държава-членка.

Правителствата от Общността също следва да демонстрират категорич-
на и последователна подкрепа. Компетентните държавни органи в сектора 
следва да бъдат проактивни и да действат още сега, когато се намираме на 
етап на подготовка на новата Програма. Техният глас и този на техните парт-
ньори следва да се чуе - от формулирането на големите цели и приоритети 
9 Wegener, S. K. Labar. M. Petrick. D. Marquardt. I. Theesfeld. G. Buchenrieder. Administering 
the Common Agricultural Policy in Bulgaria and Romania: obstacles to accountability and 
administrative capacity.International Review of Administrative Sciences, September 2011, vol. 
77, 3: pp. 583-608. 



283

до предлагането на конкретни мерки по земеделски отрасли. Институтът по 
аграрна икономика, например, е една от организациите, която има капаци-
тет да допринесе значително в процеса.

Изложеното в анализа довежда до извода, че ОСП е силен инструмент за  
защитата на икономическите и социалните интереси на страните-членки на 
Общността. Анализът за нейното усъвършенстване показва, че тя премина-
ва през сериозни етапи на преструктуриране и адаптиране към промените 
на глобалната икономика с цел да се избегнат максимално на брой предиз-
викателства. Тук следва да посочим, че ОСП не може и бива да бъде един-
ственият фактор за развитието на този сектор от европейската икономика. 
По-уместно би било, ако се гледа на нея като на възможност за подпомагане 
на устойчивото и успешно функциониране, като средство за обмен на добри 
практики и шанс за подобряване благосъстоянието на европейските селско-
стопански производители. 
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