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Предговор

Необходимостта от осветляване на комуникаци-

ята на публичната власт по повод формиране на 

политики и нормативни регулации в светлината 

на лобизма.

„Government in the sunshine“ – прозрачност, доверие и участие на 
гражданите

„Government in the sunshine“ е емблематичната формула на идеята, 
че властта трябва да действа „на светло“ – пред очите на граждани-
те, медиите и контролните органи. Метафората идва от известната 
фраза на съдия Луис Брандейс, че „слънчевата светлина е най-до-
брият дезинфектант1“ – прозрачността изкарва злоупотребите и кон-
фликтите на интереси наяве и така ги прави по-трудни за осъщест-
вяване. 

На тази основа се развиват редица доктрини. Такава е и „open 
government“

„Open government“ – три стълба: прозрачност, отчетност, участие

В съвременната теория понятието „government in the sunshine“ 
най-често се разглежда в рамките на по-широката доктрина за „open 
government“ – открито управление23. В класическото определение 

1 � Louis Brandeis, Harper’s Weekly, 1913, Vol 58, p.10 What Publicity Can Do
2  �Определя се като „добра практика на включване“ OECD – „Recommandation de 
l’OCDE sur le gouvernement ouvert“, OCDE, Rapport sur la mise en œuvre de la 
Recommandation de l’OCDE sur le gouvernement ouvert, C(2023)113, 2023. (р.41)

   В раздела за прав
3  �В Административни пречки пред бизнеса, Институт за пазарна икономика и др., 
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откритото управление е доктрина, според която гражданите имат 
право на достъп до документи и до дейността на властта, така че да 
могат ефективно да я контролират и да са активна страна в управле-
нието. 

Тази доктрина се опира на три основни стълба:

прозрачност – информацията за решенията, процедурите и разход-
ването на публични средства е достъпна и разбираема;

отчетност – носене на отговорност за действията пред обществото и 
институциите за контрол;

участие – гражданите могат да се намесват в процеса на вземане на 
решения, а не само да бъдат пасивни наблюдатели. 

Организацията за икономическо сътрудничество и развитие (ОИСР) 
определя „open government“ като „култура на управление, която на-
сърчава принципите на прозрачност, интегритет, отчетност и учас-
тие на заинтересованите страни в подкрепа на демокрацията и при-
общаващия растеж“ и изрично го сочи за условие за укрепване на 
доверието в публичните институции4.

Съветът на Европа включва „откритост и прозрачност“ като един 
от 12-те основни принципа на доброто демократично управление на 
ОИСР – решенията и действията на властта трябва да са открити и 
достъпни за обществото5. Властите трябва, също така, да отговарят 

София, ок. 2000 г., с.156 се споменава като средство срещу порочните практики 
на политическо финансиране и облагодетелстване на бизнеса от политиците за 
оказани услуги.

4  �OECD (2023), Open Government for Stronger Democracies: A Global Assessment, 
OECD Publishing, Paris, (p.15)

5  �CM/Rec(2023)5 – Recommendation of the Committee of Ministers to member States 
on the principles of good democratic governance (Adopted by the Committee of 
Ministers on 6 September 2023 at the 1473rd meeting of the Ministers’ Deputies) 
принцип 6
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на очакванията и интересите на тези на които служат6. Така доктри-
ната ясно извежда като предпоставка за легитимността: прозрачност 
и отчетност, които спомагат за ефективен контрол, съчетани с граж-
данското участие като основа за доверие.

Легитимност, доверие и „упълномощено участие“

Арчън Фън и Ерик Олин Райт говорят за „empowered participatory 
governance“ – форми на управление, при които гражданите не само 
гледат „през прозореца“ към властта, а реално участват в вземането 
на решения7. Прозрачността се явява условие за участие по съще-
ство – не можеш да участваш и да държиш някого отговорен, ако не 
знаеш какво се решава, от кого и на какво основание.

Легитимността на властта има поне две измерения: начална (input) 
легитимност – доколко процесът на вземане на решения е демокра-
тичен, открит, включващ и резултативна (output) легитимност – до-
колко резултатите са ефективни и справедливи8. Тази концепция се 
основава на дефиницията на Линкълн за демокрацията – government 
of the people, by the people for the people. В този смисъл input 
legitimacy свързва „government by the people“ – участие, предста-
вителство, демократичен процес, output legitimacy с „government for 
the people“ – доколко решенията реално работят в интерес на хора-
та, с ефективността и справедливостта.

„Government in the sunshine“ директно укрепва началната (input) ле-
гитимност – прави процеса видим и проверим – и косвено подпомага 
изходната (output), защото под натиска на публичността властта е 
склонна да избира по-обосновани и защитими решения.

6  �Пак там. Принцип 9
7  �Archon Fung and Erik Olin Wright Institutional Innovations in Empowered Participatory 
Governance, Manuscript – April 18, 2001

8  �Легитимността на властта има поне две измерения: начална (input) легитимност 
– доколко процесът на вземане на решения е демократичен, открит, включващ и 
резултативна (output) легитимност – доколко резултатите са ефективни 
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Не на последно място прозрачността е ключова и в борбата с ко-
рупцията – при отчетност и достъп до информация корупционните 
практики по-трудно остават скрити, осъществява се и превантивния 
ефект върху администрацията и политиците и те се въздържат от 
подобни действия.

Нормативни основи на откритото управление и гражданското учас-
тие

„Government in the sunshine“ и OGP не са само декларативни поста-
новки и доктринални инициативи – те имат и своето нормативно 
проявление. Началото е сложено от Американският Government in 
the Sunshine Act от 1976 на федерално ниво. Той изисква заседа-
нията на многочленните федерални агенции (комисии, бордове) да 
бъдат открити за обществеността, а документите и протоколите им – 
достъпни, с ограничен брой изключения само по съображения като 
национална сигурност и лични данни. 

Идеята е гражданите да могат да присъстват и да следят заседанията, 
да знаят предварително дневния ред, да имат достъп до протоколите 
и материалите. Това изважда процедурата по вземане на решения 
от състоянието на „черна кутия“ в процес, по който може да има 
обществен контрол. Така се намалява усещането за „тайни сделки“ 
и се повишава доверието, че решенията са продукт на открит дебат, 
а не на скрити лобистки договорки.

Още по-рано е приет Florida Government-in-the-Sunshine Law, който 
превъплъщава метафората за „слънчевия щат“ и слънчевата власт 
в нормативен акт. Така Флорида се превръща в класически пример 
като още през 1967 г. приема първия в САЩ всеобхватен закон за 
открити заседания – Florida Government-in-the-Sunshine Law. 

Той изисква наличието на определени предпоставки за прозрачност 
и отчетност, които са универсално приложими и днес:
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1. Всички заседания на щатски, окръжни и общински съвети и 
комисии да са открити за обществеността;

2. Предварителен срок за разумно уведомяване – гражданите 
да могат да планират присъствието си;

3. Водене и публикуване на протоколи, отразяващи какво е об-
съждано и как е гласувано.

Ако дадено решение е взето в нарушение на тези правила (на закри-
то заседание), то може да бъде обявено за недействително. Това е 
силен правен стимул органите да работят „на светло“.

През 1992 г. във Флорида правото на достъп до публични заседания 
и записи е закрепено и конституционно, което показва, че откритото 
управление се възприема не просто като добра практика, а като ос-
новно демократично право. 

Този тип закони слагат началото на законодателство, което става 
световен стандарт и то се разпространява широко като обхваща и 
Европа като надгражда над европейската демократична традиция. 
Тези закони институционализират презумпцията, че информацията 
по принцип е публична, а секретността е изключение, което трябва 
да се обоснове. Това обхваща и процеса на подготовка на законода-
телни предложения и взимане на законодателни решения. Постанов-
ка, възприета и в българската правна система9. 

Международни инициативи – OGP и европейски стандарти

Open Government Partnership (OGP) е международна инициатива, 
която от 2011 г. обединява правителствени лидери и защитници на 
гражданското общество се, за да създадат партньорство – такова, 
за насърчаване на прозрачно, публично, приобщаващо и отговор-
но управление. Принципите на инициативата Open Government 

9  �Решение№ 11857/14.08.2019 на Върховния административен съд, Асоциация 
„Прозрачност без граници“ и Министерство на правосъдието.
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Partnership намират отражение в международни документи – като 
Open Government Declaration от 2011, към която са се присъедини-
ли 75 държави, Препоръката на Съвета на ОИСР за отворено упра-
вление10 от 2017 и Конвенцията на Съвета на Европа за достъп до 
официални документи11, известна като конвенцията от Тромсьо. На 
международно ниво OGP обединява десетки държави, които добро-
волно се ангажират да приемат планове за действия по прозрачност, 
участие и борба с корупцията, често включително: портали за отво-
рени данни; прозрачно бюджетиране; механизми за участие на граж-
данското общество.

Целта е именно възстановяване на доверието в публичните институ-
ции чрез системна откритост и отчетност.

На национално ниво в България като примери за възприемане на 
принципите на OGP могат да бъдат посочени поредица от решени-
ята на МС в периода 2011 – 2022 г., с които България се присъеди-
нява към инициативата, определя координационен съвет и приема 
национални планове за действие в рамките на OGP. 

Към правните инструменти на национално ниво са относими и изме-
ненията на Закона за достъп до обществена информация от 2015 и 
2016 година, с които се включва повторната употреба на информа-
ция от обществения сектор и задължение за проактивно публикуван

Сред най-показателните примери за „прозрачно участие“ е така 
нареченото „партиципаторно“ бюджетиране или бюджетиране с 
включване на гражданите.

Практики като партиципаторното бюджетиране в Порто Алегре 
(Бразилия), Южна Корея и други общности съчетават прозрачност 
(публично обсъждане на бюджета, публикуване на проектите) с пря-

10  �OECD/LEGAL/0435
11  The Council of Europe Convention on Access to Official Documents от 2020
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ко участие на гражданите в разпределянето на ресурси. Анализите 
на Фън и Райт показват, че подобни механизми водят до: по-спра-
ведливо разпределяне на средствата; по-висока удовлетвореност на 
гражданите; по-високо възприемано доверие и легитимност на мест-
ната власт.

Това е „government in the sunshine“ в разширен смисъл – не само 
гледаме, но и участваме.

Използването на „слънчевото управление“ е ключово за доверие и 
легитимност.

Прозрачността прави злоупотребите по-рискови и има превантивен 
ефект. Когато гражданите, медиите и НПО имат достъп до засе-
дания и документи, вероятността корупционни или клиентелистки 
практики да останат скрити намалява. Самият риск от публично раз-
обличаване има превантивен ефект. Наблюдава се и ефектът на ле-
гитимност чрез обяснимост. Решенията често са непопулярни. Ако 
процесът е бил открит, аргументите – публични, а алтернативите 
– обсъдени, гражданите по-лесно приемат дори неблагоприятни за 
тях решения (например орязване на разходи). Легитимността идва 
не само от резултата, а от справедливостта на процедурата и от из-
ложените мотиви.

При достъп до информация гражданите могат да формират по-ин-
формирани мнения, да подават по-качествени сигнали за неред-
ности, могат да участват смислено в консултации. Това намалява 
разликата между управляващи „знаещи“ и обикновените граждани 
-„незнаещи“.

Наблюдава се и ефектът на демистификация на администрацията. 
Когато процесите са видими и правилата – ясни, администрацията 
престава да изглежда като затворен, необясним и за това враждебен 
апарат. Това психологически намалява дистанцията между управля-
ващи и управлявани.
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Управлението на принципа на „government in the sunshine“ и „open 
governance“ спомага за прехода от институционализирано недове-
рие към устойчиво доверие. Парадоксално е, че „government in the 
sunshine“ стъпва върху принципно недоверие – не е достатъчно „да 
се доверим“ на властта, затова я задължаваме да е прозрачна и дос-
тъпна. В дългосрочен план именно този скептичен подход води до 
по-стабилно доверие, защото гражданите не са принудени „да вяр-
ват на сляпо“, а могат да се доближат до процесите на управление да 
се информират за тях.

Този подход на открито управление и осветляването на управле-
нието има своите ограничения и баланси. Доктрината за открито 
управление признава, че има легитимни граници – национална си-
гурност, защита на лични данни, търговска тайна. Важното обаче 
е ограниченията да са ясно формулирани в закона; да подлежат на 
съдебен и обществен контрол; да не се превръщат в удобен параван 
за прикриване на информация.

Изследванията показват, че прозрачността не винаги автоматично 
повишава доверието – тя може и да разкрие повече проблеми, кое-
то временно да го намали. Но в дългосрочен план именно честното 
излагане на проблемите „на светло“ е условие за реално, а не фик-
тивно доверие. 

„Government in the sunshine“ не е просто набор от правно-техниче-
ски правила за открити заседания, достъп до информация и граждан-
ско участие. Това е нормативна визия за властта като нещо, което по 
дефиниция принадлежи на гражданите и следователно трябва да бъде 
видимо и обяснимо пред тях. Без такава „слънчева“ прозрачност до-
верието остава крехко, а легитимността – съмнителна. С нея имаме 
шанс за по-отговорна, по-справедлива и по-демократична власт.
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Глава 1 

Организираните интереси и трите модела на 

социално възпроизводство в контекста на со-

циалния диалог

Три модела на социално възпроизводство

Развитите индустриални общества се самоорганизират в рамките на 
три основни модела на социално възпроизводство12. 

Първият модел е пазарът. Пазарният механизъм създава богатство-
то на обществото и го локализира в ръцете на една или друга об-
ществена група според нейната позиция в баланса на търсенето и 
предлагането. В зрялото индустриално общество пазарът притежава 
ясно изразена корпоративна структура – той е система от взаимоот-
ношения преди всичко на големи и мащабно организирани предпри-
емачески групи – акционерни дружества. 

Вторият възпроизводствен модел е политическата система – отно-
шенията на представителство на гражданите в институциите на дър-
жавата и балансите на упражняваната в различни институционални 
клонове политическа власт. 

Третият модел на социално възпроизводство е самоорганизиралото 
се гражданско общество. В съвременните общества хората не смя-
тат, че тяхното участие в избори и в контрол на властта чрез общест-
веното мнение е достатъчно, за да реализират своите граждански ин-
тереси. Затова гражданите формират групи по интереси – различни 
интереси – за да могат по организиран начин да оказват въздействие 
върху властовите практики в институциите на държавата. Тези ин-
тереси са многообразни и е важно да бъдат типологизирани, защото 
различните интереси имат различни форми на организация и степен 

12  �Такава конструкция мажем да срещнем при Михаел Новак. Michael Novak, The 
Spirit of Democratic Capitalism*, New York: Simon & Schuster, 1982
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на легитимност в претенциите си спрямо управлението на държавата. 

Типология на организираните интереси и различната им легитимност

Тези три модела на обществено възпроизводство влизат в определе-
ни взаимоотношения помежду си. Твърдението на либертарианците 
– пазарни фундаменталисти – че пазарът е единственият легитимен 
механизъм на възпроизводство и разпределение на благата в обще-
ството е ограничено и невярно. Другите два механизма – държав-
но-политически и гражданско-активистки – са от не по-малко значе-
ние за интегритета, ефективността и справедливостта в обществото. 
При ранната фаза на представителната демокрация самият процес 
на представителство е бил твърде опростен поради самата структу-
ра на късното аграрно общество – земевладелци са избирали свой 
представител от областта (избирателен окръг) да ги представлява 
в парламента. В индустриалната епоха интересите в обществото се 
усложняват и възникват групи от хора с близки социални позиции 
– класи, които търсят своето представителство чрез партии, синди-
кати и т.н. В корпоративната фаза на индустриалното общество со-
циалната структура придобива характер на многообразна мозайка 
от организирани групи по интереси, всяка от които търси удовлетво-
ряване на специфичните си потребности. Обществото се превръща в 
полиархия13 – множество групови интереси, които едновременно си 
съперничат и си сътрудничат помежду си. 

Когато обществото се превърне в полиархия, основният демокра-
тичен механизъм за политическо представителство – гражданският 
вот и участието в публичния живот на базата на равенство между 
гражданите – се запазва, но вече не е достатъчен инструмент за въз-
действие на обществото върху институциите на държавата, той се 
обогатява и с други характеристики като правота на гражданите за 

13  �За полиархията виж по-подробно Robert A. Dahl, Polyarchy: Participation and 
Opposition, New Haven: Yale University Press, 1971.
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достъп до информация и участие ва различни групи, включително и 
такива, които имат за цел да въздействат върху формирането и про-
веждането на политики14. Постепенно възниква една нова форма на 
представителство, при която организирани групи по интереси чрез 
влияние и натиск въздейства на държавата за да води определени по-
литики. Началото на този процес е през първата половина на 20 век, 
когато организираните предприемачи и организирания в синдикати 
наемен труд се състезават за оформяне на индустриалната политика 
на държавата и се създават първите формати на т.нар. „трипарти-
зъм“. Развитието на индустриалното общество като мозайка от ор-
ганизирани групи по интереси води до създаване на втори модел на 
политическо представителство – освен парламентарното представи-
телство на гражданското равенство – наречен функционално пред-
ставителство, при който групите се самоорганизират, състезават се 
помежду си за най-ефективно оказване на натиск върху държавата с 
цел получаване на специфичен допълнителен ресурс, който да удо-
влетвори техните потребности и интереси. 

Преди да разгледаме видовете организирани в групи интереси и 
специфичните механизми, чрез които те се борят за групово пред-
ставителство на терена на държавата, необходимо е да се спрем на 
най-важната функция, която те осъществяват в системата на разви-
тото индустриално общество след средата на 20 век. Общественото 
развитие върви по линия на непрекъснато усложняване на социал-
ната структура и на обществените отношения. Аграрното общество 
е твърде семпло и еднопластово като структура. Имаме обществена 
пирамида, изградена преди всичко по линия на наследствения статут 
– монарх, аристокрация, относително малка част градско население, 
заето в занаяти и търговия и голямо мнозинство земеделски стопа-
ни, някои по-едри собственици, а други – по-дребни или напълно 
обезземлени. Отношенията на власт и обществена организация са 

14  Democracy and Its Critics, Dahl, New Haven: Yale University Press,1989 (p. 233
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прости, вертикални и еднозначни. С развитието на индустриалното 
общество структурите на социума се усложняват, разделението на 
труда динамично се задълбочава, организацията на обществените 
връзки при все по-многообразни обществени позиции и обществени 
йерархии става все по-сложна задача. Управлението на обществото 
е задача преди всичко на държавата и комплексното общество изис-
ква комплексни методи на управление. От кибернетична гл. точка 
най-важната предпоставка за ефективно управление е получаване-
то на обратна връзка от обществото към държавата15 – информация 
за състоянието на обществената система и за възможностите тя да 
бъде променяна. Обратната връзка – feed back – е толкова по-важна, 
колкото по-сложна е обществената структура.

В развитото индустриално общество държавата получава обра-
тна връзка преди всичко чрез дейността на многообразни групи по 
организирани интереси, които състезавайки се помежду си и чрез 
упражняване на натиск върху институциите на властта, информи-
рат държавата за състоянието на обществената структура, за об-
ществените проблеми и конфликти. В този смисъл, функционалното 
представителство на групови интереси се развива като интегрална 
част от процеса на управление и самоуправление на комплексните 
индустриални общества на съвременната епоха16. Организираните 
групи взаимодействат с държавата като отправят претенции към 
нея. Всяка претенция има нужда от определен ресурс. Плуралистич-
ното състезание между групите за държавния ресурс е продуктивно 
в определени граници и при наличие на баланс между претенции-
те и наличния ресурс. Когато този ресурс се окаже недостатъчен, 

15  �Von Foerster, H. (Ed) (1952). Cybernetics; circular causal and feedback mechanisms 
in biological and social systems. Josiah Macy, Jr. Foundation.

16  �Дейвид Ийстън постули обратната връзка като условие и необходимост за „ста-
билна политическа система“. .Лекционен курс Political Theory (Part B)   2019, 
Krishna Kanta Handiqui State Open University , p.45
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говорим за плуралистична стагнация (Samuel Beer)17 – блокада на 
възможността държавата да посрещне и удовлетвори ескалиращите 
претенции на състезаващите се обществени групи. Имаме два вида 
плуралистична стагнация. 

Първият – когато съвкупността от организирани интереси има пре-
тенции, които надвишават, и то значително, ресурсите на държава-
та да ги удовлетвори. Тези ресурси са преди всичко финансови, но 
също така и законодателни, идеологически, ценностни и организа-
ционни. Засилващата се диспропорция между претенции и ресурси 
обикновено води до политическа криза и специфично преподписва-
не на обществения договор с нов екип на държавно управление.

Вторият вид плуралистична стагнация настъпва тогава, когато об-
ществените групи и ориентации се радикализират и поляризират 
– нещо, което днес наблюдаваме в американската политика. Удов-
летворяването на взаимоизключващи се претенции е трудно до не-
възможност, което блокира и самата възможност за ефективно об-
щуване между институциите на властта и групите за натиск.

В рамките на функционалното политическо представителство раз-
граничаваме няколко основни типа интереси, които се организират 
и ползват специфични инструменти за да оказват въздействие върху 
държавните институции, общественото мнение, и за да се конкури-
рат с други организирани интереси в обществото. От историческа 
и от структурна гл. точка, най-важният тип организирани интереси, 
преследващи представителство чрез конкуренция със съперници и 
чрез натиск върху държавните институции са икономическите ин-
тереси. Тяхното функционално представителство започва с първите 
опити за трипартизъм след „Голямата депресия“, когато основните 
организации на организирания труд и на организирания капитал – 

17  �Beer, Samuel H, Britain Against Itself: The Political Contradictions of Collectivism, 
New York: W. W. Norton & Company, 1982, p. 24-30, 100-101
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патронната, използват посредническите форми на държавно участие 
в изграждането на споразумения помежду си. Корпоративният капи-
тализъм превръща свободната пазарна конкуренция между мощни 
организирани интереси в опасна зона, където сблъсъците пораждат 
мощни стачки, крупни фалити и социални сътресения, застрашава-
щи социалния мир. Затова държавното посредничество и влиянието 
върху законодателната и изпълнителната власт в сферата на индус-
триалните отношения е механизъм на смекчаване, на укротяване на 
пазарната конкуренция и породените от нея големи социални сблъ-
съци. През десетилетията след 30-те години на 20 век класическият 
„триъгълник“ на властта в индустриалните отношения се разклонява 
в многообразна структура на организиран икономически интерес, 
който търси своята легитимация освен на пазара, но и чрез механи-
змите за оказване на натиск върху държавните институции. В ис-
торията на Съединените щати от 50-те години е известна мощната 
битка между организираните производители на краве масло и на 
фъстъчено масло за това кой ще заеме основното място на трапезата 
за закуска на милиони американци. Битката се води за оказване на 
влияние върху законодателните решения на американския Конгрес, 
които по един или друг начин да облагодетелстват едната или дру-
гата страна. 

Организираните икономически интереси непрекъснато разширяват 
сферите на своите интереси във взаимодействие с държавата в епо-
хата на кейнсианската система на макроикономическа регулация, 
при която парламентът и правителството се превръщат в активни 
субекти на въздействие върху пазарното равновесие чрез „иконо-
миката на търсенето“. „Обществените поръчки“ и механизмите на 
преразпределение на националния доход чрез данъчната система и 
социалната политика превръщат организираното влияние от страна 
на стопанските субекти в ключова дейност, в която постиженията 



18

L
o

b
b

y
i
n

g
 
a

n
d

 
g

o
v

e
r

n
m

e
n

t
 
i
n

 
t
h

e
 
s

u
n

s
h

i
n

e

са почти толкова важни, колкото и пазарния успех18. Всъщност – 
самият успех на пазара е в пряка зависимост от позиционирането 
на един отрасъл, на една корпорация, на един синдикат в законода-
телните и административните актове на държавата за регулация на 
икономическата сфера. Пазарът е напълно „свободен“ само в анали-
зите и интерпретациите на либертарианските идеолози19. На прак-
тика, пазарът е наистина независим механизъм, който се реализира 
конкретно през обществените отношения и чрез тяхното съзнателно 
управление – включително чрез двустранните взаимодействия меж-
ду икономическите актьори и държавните институции. 

С развитието на индустриалното и постиндустриалното общество, 
всеки организиран интерес – както икономически, така и от всяка 
друга сфера на дейност – се нуждае от все по-сериозна и фокуси-
рана експертиза, за да защити позициите си и да убеди партньори-
те от държавните институции да произведат управленски решения 
в негова полза. Така през последното столетие се развива вторият 
тип организирани интереси – интересите на експертните общности 
– които оказват влияние върху управлението на стопанските и на 
обществените процеси20. Каквито и управленски решения да се взи-
мат в рамките на нашето съвременно комплексно общество, всич-

18  �Mancur Olson говори за „дистрибутивни коалиции“, които отразяват идеята за 
организирани групи (фирми, браншови асоциации, профсъюзи), които влагат 
ресурси, за да си осигурят по-голям дял от националния доход чрез политика-
та, вместо чрез производство. Така корпоративното „влияние“ се налага като 
алтернативен (и често по-изгоден) начин за придобиване на приходи спрямо 
пазарната конкуренция Olson, Mancur, The Rise and Decline of Nations: Economic 
Growth, Stagflation, and Social Rigidities New Haven: Yale University Press, 1982.

19  �Така се появява явлението rent-seeking и фирмите влагат ресурси влагат ре-
сурси, за да променят закони, данъци, регулации, обществени поръчки и да из-
вличат ренти без пазарни и производствени усилия. “Rent-seeking occurs when 
individuals or groups devote resources to capturing government transfers, rather than 
putting them to a productive use.“ Hasen, Richard L. “Lobbying, Rent-Seeking, and 
the Constitution.“ Stanford Law Review 64 (2012): 191–253.

20  �Nico Stehr въвежда понятието „knowledge societies“и говори за растящата страта 
от консултанти експерти и съветници. Nico Stehr, Knowledge Societies, London: 
Sage, 1994, p. 319

2. Lobbying and government in the sunshine
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ки те се нуждаят от задълбочена експертиза по отношение на тези 
пазарни и социални процеси, които трябва да бъдат управлявани21. 
Вземете сферата на здравеопазването. За да създаде балансирано и 
ефективно законодателство, парламентът се нуждае от няколко типа 
експертиза. Първо – експертизата на самите лекари. Те лекуват, те 
търпят определени дефицити, те са добре запознати с този тип ре-
форми, които биха оптимизирали работата им в болниците и поли-
клиниките. Няма по-компетентни от тях. Същевременно, лекарите 
освен експерти, са и група по интереси. Те са заинтересовани здра-
веопазването да получава колкото се може повече пари и по въз-
можност те да получават „лъвския дял“ от тези пари – особено ели-
тът на лекарското съсловие. Затова за да се постигне балансирана 
система на здравеопазване е необходимо да се вземат предвид още 
няколко вида експертиза. Оттук – второ – експертизата на медицин-
ските застрахователни компании и здравните каси, които плащат за 
функционирането на системата. Те искат спестявания и максимална 
ефективност. Трето – експертизата на пациентските организации. Те 
са заинтересовани да се преборят за максимално открит достъп на 
пациента до лечение, и то до лечение на необходимото ниво – не 
само на ниво „личен лекар“, но и на ниво специалист. Ето как екс-
пертизата на три различни групи по интереси в здравеопазването 
трябва да даде обратна връзка на законодателя и на администратора 
за балансиране и управление на процесите в здравната сфера.

Третият тип организирани интереси в сферата на функционалното 
представителство са интересите на групите по идентичност. Демо-
крацията е политическа система в развитие. Основният принцип на 
демократичното устройство е управление на мнозинството (50%+1), 
при съхраняване интересите на малцинството. Политическата сис-

21  �Peter M. Haas разглежда „epistemic communities“ като организирани общ-
ности експониращи експертни интереси, влияещи на управлението. Peter M. 
Haas, „Introduction: Epistemic Communities and International Policy Coordination“, 
International Organization, Vol. 46, No. 1, 1992, p. 3
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тема на постиндустриалното общество променя функционирането 
на това правило. Управлението на мнозинството като принцип се 
запазва, но все по-голямо значение има количеството обществена 
власт, което една добре организирана група е в състояние да получи 
чрез натиск върху общественото мнение и върху институциите на 
държавата. През 60-те години в Америка се разгръща движението 
за граждански права на афро-американците, начело с Мартин Лутър 
Кинг. Общественият статут на общността се променя в положителна 
посока. Дотам, че Конгресът приема законодателство за специфичен 
привилегирован статут на членовете на общността – при кандидат-
стване в университет, за работно място и т.н. Този статут – т.нар. 
affirmative action – е призван да коригира резултатите от столетия 
робство, дискриминация и социална депривация, на които е била 
подложена общността. Този тип привилегия е припозната като въз-
можност за придобиване на допълнителни ресурси от многообразни 
общности, които през последния половин век се стараят да се само-
определят като дискриминирани и подложени на депривация, за да 
получат привилегироват статут в обществото или държавата. Суб-
културни групи като феминистки, претендиращи за компенсация на 
своето потискане от мъжете в продължение на столетия (хилядоле-
тия). ЛГБТ+ общности, изтъкващи дискриминацията, на която са 
били подложени заради своята различност. Колкото по-ефективно 
една група се легитимира като подценена и/или дискриминирана, 
толкова по-голям шанс имат нейните членове да получат определени 
компенсационни привилегии. 

Четвъртият тип организирани интереси са на групите и социалните 
движения, които защитават общочовешки, хуманни, засягащи цело-
купното общество каузи и платформи22. Еколозите са организирана 
група, чиято платформа е алтернативна визия за отношението на чо-

22  �Steven M. Buechler, “New Social Movement Theories“,The Sociological Quarterly , 
Vol. 36, No. 3, 1995 p. 442
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века към природата. Amnesty International е глобално движение за 
защита на всеки човек, попаднал под ударите на репресивна власт, 
подложен на насилие или изтезания и т.н. Transparency International 
е световна мрежа от граждански организации, посветила се на борба 
с корупцията и преди всичко – с организираната корупция по вър-
ховете на властта. Тези движения и техните каузи са общочовешки, 
макар и не цялото човечество да ги подкрепя и подпомага – или да е 
съгласно с техния подход към решаването на един или друг общест-
вен проблем. Те не преследват полза или привилегия за самите себе 
си (поне не го правят пряко), а желаят да видят определена цялост-
на визия, опредметена в живота на цялото общество23. Тук могат да 
влязат всякакви каузи и граждански цели – борба за гражданско ра-
венство, защита на животните, недопускане на организиран расизъм 
или етническа нетолерантност, правозащитни движения, благотво-
рителни инициативи и т.н. За разлика от първите три типа организи-
рани интереси, четвъртият тип предполага самоорганизация, която 
не преследва цели в полза на общността (фирмата, експертната гру-
па), а визия за обществен порядък, който да бъде в услуга на всички 
хора24. Дали всички хора биха приели един подобен порядък е друг 
въпрос.

Разграничение: лобизъм, разбиран като частен интерес и застъпни-
чество в името на обществен интерес

Съществува една инерционна практика, всички тези усилия, пола-
гани с цел идентификация и разширяване на общественото влияние 
на всеки от тези четири типа организирани интереси да бъдат обе-

23  �Пак там Buechler подчертава, че тези движения са носители на постматери-
алистки, универсалистки ценности, а не на тесни материални интереси.

24  �„Promotional groups are concerned to promote or propagandise on behalf of 
particular causes or ideas, arising out of the attitudes and beliefs (rather than the 
economic or occupational interests) of their members.“ Duncan Watts Watts, D., 
British Government and Politics: A Comparative Guide, Edinburgh University Press, 
2003 Chapter 1 „Classifying pressure groups“ 
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динявани под общото понятие за лобизъм. Това има определени ос-
нования, произтичащи от факта, че САЩ са първата индустриална 
демокрация, в която организираните интереси са започнали да тър-
сят възможности за влияние върху институциите чрез целенасочено 
проникване в избирателните кампании, в механизмите на политиче-
ската конкуренция и партийното финансиране. Всички тези прак-
тики са обединени под понятието за лобизъм и по-рано от всички 
останали индустриални демокрации американското законодателство 
започва да въвежда правила за контакт и въздействие върху поли-
тическите решения от страна на организираните интереси – т.нар. 
vested interests. Регулацията – регламентацията на лобистките дейст-
вия произтича от необходимостта да бъдат съчетани два основни 
принципа на политическа легитимация в работата на институции-
те. Първият принцип гласи, че политиката е израз на общественият 
интерес. Че приеманите закони и управленските актове трябва да 
съответстват на духа и на съдържанието на обществения – на на-
ционалния интерес. Вторият принцип се отнася до факта, че в една 
демократчина система всеки частен – частичен интерес има право на 
представителство и политиката е дейността, чрез която многообра-
зието от частни интереси се съчетават и интегрират в обществения 
интерес. Регулираният лобизъм дава възможност на частния интерес 
да оказва въздействие върху институционалните решения по един 
ограничен от правила начин, а ограниченията върху законодателите 
и изпълнителната власт да взимат решения по повод на организиран 
частен интерес определят върховенството на обществения интерес 
над частния.

С развитието на обществената полиархия – многообразието на ор-
ганизирани интереси – нараства и многообразието на легитимните 
инструменти за въздействие на обществото върху институциите на 
властта25. Лобизмът се развива като мощен инструмент за взаимо-

25  �Босе, в традицията на Робърт Дал Защитава идеята, че демократичната сис-
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действие между организираните икономически и частни (в по-общ 
план) интереси, и институциите на властта в Америка26. В Европа 
се формират други инструменти за представителство на стопански 
интереси. Във Франция, Германия и Скандинавия се развиват сис-
темите на „работническо участие“ в корпоративното управление. В 
Австрия се формира втора камара на парламента – „корпоративна 
камара“, където са представени основните стопански отрасли и гру-
пи по интереси27. В Британия до края на 20 век лобирането в парла-
мента, на депутатите и министрите се разглежда като несъвместимо 
с дълга на тези институции към обществения интерес, поради кое-
то и „трипартизмът“ и другите взаимодействия на организираните 
частни интереси с държавата се осъществяват само на нивото на 
публичната административна система – civil service. С глобализа-
цията и универсализацията на усилията за прокарване на частни ин-
тереси, лобизмът навсякъде се превръща в господстваща форма на 
натиск на организирани частни интереси върху политически инсти-
туции – както международни, така и на държавата.

Когато оценяваме методите за въздействие на нестопанските – 
граждански организации, социалните движения и обществените 
каузи върху държавата разбираме, че прилагането на понятието за 

тема е легитимна, когато съчетава свободна политическа конкуренция и широ-
ко участие/представителство на различни частни интереси Boese, Vanessa A. 
(2022). Dimensions of Democracy: Contestation and Participation Revisited.V-Dem 
Working Paper No. 130, p. 21

26  �Едоардо Тесо сочи “…campaign donations by corporate elites should also be 
considered a tool of corporate political influence Teso, Edoardo (2022). “Influence-
Seeking in U.S. Corporate Elites’ Campaign Contribution Behavior.“ *Working Paper*, 
p. 20. В същата статия Teso емпирично показва, че когато фирма лобира феде-
ралното правителство, вероятността корпоративните є лидери да правят даре-
ния на членове на Конгреса се увеличава значимо и че даренията нарастват 
именно към политиците, релевантни за съответната индустрия.

27  �Често това се нарича корпоративна конституционализация Ackerl, Alexander; 
Halmer, Susanne; Hauenschild, Barbara (2017). “Chambers in Austria.“ ÖGPP – 
Austrian Society for Policy Analysis and Policy Development (Factsheet, October 
2017)
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„лобизъм“ към тяхната дейност не е напълно подходящо. Лобизмът 
е дейност, която цели прокарване на частен интерес в решенията на 
публичните институции. Аргументите на частния интерес, разбира 
се, винаги са ориентирани към интерпретиране на този частен инте-
рес като най-подходящ за утвърждаване на обществения интерес. За 
всички обаче е ясно, че това далеч не винаги е така. Ако оценяваме 
обаче организираните в групи или в движения идеални каузи – неза-
висимо дали сме съгласни с тях или не – забелязваме, че те оказват 
влияние с други цели и получават като резултат друг тип полити-
чески решения. Частният интерес получава законодателна или ад-
министративна подкрепа за да максимизира своята печалба28. Това 
е целта на лобисткото усилие. Натискът на групата с идеални цели 
постига определен обществен резултат, който не носи на тази група 
или движение конкретна групова полза или привилегия. Резултатът 
от натиска – положителен или не – е резултат за цялото общество, 
а не за активистите на конкретната кауза. Затова при гражданските 
действия и организации е по-подходящо да говорим за застъпниче-
ство – advocacy, а не за лобизъм. 

Разликата е очевидна и значима. Лобистът реализира печалба за 
частен интерес29. Гражданският активист реализира печалба – или 
промяна за една обществена кауза, и в този смисъл – за обществения 
интерес. 

Разбира се, във всеки конкретен случай тези, които не споделят ка-
узата на едно гражданско движение ще възразят, че общественият 
интерес е друг. Но каквато и да е интерпретацията на обществения 
интерес, не можем да сложим знак за равенство между користния 
метод за печалба в полза на частен интерес и безкористното със-

28  �Редица автори казват това пряко – “…rent seeking – lobbying for privileges that 
secure easy profits, stemming either from the public purse or from regulations that 
reduce competition”. Eamonn Butler, An Introduction to Capitalism (London: Institute 
of Economic Affairs, 2018) (p. 79)

29  OECD, Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 3, 2014
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тезание на различни визии за реализация на определен обществен 
интерес. Лобизмът има конкретни финансови измерения30 31.За-
стъпничеството се отнася до постигането на идеални цели32 – в 
това е съществената разлика. И в двата случая имаме организиран 
групов натиск върху институциите на властта. При лобизма це-
лим преразпределение на финансов ресурс в полза на частен инте-
рес33. При застъпничеството34 целим реформиране на обществени 
отношения за оптимизиране на определен аспект на обществената 
действителност. 

Разбира се, когато разглеждаме действията на групите по интереси, 
изразяващи организирана идентичност – етническа, религиозна, сек-
суална – както и на експертните групи, изразяващи позиция на про-
фесионална експертиза, виждаме известно смесване на инструмен-
тите и целите на лобизма и на застъпничеството. Групата за натиск 
на етническа основа преследва реализацията на своите универсални 
човешки права (застъпничество), но оказва също и натиск за опре-
делен привилегирован статут, който носи финансови и статусни – 

30  �„The typical favours private interests can expect to receive from public actors range 
from favourable legislation and regulations … to obtaining specific contracts…“ 
OECD, *Preventing Policy Capture: Integrity in Public Decision Making* (Paris: 
OECD Publishing, 2017)

31  �Ohman, Magnus (2014). “Introduction to Political Finance.“ In: *Funding of Political 
Parties and Election Campaigns Stockholm: International IDEA, p. 2.

32  �“Such organisations are characterised, in general, by having as the purpose of 
their existence something other than financial profit“.Dr. S. Marcelin Pushpa, *An 
Introduction to Human Rights*, Anna Adarsh College for Women, Chennai, (p37)

33  �Съветът на Европа прави категорично разграничение между лобизъм и 
застъпничество като сочи пример: „ ... целта на компаниите би била да 
увеличат приходите си, докато участниците в гражданското общество 
биха защитавали или обществения, или частния интерес.“ Council of Europe, 
Legal Regulation of Lobbying Activities in the Context of Public Decision Making*, 
Recommendation CM/Rec (2017) 2, Explanatory Memorandum, (р.16)

34  �Advocacy (not to be confused with lobbying) is not just a right but a responsibility of 
nonprofit organizations.“Terry H. Klein et al., “The Future of American Archaeology: 
Engage the Voting Public or Kiss Your Research Goodbye!“,Advances in 
Archaeological Practice, vol. 6, 2018, (p4)
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материални изгоди (лобизъм). Лекарският съюз излиза с позиция за 
промяна в системата на здравеопазване, от която да спечели цялото 
общество в своите различни проявления – пациенти, данъкоплатци, 
медицински работници, застрахователи (застъпничество). Същевре-
менно в тази позиция на лекарския съюз ние намираме концепция 
за промяна, която да облагодетелства самите лекари (елита на ле-
карите) като получатели на по-голям дял от финансовия ресурс на 
здравната система (лобизъм). 

Когато законодателят създава законова регламентация на действи-
ята, насочени към упражняване на организиран натиск върху ин-
ституциите на властта, той трябва да разграничава спецификите на 
тези два подхода – лобизъм и застъпничество. Специфичните мер-
ки, които се прилагат за ограничаване и изсветляване на лобистката 
дейност, преследваща частен интерес – често мощен частен интерес, 
проникнал с олигархични методи в структурите на държавната власт 
– не са адекватни при третиране на застъпническите усилия на пуб-
лични, търсещи откритост и популяризация групи, стремящи се към 
реформиране на обществената действителност или важни аспекти от 
нея. Това, което при лобизма трябва да се ограничава и да се вади 
„на светло“, при застъпническите усилия трябва да се популяризира 
и да се използва. Включително като експертиза. Ако правите закон 
за образованието, ще се съобразите както с лобистките усилия на 
основни заинтересовани групи вътре в образователната система, 
така и със застъпническите усилия на разнообразни граждански кау-
зи и движения, които имат различен от лобисткия подход. За разлика 
от учителския съюз, който освен за всичко друго, лобира и за по-ви-
соки заплати, асоциациите на родителите се застъпват за по-голяма 
отвореност и прозрачност на образователната система, за по-пряко 
въздействие на определени обществени интереси върху нея. Прин-
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ципната разлика е очевидна35 – но по-трудно е застъпничеството36 да 
бъде разпознато и отделено от лобизма37 като конкретни проявления 
във всеки един казус, във всяка една проблемна ситуация.

Глава 2

Механизми за прозрачност и почтеност на Изпъл-

нителната власт и Народното събрание през при-

змата на диалога по представителство на интере-

си.

Световният стандарти за участие – ООН, ОИСР, Съвет на Европа и 
доктрината за демократичния правен ред, ролята на суверена в пра-
восъздаването

Необходимостта от участие на гражданите пряко в управление-
то е подчертана и на глобално ниво в редица документи на ООН38. 

35  �“According to this classification, public interest groups seek benefits serving the 
society as a whole, while private interest groups seek to achieve goals for their 
immediate members only.“ European Parliament, Lobbying in the European Union: 
current rules and practices, Study PE 329.438, 2003, (p. 14).

36  �Advocacy is not the same as lobbying. Advocacy is the education and promotion 
of certain ideas, knowledge and needs of the NFP’s constituency to those that are 
in a position to change or shape current and future policy and legislation. Nonprofit 
Standard Newsletter, Fall 2014, BDO, p. 1

37  �“Lobbying is generally understood as a concerted effort to influence policy formulation 
and decision-making with a view to obtaining some designated result from government 
authorities and elected representatives… In a more restrictive sense, it would mean 
the protection of economic interests by the corporate sector (corporate lobbying) 
commensurate to its weight on a national or global scene.“ Parliamentary Assembly of 
the Council of Europe, “Lobbying in a democratic society (European Code of conduct 
on lobbying)“, Doc. 11937, 5 June 2009, p. 4–5)

38  �Guidebook on Promoting Good Governance in Public-Private Partnerships (UNECE 
/ United Nations) изрично се позовава на **Принцип 10 от Декларацията от Рио, 
който подчертава необходимостта от участие на гражданите в решенията, осо-
бено по въпроси на околната среда и развитието.
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Включване се осъществява чрез три компонента, който си взаимо-
действат в едно цяло – прозрачност, участие и сътрудничество39 40.

Според съвременната правна доктрина, която намира отражение и 
в позитивно-правната уредба, гражданите и обществото в по-широк 
смисъл не са само пасивен субект на властническото правомощие на 
държавата да регулира нормативно обществените отношения41. Ко-
гато се изработва проект на нормативен акт, обществото не е просто 
пасивен наблюдател, а активен участник в процеса. Провеждането 
на обществени консултации с гражданите и юридическите лица е 
израз на демократичния принцип, че законите и правилата трябва 
да отразяват не само волята на институциите, но и потребностите, 
интересите и опита на тези, които ще ги прилагат в ежедневието 
си като адресати на техните норми. Като говори за демократични 
и автократични тенденции в правовия ред Даниел Вълчев разделя 
видовете правен ред на две според начина на неговото създаване: 
“...относително децентрализирано правосъздаване, които ние ще 
означим като демократичен, и с относително централизирано пра-

39  �В доклад до Икономическия и социален съвет на ООН (CEPA report, E/2015/44) 
се посочва, че „отвореното управление, характеризиращо се с прозрачност, 
участие и сътрудничество“ подпомага доброто управление.

40  �В доклада “Working together to promote human rights, democracy and good 
governance“** („One United Nations – Catalyst for Progress and Change, 2005) 
се говори за „engaged governance“, което означава основаване на публичното 
управление върху разширено участие на гражданите и гражданското общество 
в процеса на вземане на решения. Там изрично се казва, че организациите в 
системата на ООН са подкрепяли „по-широко гражданско участие в управле-
нието“ и следва да се разширят „прозрачността и отчетността“ като основни 
принципи.

41  �Позовавайки се на класиците, сред които и Русо, Даниел Вълчев казва: „Такова 
разбиране на проблема е оправдано и от гледна точка на възможностите на 
отделния индивид за участие в решаването на общите работи на обществото. 
Няма съмнение, че това участие не се свежда само до упражняване на избира-
телното право, а обхваща (като минимум) и другите основни политически права 
— правото на мнение….“ Даниел Вълчев, Народен суверенитет и политически 
организации в обществото, сп. „Държава и право“, кн. 4, 1990 г.
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восъздаване — които ще наричаме автократичен42“. По този начин, 
опирайки се на Ханс Келзен, той разглежда демокрацията и като 
процес на децентрализирано правосъздаване, правосъздаване при 
участието на суверена. 

Обществените консултации създават мост между държавата и граж-
даните. Те дават възможност на отделния човек да изрази позиция, 
да предложи решение или да сигнализира за проблем, който може би 
е убягнал на законодателя. В този смисъл, консултациите са своеоб-
разен коректив – те предотвратяват едностранчивостта и опасността 
от изготвяне на текстове, които са прекалено абстрактни или откъс-
нати от реалността.

За юридическите лица – фирми, организации, сдружения – процесът 
е още по-значим. Техният практически опит, натрупан в сферата на 
бизнеса, професионалната дейност или неправителствения сектор, е 
ценен източник на експертиза. Те могат да посочат как дадено пред-
ложение би се отразило върху икономиката, върху заетостта, върху 
развитието на определени отрасли. Така консултациите се превръ-
щат в механизъм, чрез който държавата черпи от богатството на со-
циалния и професионалния опит43.

Не по-малко важно е, че публичното обсъждане изгражда доверие. 
Когато гражданите виждат, че тяхното мнение се търси и че реал-
но може да повлияе на крайния резултат, се засилва усещането за 
съпричастност към управлението. Правото престава да бъде, чужда 
воля, въздигната в закон, наложена отвън, и се превръща в общо 
дело, в плод на диалог и споделена отговорност.

42  �„Демокрацията като децентрализирано правосъздаване“, сп. „Съвременно пра-
во“, кн. 4, 2000 г.

43  ��Механизмът за сътрудничество с държавата в рамките на законодателния про-
цес и определен като „механизъм за провеждане на съвместни дискусии и об-
съждане, за да се постигне … балансирано отчитане на интересите на учас-
тниците“. Боряна Стойчева и Емилия Милчева – Индустриални отношения и 
човешки ресурси, Фондация „Фридрих Еберт“, София, 2008, с. 6–8
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Това поставя въпроса за участието на адресатите на правото и пси-
хологическия механизъм на неговото въздействие.

Правото, за да изпълнява своите функции, не е достатъчно само да 
бъде формално установено от държавата. Както подчертава доктри-
ната44, правната норма не е просто външна заповед, а средство за ре-
гулиране на обществените отношения чрез вътрешното убеждение и 
съзнание на личността. За да въздейства ефективно, правото тряб-
ва да бъде възприето от адресатите му като разумно, необходимо и 
справедливо, което гарантира стабилност и устойчивост на общест-
вените отношения45. Тук именно се открива връзката между участи-
ето на гражданите и юридическите лица в създаването на норматив-
ни актове и психологическите механизми на правното въздействие.

Френската правна мисъл46 (например у Леон Дюги и по-късно у 
Рене Шерер) акцентира върху това, че правото черпи своята сила не 
толкова от санкцията, колкото от социалната солидарност и убежде-
нието на хората в неговата легитимност47. Когато гражданите участ-
ват в обществените консултации, когато юридическите лица внасят 
експертиза и опит, тогава правните норми се изграждат на основата 
на общоприети ценности и интереси. Така те не се възприемат като 
чужди, а като собствени правила на общността.

В германската традиция, например у Рудолф фон Йеринг и по-къс-
но у Густав Радбрух, е подчертано, че правото има двоен характер 
– от една страна, то е средство за външна регулация чрез принуда, 
но от друга – то въздейства върху правното съзнание и моралното 
чувство на индивида. Правото възниква и се развива в контекста на 

44  Алексеев, С. С., Теория на правото,  Наука и изкуство, София, 1985, стр. 45–48
45  Пак там. Стр.62
46  �Дюги, Льон, L‘ÉTAT. Le droit objectif et la loi positive, ancienne librairie Thorin et fils 
Albert ontemoing, éditeur Paris, 1901, стр. 24-30

47  �Дюги, Льон, L‘ÉTAT. Les gouvernants et les agents Thorin et fils Albert ontemoing, 
éditeur Paris, 1901, стр.1
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социалните нужди и конфликти. Легитимността и ефективността на 
правото е пряка функция от моралното чувство и правното съзнание 
в обществото и отделния индивид. Тези идеи определят правото не 
само като система от формални норми, но и като динамичен процес, 
свързан с обществени цели и социални взаимодействия48.

Радбрух пише, че правото е „съюз между факт и ценност“49, и ако 
законът се възприема като несправедлив или чужд, той губи способ-
ността си да въздейства върху съзнанието и остава само формална 
заповед. Ето защо участието на гражданите и организациите в съз-
даването на правото е необходимо – то гарантира, че нормата ще 
бъде вкоренена в реалните обществени ценности и ще съответства 
на усещането за справедливост.

Концепцията за психологическите механизми на въздействие на 
правото, включваща познавателен, емоционален и волеви елемент, е 
разгледана от различни автори в областта на правната психология и 
социология. Те изследва как възприятията за легитимност влияят на 
поведението на гражданите като подчертават, че хората са по-склон-
ни да спазват закона, когато възприемат правните институции като 
легитимни, което включва както рационални, така и емоционални и 
волеви аспекти50. 

48  �Йеринг, Рудолф фон, Der Zweck im Recht, Breitkopf & Härtel, Лайпциг, 1877, стр. 
112–118.

49  �Густав Радбрух *„Gesetzliches Unrecht und übergesetzliches Recht“* (1946), В тази 
статия Радбрух разглежда връзката между правото, фактите и ценностите.В нея 
е формулирана т. нар.„Радбрухова формула“.

50  �Том Р. Тайлър (Tom R. Tyler) „Psychological Perspectives on Legitimacy“ (2006)
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Психологическият механизъм на въздействие на 

правото включва три елемента:

1. Познавателен – гражданите разбират смисъла на нормата;

2. Емоционален – нормата се възприема като справедлива, ле-
гитимна, „наша“;

3. Волеви – гражданите вътрешно мотивирано я следват, дори 
и при липса на непосредствена принуда.

Участието в създаването на нормата укрепва именно втория и третия 
елемент. Когато хората имат усещането, че са били чути, че техните 
интереси и аргументи са отчетени, те развиват вътрешна нагласа за 
съгласие с правото. Това е много по-силно средство за регулиране 
от страха от санкци.

Необходимостта от участие на гражданите и юридическите лица в 
създаването на правните норми не е само технически демократичен 
механизъм, а условие за психологическата ефективност на правото. 
Говори се за „правното съзнание“ като централна категория на въз-
действието51; френските автори подчертават социалната солидар-
ност и легитимността; немската школа обръща внимание на връзката 
между факти и ценности. Всички тези идеи сочат едно: без активно 
участие на адресатите, правото рискува да остане мъртва буква. С 
участието – то се превръща в жив механизъм на регулиране, осно-
ван не само на принуда, но и на вътрешно убеждение и доверие.

В крайна сметка, обществени консултации при изготвянето на нор-
мативни актове не са формалност, а необходимост. Те дават живот 
на демократичния принцип на участие и правят законодателството 
по-справедливо, по-прозрачно и по-ефективно. Именно чрез този 
процес се създават правила, които не само управляват, но и се въз-
приемат, защото са резултат от колективен разум и обща воля.

51  �Алексеев, С. С., Теория на правото,  Наука и изкуство, София, 1985, стр. 45–48
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Позитиви и предизвикателства на обществените консултации

Провеждането на обществени консултации има както неоспорими 
ползи, така и носи възможни рискове.

Обществените консултации при изготвянето на нормативни актове 
представляват своеобразна школа по демокрация. Те учат държава-
та да слуша, а гражданите – да говорят аргументирано и отговорно. 
Но за да бъде този процес истински полезен, е важно да се осъзнаят 
както неговите предимства, така и неговите предизвикателства.

В този аспект могат да се разгледат редица позитиви, сред които 
могат да се откроят три основни категории.

На първо място, консултациите правят законодателния процес 
по-прозрачен. Когато проектите се публикуват и обсъждат открито, 
се намалява рискът от „скрити договорки“ или частни лобистки ин-
тереси, които иначе биха останали извън общественото полезрение. 
Това допринася за изграждане доверие и легитимност.

На второ място, публичният дебат обогатява съдържанието на 
проектите. Един нормативен акт, изготвен единствено от админи-
страцията, често страда от абстрактност и ограничена перспектива. 
Включването на хора с практически опит – юристи, предприемачи, 
специалисти от различни сфери – добавя реалистичност и практиче-
ска приложимост на текстовете.

На трето място, консултациите укрепват чувството за принадлеж-
ност и отговорност. Законите вече не изглеждат като „чужди прави-
ла“, наложени отгоре, а като плод на съвместен труд. Това създава и 
по-голяма готовност за спазването им.

Същевременно балансираният подход изисква да се обсъдят и пре-
ценят и рисковете и предизвикателствата, които този подход поста-
вя при определени обстоятелства.
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Въпреки положителните страни, обществените консултации крият 
и рискове. Понякога процесът се превръща в чиста формалност – 
проектите се публикуват, но коментарите не се вземат предвид, или 
обратната връзка остава непрозрачна. Това може да породи разо-
чарование и недоверие и предизвиква обратния ефект. Това нала-
га консултациите да бъдат проведени добросъвестно от страна на 
държавния орган. Също така показва абсолютната необходимост 
да се постави специален акцент върху обратната връзка и ясното 
и изчерпателно мотивиране на приетите и отхвърлени позиции от 
държавния орган, представени в рамките на консултативния процес.

Друг риск е възможността за доминация или свръхпредставеност 
на определени групи. Юридическите лица с повече ресурси и екс-
пертен капацитет често имат по-силен глас, докато мнението на 
„обикновения гражданин“ може да бъде пренебрегнато. Така кон-
султациите могат да получат изкривяване, уклон в посока на свръх 
представеност на корпоративни интереси, вместо да бъдат форум за 
обществения интерес.

На другия полюс е наличието на опасност от свръхпопулизъм. Кога-
то се търси непременно „народното одобрение“, съществува риск от 
приемане на решения, които са популярни в краткосрочен план, но 
вредни в дългосрочен като разменната монета е политическа попу-
лярност, докато истинските проблеми остават нерешени.

Залитането в популизма неизбежно изкривява и демократичния про-
цес. Популизмът редуцира сложните проблеми до опростени ло-
зунги – „ние срещу тях“, „народът срещу елита“. Това подкопава 
доверието в институциите и създава изкуствено разделение в об-
ществото. Вместо да се търсят балансирани решения чрез диалог и 
експертни анализи, решенията се подменят с емоционални призиви 
и манипулации.

Не трябва да се забравя и това че популизмът е свързан с кратко-

3. Lobbying and government in the sunshine
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срочни действия, които дават решения „тук и сега“. Това е път за 
забавяне на стратегически реформи и липса на постоянство в посо-
ката на развитие. Истинските реформи – в сфери като здравеопазва-
нето, образованието, пенсионната система или икономиката – често 
изискват непопулярни решения, които дават резултат след години. 
Популистките лидери обаче избягват подобни стъпки, защото се 
страхуват да не изгубят подкрепа. Това оставя обществото в застой 
и задълбочава структурните проблеми.

Пряка последица от свърхпопулизма може да бъде икономическата 
нестабилност. Популистките политики често предлагат краткосроч-
ни „подаръци“ – например увеличаване на социални плащания, суб-
сидии или данъчни облекчения без стабилна финансова основа. Това 
може да донесе временна популярност, но води до натрупване на 
дефицит, увеличаване на дълга и в крайна сметка – икономическа 
криза, за която плаща обществото. 

В резултат свръхпопулизмът стимулира обществото да очаква лес-
ни и бързи решения „отгоре“, вместо да развива култура на отговор-
ност, участие и критично мислене. В дългосрочен план това създава 
апатия, недоверие и разочарование у гражданите, когато „чудотвор-
ните обещания“ не се сбъднат. По този начин може да се постигне 
парадоксален ефект като резултат от неумела политика за провеж-
дане на консултации с обществото и безкритично съобразяване с 
неговите очаквания. 

Истинската стойност на обществените консултации е в тяхната ав-
тентичност. Когато те се провеждат прозрачно, с ясни правила и с 
гаранция, че всяко мнение ще бъде чуто и анализирано, те превръ-
щат нормативните актове в инструмент на справедливостта и балан-
са между интересите. Но ако се сведат до формален жест, рискуват 
да подкопаят самата идея за участие и доверие в институциите.

В този смисъл, консултациите са не само инструмент, но и изпит за 
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зрелостта на демокрацията. Те показват доколко държавата е готова 
да приеме гражданите като равностойни партньори, а гражданите – 
да поемат отговорността да бъдат активни и информирани участни-
ци в управлението.

Някои съвременни автори52 подчертават, че правните рамки чес-
то не отчитат социално-научните принципи за ефективно участие, 
като диалог, разнообразие на участниците и мненията, делиберация 
и реална възможност за вземане на решения. Тези пропуски водят 
до трудности при постигането на целите на общественото участие в 
различните политики.

Правна рамка на обществените консултации в България. Издаване 
на актове по Административнопроцесуалния кодекс.

В националната ни правна система можем да намерим примери за 
позитивноправното признаване на принципите за участие в норма-
тивния процес. Изискването за участие и сътрудничество е последо-
вателно проведено в Административнопроцесуалния кодекс (АПК). 
Той предвижда по отношение на издаването на нормативните и об-
щите административни актове процес по консултиране.

Тези правила се отнасят строго дейността на административните 
органи в рамките на делегираната им компетентност по издаване 
на тези актове. Те регулират нормотварческата дейност на адми-
нистративните органи, включително и на т. нар „регулатори“ които 
са натоварени с определянето на дейността на цели отрасли на об-
ществения и икономическия живост. В случай, че техните специал-
ни закони не съдържат конкретни правила за прозрачност участие и 
сътрудничество то нормите на АПК се прилагат напълно, а в случай 
на предвидени правила в тези закони АПК се прилага субсидиарно, 
като се запазва съотношението обща-специална норма. 

52  �Докубо, О. И., Ръдулеску, М. А., & Сквинтани, Л. (2024). What Law Does Not 
Understand About Public Participation. ScienceDirect, 2024
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АПК предвижда проактивно действие от страна на административ-
ния орган53 издаващ общият административен акт (чл.66). Още не 
етапа на планиране административният орган трябва да оповести 
намерението си да издаде акт с определен обхват по определен въ-
прос от кръга на своите правомощия Законодателят е предвидил два 
способа на оповестяване – първият насочен към всички – чрез пуб-
ликуване на съобщение и втори – персонален. При втория способ 
органът трябва да е запознат с кръга на заинтересованите лица и 
в рамките на този кръг да изпрати адресирани съобщения до техни 
организации. Текстът въвежда добър принцип на активната адми-
нистрация, но дефиницията на „организации на заинтересованите 
лица“ остава неясна. Тук се разчита на добросъвестността и капа-
цитета на органа да извърши преценка кои лица следва да бъдат 
уведомени. Тази преценка по същество подлежи на съдебен контрол 
доколкото почива върху натрупаната съдебна практика, макар и да 
няма легална дефиниция. Макар да няма такова задължение и да е 
въпрос на преценка заинтересоването лице следва да проявява ак-
тивност по темата и да демонстрира интерес, което да е индиция за 
необходимостта за неговото уведомяване и последващо привличане 
в предстоящите процеси. Извършването на действия по проактив-
ното уведомяване само по себе си, дали е извършено – подлежи на 
такъв контрол. Съдържателната страна на извършваните уведомя-
вания е въпрос на добросъвестност, а и на капацитет на органа. Той 
преценява дали е предоставили достатъчно данни както за планира-
ното съдържание на актовете така и относно причините за тяхното 
издаване и мотивацията за това.

Освен задължението на органа да бъде про-активен в процеса на из-
даване на общия административен акт съществува и възможността 
за активност и от страна на адресатите на акта – тези, които ща бъдат 
или са засегнати от него. Законът предвижда (чл.68) право на достъп 

53  �ВАС, Решение № 12643 от 15.12.2023 г. по адм. д. № 485 / 2023 г.
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до всички материали свързани с издаването на общия администра-
тивен акт на заинтересованите страни и техните организации. Тук 
често обхватът на свързаните документи се определя на практика от 
самия орган. Често се поставя и граница определяна от разбирането 
за „вътрешно ведомствени актове“.

Законът не само предвижда право на информиране, но и право на 
участие. 

И в двата случая включването в процеса по издаване на общи ад-
министративни актове се обуславя от качеството – заинтересовани 
лица. На практика кого ще допусне до участие в обсъждането зависи 
от административния орган издаващ акта. Кръгът лица има своя ми-
нимален обхват, но няма пречка той практически да се разшири по 
волята на административния орган. 

Съдебната практика се опитва изяснява качеството заинтересова-
ни лица. Съдът приема, че заинтересовани лица са тези, върху кои-
то общият административен акт „оказва пряко, непосредствено и 
лично въздействие“54. Общият интерес (например като гражданин/
данъкоплатец) не е достатъчен55. Ако липсва индивидуализирано 
въздействие, засягащо праната сфера на конкретното лица то не се 
приема за заинтересувано и не може да участва в процеса56. Подчер-
тава се, че „включването в процеса на издаване на общия админи-
стративен акт не е самоцелно – нужно е да има релевантна правна 
връзка“. Така е и в процеса по последващ контрол за законосъобраз-
ност на общия административен акт57. 

54  �ВАС, Определение № 16235/2013 по адм. д. № 15682/2013
55  ВАС, Решение № 10281/2016 по адм. д. № 14230/2015
56  �ВАС, Определение № 12452/2018 по адм. д. № 10862/2018
57  �Съдът приема, че актът, общинска наредба, макар и да засяга „широк кръг 
лица“, активна легитимация имат само тези, които докажат пряко и непосред-
ствено засягане (например собственици, търговци на определена територия). 
ВАС, Решение № 13892/2019 по адм. д. № 10839/2018. Така и в тълкувателно 
решение № 2/2016 ВАС потвърждава принципа: за да е налице „правен интерес“ 
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АПК съдържа изрична норма, която задължава органът започнал 
процедурата по издаване на акта да проведе консултации като сочи 
различни форми за тяхното провеждане и определя императивен 
срок за започването на консултацията. Законодателят е предвидил 
срок, който е уреден в полза на лицата, които могат да участват в 
консултациите. Те имат един месец за подготовка за започване на 
тези консултации. Този срок не може да бъде намаляван по волята 
на административния орган. В процеса на приложение на кодекса е 
предвидено изключение като е предвидена възможност при, която 
административният орган в условията на дискреция може да извър-
ши преценка за неотложността на издаване на този общ администра-
тивен акт и да се отклонява от предписаните в закона правила за 
оповестяване и консултации. Предвидената дискреция не е абсолют-
на. При извършване на преценката административният орган може 
да действа без да спазва процедурата по уведомяване и консултации 
когато целта на акта е да предотврати или прекрати правонаруше-
ние. Това правонарушение следва да бъде от естество, което нару-
шава националната сигурност, обществения ред, живота или здраве-
то на гражданите. Предвиденият срок от един месец следва да бъде 
пречка за опазването на обществените отношения в тези сфери. 
Въпреки това законодателят не отстъпва изцяло от изискванията за 
уведомяване и консултации, а два възможност на административния 
орган да не приложи „някои от изискванията“, като имплицитно го 
задължава да се придържа максимално към общата процедура и все-
ки един от елементите от всяка дължима стъпка да бъде мотивира-
на. Изискването е гарантирано с възможността за отмяна на акта по 
съдебен ред. Административният орган следва да посочи конкретни 
факти обстоятелства, че правонарушението е пряко и непосредстве-
но свързано с обстоятелствата по чл.73 както и да се мотивира, че 

при оспорване на нормативни и общи административни актове, трябва актът да 
създава или да отнема права, или да налага задължения върху жалбоподателя. 
Обжалване „в обществен интерес“ без конкретна връзка не е допустимо
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те ще имат прекия негативен ефект посочен в нормата В случаи, че 
не посочи и конкретна необходимост от незабавно действие то съд-
ът приема, че липсват предпоставки за изключване на общия ред. В 
този смисъл само позоваването на чл.73 не е достатъчно за дерога-
ция на общия ред58. Това прави актът отменяем, поради неспазване 
на правилата на производството по неговото издаване което води 
до спирането на неговото прилагане за напред и до възможността 
за претендиране на вреди, доколкото Законът за отговорността на 
държавата и общините за вреди говори за незаконосъобразни актове 
като общо понятие, а не само за нищожни. Така се появяват нега-
тивни правни последици не само публичната, но и частноправната 
сфера.

От друга страна законодателят не е последователен в изискването 
за мотивираност на това отклонение от общите правила за оповес-
тяване и консултации. В последното изречение на чл.73 се казва, 
че „в хода на изпълнението на акта се оповестяват съображенията 
за издаването му.“ Това по същество е изключение от общото пра-
вило, че актовете следва да са мотивирани и мотивите са част от 
издадения акт. Тук законодателят е дал възможност за мотивиране 
post factum. Кога следва то да се извърши не указва. По същество 
такова последващо мотивиране дава възможност на административ-
ния орган да санира този недостатък на производството по издаване 
на акта във всеки последващ момент до произнасянето на съдебно 
решение. Така се създават възможности за заобикаляне на изисква-
нето за консултации, тъй като неблагоприятни правни последици не 
са предвидени, макар такова поведение да противоречи на целта на 
закона.

Общото правило изисква оповестяване и консултация с адресатите 
при издаването на общите административни актове. И то изисква 
проактивно поведение от административния орган, както за опреде-

58  ВАС, Решение № 7205 от 14.05.2019 г. по адм. д. № 3502/2018
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ляне на кръга от заинтересованите лица, така и за оповестяване на 
намерението си да издаде такъв акт, така и при повеждането на таки-
ва консултации, на които той следва да ги покани и за които следва 
да даде срок за подготовка не по-малък от един месец. Това е част от 
производствените правила и тяхното неспазване пряко се отразява 
върху действителността на издадения акт59. 

По отношение на информацията, която трябва да бъде предоставена 
при оповестяването и подготовката на консултативния процес за-
конът е лаконичен като сочи само „основните съображения за из-
даването на акта“. Разбира се добросъвестната подготовка за про-
веждането на обсъждане следва да почива върху събрана от органа 
информация като данни, проучвания, анализи, модели на действие, 
алтернативни сценарии и т.н., които да обосноват както необходи-
мостта от издаването на акта, така и неговото съдържание. Законът 
не изисква от органа да извърши такава подготовка. Той сочи, че за-
интересованите страни имат право на достъп до цялата информация 
„съдържаща се в преписката“. Каква и колко информация ще бъде 
включена под съответния деловоден номер е въпрос на преценка на 
административния орган и служителите в неговата администрация. 
Не съществува задължение за административния орган да посочи 
разполага ли посочените по-горе допълнителни данни проучвания, 
анализи и т.н., които са относими към обсъждания въпрос. Достъпът 
до тях, ако е известно тяхното наличие, се осъществява по общия 
ред – Закона за достъп до обществена информация с присъщата му 
процедура и времеви рамки. 

Формите на предвидените консултации са различни. Те могат да бъ-
дат присъствени – като участие в заседания на консултативни орга-
ни или заседания на органа, издаващ акта. Не присъствени – писме-
ни предложения и възражения. Смесени – обществени обсъждания, 
които могат да протекат и писмено, включително и чрез електронен 

59  �Пак там
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обмен на мнения така и присъствено под формата на събирания ор-
ганизирани с тази конкретна цел. При осъществявания нето на тези 
форми на консултации е от особено значение удостоверяването на 
самоличността на участниците и автентичността на отправените 
писмено предложения и възражения. Това важи и за самоличността 
и представителната власт на лицата комуникиращи от името на ор-
ганизации по чл.66 за определяне на релевантността на правените 
от тях изявления. Това е необходимо с оглед необходимостта да се 
спази изискването на чл.66 и 68 АПК оповестяването и обсъждането 
да се извърши сред кръга от „заинтересовани“ лица. Законодателят 
не е предвидил специални признаци за определяне на качеството за-
интересовано лице – те са изведени по тълкувателен път и от съдеб-
ната практика (виж по-горе). Не е предвидено и специално произ-
водство в рамките на административната процедура по определяне 
на това качество или неговото оспорване. То подлежи на контрол 
по съдебен ред. Административният орган има интерес да определи 
възможно най-пълно кръга на тези лица като те могат да бъдат както 
физически лица, така и юридически лица, търговци, ЮЛНЦ

Изборът на отделните форми на обсъждане предоставен изцяло на 
избора на административния орган, който подготвя акта за издаване. 
В закона не са посочени никакви индиции, които да го ориентират в 
необходимата форма на провеждане или принципи, на които да отго-
ворят. Организацията на консултациите, тяхното практическо про-
веждане също е оставено на самостоятелната преценка и решение 
на административния орган. Не са предвидени елементи или стъпки, 
които трябва да са присъщи на отделните форми на провеждане на 
консултации. От една страна това е възможност при добросъвестна 
и добра организация те да бъдат бързо и ефективно проведени. От 
друга страна, при недобросъвестен подход, е възможно да се достиг-
не до формализъм и да не се постигне целеният ефект.

Възможно е различните форми на участие в производството по изда-
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ване на акта, предвидени в чл.69, ал.1 АПК, да бъдат организирани 
съвместно – различни форми да се използват в рамките на консул-
тацията на един акт, подготвян за издаване. Нормата не предвижда 
алтернативност на изброените способи и въпрос на разбиране за це-
лесъобразност от страна на административният орган е дали те ще 
бъдат използвани самостоятелно или по отделно както и дали ще 
бъдат използвани многократно или многократно в рамките на едно 
производство. За да бъде спазен законът трябва да бъде изпасван 
поне един от тях60.

Техническата обезпеченост и организацията на провеждането на 
участието е задължение на административния орган. Към организа-
ционните предпоставки следва да се отнесат безспорно и изборът на 
място и време за провеждането на присъствените форми на участие. 
Също така следва да се отчете и периодът на провеждане на консул-
тациите – например да не съвпада с продължителни отсъствия на 
лицата, чието участие се предвижда. 

Законът предвижда производството по издаване на общ администра-
тивен да завърши с неговото издавен като изрично вменява задъл-
жение на административния орган след като „се изяснят фактите и 
обстоятелствата от значение за случая и се обсъдят предложенията 
и възраженията на заинтересованите граждани и техните организа-
ции“. Това са две самостоятелни задължения. Едното изясняването 
на фактите и обстоятелствата е задължение на органа издаващ акта. 
В този процес той трябва да бъде про-активен и в случай на необ-
ходимост да прибегне до специализирани проучвания и експертно 
мнение. Заинтересованите граждани и техните организации могат 
да подпомагат този процес, но това е само възможност за тях – не-
зависимо от тяхната активност и участие административният орган 
трябва да се стреми към пълнота, всеобхватност и всестранност при 
изясняването им. Второто самостоятелно задължение е за „обсъж-

60  �ВАС, Решение № 12643 от 15.12.2023 г. по адм. д. № 485 / 2023 г.
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дане“ на предложенията и/или възраженията постъпили в процеса 
на консултиране с гражданите или техните организации. Терминът 
„обсъждат“ се отнася до структурирането и съдържанието на акта. 
В неговите мотиви следва да бъдат анализирани и съпоставени на-
правените предложения и/или възражения. Не е достатъчна те та бъ-
дат изброени или тяхното съдържание просто де е посочено. Необ-
ходимо е да бъдат съпоставени с аргументите за приемането на акта 
и да бъде посочено и обосновано защо тези позиции са приети или 
не. Всички тези особеност за част от производството по издаване на 
акта и са съществени за неговата действителност, която подлижи на 
съдебен контрол61.

Обществени консултации при изработването на нормативни актове

Специални разпоредби относно провеждането на консултации съ-
държа Законът за нормативните актове (ЗНА). Той предвижда, в 
чл.18а, задължението за органите, които издават нормативни актове 
да провеждат консултации с граждани и юридически лица. Това се 
отнася до процеса на подготовка на закони, правилници и наредби. 
Задължението е императивно и се осъществява в условията на об-
вързана компетентност. То e скрепено със най-тежката санкция – 
актът може да бъде прогласен за недействителен.

Актовете, които издава МС, и тези които подготвят народните пред-
ставители са подчинени на различни правила. Изискванията за под-
готовка, систематичност и обоснованост на нормативните актове 
започват на най-ранен етап, що се отнася до органите на изпълни-
телната власт и общините- Тук трябва да посочим, че нормотворче-
ският процес е различен за отделните категории субекти. Народните 
представители имат значително редуцирана процедура, която не ти 
обвързва с предварително планиране и обществени консултации. 
Практически не се извършва и оценка на въздействието и финан-

61  ВАС, Решение № 12643 от 15.12.2023 г. по адм. д. № 485 / 2023 г.
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совите последици. На практика съществуват дуализъм при реда за 
подготовка на законите. Един за проектите внасяни от МС и втори 
за народните представители. Те не осигуряват еднакво качество на 
предлаганите проекти като предимството не е в полза на народните 
представители. Това се отнася както до текстовете на самите пред-
ложения на така и най-вече до придружаващите ги мотиви, оценки и 
обосновки, които най-често са напълно формални.

Изискванията към народните представители са минималистични. Те 
например не са ангажирани с обществени обсъждания и анализ и 
оценка на предложения, тяхното мотивирано приемане или отхвър-
ляне. Това значително съкращава времето от замисъла на опреде-
лен текст на законопроекта до неговото внасяне в деловодството на 
НС. В правилника за организацията и дейността на НС съществува 
изискване за представяне на предварителна оценка за въздействие-
то и от народните представители. Макар тя да се нарича по същия 
начин и като тази, която трябва да се представи от органите на из-
пълнителната власт то съдържателно тя се различава (да се развие 
в сравнение). За нея не се изисква извършването на консултации в 
процеса на изготвянето й. Формално в текста на Правилника е пред-
видена правна последица – „санкция“ за внасянето на законодателно 
предложение без предварителна оценка. Предвидено е, че пътят на 
законопроекта се прегражда като с императивна забранителна нор-
ма, която не дава възможност на председателя в този случай да оп-
редели и разпредели внесения законопроект на водеща комисия. По 
този начин на това формално основение се прегражда процедурата 
за по-нататъшното му разглеждане. Този подход е спорен от глед-
на точка на Конституцията. При сходен опит да бъдат ангажирани 
народните представители с представянето на финансова обосновка 
при внасянето на законопроекти Конституционният съд е имал въз-
можност да се произнесе62. До сега той не сезиран с изискването за 

62  �КС, дело № 2/2000 г., Решение № 2 от 30 март 2000 г.
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представяне на предварителна оценка на въздействието. Възможно 
е причина да бъде фактът, че, както анализът на внесените предло-
жения показва председателят осъществява само формален контрол 
върху наличието на документ озаглавен „предварителна оценка“. 
По същества съдържанието му е оставено само на волята и добро-
съвестността на съответния народен представител и често те са 
прекалено лаконични и без изискуемото съдържание. Този форма-
листичен подход на практика позволява да се откроят два напълно 
различни по продължителност и етапи пътя по подготовка на зако-
нопроекти. Те създават и законодателни пакети които се отличават 
от съдържателна гледна точка. Практиката показва, че това води до 
трайно установена практика на заобикаляне на законодателните из-
исквания за приобщаване на гражданите и юридическите лица при 
изработването на законодателни предложения, както и от обектив-
ното и задълбочено представяне на елементите на оценката на въз-
действието. Често законопроекти разработвани от изпълнителната 
власт се оказват внесени от народни представители. Формално-из-
винителният предлог е спестяване на време, но така на практики се 
избягва аргументация и обществена реакция на едно или друго упра-
вленско решение и се заобикалят демократичните механизми. Този 
подход, наричани жаргонно и журналистически „бърза писта“ се 
оказва предпочитан и обезсмисля подробно разписаната процедура 
на обществени консултации.

Съществуващата процедура за изготвяне на нормативни актове от 
изпълнителната власт е подробна и ориентирана към приобщаване 
на гражданите към процеса на тяхното изготвяне. Като цяло норма-
тивната дейност на изпълнителната власт е предвидена като планова 
и организирана. Това личи и от първоначалната структура на ЗНА. 
Предвидена е специална глава която урежда тази дейност – Плани-
ране на законопроектите, което показва значението, което законо-
дателят е отдал на тази по съдържанието си конституционно правна 
материя. В развитието на разбирането на значимостта на планира-
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нето – материята е претърпяла еволюция и в чл.21 е предвидено 
задължение министерският съвет да извършва дейността си по из-
работване на нормативни актове чрез две програми. За законодател-
ната си дейност той приема законодателна програма, за дейността 
си по приемането на подзаконови нормативни актове – оперативна 
програма. 

Предварителната оценка на въздействието предхожда изработване-
то на всеки нормативен акт независимо от неговия вид – закон, ко-
декс и подзаконов акт на Министерския съвет чл.20 ЗНА. Редът за 
извършването й е предмет на уредба на подзаконово ниво – наредба 
на МС.

За провежданите консултации има значение вида на извършваната 
оценка за въздействие – пълна или частична. При пълната оценка за 
въздействие консултациите са задължителни, а при частичната – фа-
култативна и е предоставена на преценката на органа натоварен да я 
извърши дали да проведе такива консултации със заинтересованите 
страни. Трябва да се направи още едно разграничение. Консулта-
цията в процеса на изработване на оценка на въздействие не е за-
мества тази по чл.26 ЗНА, която се осъществява при изработването 
на акта. Наредбата сочи изрично, че консултациите по оценката на 
въздействие се провеждат задължително преди тези, които са пред-
видени в чл. 26 от ЗНА и засягат съдържанието на конкретния нор-
мативен акт per se чл.24 от наредбата. Така изпълнителната власт е 
задължена на проведе две самостоятелни консултации. Резултатите 
от проведените консултации са част от оценките за въздействие и в 
този смисъл са публични и достъпни. Те са достъпни на сайта за об-
ществени консултации заедно със законодателната и оперативната 
програма на МС. По своето съдържание информацията за проведе-
ните консултации се различава в зависимост от това дали проведе-
ната оценка е пълна или частична.

В Наредбата е включена разпоредба, която подчертава значението 
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на консултациите за предварителната оценка като вменява на дър-
жавния орган да ги проведе ефективно, добросъвестно – чл.10. За 
съжаление тази норма е декларативна и не може да бъде обвързана с 
правни последици, които да се отразят на приемания акт.

Наредбата указва на натоварения с провеждането на консултациите 
орган неизчерпателно изброени възможности за това. 

Текстът на чл. 24, ал.2 не е достатъчно коректен. В него са смесени 
средства и способи за провеждане на консултации. Така към сред-
ствата за провеждане – могат да се причислят технически – сайтът 
за обществени консултации и сайтовете на съответните ведомства, 
присъствени, на които да бъдат представени заинтересованите стра-
ни – заседания на консултативни органи, специално организирани 
срещи. Способите които са посочени са фокус групи, изследвания 
на общественото мнение, интервюта. Както средствата така и спосо-
бите са неизчерпателно изброени. Въпрос на самостоятелна прецен-
ка на органа натоварен с провеждането на консултациите е да избере 
един или някои от тях и/или да добави нови, които са по-подходящи 
с оглед обсъжданата материя и заинтересованите страни.

Текстът на наредбата не е еднозначен по отношение на включване-
то на резултатите от проведените консултации в предварителната 
оценка. В чл.24, ал.3 той провежда разграничение между приетите 
и отхвърлените предложения. Относно приетите той изисква те да 
бъдат включени в справка. Това предполага да бъде посочено, от 
кого изхожда предложението и какво съдържание има. Това е добър 
подход по отношение на постигането на отчетност за въздействи-
ето върху органа на изпълнителната власт в процеса на консулти-
ране. Не е съвсем така по отношение на прозрачността на процеса 
по преценка, доколкото липсва нормативно задължение да посочи и 
мотивите за приемане на съответното предложение. В този смисъл 
съществена е разликата с отхвърлените предложения, при които ос-
вен тяхното посочване се изисква и включването на ясни мотиви за 
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тяхното отхвърляне. По този начин се постига изискването както за 
отчетност така и за прозрачност при тяхната преценка.

Законът изисква от органа на изпълнителната власт да мотивира 
подробно отказа от приемане на предложение. Това е задължение, 
което по същество има само информативен характер. Той не е без 
значение, защото е насочен към моделиране на комуникационния 
процес и постигане на легитимационните и мотивационните цели 
на този институционализиран диалог. Ясно в мотивите следва да се 
открои общественият интерес, който органът трябва да следва, а не 
например частният, търговски интерес. Преценката по същество на 
позициите и тяхната кредибилност и изцяло въпрос на дискреция на 
съответния държавен орган ангажиран с провеждането на консулта-
циите. Този етап подлежи на съдебен контрол. Съдебният контрол 
се разпростира върху наличието – налице ли реквизитът – мотиви 
или не. Контролът на съда не се разпростира върху съдържанието 
на мотивите и тяхното качество. Това безспорно е предизвикател-
ство към добросъвестността на провежданите консултации. За ка-
чеството, спазена процедура и съдържание нормативно е предвиден 
административен контрол – чл.31 от Наредбата. Той се осъществява 
от „администрацията на МС“, което по същество би трябвало да оз-
начава от министър-председателя, защото тя има качеството ЮЛ, но 
не и качество орган. В този смисъл в публичноправните отношения 
за нея волеизявления би трябвало да прави министър-председателят, 
а текстът на наредбата да има правно-технически характер, без да 
конституира самостоятелен субект на публичното право – този из-
вод може да се направи от чл.4, ал.1 и 2 от УПМСНА63. Противно на 
това разбиране чл.30б от придава такова публичноправно качество 
на една от дирекциите на администрацията – дирекция „Координа-
ция и модернизация на администрацията“. Макар и спорно от правна 
гледна точка, защото прегражда пътя на нормативната, включително 

63  �Устройствен правилник на министерския съвет и неговата администрация
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и законодателната инициатива на министрите, избрани по съответ-
ния ред от НС, това решение на МС е факт. 

Още един вид обществени консултации са предвидени в чл.26 ЗНА. 
Това са консултациите, които органът извършва в рамките на под-
готовката на нормативния акт по същество и консултира неговия 
обхват и съдържание. Това задължение се отнася както за подготов-
ката на законите, така и на подзаконовите нормативни актове. За-
дължението е на органите на изпълнителната власт и на органите на 
местно самоуправление. Когато органът е орган на изпълнителната 
власт то съществува задължение за публикуване на проекта на сайта 
за обществени консултации. В останалите случай публикуването се 
извършва на сайта на съответната администрация. Освен чрез пуб-
ликуване на сайта и получаване на становища по електронен път 
административният орган не е ограничен да извърши консултации и 
по други способи. В този случай те ще се явят факултативни. Само 
от органа издаващ акта зависи дали и в каква комбинация да при-
ложи. Основният способ, посочен в чл. 26 е задължителен. Това е 
скрепено с най-тежката санкция – недействителност на приетия акт 
ако е нарушена процедурата па издаването му чрез опорочаването 
на това действие.

С оглед възможността за подготвяне на участници в обществени-
те консултации и изготвяне от тяхна страна на адекватни позиции 
законодателят е осигурил минимален срок от 30 дни, в които те да 
се извършат. По своя преценка органът, подготвящ акта може да 
го удължи. Законодателят предвижда по изключение скъсяването на 
този срок като изисква това да бъде мотивирано от важни причини. 
Той не може да бъде по-кратък от 14 дни. Преценката за причини-
те, които налагат скъсяването на срока е изцяло в компетентността 
на подготвящи издаването на нормативния акт орган. наличието на 
мотиви подлежи на съдебен контрол – проверява се дали са изло-
жени и дали обосновават действителна „изключителна“ необходи-

4. Lobbying and government in the sunshine
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мост. ВАС последователно приема, че неспазването на изискването 
за мотивиране на по-краткия срок представлява съществено проце-
суално нарушение64. Съдът приема, че формалното позоваване на 
„неотложност“ без конкретни фактически и правни основания не е 
достатъчно.

След приключване на производството по съгласуване, но преди не-
говото приемане, органът публикува на своята интернет страница и 
в портала за обществени консултации справка за постъпилите пред-
ложения и обосновава, предложенията, които не са приети. Така се 
осъществява принципът но публичност. Не са просто формално-ад-
министративна стъпка, а същностен механизъм за реализиране на 
демократични принципи в процеса на нормотворчеството. Чрез тях 
се осигурява не само отчетност и прозрачност, но и реална възмож-
ност обществото да проследи влиянието на своето участие върху 
крайния резултат.

Предвидените в нашето законодателство процедури в голяма степен 
съответстват на принципите за информираност и участие във взима-
нето на решения и подготовката на нормативни актове. Най-малко 
обхванат е законодателният процес на народното събрание. Ако при 
предлаганите от изпълнителната власт проекти на закони има обсъж-
дане и обществени консултации във фазата на тяхното изработване 
до постъпването им в народното събрание то при законодателната 
дейност, която се осъществява по инициатива на народни предста-
вители тези демократични елементи отсъстват. Наред с множество-
то ясно видими случаи на заместване на изпълнителната власт като 
вносител от народни представители с цел умишлено избягване на об-
ществените обсъждания, т. нар. „бърза писта“, това обяснява ниско-
то доверие в законодателните инициативи на народните представите-
ли. Всички механизми за демократичен законодателен процес, като 
предпоставка за генериране на правосъзнание и законосъобразно по-

64  �ВАС, Решение № 8935 от 13.10.2022 г. по адм. д. № 4110 / 2022 г.
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ведение основано на приемането на съответно правило за поведение 
като правилно и легитимно установено се компрометират. 

Глава 3

Съвременни предизвикателства пред регламен-

тирането на лобирането в световен мащаб

В много страни по света се наблюдава разширяване на броя на ор-
ганизациите и групите, занимаващи се с лобиране и застъпничество. 
Това до известна степен се дължи на нарастващото население и из-
лизането на все повече и различни играчи на арените на влияние 
в политическия процес. Лобирането и застъпничеството се раз-
простира отвъд традиционните и професионалните организации, а 
нарастващият размер на броя на лобистите в страните и областите 
на политиката, в които лобират, се характеризира с все по-голямо 
разнообразие на нови или преструктурирани организации и групи 
с различен размер, мисия и стил. Глобализацията и взаимосвърза-
ността означават, че различните форми на лобиране и застъпниче-
ство се разпространяват бързо и често на няколко места (държави, 
международни междуправителствени организации) едновременно. 
Бурното развитие на лобирането и застъпничество като различни 
проявления на представителството на интереси се подсилва от ви-
соката скорост на информацията, информационни поводи, кризи и 
проблеми, които възникват бързо и често изчезват бързо от инфор-
мационния поток. Това прави както лобирането, така и застъпниче-
ството по-малко предсказуеми поради повишената волатилност на 
предпочитанията и позициите на различните групи, за чиито интере-
си се лобира. Лобирането днес е игра на често внезапно отваряне и 
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затваряне на прозорци от възможности65, което прави регламентира-
нето на лобистката дейност все по-сложен процес. 

Затрудненията и предизвикателствата в регламентирането на пред-
ставителството на интереси и особено на лобирането варират в 
международен план и се характеризират със съществени различия в 
подхода и наличието на правна рамка: от липса на каквито и да било 
изисквания към лобистите и адресатите на лобистка дейност, през 
примери на доброволни правила и етични кодекси за лобистите, до 
всеобхватна регламентация на обществените отношения, свързани 
с лобирането и застъпничеството – представителството на интере-
си, включваща и организациите на гражданското общество. 

В този сложен контекст предизвикателствата, свързани с цялостното 
регламентиране на представителството на интереси, са много и след-
ва да бъдат съществен елемент от процеса на изготвяне, обсъждане и 
приемане на националните правни рамки. От една страна регламен-
тирането на лобирането е задължително, за да се осигури ефективно 
„управление на светло“, а от друга страна регламентиране през включ-
ване на формите на застъпничество и отъждествяване на застъпни-
чеството с лобиране – подход, който е явен в някои законодателства 
носи съществен риск от негативни последици за представителите на 
четвъртия вид организирани интереси66 – организациите на граждан-
ското общество. 

Възможното негативно въздействие на разпоредбите за лобиране 
върху организациите на гражданското общество може да се прояви 
чрез непропорционални и обременяващи изисквания за регистра-
ция/оповестяване и/или избирателно прилагане на разпоредби с цел 

65  �Research Handbook on Public Affairs: Connecting Evidence and Strategy, Edited by 
Arco Timmermans Leiden University, the Netherlands, 2024.

66  �Виж стр. 12: Четвъртият тип организирани интереси са на групите и социалните 
движения, които защитават общочовешки, хуманни, засягащи целокупното об-
щество каузи и платформи.
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потискане на гражданското общество.

Многобройни скандали в цяла Европа, включително неотдавнашният 
инцидент „Катаргейт“67 и „Дизелгейт“68, показват, че са необходими 
ясни и приложими правила, за да се попречи на участниците с по-го-
леми ресурси да доминират във вземането на политически решения. 
Рискът от завладяване на политиката от големи корпорации и чужди 
държави изисква стриктно регулиране на лобистките дейности. 

Въпреки че такива разпоредби са необходими, за да се сведе до ми-
нимум рискът от неправомерно влияние, като същевременно се на-
сърчава прозрачността, почтеността и равния достъп в процеса на 
представителство на интереси и вземане на решения от органите на 
законодателната и изпълнителна власт, те могат да имат отрицател-
но въздействие върху организациите на гражданското общество. 

Органите, които са враждебно настроени към участието на граждан-
ското общество, могат да решат да прилагат избирателно правилата, 
за да се справят с предполагаемите опоненти и да ги изключат от 
процесите на обществената политика. Потенциалното наказателно 
използване на административни санкции за маргинализиране на гла-
совете на гражданското общество в политическите дебати се обсъж-
да в много страни по света. В Австралия, например това е част от 
кампаниите на OurDemocracy и Алианса на по-силните благотвори-
телни организации. 

Докато повечето юрисдикции с лобистки разпоредби предвиждат само 

67  Corporate Europe Observatory, 2023: Qatargate | Corporate Europe Observatory
68  �Скандалът „Дизелгейт“ разобличи близките отношения между регулаторите и ав-
томобилната индустрия, където първите просто „затваряха очи“, докато вторите 
продаваха милиони силно замърсяващи автомобили, взаимоотношения, които 
продължават и към днешна дата, със сериозни потенциални последствия за об-
щественото здраве и околната среда, Anna Krajinska, Transport & Environment, 
Return of the “big bad” car industry as auto lobbyists water down pollution standards, 
29 November 2022: https://www.transportenvironment.org/discover/return-of-the-big-
bad-car-industry-as-auto-lobbyists-water-down pollution-standards/
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административни санкции за неспазване на правилата, в някои страни, 
включително Канада, Франция и Ирландия съществуват наказателни 
санкции.69 Когато съществуват наказателни санкции, потенциалните 
последици от всяко избирателно прилагане от страна на органите сре-
щу предполагаеми политически противници са още по-сериозни. 

Възможен модел за смекчаване на непропорционално отрицателни-
те последици от регулирането на лобирането, което включва и орга-
низациите на гражданското общество като „лобисти“, е въвеждането 
на система с различни задължения за различните участници, която 
не създава невъзможни административни изисквания за неправител-
ствения сектор и не въвежда непропорционални санкции, които поз-
воляват избирателно прилагане. 

Ситуацията в Европейския съюз

На хартия регламентирането на лобистката дейност в ЕС изглежда 
обещаващо. Повече от половината от държавите членки разполагат 
с различни форми на правила за лобистки дейности. На практика 
обаче по-голямата част от правните рамки не са достатъчни за защи-
та на публичните органи от неправомерно влияние70. Това се дължи 
на комбинация от:

– недостатъци в дефинициите;

– �липса на оповестена информация в съществуващи нарочни 
регистри;

– неприложими кодекси; 

– липса на публикуване на взаимодействия с лобисти. 

69  ОИСР; Върховен авторитет за прозрачност в обществения живот, 2020.
70  �Lobby Transparency across the EU, Raphaël Kergueno, 2024 Transparency 
International EU.
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Ситуация, която се превръща в смесица от погрешно схващани пра-
вила в рамките на единния пазар, което не само създава съществена 
пречка за трансграничните организации, но и множество „вратич-
ки“, които могат да бъдат използвани от злонамерени местни и чуж-
дестранни участници. 

Много държави, които започват своя процес на реформи, за да прием-
ат уредба на прозрачността на лобистите, често търсят вдъхновение 
от държавите от ЕС. Държавите членки от своя страна се обръщат 
към регламентацията на лобирането на ниво институции на ЕС, за да 
изготвят националното си законодателство. . Германският регистър, 
например, е на практика копие както по обхват, така и по функция на 
този на Европейската комисия. Това поставя ключовия въпрос защо 
няма общоевропейски стандарти за прозрачност на лобистите, осо-
бено с оглед на факта, че почти всички доклади за върховенството на 
закона на национално равнище, предназначени да оценят спазването 
на задълженията на държавите членки по Договора за ЕС, постоянно 
споменават напредъка относно лобирането и конкретни препоръки 
за укрепване на правната рамка и правоприлагането. 

През 2024 г. 20 от 27-те доклада за върховенство на закона съдър-
жат конкретни препоръки относно лобирането, а останалите седем 
споменават съществуването на правила за прозрачност на лобистка-
та дейност в съответната страна. Тези препоръки или липсата на та-
кива обаче са непоследователни. „Шведската култура на откритост“ 
се счита за достатъчна, за да гарантира прозрачността на лобистката 
дейност без каквато и да е регулация. Франция, от друга страна, е 
обвинявана, че не прилага последователно съществуващите задъл-
жителни правила за всички съответни лица, отговорни за вземането 
на решения, въпреки че има една от най-напредналите рамки в ЕС. 
На единадесет държави членки е препоръчано да приемат законо-
дателни разпоредби, въпреки че само в четири случая изрично се 
споменават създаването на публичен регистър и/или законодателен 
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отпечатък. Изглежда, че няма конкретни критерии, чрез които да се 
оценява ефективността на националните разпоредби за лобиране. 
Това води до правила, които често не са подходящи за целта, въпре-
ки че са получили зелена светлина от Европейската комисия. 

Непоследователността в оценката и препоръките се повтаря и през 
2025 г., когато 18 от 27-те доклада съдържат конкретни насоки за 
въвеждане на цялостна правна рамка на лобирането71. Макар и ко-
мисията да отбелязва, че липсата на всеобхватни правила за лоби-
ране в някои държави членки или недостатъците в прилагането на 
съществуващата рамка се разглеждат като важен момент за подо-
брение, препоръките отново не почиват на единни стандарти. Коми-
сията отбелязва и известен напредък в някои страни. 

В Италия, въпреки че е проведено обсъждане на проект на законода-
телството, до голяма степен липсват всеобхватни правила за лобира-
не и продължава да липсва публично достъпен регистър на лобистите, 
като някои доброволни мерки са ограничени на министерско равнище. 

В Нидерландия са въведени процедурни подобрения на съществува-
щата система, но все още не е извършена по-съществена реформа. 

В Португалия все още липсва регламентация на лобирането, въпре-
ки усилията, които обхващат пет легислатури, две специални коми-
сии и нарочна парламентарна конференция, както и 22 законопроек-
та законодателните инициативи все още не са осъществени72. 

Във Франция изискванията за разкриване и публикуване на инфор-
мация продължават да важат само за лобистите, но не и за служите-
ли на висше ръководно ниво. 

71  �Анекс към комуникацията от ЕК до ЕП, Съвета, Европейския икономически и 
социален комитет и Комитета на регионите относно Доклада за състоянието на 
върховенството на закона в Европейския съюз за 2025/8.7.2025 COM(2025) 900 
финално

72  Parliament with broad consensus to regulate lobbying activity - PPulse
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В Полша, Австрия и Белгия няма по-нататъшни стъпки за укрепване 
на правилата за лобиране. В Хърватия, докато прилагането на новия 
закон за лобирането е в ход, обществеността не е пряко информи-
рана за срещите между лобисти и длъжностни лица. В Гърция се 
отбелязва необходимостта от допълнителни усилия за подобряване 
на рамката за лобиране, включително чрез преразглеждане на опре-
делението за лобист и осигуряване на ефективно прилагане.

В тази сложна среда и при липса на общоевропейски стандарт, въз-
можно ли е да се идентифицира национална правна рамка, която да 
се посочи като добра практика? Отговорът е нееднозначен, но може 
да бъде улеснен, ако предварително зададем стандартите, на кои-
то следва да отговаря законодателството и необходимите елементи, 
които да съдържа. И последно, но не по важност – какъв е процесът 
по изготвяне, обсъждане и приемане на самото законодателство. 

Основни елементи на регулация, целяща публичност, отчетност и 
почтеност на процеса на вземане на решения от публичните органи

Принципи 

Прозрачност: 

Изисквания за откритост и публичност на процеса на изра-
ботване на решения, включително задължения за систематич-
но, своевременно публикуване на информация за планираните 
и провежданите срещи от страна на публичните органи.

Взаимодействието между представители на интереси и лица, 
заемащи публична длъжност, следва да бъде прозрачно, да уве-
личава публичността на процеса на работа на институциите, да 
допринася за обществения диалог и да насърчава обществено-
то доверие и обществения контрол. 

✓

!
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Как се постига: 

– Уреждането на дейностите по представителство на частни 
интереси (лобиране) като специален вид възмездна търгов-
ска сделка; 

– Регистрационен режим за лицата, които професионално из-
пълняват дейности по представителство на частни интереси 
(професионални лобисти) и публичност на условията по тех-
ните договори; Надлежно вписване както на лицата, които 
професионално изпълняват дейности по представителство 
на частни интереси, така и на техните адресати. 

– Публичен график на срещите;

– Достъпност, публичност и сравнимост на информацията, 
включително и свързаност с други бази данни.

Справедлив и ефективен достъп

Гарантиране на равен достъп до процеса на вземане на реше-
ния за всички заинтересовани страни, без дискриминация.

Как се постига: 

1. Гарантиране на достъп до информация: 

– Регламентиран достъп до информация, проактивно публику-
ване от публичните институции на техните организационни, 
програмни, административни, финансови и бизнес календа-
ри/календар на срещите, резюмета от проведени срещи и 
други форми на взаимодействие с трети страни, както и вся-
ка придружаваща документация и подготвителни анализи, 
получени или поръчани в хода на тяхната работа; 

?

✓
!

?
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– Ясна, свободно достъпна, изчерпателна информация – цяла-
та информация следва да бъде достъпна без заплащане (с из-
ключение на реално извършени разходи по предоставянето 
й) и без ограничения за нейната повторна употреба: 

– достъпност на публикуваната информация – всяка важна ин-
формация или анализ следва да бъде представена във форма, 
която е достъпна и разбираема както за гражданите, така и за 
групите по интереси;

– предоставяне на мотивите на органа при оформянето на под-
готвителните документи и позиции, предхождащи управлен-
ски финалния акт. 

2. Осигуряване на справедлив и ефективен достъп до процеса 
на вземане на решения: 

– Както групите за натиск, така и обществеността като цяло 
трябва да имат равноправен достъп до процесите на вземане 
на решения, който гарантира разнообразен принос, по-добри 
политики и в крайна сметка, представителна демокрация с 
по-високо гражданско участие и доверие; 

– Правото на участие трябва да бъде общопризнато за всички 
групи и за обществеността като цяло и да включва процеду-
рите по изготвяне на нормативни актове във всички нива на 
управление; 

3. Създаване на гаранции за реален процес на обществени кон-
султации посредством:

– Равни възможности – публичните власти следва да имат за-
дължение да предоставят равни възможности за участие на 
различните групи и на обществеността като цяло; 

– Навременен и ефективен принос – публичните институции 



61

L
o

b
b

y
i
n

g
 
a

n
d

 
g

o
v

e
r

n
m

e
n

t
 
i
n

 
t
h

e
 
s

u
n

s
h

i
n

e

следва да бъдат задължени да предоставят достатъчно вре-
ме за консултиране, като оставят необходимото време за за-
познаване с предварителните материали за дискусия и да се 
стремят да осигуряват ефективно участие на подходящ етап 
от процеса, докато решенията все още подлежат на дискусия; 

– Публикуване на резултатите;

– Мотивиране при отказ за предоставяне на правото за участие 
и възможност за обжалване;

– Балансиран състав – необходимо е да бъде въведено нор-
мативно изискване публичните власти да се стремят да по-
стигат балансиран състав на експертните и консултативни 
органи, така че да бъдат представени разнообразни интереси 
и гледни точки; 

– Деклариране на интереси – членовете на експертни и консул-
тативни групи следва да бъдат задължени предварително да 
декларират своите интереси и обвързаности, относими към 
предмета на работа.

Почтеност

Система от правила и ограничения, които ангажираните в про-
цеса лица трябва да спазват за избягване на съмнения за ко-
рупционни практики и конфликт на интереси.

Как се постига: 

– Ясни и приложими стандарти на поведение и система за 
управление на конфликта на интереси, кодекси на поведе-
ние/етични кодекси и други форми на саморегулация– за 

✓
!
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всички лица, заемащи публична длъжност трябва да действат 
приложими правила, които предписват стандарти на поведе-
ние, включително по отношение взаимодействието им с тре-
ти страни обект на регулация; 

– Ограничения след заемане на публична длъжност – следва 
да съществуват пропорционални периоди на мораториум 
(„преходни периоди“/“revolving doors“) преди лице, което 
е заемало публична длъжност да може да упражнява пред-
ставителство на интереси пред предишната си институция 
или във връзка с изпълняваните от него правомощия. Съот-
ветно ефективен на режима за ограничения за заемането на 
позиции в сектора, в който лицето е извършвало действия по 
регулация и контрол;

– Ограничения за лица при заемане на публична длъжност – 
лица, на които предстои да заемат публична длъжност (с из-
ключение на такива на изборна длъжност), но и лица, на кои-
то биват възлагани консултативни или регулаторни функции 
следва да бъдат обект на процес на проверка за почтеност 
и конфликт на интереси, която може да налага и контрол 
върху определени аспекти на дейността им или отстранява-
нето им от съответната функция. Периоди на мораториум 
преди лице, което е извършвало дейности по представител-
ство на интереси (лобирало) пред определен орган/институ-
ция да може да заема публична длъжност в нея. 

Процесите по изготвяне, обсъждане, приемане, наблюдение на при-
лагането, изменяне и допълване на законодателната рамка трябва да 
бъдат на свой ред проведени по прозрачен, почтен и отчетен начин 
с равнопоставено и справедливо участие на различните представи-
тели на интереси.

Имайки предвид горните елементи, законодателството на Литва 
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често е посочвано като добър пример, затова ще бъде разгледано 
по-подробно тук. 

Някои от законодателните решения в Австрия и Полша също ще бъ-
дат разгледани по-подробно, както за целите на сравнението, така и 
поради възможността за адаптиране и рецепиране. 

Законодателната рамка на Литва

Лобистката дейност е регламентирана в Литва още през 2001 годи-
на, когато влиза в сила Закон за лобистката дейност. Впоследствие 
законът е изменен и допълнен през 2017 г. и 2020 г., като последните 
промени са в сила от 1 януари 2021 г.73

Законът дава легални дефиниции на следните понятия: лобистка дей-
ност; лобист; лобирано лице (лице, към което е насочена лобистка-
та дейност); бенефициент на лобистка дейност; клиент на лобистка 
дейност.

Лобираните са лимитативно изброени. Това са: Президентът на Ре-
публиката, членовете на Сейма на Република Литва (Парламента), 
правителството на Република Литва, заместник-министрите, канц-
лерите на правителството и министерствата, ръководителите на пар-
ламентарно представените политически партии, кметовете, членове-
те на общинските съвети, директорите и заместник-директорите на 
общинските администрации, други държавни служители, държавни-
те служители и други лица, които в съответствие с възложените им 
служебни функции участват в подготовката, разглеждането и при-
емането на проекти на правни актове в съответствие с процедурата, 
установена от закона. 

73  �Гражданските органзиации и регулацията на  лобистката дейност: Сравнител-
но-правно изследване, автор: адв. Мариета Димитрова, Български център за 
нестопанско право, 2025 г.
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Лобистка дейност са действия, предприети от физическо лице, юри-
дическо лице, друга организация или нейно подразделение с цел 
оказване на влияние върху лобираните лица, посочени по-горе, за 
да бъдат приети или отхвърлени правни актове в интерес на клиента 
или бенефициента на лобистката дейност. 

Лобист е физическо лице, юридическо лице, друга организация или 
нейно подразделение, което се занимава с лобистка дейност. 

Бенефициент на лобистки дейности е физическо лице, юридическо 
лице, друга организация или нейно подразделение, в чийто интерес 
се извършват лобистки дейности и/или които се стремят да получат 
крайна полза от лобирането. 

Клиент (възложител) на лобистка дейност означава физическо лице, 
юридическо лице, друга организация или нейно поделение, които 
са сключили писмен договор за извършване на лобистка дейност от 
лобист, или юридическо лице, друга организация или нейно поделе-
ние, които са възложили или инструктирали свой член, представител 
на ръководен орган или служител да извършва лобистка дейност. 

Законът за лобистката дейност в Литва обхваща дейности, чрез кои-
то се оказва въздействие в процеса по подготовка, разглеждане и 
приемане на нормативни актове във всички сфери, съобразно ус-
тановената от закона процедура на всички нива (президент, парла-
мент, централна изпълнителна власт, местни власти, както и други 
държавни служители с такива функции). 

Законът за лобистката дейност в Литва въвежда и изключения за 
дейности, които не се считат лобистки и тези изключения са мно-
го важни: – дейностите на продуцентите, разпространителите на 
обществена информация, техните сътрудници или журналисти при 
събирането, подготовката, публикуването и разпространението на 
обществена информация; – дейността на лицата, когато участват 
като експерти или специалисти в срещи, заседания, консултации по 
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въпроси, свързани с подготовката на проекти на нормативни актове 
в съответствие със Закона за законодателната рамка на Република 
Литва, по покана или по инициатива на държавни и общински ор-
гани или институции, срещу възнаграждение или безплатно; – дей-
ността на политици, държавни служители или държавни чиновни-
ци при инициирането, подготовката, разглеждането на проекти на 
нормативни актове и приемането на нормативни актове, извършва-
на в съответствие с възложените им официални функции по реда, 
предвиден в законодателството, както и дейността на други лица, 
участващи в подготовката, разглеждането и приемането на проекти 
на нормативни актове в съответствие с възложените им официални 
функции по реда, предвиден в законодателството; – предложенията 
и оценките, получени в хода на консултациите с обществеността в 
съответствие с процедурата, предвидена в законите; – прилагане на 
правото на петиция, референдум или законодателна инициатива на 
гражданите в съответствие с процедурата, предвидена в законите; 
– мнение, изразено от физическо лице по отношение на законода-
телството, с изключение на случаите, когато физическо лице сис-
темно и постоянно изготвя проекти на правни актове и предлага да 
се започне разглеждането на такива проекти на правни актове в съ-
ответствие с процедурата, предвидена в законодателството, и когато 
тези проекти на правни актове са изготвени, представлявайки други 
интереси, различни от личните, или физическо лице изразява мне-
ние по отношение на законодателството и това мнение е изразено 
в представителство на юридически лица, преследващи бизнес цели, 
или на сдружения на такива юридически лица; становище, изразено 
от юридическо лице по отношение на законодателството, с изключе-
ние на случаите, когато юридическо лице изготвя конкретен проект 
на правен акт и предлага да започне разглеждането на този проект на 
правен акт в съответствие с процедурата, установена от законодател-
ството, или когато становището по отношение на законодателството 
е изразено от юридическо лице, което представлява и/или обединява 
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юридически лица, преследващи бизнес цели, или сдружения на та-
кива юридически лица; – дейности на публични юридически лица, 
пряко посочени в специални закони, които задоволяват обществения 
интерес; – дейности на лица, когато те участват в публични срещи, 
заседания, дискусии, други публични събития и/или събития, кои-
то се излъчват публично; – дейности на лицата, когато те публично 
разпространяват информация в средствата за масово осведомяване; 
– дейности на политически партии; – дейности на неправителствени 
организации в обществена полза; – дейността на религиозни общ-
ности и сдружения в сътрудничество с компетентните държавни ин-
ституции по въпросите на образованието, културата, семейството, 
социалната сфера, морала и защитата на човешкото достойнство. 

Тук е важно да се отбележи, че дейностите на неправителстве-
ни организации, действащи в обществена полза, са изключени от 
приложното поле на закона. Ако се направи сравнение с предход-
на редакция на закона от 2017г., става видно, че първоначално от 
приложното поле на закона са били изключени всички неправител-
ствени организации, доколкото тяхната дейност е регламентирана 
от Закона за развитие на неправителствените организации в Литва, 
а впоследствие с редакцията от 2020 г. от приложното поле на зако-
на са изключени само неправителствените организации, действащи 
в обществена полза. По всяка вероятност с последните изменения 
на закона е отчетен обективният факт, че дейности на НПО, които 
работят в обществена полза, както и дейности на религиозни общ-
ности и организации, работещи в сътрудничество с държавни инсти-
туции в сферата на образованието, културата, семейството, социал-
ната сфера, морала и защитата на човешкото достойнство защитават 
обществения (колективния) интерес и не отговарят на съдържанието 
на понятието „лобистка дейност“, тъй като теми като права на чове-
ка, морал, човешко достойнство, образование и култура са общозна-
чими и важни за всички членове на обществото, а не само за бенефи-
циентите или клиентите на лобистка дейност. 

5. Lobbying and government in the sunshine
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Субектите, за които се прилага закона са лобираните лица, лобисти-
те, бенефициентите на лобистка дейност и клиентите (възложители) 
на лобистка дейност. Законът изисква всички индивидуални лобисти 
да се регистрират в публично достъпна база данни като регистраци-
ята е задължителна и едва след като се регистрира, лицето може да 
извършва лобистка дейност. 

С последните изменения на Закона за лобистката дейност от 2020 
г. се въвежда „кръстосана/насрещна декларация“, която задължава 
лобистите, както и държавните служители, които имат контакти с 
лобисти, да декларират лобистка дейност. Всички заявления и де-
кларации се групират в рамките на публично достъпната база данни. 

Представители на неправителствения сектор в Литва, включително 
екипа на Transparency International Lithuania74 и г-жа Гая Шавелe 
– експерт по законодателството в Литва и председател на Нацио-
налната коалиция от неправителствени организации75 оценяват по-
ложително законодателния подход и напредъка в прозрачността и 
отчетността на лобистите и представителите на публичната власт, 
както и балансирания подход по отношение на организациите на 
гражданското общество. 

Законодателната рамка в Австрия

Австрийският закон за прозрачност от 2012 г. за лобирането и пред-
ставителството на интереси е в сила от 1 януари 2013 г. Той дефини-
ра „лобирането“ като: лобирането или представителството на инте-

74  �Интервю, проведено от Кремена Чобанова с г-жа Йева Дунцикайте (Ieva 
Dunčikaitė), Мениджър „Проекти“ и експерт по прозрачност и отчетност на пуб-
личните институции в Transparency International Lithuania.

75  �От изказване на г-жа Гая Шевале по време на конференцията „Гражданските 
организации и регулация на лобистката дейност“, проведена на 11.03.2025 г., 
съ-организирана от Българския център за нестопанско право“, Асоциация „Про-
зрачност без граници“, Български център за правни инициативи.
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реси включва оказване на пряко влияние върху държавни служители 
с цел да се осигури вземането на конкретно решение. 

Законът за лобирането обхваща всички дейности, чрез които се 
оказва пряко влияние върху австрийската законодателна власт или 
правителство чрез структуриран, организиран контакт и независимо 
от това дали процесът на вземане на решение вече е в ход или пред-
стои да бъде иницииран. Законът обхваща само директни, организи-
рани, структурирани контакти с държавни служители или публични 
органи, но не обхваща подготвителни действия с цел упражняване 
на влияние. Случайни срещи с длъжностни лица по време на публич-
ни събития и обществени прояви или насаме не са обхванати. 

Приложното поле на закона обхваща само дейности, предприети с 
цел пряко въздействие върху законодателната или административ-
ната власт на Федерацията, на провинциите, на местните власти и 
асоциациите на местните власти. Също така в обхвата на закона по-
пада и всеки опит за директен контакт с австрийски държавен слу-
жител, за да повлияе той на решение на Съвета на Европа или на 
Европейския съвет. 

Дейности в дипломатическата и консулска област, както и правни 
консултации и участие в правни процедури, в които лице е упъл-
номощено да представлява друго лице не са включени в обхвата на 
лобистката дейност. 

Субектите, за които се прилага законът са специализирани лобистки 
компании, вътрешни лобисти, самоуправляващи се органи и сдру-
жения на заинтересовани страни, включващи юридически лица с 
нестопанска цел. Законът определя самоуправляващите се органи 
като организации, създадени с нормативен акт или с решение, които 
защитават професионални или други интереси от името на своите 
членове. Това са предимно търговско-промишлени камари (включи-
телно регионални камари), професионални организации и търговски 
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асоциации. Те представляват само колективните интереси на своите 
членове, а не индивидуални интереси. Сдруженията на заинтересо-
ваните страни също представляват колективни интереси на своите 
членове. За разлика от самоуправляващите се органи обаче те не са 
създадени със закон. Вместо това те са сдружения, които действат 
по силата на частното право. 

Следва да се отбележи, че правилата за поведение и задълженията за 
регистрация, предвидени в закона, не се прилагат за всички субекти 
в еднаква степен – те са с различен обхват за отделните категории 
задължени лица. Законът прави разграничение между специализира-
ни лобистки дружества или вътрешни лобисти, които защитават ин-
дивидуални интереси, и такива субекти, които защитават колективни 
интереси (самоуправляващи се органи или сдружения на заинтересо-
вани страни). Законът третира специализираните лобистки дружества 
и дружествата с вътрешни лобисти значително по-строго, като при-
ложимите нормативните изисквания се прилагат с известни ограни-
чения спрямо самоуправляващите се органи и сдруженията на заин-
тересовани страни. Специализираните лобистки компании, например 
имат задължение да предоставят: основна информация за лобисткото 
дружество и уебсайт; описание на обхвата на дейността им; кодекс на 
поведение, който спазват; имената и датите на раждане на всички нае-
ти лобисти; брой на лобистките клиенти и общ годишен оборот относ-
но договорите за лобиране. Те следва да представят и информация за 
клиентите, която не е публична и включва имената на всеки лобистки 
клиент, съответната информация за него, както и обхват на лобистки-
те дейности. Сходни задължения имат и вътрешните лобисти. 

Тези изисквания обаче не важат за субектите, представляващи са-
моуправляващи се органи и сдружения на заинтересовани страни. 
Според закона самоуправляващите се органи и сдруженията на за-
интересовани страни (сред които попадат НПО) подлежат на впис-
ване в регистъра (раздели C и D на закона – §12 и следващите) и 
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трябва да оповестят в регистъра за вписване информация относно: 
уебсайт; брой служители, ангажирани предимно в представителство 
на интереси; оценка на годишните разходи за представителство на 
интереси и деклариране на финансови средства Също така е важно 
да се отбележи, че тези субекти не са по дефиниция представители 
на интереси, т.е. не всяка неправителствена организация или само-
управляващ се орган подлежи на регистрация и се разглежда като 
представител на интереси. За да се даде отговор на въпроса дали оп-
ределена НПО е представител на интереси или не се, прави преценка 
на обема на дейност на организацията. Решаващ фактор е дали тази 
неправителствена организация е активна предимно в областта на 
представителството на интереси – т.е. посвещава повече от полови-
ната от работното си време в представителство на интереси, или не.

Законът предвижда административни санкции за нарушения, но те 
се отнасят само до специализираните лобистки компании (регламен-
тирани в §5 от закона) и до вътрешни лобисти. 

Субектите, изключени изцяло от приложението на закона са: поли-
тическите партии и техните подразделения – конфедерации, секции, 
провинциални организации, но изключението не касае дружества, 
собственост на дадена партия или създадени от нея други организа-
ции; законно признати църкви и религиозни общности; сдружения 
на общини и местни власти, които защитават интересите на местните 
власти в отношенията с федералното правителство и правителствата 
на провинциите; институции за социална сигурност (задължителни 
пенсионни, здравни и осигурителни институции, осигурителни ин-
ституции за злополуки) или техни основни професионални асоциа-
ции, регулирани от законодателството. 

Налице е едно важно пълно освобождаване, oтносимо към сдруже-
нията на заинтересованите страни, включително НПО, което е нали-
це при определени предпоставки. Законът не се прилага за тях и те 
са изключени от приложното му поле, ако: нямат служители, в об-
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ластта на представителство на интереси или нямат служители, които 
да са предимно активни като представители на интереси в своята 
област. Прагът, на база на който се прави преценка, е изразходва-
ното време – за да бъде приложим законът, е необходимо повече от 
половината от годишните работни часове да са посветени на оказ-
ване на влияние върху държавни служители пряко и по организиран 
и структуриран начин. Ако сдруженията на заинтересованите стра-
ни нямат служители в областта на представителството на интереси 
или ако тези служители не са предимно активни като представители 
на интереси, то тези субекти са напълно изключени от приложното 
поле на Закона за лобизма и респективно са освободени от задълже-
нията, които този закон вменява. Стремежът на законодателя е бил 
да спести това бреме на малките сдружения.

Лобистки дейности в Австрия могат да се извършват след регистра-
ция в регистъра, т.е. регистрацията е задължителна.

Регламентиране на лобирането в Полша

Полша е една от първите страни в ЕС, които избират да регламенти-
рат лобистката дейност76 с нарочно законодателство още през 2005 
г. чрез Закона за лобистката дейност в законодателния процес. Ре-
гламентацията, която е създадена със закона е допълнена с три под-
законови нормативни акта, както и посредством изменение на Пра-
вилника на Сейма на Република Полша – долната камара на полския 
парламент. 

Въпреки наименованието на закона, което предполага, че предметът 
му обхваща всяка дейност по лобиране, извършвана в процеса на 
законотворчество, неговият субективен и обективен обхват е срав-

76  �Makowski, Grzegorz. (2011). Regulation of Lobbying in Poland. 10.13140/
RG.2.1.3205.0403.
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нително тесен. От една страна, той се прилага за всички субекти, 
ангажирани с широко определеното по закон лобиране, и особено 
за тези, които извършват професионално лобиране. От друга стра-
на, обективният обхват включва само няколко избрани публични 
институции, които имат право да инициират ново законодателство 
– министерствата и Сеймът. Много други органи, които също имат 
конституционни компетенции да започнат законодателен процес, 
като Президента на Републиката, Сената (горната камара на Пол-
ския парламент) или местните власти, например, са изключени от 
обхвата на закона за лобирането.

Обективният обхват на полския закон за лобизма е проблематичен и 
по друга причина. Освен разпоредбите, свързани пряко с лобистката 
дейност (дефиниции, правила за провеждане на лобистка дейност, 
права, привилегии и отговорности на лобистите или разпоредби от-
носно надзора), този закон съдържа и много други регулации. Те се 
отнасят, например, до въпроси, свързани с прозрачността на зако-
нодателния процес, участието на гражданите и отговорностите на 
министрите и членовете на парламента в този процес. 

Определението за лобиране77 прави разграничение между: 

– лобистки дейности в общ смисъл, описани като всяко действие, 
извършено със законни средства, насочено към влияе върху пуб-
личен орган в законодателния процес, и – професионални лобистки 
дейности, единствената отделна категория лобистки дейности, оп-
ределена като всяка лобистка дейност, извършена от името на трети 
лица с цел насърчаване на интересите на тези лица в законодателния 
процес и следователно възнаградена. 

„Професионалното лобиране“ може да включва договорни услуги 
от предприемач или физическо лице, което не е предприемач, въз 

77  �Elisabeth Bauer, Piotr Pielucha, Marie Thiel, Transparency Unit, DG Presidency 
Published by EPRS/ European Parliamentary Research Service, 2016
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основа на гражданскоправен договор. Законът за лобиране създава 
три основни изисквания – първо, правителството и министерствата 
да публикуват своите законодателни програми; второ, създаване на 
регистър за лобисти; и трето, всички публични органи, участващи 
в законодателния процес, да декларират своите контакти с лобисти. 

Министерски съвет и всички министерства са задължени, по силата 
на закона, да изготвят законодателни планове поне веднъж на всеки 
шест месеца. Плановете представляват просто обобщения на зако-
нопроекти, макар и законът да регламентира, че те трябва да съдър-
жат поне основно описание на целите, съдържанието и контактни 
данни на лицата, координиращи съответния законодателен процес. 
Законът за лобизма предвижда, че всяко лице, желаещо да наблюда-
ва законодателния процес или да представя предложения за промени 
в проекта, трябва да уведоми писмено за своя интерес съответното 
министерство. Всички декларации за интерес трябва да бъдат пуб-
ликувани на уебсайтовете с документация, свързана с даден законо-
дателен процес. 

Друг институт, регулиран в закона, е общественото изслушване. Раз-
поредбите на Закона посочват, че обществените изслушвания могат да 
бъдат организирани от министерствата по проекти на наредби или от 
Парламента по законопроекти. Законът описва също основните прави-
ла за провеждане на обществени изслушвания. Според тях, например, 
право на участие в изслушването имат само тези, които предварително 
са подали декларация за интерес; в случай на правителствени изслуш-
вания те трябва да бъдат обявени поне седем дни преди насрочването 
им и т.н. Правителствените обществени изслушвания също са регули-
рани в съответна наредба. Организацията на парламентарните изслуш-
вания е посочена в Решението за Правилника на Сейма.

Законът регламентира и регистъра на професионалните лобисти. От-
говорният за поддържане на регистъра на професионалните лобисти 
орган, е министърът, отговарящ за администрацията. Вписване в ре-



74

L
o

b
b

y
i
n

g
 
a

n
d

 
g

o
v

e
r

n
m

e
n

t
 
i
n

 
t
h

e
 
s

u
n

s
h

i
n

e

гистъра се осъществява по искане. Вписването се заплаща, но мак-
сималната сума на таксата не може да надвишава 100 злоти (прибли-
зително 25 евро). Разпоредбите определят също общите правила за 
регистрация и обстоятелствата, при които министерството може да 
откаже вписване (например при предоставяне на неверни данни или 
липса на необходими данни), както и обема на информацията, която 
лице, кандидатстващо за вписването, е задължено да предостави на 
министерството. Законът също така позволява на лица, извършващи 
професионално лобиране, да получат удостоверение, потвърждаващо 
тяхната регистрация. Това е важен детайл, тъй като органите, извърш-
ващи законодателни дейности, могат да изискват от професионалните 
лобисти да докажат, че извършват дейността си законно. По-подроб-
ни разпоредби относно регистъра са описани в нарочна наредба.

Министерствата са задължени да определят вътрешните процедури 
за работа с професионални лобисти. Служителите, които установят, 
че има лица, предприемащи действия, които могат да сте запознати 
с определението за професионален лобизъм, без регистрация, е не-
обходимо да уведомят министъра, отговарящ за административните 
въпроси, който може да наложи санкция на тези субекти. Професио-
нални лобисти, които извършват лобистки дейности без регистра-
ция, могат да бъдат глобени с между 3000 и 50000 PLN (до 12 000 €).

И не на последно място, законът в Полша създава задължение за 
всички обществени органи да публикуват информация за лобистки-
те дейности, на които са адресат като посочват желания резултат от 
страна на лобиста. Всеки публичен орган изготвя и публикува годи-
шен доклад, в който се изброява всяка лобистка дейност, насочена 
към съответната институция през този период. 
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Ситуацията в България

През 2023 г. Министерство на правосъдието създаде Работна група 
(РГ), която има за задача да разработи концепция за законодателни 
мерки, които да регулират лобистката дейност. В резултат на дей-
ността й в края на 2023 г. се публикува за обществено обсъждане 
концепция, одобрена на ниво – министър на правосъдието, която 
към март 2024 г. е изменена, без да е ясно защо и без изменението 
да е публикувано78. 

През ноември 2024 се споделя публично информация, че ще се ак-
тивизира работата по регулация на лобистката дейност чрез сфор-
миране на нова РГ за изготвяне на законопроект79, след което се 
споделя текст, който включва НПО като лобисти, включително и 
при извършване на застъпничество и при участие в обществени кон-
султации. Опасността е поставяне на негативни етикети подобно на 
Закона за регистрация на чуждестранните агенти, както и огранича-
ване на гражданското участие и застъпничеството. 

През 2025 г. работата на РГ продължава и е изготвено предложение 
на законопроект за Прозрачност и отчетност на публичното управле-
ние, който заменя термина „лобиране“ и „лобистка дейност“ с „пред-
ставителство на интереси“. Към началото на месец октомври 2025 г. 
законопроектът все още не е публикуван за обществено обсъждане.

78  �От Доклада за върховенството закона на ЕК публикуван през юли 2024 се раз-
бира, че изменената концепция е приета от МС (оказва се, че е одобрена само 
от Министъра на правосъдието).

79  �https://www.justice.government.bg/home/index/b421ae39-272e-41b1-a46a-
86c95eec64c1
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Вместо заключение

Анализът на генезиса и утвърдените механизми за прозрачност и поч-
теност във вземането на публични решения показва, че доктрината за 
„открито управление“ и концепцията за „управление на светло“ не 
са съпътстващи елементи, а конституираща основа на съвременния 
правен ред, основан на разбирането за демократичния произход на 
властта. Те предполагат откритост на процедурите и единство меж-
ду три взаимно свързани елемента – прозрачност, отчетност и учас-
тие на заинтересованите страни. Така се гарантира легитимността на 
публичната власт и възможността за ефективен обществен контрол.

Търговският лобизъм и публична власт – по начало са в опозиция 
като частен, и публичен интерес. Гражданското застъпничество, на-
против е в обществен, публичен интерес и то е в синергия с пред-
назначението и дължимата посока на усилията на публичната власт, 
получила инвеститура именно от това общество.

Легитимното демократично участие (застъпничество, консултации, 
гражданско участие) се основава на доктрината за открито упра-
вление, децентрализирано правосъздаване и активен суверен. Това 
участие винаги преследва обществен интерес и идеални цели.

Тази конструкция почива на просвещенското разбиране за произхо-
да на легитимната власт и от там и на легитимния закон, създаван от 
народa. Основанието на публичната власт в съвременната концеп-
ция е в народния суверенитет. За държавата, олицетворена на ней-
ните органи, тя е само делегирана, формалният законодателен орган 
е конституиран от представители, неговата власт e представителна 
и той я упражнява за другиго: за носителя на властта – суверена. Тя 
не се упражнява само за него, но и с него. Просветителите наричат 
отсъствието на това участие узурпация.

Разглеждано в този ракурс участието на гражданите и на легитимни-
те им, признати на международно и национално ниво чрез Конститу-
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цията, форми на сдружаване в упражняването на властта е естествен 
процес.

Нормотворческият процес par excellence е процес на упражняване 
на властта и консултирането на суверена, a неговото пряко участие 
в него е естествен процес на упражняването на този суверенитет. 
Независимо от степента на гражданско участие и неговата актив-
ност, винаги става въпрос за въздигната в закон воля на суверена, 
изразена пряко или опосредствано. 

В този смисъл гражданското участие е проява на суверена в нор-
мотворческия процес, което е водено от интересите на общността или 
общностите, които го съставляват. В този аспект участието на гражда-
ните и техните форми на сдружаване са присъщи на диалога държав-
ни институции – суверен, по повод на установяване на обществения 
интерес и неговото нормативно закрепване. Този процес на предста-
вяне на обществения интерес е познат като застъпничество.

Не е същото с представянето на интереса на субектите, които имат 
своето битие само в икономическия живот – търговците, независи-
мо от правно-организационната им форма. Те съществуват само и 
единствено за осъществяване на частен, меркантилен интерес. Тях-
ната специална правосубектност, ограничена до осъществяване на 
търговските им интереси, не предполага участие в публичноправния 
живот и ако такова има, то то е изключение. Участието им в полити-
ческия процес, както видяхме, не е приемливо и за Конституционния 
съд и той се е произнесъл вече в този смисъл. Те, движени от частния 
си интерес в комуникацията си с публичната власт, целят неговото 
удовлетворяване чрез постигане законодателно или административ-
но предимство и преразпределение на ресурс в полза на конкретни 
бенефициенти. Най-често в доктрината и позитивното право, този 
процес се нарича лобиране.

Така на практика се оформя опозиция на интереси: граждани и тех-
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ните организации – обществен интерес и бизнес – частен, мерканти-
лен интерес. 

Това обяснява и подхода на доктрината и законодателя, които търсят 
различни решения при определянето и нормирането на отношенията 
между органите на публичната власт и тези две групи – граждани и 
бизнес. Както видяхме, модерните правни решения на развитите кон-
тинентални системи провеждат ясно това разграничение като посо-
чихме яркия пример на Австрия. Лобирането е определено като вид 
дейност, която се осъществява с цел икономическа полза, която, ко-
гато се осъществява по възлагане, и се извършва като професионал-
на дейност въз основа на възмезден търговски договор с цел печалба. 

Емпиричният и сравнително правен преглед показва, че опитите за 
уеднаквяване на застъпничеството и лобирането в общо понятие за 
„представителство на интереси“ пораждат сериозни рискове: от една 
страна – ерозия на конституционно признатото право на участие на 
гражданите и на ролята на техните организации, работещи в общест-
вена полза, а от друга – прехвърляне на стигмата и ограничителните 
режими, предназначени да държат частния, меркантилен, интерес на 
светло, върху гражданските каузи, за които публичността е позитив, 
а не заплаха. 

Тези аргументи показват необходимостта от регулация на лобистка-
та дейност като предпоставка за реално управление на светло по от-
ношение на частните търговски интереси. Тази регулация трябва да 
бъде концептуално и институционално разграничена от гражданско-
то участие и застъпничеството, за да не се нарушават стандартите 
на ООН, ОИСР и Съвета на Европа за добро демократично управле-
ние, както и ангажиментите към Open government partnership. 

Българският законодателен процес трябва да продължи да се разви-
ва по пътя на осигуряването на предвидими, прозрачни и включва-
щи механизми за гражданско участие като същевременно изгради 
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специален, стриктен, но пропорционален режим за меркантилното 
лобиране. Само при такава диференцирана уредба прозрачността 
може да изпълни своето предназначение да ограничава злоупотре-
бите на частния интерес, без да обезсмисли гражданските каузи. 
Taкa базовото недоверие към властта ще се превърне в устойчиво, 
информирано доверие на гражданите към институциите и ще допри-
несе за тяхната легитимност.
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„Търговският лобизъм и публична власт – по начало са 

в опозиция като частен, и публичен интерес. Гражданско-

то застъпничеството, напротив е в обществен, публичен 

интерес и то е в синергия с предназначението и дължима-

та посока на усилията на публичната власт, получила ин-

веститура имено от това общество.

Легитимното демократично участие (застъпничество, 

консултации, гражданско участие) се основава на доктри-

ната за открито управление, децентрализирано правосъз-

даване и активен суверен, и преследва обществен интерес 

и идеални цели.“

„Гражданското участие е проява на суверена в нор-

мотворческия процес, което е водено от интересите на 

общността или общностите, които го съставляват. В този 

аспект участието на гражданите и техните форми на сдру-

жаване са присъщи на диалога държавни институции – 

суверен, по повод на установяване на обществения интерес 

и неговото нормативно закрепване. Този процес на пред-

ставяне на обществения интерес е познат като застъпниче-

ство. 

Не е същото с представянето на интереса на субектите, 

които имат своето битие само в икономическия живот – 

търговците, независимо от правно-организационната им 

форма. Те съществуват само и единствено за осъществя-

ване на частен, меркантилен интерес. Тяхната специална 

правосубектност, ограничена до осъществяване на тър-

говските им интереси, не предполага участие в публич-

ноправния живот и ако такова има, то то е изключение. 

Участието им в политическия процес, както видяхме, не е 

приемливо и за Конституционния съд и той се е произне-

съл вече в този смисъл. Те, движени от частния си интерес 

в комуникацията си с публичната власт, целят неговото 

удовлетворяване чрез постигане законодателно или адми-

нистративно предимство и преразпределение на ресурс в 

полза на конкретни бенефициенти. Най-често в доктри-

ната и позитивното право, този процес се нарича лобиране.“


