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През 2006 година Transparency International – България създаде първия по рода си в България 
Център за правна консултация на пострадали от корупция. Той е инициатива на междуна-
родната антикорупционна неправителствена организация Transparency International, с чието 
съдействие през изминалите години бяха създадени повече от 15 такива структури в държави 
от Европа и Азия. През последните няколко години различни държавни институции въведоха 
горещи телефони за подаване на сигнали за корупция. В същото време проучванията на об-
щественото мнение показват, че по-голямата част от гражданите не са готови да сигнали-
зират институциите и имат нужда от съвет и подкрепа от страна на независими експерти 
и на граждански организации.  

Създаването на Центъра за правна консултация на пострадали от корупция има за цел да 
съдейства на пострадалите от корупционни практики да защитят своите права и законни 
интереси, както и да повиши информираността на гражданите относно възможните ме-
ханизми за противодействие на корупцията. Също така, чрез създаването на този Център 
Асоциация „Прозрачност без граници” се стреми да насочи вниманието на държавните инсти-
туции към проблема с корупцията и да насърчи тяхната по-активна работа с гражданите.  

Настоящият аналитичен документ е фокусиран върху една от най-проблемните об-
ласти – корупцията при обществените поръчки. Вниманието върху този проблем 
бе поставено неслучайно – изследванията на Асоциация „Прозрачност без граници” 
през изминалото десетилетие показват, че процесът на възлагане и изпълнение на 
обществените поръчки е натоварен с висок корупционен риск. Сигналите, получени 
през изминалите години в Центъра за правна консултация на пострадали от корупция, 
потвърждават тази констатация. Настоящият документ систематизира информа-
ция относно: основните фактори на средата, които обуславят корупцията в облас-
тта на обществените поръчки; механизмите, по които се осъществяват корупцион-
ните практики в тази сфера; дефицитите в работата на институциите, в това 
число и слабите звена в тях (institutional soft spots), които позволяват навлизането на 
корупционни практики и които не успяват да изпълняват ефективно своите функции; 
препоръки за ограничаване на корупцията при обществените поръчки.





Основните фактори на средата, които имат съществен принос за наличието и разпростра-
нението на корупционни практики при публичното възлагане, могат да бъдат търсени в шест 
основни насоки. Мнозинството от тях се дължат на липсата на стабилна правна рамка, в 
това число непрекъснатата й промяна, както и на наличието на единствено привиден консул-
тативен законодателен процес, който не включва всички страни, участващи в процедурите 
по публично възлагане на обществени поръчки. 

Наред с това, при изработването на нормите, касаещи  възлагането на обществени поръчки, 
не се прилага правилото за идентификация на зони с повишен риск от корупционни или нелоял-
ни практики, като вследствие на това слабите звена не биват отстранени. 

Други от тях са по-скоро плод на липсата или лошата подготовка на наличния администрати-
вен капацитет или пък на дефицит на ефективни санкционни мерки при установяване на адми-
нистративни нарушения или престъпления в рамките на контрола по възлагане и изпълнение 
на обществените поръчки в България. 

Както броят, така и липсата на осъдителни присъди във връзка с предполагаеми корупционни 
престъпления, свързани с възлагането на обществени поръчки, водят до наличието на изклю-
чително слаба генерална превенция, особено що се касае до приемането на риска от назака-
телно преследване срещу възможността за обогатяване в особено големи размери, дори и при 

извършването на само едно единствено корупционно деяние.  

І.    Основни фактори на средата, 

      обуславящи корупцията при обществените поръчки

2  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 текст от значение за ЕИП  и Директива 2014/25/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 26 февруари 2014 година относно 
възлагането на поръчки от възложители, извършващи дейност в секторите на водоснабдяването, енергетиката, транспорта и пощенските 
услуги и за отмяна на Директива 2004/17/ЕО.

1.  Динамика на нормативна рамка и 
ефекта й върху средата на корупция     
Една от постоянно присъстващите теми в монито-
ринговите доклади за България на Европейската ко-
мисия е свързана с констатации относно липсата на 
стабилна правна рамка, обуславяща информираност, 
предвидимост и законосъобразност на действията на 
всички страни в процедурите по възлагане на общест-
вени поръчки. 

Законът за обществените поръчки (ЗОП) е изменян 
многократно от приемането си през 2004 година, 
като множество от измененията, особено тези от 
тях, направени през 2011 година, касаят промени на 
съществено количество от разпоредбите на закона, 
както и на промяна на цялостната му структурата. 

Наред с това, през 2014 година бяха предложени от 
българското правителство и приети  нови мащабни 
изменения в ЗОП, които не бяха съобразени с разпо-
редбите на новия пакет от директиви на ЕС2  поради 
факта, че същите бяха разработени преди формално-
то влизане в сила на пакета. 

От една страна, това доведе до разпиляване на вече 
положените от изпълнителната власт усилия за изра-
ботването на нов Правилник за прилагане на закона, а 
от друга – наложи нова и незабавна ревизия на същест-

вуващата правна уредба, за да стане възможно законо-
дателната реформа да бъде реализирана до пролетта 
на 2016 година, когато изтича и срокът за провежда-
нето на пакета от директиви във вътрешното ни 
право. 

Въпреки наличието на частично разработени модели, 
направени от Центъра за превенция и противодей-
ствие на корупцията и организираната престъпност 
към Министерския съвет (БОРКОР), до настоящия 
момент нито едно от измененията на ЗОП не почи-
ва върху някои от техните изводи или върху някакъв 
друг вид антикорупционен анализ, нито на определени 
норми е придадена подобна изрична функция или пък 
такава е оповестена в мотивите към проектите за 
изменение на ЗОП.

Няма съмнение, че подобни чести законодателни про-
мени правят трудно приложими нормите, регулира-
щи публичното възлагане, които така или иначе не 
предполагат елементарно правоприлагане с оглед на 
високата им степен на абстрактност, бланкетност 
и специалност. Едва установена определена трайна 
практика на възложители, както и такава на контрол-
ните инстанции по обжалване КЗК и ВАС, същата след-
ва да се счита за неактуална и неотносима, с оглед на 
съществените промени, настъпили междувременно в 
законодателната рамка. 





Очевидно е, че липсата на каквато и да било наказа-
телна репресия спрямо тези лица не може да обуслови 
необходимата генерална превенция по отношение на 
служителите, имащи възможност за бързо и голямо по 
размер личностно обогатяване. 

Според общоразпространеното мнение потенциална-
та наказателна отговорност, изразяваща се в налага-
не на наказание „лишаване от свобода“, е единстве-
ният ефективен инструмент за противодействие на 
корупцията по високите етажи на властта и злоупо-
требата с публични средства. 

Изключително важно, особено по мнението на чуж-
дестранни участници в процедурите за възлагане, е и 
приемането на ясни критерии за подбор на членове 
в комисиите на възложителя, както и приемането на 
строги правила, установяващи конфликти на инте-
реси,  деклариране и детайлен мониторинг на имуще-
ството на лица, от които зависи възлагането на об-
ществени поръчки. 

Не на последно място, следва да се отчете и разли-
ката в броя и честотата на проверките/ревизиите, 
осъществявани от приходната администрация по 
отношение на лица, занимаващи се с икономическа 
дейност в частния сектор, за разлика от проверките 
на материалното състояние на висши държавни слу-
жители, за които има съмнение, че стойността на 
имуществото им надхвърля многократно официални-
те им доходи. 

Прави впечатление, че най-често проверките срещу 
такива лица са започнати или по разпореждане на про-
куратурата или по сигнал, подаден от друг държавен 
орган или пък след изнесена в медиите информация. 
Почти няма случаи, при които проверките са иниции-
рани в резултат на подадени сигнали от служители, 
работещи в структурите на възложителя или изпъл-
нителя. Основната причини за това е че лицата, по-
даващи сигнали за корупция (whistleblowers) не разпола-
гат с адекватна правна защита от разпоредбите в 
българското законодателство. 

4. Невъзможност за 

дигитализация и електронно възлагане 
Голяма Голяма част от данните показват, че част от 
корупционните рискове са свързани с липсата на въз-
можност за дигитализация на информацията, свързана 
с подготовката и провеждането на процедури по об-
ществени поръчки.

Съществени критики, например, се срещат в облас-

тта на възлагането на малки обществени поръчки с 
прогнозна стойност до 20 000 лева, при които публич-

ната покана е поместена на място в уебсайта на въз-
ложителя, което е трудно разпознаваемо или трудно 
може да бъде открито в секцията „Профил на купу-
вача“, в която всеки публичен възложител помества 
обявленията си за стартирани процедури по възлагане 
на обществени поръчки. 

Наред с това, голяма част от анкетираните стопан-
ски субекти свързват липсата на възможност за пода-
ване на информация по електронен път с наличието 
на корупционен риск като например такъв, свързан с 
отварянето и подмяната на пликове с оферти и риска 
от унищожаване на хартиени документи, целящи от-
страняването на определени участници в процедура-
та под предлог, че са допуснали определени формални 
нарушения. 

5. Липса на ясна договорна рамка 
Част от участниците в процедури по възлагане на об-
ществени поръчки в областта на строителството, 
за които правната сигурност е въздигната в същест-
вена ценност, съзират в факта, че в България не съ-
ществуват нормативно стандартизирани договорни 
общи условия, възможност за нерегламентирано „от-
сяване” на сериозни кандидати и участници в проце-
дурите по възлагане на обществени поръчки, посред-
ством предлагането на едностранни и небалансирани 
договорни услови, неприемливи за тях, техните банки 
и застрахователи.

Тази тенденция се забелязва особено отчетливо от 
чуждестранните кандидати и участници, които по-
знават подобни общи договорни условия от пазара на 
обществени поръчки в други страни-членки на ЕС. 

6. Липса на контролни механизми 
за превенция на корупцията при 
участниците в процедури по възлагане
Като съществен фактор за наличието на корупционни 
практики в публичното възлагане много от анкетира-
ните участници и възложители посочват наличието 
на корупционно поведение от страна на представи-
тели на участниците, както и липсата на всякакви 
вътрешнофирмени контролни механизми за противо-
действие на корупцията при възлагането на публични 
договори. 

Липсата на подобни механизми за контрол все още 
са рядко срещани в България като дори елементарни 
антикорупционни корпоративни практика – напри-
мер въвеждането на принципа на „четирите очи” при 
представителството на дружества, участващи в 
процедури по публично възлагане. 





 2. Сфери и институции с най-висок 
корупционен риск
Съгласно аналитично събраните данни относно нали-
чието на нарушения при провеждането на процедури 
по обществени поръчки като водеща сфера с най-ви-
сок корупционен риск се явява възлагането на публични 
договори за строителство и инфраструктура, като 
основният риск е съсредоточен при краткосрочните 
проекти, подготвени ad hoc, в областта на отстра-
няването на щети от природни действия. 

Това е и съвсем логично поради наличието на отно-
сително високите маржове на печалба при изпълне-
нието на договорите за строителство, в сравнение 
с доставката на стоки и услуги например. За високия 
корупционен фактор благоприятства и сложността 
на възлагане при подобни поръчки поради наличието 
на висока техническа сложност и множество формал-
ни и други критерии, които следва да бъдат изпълнени 
от участниците. 

Като най-разпространени нарушения в сектора „стро-
ителство и инфраструктура” са посочвани: а) наличи-
ето на скрити договорки между участниците; б) целе-
насочени технически изисквания, облагодетелстващи 
определен участник; в) неточна или грешно приложена 
методика на оценяване и г) наличието на конфликт на 
интереси при членове на комисията на възложителя 
или негови административни ръководители. 

Сравнителните изследвания очертават най-висо-
ка степен на концентрация на риска от корупция 
в следните структури4 : общински администрации; 
структури от централната държавна администра-
ция (министерства, агенции); институции от съдеб-
ната система; областни управи. 

Този факт не е по никакъв начин учудващ, тъй като 
общинските администрации като възложители са 
няколко пъти повече като абсолютна стойност от 
възложителите в централната и областните адми-
нистрации (265 общини и 22 централни възложители, 
включително Министерски съвет). Тази статистика е 
особена обезпокоителна, тъй като показва, че е нали-
це висок фактор на наличие на корупционни практики 
и в рамките на централната администрация, въпреки 
контролните механизми, които би следвало да дейст-
ват там. 

3. Етапи, на които най-често се 
осъществява корупционният риск
Събраните и анализирани данни за нарушения по-
казват относително равномерно разпределение на 
корупционния риск между отделните етапи от про-
цедурата по провеждане на обществена поръчка: под-
готовка, провеждане на процедурата и изпълнение на 
договора. 

Резултатите от поредица изследвания, проведени 
от Асоциация „Прозрачност без граници” в периода 
2007 – 2013 година, показват че оценката за степен-
та и интензитета на корупционния натиск е силно 
повлияна от конкретната роля и интерес, който 
имат участниците в процеса на осъществяване на 
обществените  поръчки. 

Резултатите от мониторинг, осъществен от Асо-
циация „Прозрачност без граници” в качеството й на 
независим наблюдател на обществени поръчки от зна-
чим обществен интерес в периода 2011 – 2014 година 
подчертават критичното значение на първия етап 
– етапът на подготовка на процедурата. Съществе-
но важните детайли тук се състоят в това какви са 
условията на обществената поръчка и кой ги опреде-
ля. Ключовото значение на този етап се обосновава 
от факта, че тази част от процеса по дефиниция е 
непрозрачна за външни субекти и на практика не съ-
ществуват възможности за външен контрол на реше-
нията и мотивите на възложителя. Наред с това, в 
значителна част от случаите именно определянето 
на конкретните условия към изпълнителите и на из-
искванията относно предмета на поръчката предо-
пределят изхода от последващата процедура за избор.  

За бизнеса най-силно натоварен с корупционен риск е 
етапът на провеждане на процедурата, с неговите 
съставни подкомпоненти – провеждане на заседани-
ята на оценителната комисия, оценка, класиране и 
възлагане. Причината за подобна оценка се крие в лип-
сата на информация за процеса в този етап в недове-
рието, че всички участници ще бъдат третирани по 
равнопоставен начин. 

За възложителите най-критичният етап от процеса 
е изпълнението на договора, възложен в резултат на 
обществената поръчка. Основната причина за подоб-
но очакване е несигурността на възложителя дали ще 
бъде постигнато декларираното съответствие меж-
ду представена оферта и реално постигнат резул-
тат. В тази връзка следва да се подчертае, че в този 
етап възложителят е воден от своя непосредствен 

интерес (да получи максимално добро изпълнение на 
предмета на поръчката въз основа на предоставения 
финансов ресурс) и от необходимостта да постигне 

своята първоначално предвидена цел.   
По отношение на етапа на подготовка на общест-
вената поръчка се среща определена повторяемост 
на нарушенията, като например въвеждане на специ-
фични изисквания, които са в полза само на определен 
потенциален кандидат, както и необявяване на поръч-
ката.  

Силно повлиян от корупционни практики се очертава 
етапът на провеждане на процедурата, включващ в 
себе си подфазата на оценка/класиране на кандидати-
те. Тук най-често се срещат нарушенията, свързани с 

4 Подреждането е в низходящ ред – от най-силно и най-често изразен корупционен риск, до най-слабо и най-рядко изразен корупционен риск при 
обществените поръчки.





 5 За повече конкретна информация вж.: „Индикатори за прозрачност и почтеност при обществените поръчки”, Асоциация „Прозрачност без 
граници”, София, 2013.

ІІI.     Дефицити в работата на институциите във 			
	 връзка с възлагането, осъществяването и контрола 	
	 при обществените поръчки (institutional soft spots)

Въз основа на анализа на дефицитите в отделните етапи от осъществяването на общест-
вените поръчки могат да бъдат идентифицирани и съответните дефицити в работата 
на институциите (така наречените institutional soft spots), които позволяват навлизането 
на корупционни практики или неефективното използване на публични ресурси5 . Те са в пет 
основни насоки:

1. Дефицити, свързани с липсата на 
процедура за възлагане
Както бе споменато и по-горе, един от често среща-
ните проблеми е свързан с пропуска на възложителят 
при планиране или обявяване на процедура за възлагане 
на обществената поръчка. 

Този конкретен дефицит би могъл да бъде преодолян 
със създаването на адекватен административен ка-
пацитет у възложителите, наличието на периодични 
проверки, както и ефективното осъществяване на 
наказателна отговорност по отношение на лица, за 
които има съмнение, че по този начин осъществяват 
корупционни престъпления или състава на безстопан-
ственост. 

2. Дефицити при подготовка на 
процедурата
На този първи начален етап като основни проблеми се 
открояват решението за откриване на процедурата 
(което може да взето без пряка връзка със стратегия-
та на институцията или липсата на такава), както и 
липсата на анализ на конкретната необходимост от 
провеждане на поръчката. Не на последно място, при-
чината за възникването на подобен дефект е и лип-
са на точната преценка на наличния финансов ресурс, 
както и погрешно бюджетно планиране. 

Много често подготовката е съпътствана от необ-
ходимост от провеждане на съответната процедура 
по възлагане на обществена поръчка, но възложителят 
няма ясна представа за пазарната цена на стоката/
услугата, която търси. Това води до грешно бюджети-
ране, изразяващо се в предвиждането на повече сред-
ства от необходимите за изпълнението на общест-
вената поръчка или пък за по-малко от необходимите 

средства. Подобни проблеми се забелязват твърде 

отчетливо при провеждането на процедури за възла-
гането на консултантски поръчки за услуги, при които 
се изискват специални знания и опит.  

Поради тези причини голям брой процедури по въз-
лагане биват прекратявани дори на етап, в който е 
избран изпълнител и останалите участници в проце-
дурата са предприели действие по обжалване на реше-
нието за избор на изпълнител.  

Честа причина за този проблем е и липсата на пред-
варителен контрол у възложителя относно необходи-
мостта на възлагане, както и липсата на ясни правила 
във възлагащите органи кога и по какъв начин да се 
провеждат процедурите по обществено възлагане. 
Както вече бе отбелязано, липсата на подобни възла-
гателни правила у множество възложители водят до 
вземането на грешни решения и създават съществе-
на несигурност у административния персонал, който 
следва да организира процедурите.

3. Дефицити при определяне на екип от 
експерти за разработване на тръжната 
документация
Като основен недостатък тук анализът показва лип-
сата на достатъчна експертиза у наличните кадри в 
администрацията, но най-вече в общинските струк-
тури. Липсата на експертиза от една страна се дъл-
жи на голямото текучество на добре обучените и 
подготвени кадри от държавната администрация 
към частния сектор, а от друга страна – на голямото 
текучество в рамките на различни звена на админи-
страцията. 

Данните показват, че липсата на експерти е проблем, 
който се отнася не само до планирането и бюджети-
рането на обществените поръчки и подготовката 
на тръжната документация, но и до технологията 
на възлагане на поръчки – в този етап също липсват 
обучени кадри, които да са наясно с особеностите на 
правната рамка и нейното прилагане. 

Данните показват, че са налице множество нарушения 
именно при формирането на състава на екипа, който 
следва да изработи проекта за тръжна документация. 





ІV.    Препоръки за ограничаване 

        на корупцията при обществените поръчки

Въз основа на анализа на основните фактори, обуславящи корупцията в сферата на общест-
вените поръчки, констатираните дефицити в отделните етапи от процеса на тяхното 
осъществяване и идентифицираните слаби звена в административните структури на въз-
ложителите могат да се направят следните препоръки за предприемане на действия в 

няколко насоки. 

ЗАКОНОДАТЕЛНИ ПРОМЕНИ

По отношение на бъдещи законодателни промени би следвало да се извърши обши-
рен и сериозен анализ на данните, предоставени от всички стопански участници, 
както и на резултатите от държавния финансов контрол и одита на Сметната 
палата, като бъде приета стратегия за препятствие на корупцията в сферата на 
обществените поръчки, както и да се приемат необходимите промени на законово 
и подзаконово нормативно ниво с цел създаването на една трайна и стабилна прав-
на рамка. 

В този контекст, би следвало да се анализират и възможностите за разширяване на 
правомощията на Агенцията за обществени поръчки в областта на предварител-
ния контрол, както и да се анализират в детайли добри практики, въведени в други 
държави-членки на Европейския съюз. 

Сериозно следва да се разгледа и предложението за въвеждане на общи условия за 
някои видове договори, например за публичните договори за строителство. Въвеж-
дането на балансирани правила, защитаващи интересите и на двете страни по 
договора, както и отразяващи императивните законови изисквания, би могло да 
допринесе за по-голямата прозрачност на процедурите по възлагане. Наред с това 
могат да препятстват някои лоши практики, срещащи се на етапа на подготвяне 
на документацията и изпълнението на договора. Промени в тази насока биха могли 
да допринесат и за изграждането на административен капацитет, който да е в 
състояние без особени усилия да адаптира подобни общи договорни условия към из-
искванията за конкретната обществена поръчка. 

Спешна необходимост съществува и от въвеждането на ясни правила за деклари-
рането и мониторинга на имущественото състояние на държавни служители, има-
щи участие или контрол в органи на публичното възлагане, както и на правилата, 
по които същите са избирани, съответно назначавани. Многобройните случаи, при 
които висши държавни чиновници използват чуждо имущество безвъзмездно води 
и до извода, че декларирането не следва да бъде ограничено до разполагаемото 
собствено имущество, но и до такова, което определени лица ползват без да е нали-
це възмездно правно основание за това.
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