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Дисертационният труд е обсъден и насочен за защита пред научно
жури с решение на катедра „Сигурност и безопасност” при Юридически
факултет на ВСУ „Черноризец Храбър”, град Варна, Протокол №2 от
19.10.2021 г.

Дисертационният труд е с обем от 169 страници, включва увод,
изложение в три глави, заключение, списък с използвана литература и
приложения. Списъкът на използваната литература се състои от 131 заглавия
на български и английски език.

Авторът на дисертационния труд е докторант на самостоятелна
подготовка в катедра „Сигурност и безопасност” при Юридическия факултет
на ВСУ „Черноризец Храбър” – гр. Варна.

Публичната защита на дисертационния труд ще се проведе на заседание
на научното жури на 09.12.2021г. в 10:00ч., в заседателна зала на ВСУ
„Черноризец Храбър”. Материалите за защита са на разположение при
секретаря на катедра „Сигурност и безопасност“ при Юридически факултет
на ВСУ „Черноризец Храбър”.



I. ОБЩА ХАРАКТЕРИСТИКА НА ДИСЕРТАЦИОННИЯ ТРУД

1. Актуалност и значимост на изследването

Незадоволителният резултат в борбата с корупцията е актуална тема,
независимо от усилията на привидно рационалната политика и
многобройните програми за противодействие. Научните изследвания на
явлението, търсенето на нови нормативни подходи, институционализацията
на нови практики очевидно не дават необходимия резултат. Предвид
социалния и интерактивен характер на корупцията, не се пренебрегват дори
психичните процеси на индивидуално ниво, които водят до вземане на
субективни решения и избор на неетично поведение.

Значението, което се отдава на това явление не би било толкова голямо,
ако то нямаше влияние върху всеки аспект от нашия живот. Отрицателното
му въздействие се отразява върху икономическия растеж, доверието в
държавата, здравето, качеството на предоставяните обществени услуги,
екологичните резултати, чуждестранните инвестиции и търговията, нивата на
неравенство.

През последните години административната корупция в България не
намалява, напротив нараства, достига критично високи нива според редица
оценителни доклади за напредъка на страната в областта на
противодействието на корупцията. Това я  определя като системен проблем
на държавната администрация. Административните правонарушения са едни
от най-масовите противоправни прояви в обществото. Те пречат на
нормалната дейност на социално управление и нанасят сериозна вреда на
обществените интереси. Това налага срещу тези нарушения да се води
ефективно противодействие чрез възможностите на административния
контрол. Ефективността и ефикасността на този контрол и как той влияе
върху поведението на контролираните обекти обаче е в пряка зависимост от
корупционното и неетично поведение на представителите на изпълнителната
власт при издаване на предписания, вместо прилагане на
административнонаказателните разпоредби на закона. Всъщност, именно тази
възможност за субективизъм, дълбоко прикрит с правомощията на
оперативна самостоятелност, проявена при прилагането на законите,
провокира неетично поведение на органите на изпълнителната власт и



обектите на контрол, като създава условия за корупция и не на последно
място и за извършване на престъпления. Липсата на задълбочена дискусия
относно широтата на дискреционните правомощия на практика лишава от
възможност правната наука да търси и идентифицира дефектите на тази
функция на изпълнително-разпоредителната власт.

2. Обект и предмет на изследването

Oбект на изследването се явяват правомощията на служителите, които
осъществяват проверки на субектите на дейности, подлежащи на
административен контрол от страна на Изпълнителна агенция „Главна
инспекция по труда“, Българска агенция по безопасност на храните,
Регионалните здравни инспекции, Комисия защита на потребителите,
Регионалните инспекции по околна среда и водите.

Предмет на изследването се явява прилагането на нормативната
уредба за осъществяване на административен контрол.  Практическият опит
на автора на изследването сочи, че нормативно създадените механизми
предоставят възможност правните норми да бъдат прилагани по различен
начин при аналогични казуси. Тази практика влиза в противоречие с
принципите на правовата държава и формира благоприятстваща корупцията
социално-психологическа среда.

Проблемът за ролята и мястото на контрола в сферата на социалното
управление винаги са били във фокуса на научния интерес. Настоящата
разработка се ограничава до разглеждане на един неизследван в теоретичен
план до сега в нашата страна аспект – ширещата се практика служителите,
които извършват проверки на място, при установяване на административно
нарушение, еднолично да решават дали да съставят акт за установено
административно нарушение /АУАН/ или да издадат предписание за
отстраняване на констатираните несъответствия.

В основата на научното изследване е хипотезата на автора, че в
действащата правна уредба е заложена прекалено широка рамка за оценка
тежестта на извършеното нарушение от страна на контролния орган. Така се
предоставя възможност за проява на прекомерен субективизъм, надеждно
прикрит с правомощия за оперативна самостоятелност. Това обстоятелство,
както благоприятства, така и провокира в правоприлагането спекулативно



изпълнение на служебните задължения от органите на изпълнителната власт
и се явява фактор, който предпоставя корупционни нарушения и
престъпления.

3. Проблеми на изследването

Проблемната ситуация, на която е посветено настоящето изследване, е
неефикасността на административния контрол в различните сфери на
икономиката. Основният проблем, на който е посветено дисертационното
изследване, е свързан с правната природа на издаването на предписания като
контролна функция на администрацията при проява на властническата й
компетентност. Изследва се възможността чрез тях да бъде заменено
административното наказание при извършване на нарушения, единствено по
волята и вътрешното убеждение на служителите, овластени с такава
компетентност. Става дума за това, дали така прилагана тази  функция на
администрацията представлява и в каква степен криминогенен фактор, който
предразполага към корупционно поведение субектите и обектите на контрол.

4. Изследователска теза

При задълбоченото разглеждане на нормативната уредба,
регламентираща административната дейност на изпълнителната власт се
откриват белезите на огромната и безконтролна широта на оперативната
самостоятелност. Липсата на ясни критерии, дефиниции и правила за
поведение на служителите, упражняващи контрол, създава предпоставка за
субективно прилагане на правната норма. Безспорно, това може да се отдаде
на липсата на задълбочени знания, на стремеж към лесно съглашателство или
незаинтересованост към укрепване на държавността и регулиране на
обществените отношения, но категорично следва да се отбележи, че
несъвършенството на правната норма създава условия за корупция. Не само,
че такова несъвършенство е в основата на нейната проява, но и е
предпоставка за трудното и безспорно установяване и преследване.
Държавните служители, които упражняват власт и вземат решения, които
засягат имуществото, правата и интересите на отделния индивид, следва да
имат етичното задължение да упражняват дейността си и да оказват влияние в



съответствие със законите по справедлив начин. Същевременно контролната
функция на държавната администрация е неефективна, неефикасна и лишена
от своята превъзпитателна цел. Тя свободно и безотчетно е оставена в ръцете
на административните служители и здраво вкоренена в основата на
корупцията.

Безспорно всяко длъжностно лице разполага с прекомерна
дискреционна власт, когато му е позволено да взема решение в резултат на
собственото си  субективно тълкуване на фактите. Личният интерес в
различна степен, в зависимост от личните качества на индивида, съзнателно
или подсъзнателно влияе върху начина по който той изгражда своята лична
преценка. Свойствата на дискреционните решения, като „волева активност“,
„субективна оценка на фактите“, „мисловен избор“ заставят длъжностните
лица не само да следват закона на разума, но и да се позовават на
професионалната си компетентност. Решенията на администрацията следва да
се ръководят не само от правните предписания, но и от представата за
правилно, навременно и полезно действие, с оглед на конкретния случай.
Като понятия, лишени от конкретика, сами по себе си обаче не са в състояние
да сложат яснота в действията на администрацията.

Оперативната самостоятелност трябва да се определи с обективни
критерии и да се ограничи само до случаи, в които това е абсолютно
необходимо. „Общественият интерес“, „тежестта на нарушението“,
„вътрешното убеждение“ следва да бъдат елиминирани като основни
критерии, които определят възможността за субективност в
административната дейност, защото  всеки аморален, неетичен и корумпиран
служител има своя собствена представа, свое лично, но и логично,
законоиздържано оправдание за своето поведение.

Субективно взетите решения може и се променят с всеки различен
административен служител. Такава несигурност, макар и подчинена на
закона, потъпква основните принципи на правото - предвидимост и
последователност, като създава предпоставки за корупция. Законодателството
и регулациите, които позволяват такъв административен произвол са в
основата на корупционното поведение.

Основна теза на изследването е, че невъзможността на държавните
органи да се справят с възложените им контролни функции води до



формиране и разпространение на различни корупционни практики.
Причините са:

1. Недостатъчна юридическа компетентност на служителите;
2. Ниска степен на мотивация за изпълнение на служебните задължения

от страна на контролните органи и склонност към съглашателство с
проверяваните;

3. Корупционни нагласи.
Силен благоприятстващ фактор в това отношение се явява неясното

дефиниране на  правомощия на контролиращите органи. Тяхната работа,
свързана с прилагане на правилата и извършване на проверки се
характеризира с две основни слабости:

1. Недостатъчен капацитет за установяване на нарушенията;
2. Неефективно налагане на наказания.

5. Цели и задачи на изследването

Целта  на изследването е да се разкрие и оцени възможността,
длъжностните лица субективно и в условията на оперативна самостоятелност,
в аналогични случаи да прилагат една и съща норма по различен начин,  в
резултат  на което се снижава ефикасността и ефективността на контролната
дейност на органите на изпълнителната власт.

Поради това, че до сега не са осъществявани подобни изследвания и
няма достатъчно емпирични данни и теоретични изводи, в рамките на
работата по дисертационния труд, за изпълнение са формулирани следните
задачи:

1. Да се осъществи емпирично изследване, което да осигури
необходимите данни за разкриване на определени зависимости и
тенденции, които да потвърдят или опровергаят издигнатите от
автора основна и допълващи тези.

2. На базата на събраната емпирична информация да се подложи на
анализ и оценка действащата нормативна уредба на
административно-контролната дейност.

3. Да се проучи правната доктрина относно функциите на контролно-
разпоредителната дейност.



4. Да се подложи на сравнителен анализ нормативната уредба и
оперативната практика на административен контрол, осъществяван
от компетентните органи на Министерство на здравеопазването,
Министерство на околната среда и водите, Изпълнителна агенция
„Главна инспекция по труда“, Българска агенция по безопасност на
храните и Комисия защита на потребителите, по отношение на
упражняваният от тях административен контрол.

5. Получените данни за  празноти в нормативната уредба, за нейното
нееднакво прилагане, за системно допускане на еднакви пропуски
и нарушения да бъдат типологизирани и систематизирани, с цел
разкриване на тенденции, причинно-следствени връзки и
неблагоприятно действащи фактори за ефикасно и ефективно
осъществяване на административно-контролна дейност.

6. Да се изработи и предложи за защита система от организационни,
правни, социално-психологически и други мерки, насочени към
снижаване степента на корупционно въздействие върху
контролните органи и контролираните от тях граждани и
длъжностни лица.

7. Да се разкрият причините за наложената масова практика,
предписанията да заменят актовете за административни нарушения
при тяхното констатиране, като по този начин изначално се
препятства възможността да бъде реализирана
административнонаказателна отговорност на нарушителите.

6. Методи на изследването

Методологичната основа на дисертацията състави системата от
общонаучни, философски и специални методи, използването на които
осигуряват достоверността на получените резултати, постигането на
формулираните цели и задачи на изследването. Използването на методи за
научно познание обуславя изучаване на правната доктрина относно
контролната дейност на изпълнителната власт при условията на оперативна
самостоятелност. Използването на методи за анализ и синтез позволи да се
анализират редица понятия, използвани в работата, по-специално
„ефективност”, „ефикасност”, „целесъобразност“ и „влияние върху



корупционната нагласа”, в съответствие с доктринални подходи и
положенията на правните актове. Използването на метода на системното
тълкуване, при който бяха изследвани връзките между правните норми,
юридическите актове и правните институти, както и принципите на правото
даде възможност да се анализира правната същност на оперативната
самостоятелност, контролната дейност на администрацията, предписанието
като индивидуален административен акт, същността на принудителните
административни мерки, с цел анализ на взаимовръзката между свободната,
неконтролирана проява на административна дискреция и корупцията.
Методът за прогнозиране и моделиране позволи да се разработят варианти
за подобряване на контролната дейност на администрацията и ефективно
противодействие на корупцията.

По реда на Закона за достъп до обществена информация са приобщени
данни за контролната дейност на регионалните здравни инспекции,
областните дирекции по безопасност на храните, Комисия защита на
потребителите, регионалните дирекции „Инспекция по труда“ и
регионалните инспекции по околната среда и водите. Чрез извършен анализ е
дадена оценка на ефикасността и ефективността на тяхната дейност.
Проведени са анкети сред служителите с контролни функции на тези органи,
както и сред служителите на МВР, които противодействат на
икономическата престъпност в цялата страна.

7. Практическо значение на получените резултати.

Оперативната самостоятелност е обект  на анализ относително рядко и
то главно относно съдебната власт, въпреки че ефекта, на което обществото е
свидетел, основно се проявява в контролната дейност на  изпълнителната
власт. Поради липсата на подобно изследване до сега,  резултатите от него
биха били в полза на изработване и прилагане на нов, задълбочен подход към
ясно дефиниране границите на оперативната самостоятелност, чрез който ще
се постигне по-добра ефективност в дейността на органите на държавно
управление и качествено противодействие на корупцията.

Установените несъвършенства на нормативната уредба по отношение
на оперативната самостоятелност в контролната дейност, изразяващи се в
правен вакуум на използваните понятия, могат да бъдат използвани в



областта на законотворчеството, вкл. при разработване на законопроекти за
изменение и допълнение на действащи нормативни актове, с цел:

а) нормативната система, на която трябва да се основава дейността да
бъде хармонизирана;

б) да се елиминират празнотите в нормативната системата;
в) да бъде възстановен принципа на върховенството на закона и при едни

и същи казуси органите на контрол да решават по идентичен начин.
Резултатите от анализа на осъществявания контрол от администрацията

имат значение за оптимизиране на дейности в следните области:
а) управление на човешките ресурси;
б) контрол на дейността на администрацията;
в) административно-наказателна дейност;
г) превантивна дейност.
Изведените зависимости между широтата на административната

дискреция и корупцията има съществено значение в областите на действие на
органите по охрана на обществения ред и противодействие на престъпността,
прокуратурата, съда и комисията за противодействие на престъпността и
отнемане на незаконно придобито имущество, при:

а) предотвратяване, пресичане и противодействие на корупцията;
б) оптимизиране на работата на съдебната власт при документиране  на

корупцията и правораздаване;
в)  възпитаване на обществото в уважение и спазване на правната норма

и укрепване на държавността.
Установените данни от изследването биха могли да бъдат използвани в

научноизследователската работа, за по-нататъшен анализ на теоретични и
прагматични проблеми на административния контрол и противодействието на
корупцията

Резултатите от изследването дават възможност да бъдат включени в
учебни помагала и лекционни курсове по правни дисциплини, както и да се
прилагат в образователния процес за съставяне на научни планове и
методики.



II. ОБЕМ И СТРУКТУРА НА РАБОТАТА

Дисертацията се състои от увод, три глави (6 параграфа), заключение,
общи изводи, списък на използвани източници и литература и приложения.
Общият обем на дисертацията е 169 страници, от които 114 – основен текст,
11 страници – използвани източници (131 заглавия), пет приложения, 63
графики.

Структура на дисертационната работа:
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административно-контролната дейност
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административнонаказващите  органи

§2.2. Ефикасност и ефективност на контролната дейност

Глава трета. ГРАНИЦИТЕ НА ДИСКРЕЦИОННАТА ВЛАСТ КАТО
КОРУПЦИОНЕН ФАКТОР

§3.1. Корелация  между дискреционната власт и корупцията

§3.2.Оптимизиране на вътрешния контрол и прецизиране на системата от
мерки за противодействие на корупцията
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III. КРАТКО СЪДЪРЖАНИЕ НА РАБОТАТА

В увода е очертано актуалното състояние на явлението корупция през
последните години и е откроена смущаващата тенденция за нарастване на
административната корупция в България. Относително еднаквите фактори
обуславящи корупционните отношения сред различните институции в
държавното управление аргументират необходимостта от това учени и
практикуващи да изследват корупцията, за да търсят алтернативни подходи,
за да разберат причините за корупционното поведение.

Очертано и ясно заявено е становище, че действащата правна рамка,
регулираща определени социално-икономически и обществени отношения,
при условията на възможен субективен подход, при всяко отделно
правонарушение, провокира неетично поведение на органите на
изпълнителната власт и обектите на контрол, като създава условия за
корупция и не на последно място и за извършване на престъпления.

Дефинирани са обектът и предметът на изследването, целта и задачите,
които авторът си е поставил, формулирана е научно-изследователска теза,
представени са методологията, методите и границите  на изследването.

В първа глава „Фактори на корупционно влияние върху
административно-контролната дейност“ се търсят корените на зародилата
се контролна дейност и нейната правна природа. Развива се идеята, че по
своята характеристика упражняваният контрол, неговата ефективност и
ефикасност, са пряко свързани с дейността на държавните органи на
управление по постигане на основните цели за укрепване на държавността и
реда. Контролната дейност на администрацията, като съвкупност от
правомощия и задължения на служителите, предполага стриктното им
познаване и прилагане, като гарант за законността и съответствие с правните
норми.

Представени са основните характеристики на административната
дейност, ролята на административното наказание като специфична санкция за
неспазване установения ред в държавното управление и налагането на
административно наказание, като  израз на държавна принуда, която следва
да действа превъзпитателно, предупредително и репресивно спрямо



нарушителите. Направен е сравнителен анализ с българския наказателен
закон от преди около сто години.

Подложени са на анализ контролната дейност на Изпълнителна агенция
”Главна инспекция по труда”, Министерство на здравеопазването, Българска
агенция по безопасност на храните, Министерство на околната среда и водите
и Комисия за защита на потребителите. Установен е голям обхват на
компетентност на тези административни органи. Подложена е на анализ
дейността по издаване на предписания при констатирани нарушения, въз
основа на което е съставена характеристика на предписанието, както и
неговата  специфика във всяка от горните институции.

В параграф 1.1 „Специфика на предписанието в административно-
контролната  дейност” е направен извода, че административно-контролната
дейност има първостепенна важност в практиката на регулиране на
обществените отношения. Контролната дейност на администрацията, като
съвкупност от правомощия и задължения на служителите, предполага
стриктното им познаване и прилагане, като гарант за законността и
съответствие с правните норми.

Очертано е проявлението на принципите на административното право,
които отразяват основните характеристики на изпълнителната власт. Авторът
на изследването приема, че принципите са признание за значението на
изведените ценности за държавата и обществото. Те са необходими по-скоро
да предпазват от злоупотреба с правото. Поради този факт е обърнато
особено внимание на правомощията на администрацията спрямо гражданите
и се прави извод, че границите на тези правомощия следва да са обект на
непрестанен контрол.

Административното право урежда наказанието като специфична
санкция за неспазване установения ред в държавното управление. Налагането
на административно наказание е израз на държавна принуда, която следва да
действа превъзпитателно, предупредително и репресивно спрямо
нарушителите. За да изиграе определената му по закон роля,
административното наказание трябва да бъде справедливо и адекватно на
извършеното нарушение. Особено внимание е обърнато на издаването на
правораздавателни актове. Авторът приема, че именно тази форма следва да
се прилага при нарушаване законността на съществуващите права и



задължения, предизвикващи спорове между административните органи или
между административните органи и други органи, граждани и организации.

В този контекст, авторът съпоставя българския наказателен закон
отпреди сто години с актуалната административнонаказателна  практика и
прави извода, че той не е загубил ни най-малко своето значение и важност
цял век по-късно. Именно липсата на неизбежност от наказание в сегашната
контролна дейност на администрацията е съществена за нейната ефективност
и ефикасност.

Въз основа на така разкритата специфика на административно-
контролната дейност, настоящото изследване фокусира внимание към
издаването на предписание, като част от  този контрол.

За да се установи ефективна ли е контролната дейност на
специализираните държавни органи, от гледна точка интересите на
укрепването на законността и възпитаването на уважение и зачитане на
държавното управление и обществените интереси, за нуждите на настоящето
изследване са придобити конкретни данни за нея. От анализа на
нормативната определеност се разкрива съществена характеристика на този
вид контрол, а именно липсата на задължителност, при констатиране на
нарушение да се приложат административно-наказателните разпоредби на
нарушената норма. Напротив, вменена им е свобода да преценяват своите
действия. Установено е, че именно нормата дава възможност да бъдат
издадени задължителни предписания за преустановяване на нарушенията,
вместо налагане на административно наказание.

В параграф 1.2. „Корупционни предпоставки в организацията и
осъществяването на административно-контролната дейност“, се описва
корупцията като явление, на база категоричен консенсус за това какъв вид
поведение обикновено представлява. Особено що се отнася до публичния
сектор, авторът възприема, че определенията, намерили място  в различни
правни актове, документи и научни трудове за поведение като подкуп,
правене на подаръци, изнудване, злоупотреба, търговия с влияние, продажба
на официална информация, надвишаване на официалната власт би се считало
за „корупция“, т.е. „злоупотреба“ с публична длъжност, когато се преследват
противоправни цели. Макар и много близко до разбирането за подкуп,



корупцията не е престъпление. Тя е явление, комплексен процес, на който
въздействат много и различни фактори и може да се реализира чрез различни
престъпни деяния. Типичен пример в това отношение е подкупът. Към
“корупционните престъпления“ могат да се отнесат още длъжностните
престъпления, присвояванията, контрабандата и др.

Направен е извод, че ефективното противодействие на корупцията, като
престъпни деяния изисква те да бъдат точно и категорично формулирани,
като по този начин се създава възможност за натрупване на нови юридически
знания, формиране на практика и единност в противодействието на
държавните органи спрямо това явление. Същевременно за ефективното
противодействие на корупцията е необходимо  да бъдат дефинирани и
изследвани онези фактори, които влияят върху нейното ниво. Многоликата
форма, в която се проявява същността на корупцията, свидетелства за
многообразието на факторите, които имат отношение върху нейния обхват.
Авторът приема, че корупцията е система от отношения, чийто
системообразуващ фактор е стремежът за постигане на лична изгода, то
нейното фрагментиране определя същността и многообразието на
елементите, които променят нейното състояние. Трудно би могло да се
обхванат и изчерпателно изброят формите на корупция, респективно и
факторите, които допринасят за нейното състояние, но извеждането на
основните от тях е наложително за характеризиране на явлението и
успешното противодействие.

Анализирани са моделите на самоконтрол на държавните служители от
гледна точка на професионалната етика. В настоящото изследване е оценено
точно наличието на оперативна самостоятелност при вземане на решения от
административните служители при изпълнение на служебните задължения и
как то влияе върху етичното поведение и корупционните деяния. Установено
е, че корупцията се разпространява най-лесно там, където има прекомерна
самостоятелност при вземане на решения, където има висока степен на
прикритост или нерегламентираност в условията на дейността. Изведени са
онези ситуации, които би могло да бъдат определени като носители на висок
риск от проява на конфликт на интереси. Такъв процес много повече се
оприличава като противопоставяне на аргументи, който приключва в полза на
нерегламентираното действие и по своята същност се трансформира в



корупция. Ярък пример в това отношения са всички онези случаи, където има
неприемливо високо ниво на свобода на самостоятелната преценка.

Изведен е и друг фактор, който влияе върху нивата на корупция и това
са качествата на личността. Личностните предпоставки и характеровите
особености на лицата, склонни към корумпиране, предизвикват интереса на
изследователите, но до момента в психологическата литература няма единно
мнение по въпроса за формираните личностни особености, които трябва да
поставят даден човек в рисковата група от податливите на корупция
служители. Сложността при съставянето на рисков профил на потенциалния
корумпиран служител поставя в невъзможност за генерализиране на методи
за противодействие на такива личности. Тази закономерност се проявява
въпреки немалкото специализирани държавни органи, както и
съществуването на инспекторатите към всяка административна единица.  Все
пак  се правят опити за извеждане на общи белези, със задача да насочват
вниманието на специалистите към личности с такава нагласа, които да бъдат
поставени на мониторинг, с цел своевременното им идентифициране.

Корупцията не представлява само корупционно поведение на отделния
човек, тя е съвкупност от корупционни нагласи и настроения, които при
благоприятна социално-психологическа, организационна и управленска среда
се превръщат в мотиви за корупционни постъпки, поведение или практика.
Животворна почва за появата на корупция преди всичко са т.нар. слаби места-
нарушаване на нормативната система, което води до социална дезорганизация
вътре в дадената институция или общество. До социална дезорганизация се
стига в случаите, когато:

- нормативната система, на която трябва да се основава дейността, е
недостатъчно  хармонизирана и противоречива

- в нормативната система съществуват празноти и извън действието на
правната регулация остават нововъзникнали дейности, които попадат в
сферата на административен контрол

- е нарушен принципа на върховенството на закона и при едни и същи
казуси органите на контрол решават по различен начин.

Ефикасността и ефективността на административния контрол зависят
пряко от качеството на организацията и управлението на  дейността на
административните  органи, натоварени с постигане на целите за укрепване



на сигурността и обществения ред. Административно-контролната дейност,
като съвкупност от правомощия и задължения изисква от служителите
прецизно да ги познават и точно да ги прилага. Това е начинът, по който
тяхната дейност ще бъде проводник и гарант на законността.

Обективният характер и многообразието на корупцията предпоставят
значителен  и многостранен обем от фактори, които благоприятстват нейното
широко разпространение. Различните корупционни проявления обуславят
сложността на задачата за тяхното изчерпателно описание. Тяхната
систематизация позволява да бъдат идентифицирани тези от тях, които
оказват влияние върху проникването на корупционни практики в
административно-контролната дейност:

- първият фактор е свързан със степента на прецизност при
дефиниране на правомощията  на административните служители с
контролни функции. Нормативните актове благоприятстват
създаването на среда, когато не са изпълнени изискванията на Закона
за нормативните актове - разпоредбите на нормативните актове се
формулират кратко, точно и ясно (чл. 9), както и способността за
вариантно поведение, подчинено на личната преценка допускат
възможност за корупция.

- вторият фактор произтича от липсата на ефикасен контрол  върху
административно-контролната дейност. Най-често причината за това
е нежеланието на самата организация да изгради, поддържа, развива
и упражнява качествен вътрешен контрол.

- третият фактор е свързан с психическата лабилност и недостатъчната
мотивация на служителите от контролните органи. Неоползотворена
възможност за преодоляване на този фактор се крие в съставяне на
рисков психологически профил.

Във втора глава „Специфика на контролната дейност в условията на
оперативна самостоятелност” авторът анализира правната същност на
оперативната самостоятелност. Обсъжда въпросът за съотношението „закон –
оперативна самостоятелност“, който разглежда като проблем за баланса
между правилата на закона и свободното усмотрение на администрацията.



Въпреки, че този баланс е многократно дискутиран по отношение на
съдебната власт, то по отношение на административно-контролната дейност
авторът счита, че е твърде неглижиран. На този проблем, предвид тежестта на
съществената му роля, не е обърнато подобаващо внимание, още повече в
неговата особеност като силен криминогенен фактор.

Акцентира се върху отношението между оперативната самостоятелност и
принципите на административното право, като целесъобразност,
последователност и предвидимост. Защитава се извода, че никъде другаде
идеята за предвидимостта не е по-застрашена, отколкото при института на
административната дискреция.

Коментира се необходимостта от конкретни данни за дейността на
Българска агенция по безопасност на храните /БАБХ/, Изпълнителна агенция
„Главна инспекция по труда“ /ИАГИТ/, Комисия защита на потребителите
/КЗП/, Министерство на здравеопазването /МЗ/, Министерство на околната
среда и водите /МОСВ/. Описва се източникът и обхвата на информацията,
извеждат се показателите, които имат съществено значение за настоящото
изследване, както и критериите за подбор, чрез който статистическият анализ
да обоснове изводи за ефективността и ефикасността на административната
дейност на тези държавни органи. Цели се проучване на контролната дейност,
в условията на оперативна самостоятелност, която да изясни дали
служителите с контролни правомощия заменят и колко често, съставянето на
АУАН при установено административно нарушение с издаване на
предписание, мотивирани единствено от своето собствено, вътрешно
убеждение. Направено е детайлно статистическо изследване на тези
показателите, които са публикувани в 12 таблици, в резултат на което за
нагледност на установените зависимости, отношения и състояния са
създадени 63 графики.

За да бъде направен цялостен  анализ на дискреционната власт и начинът,
по който тя се разбира и прилага от отделните служители, респективно
мотивите, които подбуждат към проява на субективизъм, за целите на това
научно изследване е извършено и публикувано мащабно анкетиране сред 106
служители на администрацията, с контролни функции и 203 служители на 28
областни дирекции на МВР, работещи по противодействие на



икономическата престъпност, в т.ч. и на корупцията в администрацията.
Анализирано е личното разбиране на всеки един от анкетираните за
ефективността на контролната дейност, нивото на удовлетвореност от нея,
необходимостта от надграждане на професионални умения и  актуализиране
на нормативната уредба. Поставена е оценка за етичност и законност на
административната дейност, влиянието на оперативната самостоятелност
върху корупционната нагласа, възможността за избягване на наказателна
отговорност, според служителите на МВР.

В параграф 2.1 „Особености на оперативната самостоятелност в
дейността на административно-наказващите органи” авторът на научното
изследване, въз основа на анализ на правната доктрина, описва оперативната
самостоятелност на административните органи като механизъм за проявяване
на инициативност, активност и актуалност в административната дейност.
Извежда проблема за съотношението между „закон-оперативна
самостоятелност“ като проблем за баланса между правилата на закона и
свободното усмотрение на администрацията. В изследването е направен
коментар относно тежестта на неговата съществена роля, както и е застъпено
мнението, че не му е обърнато подобаващо внимание, още повече в неговата
особеност като криминогенен фактор. Разгледани са двете правни доктрини,
които изучават дискреционната власт. Едната определено прокламира
върховенството на закона, над всичко, а другата обявява, че делегирането на
законна власт е неконституционно, ако не е определено с точни и ясни
стандарти.

Това, което прави елемента на личната етика значим, е, че държавният
служител притежава известно право за преценка. Tова обстоятелство
обуславя невъзможността да се гарантира пълен контрол върху действията на
всеки служител. Според автора, неправомерното упражняване на
административна дискреционна власт води до етични и правни проблеми,
като злоупотреба с административната преценка или прекомерно желание от
страна на длъжностните лица за постигане на целите на специалните/лични
интереси. Именно те представляват основната компонента на корупцията.

В контекста на горното, изследването дава отговор за значението на
принципите на административното право, залегнали в изпълнителната



дейност, като гарант за зачитане на значимите за държавата и обществото
правила на поведение. Прието е, че тяхната цел е да осигури защита от
потъпкване на правото. Невъзможно и излишно е степенуването на тези
принципи по важност, но изучаването им по отношение на оперативната
самостоятелност е наложително по няколко причини. Тази власт на
управление, дадена на държавните органи се характеризира със свободата за
лична преценка, но в рамките на закона. На второ място дейността на
администрацията, в условията на оперативна самостоятелност, е трудна за
контрол и не на последно място създава отношения, които лесно биха могли
да бъдат опорочени.

Направен е извод, че тъй като обществото е силно повлияно от
глобализацията и промените, които настъпват в публичните отношения.
администрацията на съвременната държава е задължена да актуализира
своята дейност в хармония с тези промени, за да може  ефективно да
изпълнява своята роля по управление  на обществения живот. Именно в тази
връзка е направен паралел между съвремието и 60-те години на миналия век,
когато глобалните организации обещават на служителите си не само
икономическа сигурност, но и лична удовлетвореност и уважение от страна на
колегите, служителите и общността в замяна на извършването на ясно
очертани дейности. Лидерите на глобални организации са се фокусирали върху
увеличаване на предвидимостта за своите подчинени служители и по този
начин за организацията като цяло. По-късно други теоретици учат
мениджърите да развият силна, ясно дефинирана корпоративна култура и да
включат служителите във вземането на управленски решения. В обобщение,
предвидимостта в отношенията изгражда доверието, което позволява на хората
да синхронизират своите действия по взаимно продуктивни начини.

В настоящото изследване тези принципи – предвидимост и
последователност, но в дейността на администрацията, по съшия начин
стимулират доверието на гражданите към институциите. Сигурни, че тяхното
поведение може да бъде и ще бъде контролирано, оценявано и коригирано по
един и същ начин, без значение на отделният служител и без значение на
времето, провокира очаквано поведение по стремеж за спазване на
установените правила.

Авторът изтъква, че предвидимостта в една силно конкурентна, бързо
променяща се глобална икономика е обречена на невъзможност. Практиките,



които лидерите възприемат, за да направят своите организации по-
конкурентоспособни, пренебрегват човешката нужда от предвидимост. Това
води след себе си до силна демотивираност у хората, обърканост и
недоволство. Нещо повече, загубата на този принцип влече след себе си
процеси на дестабилизация на обществото и отношенията в него. По същия
начин се отразява и липсата на предвидимост в административната дейност
върху поведението на обществото. Трудността, а може би и невъзможността от
спазване на този принцип на административното право, биха могли да бъдат
обяснени с проявата на прекомерна оперативна самостоятелност, с която е
овластен всеки чиновник.

Тъй като административно право дава възможност за лична преценка и
субективизъм в прилагане на правомощията от отделните  служители,
обличайки я в оперативна самостоятелност, авторът развива тезата, че никъде
идеята за предвидимостта не е по-застрашена от колкото при института на
административната дискреция.

Въпросът за оперативната самостоятелност има ключово значение за
настоящoто изследване. Широтата на предоставяне на право за
административна преценка, без съмнение се нуждае от преоценка. При
положение, че в развитите демокрации дискреционната власт се разглежда
като първостепенен корупционен фактор, а у нас противодействието на
корупцията е водеща политическа задача на цялото общество, логично
нормативната уредба следва да се прецизира в посока ограничаване на
възможностите за субективна преценка от страна на държавната
администрация.

Фокусът, според автора, трябва да бъде насочен към контрол на
административната самостоятелност, тъй като тя може да бъде разглеждана в
аспект на нейния обхват, който не е дефиниран.

В параграф 2.2 „Ефикасност и ефективност на контролната дейност”
е изследвана административната дейност на изпълнителната власт, в
условията на оперативна самостоятелност, при реализация на нейната
регулативна функция. Също така се разглежда възможността неетичното
поведение на държавните служители, липсата на ясен регламент и
прозрачност да подкопаят доверието на обществото към държавата.



Предвид доказаната от автора възможност за самостоятелна оценка на
отделния служител и правото му на избор между различни, но юридически
равностойни, варианти, посочени от закона, административният орган следва
да избере онова решение, което в конкретния случай се явява най-ефективно
от гледна точка на държавния и обществения интерес. Точно този аспект на
контролната дейност, в условията на оперативна самостоятелност, е
подложен на анализ. Ефективността, приема автора, би следвало да бъде онзи
критерий, който отделния административен орган да преследва. Степента на
постигане на резултатите, спрямо заложените цели, следва да бъде поставена
под наблюдение и контрол от висшестоящите над изпълнителните звена в
йерархията на административната структура. Ефективността е пряко свързана
с целесъобразността на действията. Този анализ дава отговор дали действията
на администрацията са онези, които в най-пълна степен спомагат за постигане
на определените цели. В случая тези цели следва да бъдат укрепване на
държавността, стабилизиране на правовия ред и обществените отношения,
както между самите обекти на контрол, а така също и отношенията между
изпълнителната власт и контролираните лица. Въпросът за ефикасността на
тази дейност - отношението между вложените сили и постигнатите резултати,
също е предмет на това изследване, поради своята значимост за разбиране на
показателите от контролната дейност на администрацията при условията на
оперативна самостоятелност.

Анализът на получените по реда на ЗДОИ данни за изследваните
администрации позволи да бъде направен неоспорим извод за постигнатите
резултати в тяхната дейност, в условията на оперативната самостоятелност.

По категоричен начин се доказа необходимостта от нов, задълбочен
анализ на нормите, в които широко е застъпен принципа на оперативната
самостоятелност.

Обект на това изследване са нормативната  уредба, регламентираща
контролните функции на изпълнителната власт, осъществявани в условията
на административна дискреция, както и въздействието, което те оказват
върху обществените отношения и утвърждаване на правовия ред в
държавата. Вниманието е насочено към издаваното на предписание като
индивидуален административен акт при констатирано административно
нарушение, което заменя акта за установено нарушение, единствено по
волята и субективната преценка на държавният служител. Изследвано е



правната рамка на административната дейност и границите на оперативната
самостоятелност, с която разполага всеки отделен служител като евентуален
криминогенен фактор на корупция.

За да бъде даден отговор на основния въпрос, а именно справят ли се
държавните органи с възложените им контролни функции, в изследването са
придобити конкретни данни за дейността на най-активните в контрола
институции - Българска агенция по безопасност на храните /БАБХ/,
Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ /ИАГИТ/, Комисия
защита на потребителите /КЗП/, Министерство на здравеопазването /МЗ/,
Министерство на околната среда и водите /МОСВ/. Информацията е за
четирите най-големи града на страната и четири по-малки – София, Пловдив,
Варна, Бургас, Перник, Пазарджик, Добрич и Стара Загора. Данните са
събрани по реда на ЗДОИ специално за нуждите на настоящата разработка,
като обхващат период от три последователни години – 2016г. - 2018г.
Показателите, които имат съществено значение за настоящото изследване са
подбрани по начин, чрез който статистическият анализ да обоснове изводи за
ефективността и ефикасността на административната дейност на тези
държавни органи. Целено е проучване на контролната дейност, в условията на
оперативна самостоятелност, която да изясни дали служителите с контролни
правомощия заменят и колко често съставянето на АУАН при установено
административно нарушение с издаване на предписание, мотивирани
единствено от своето собствено, вътрешно убеждение.

Необходимостта от внимание върху корелацията „ефективност-
целесъобразнаст“, от проведеното емпирично изследване на контролната
дейност, безспорно дава отговор дали действията на администрацията са
онези, които в най-пълна степен спомагат за постигане на определените цели,
а именно - укрепване на държавността, стабилизиране на правовия ред и
обществените отношения.

За постигане на безспорни и обективни изводи относно дейността на
всяка една от представените администрации са използвани методите на
статистическият анализ, а резултатите са отразени в графики. Установено е,
че Българска агенция по безопасност на храните само за 2016г., в София,
Пловдив, Варна, Бургас, Добрич, Перник и Стара Загора е извършила 92 980



проверки, в резултат на които са установили едва 6543 нарушения, т.е 7%. За
да се прецени дали е бил ефикасен този контрол са съпоставени данните за
съотношението между констатираните нарушения, издадените предписания,
АУАН, НП и изпълнение на наложените административни наказания.
Резултатът е визуализиран в графика, от която се  виждам, че в гр. София за
констатираните 2315 нарушения, служителите на БАБХ са издали  1699
предписания и едва 616 АУАН, т.е. при проявената от административния
орган оперативна самостоятелност е било преценено от всичките
2315нарушения, 1699 (73%) да не бъдат санкционирани, а да бъдат издадени
предписания на нарушителите.  Почти същите са и резултатите за останалите
градове. Идентична е картината за останалите две години - 2017г. и 2018г.
По-голям интерес представлява ситуацията по издаване на наказателните
постановления, влизането им в сила и плащане на наложените глоби.
Примерно през 2016г. от издадените в гр. София 620 НП се установява, че
едва 381 от тях (62%) са влезли в сила, като от тях едва 72 са били платени
доброволно. От  обобщените данни е установено, че в резултат на
извършените 24 851 проверки, служителите на БАБХ – София са
констатирали 2315 нарушения, като само за 72 от тях са били наложени
имуществени санкции. Математически представено – 3%. Не са по-различни
данните  и за останалите градове, както и за другите две изследвани години.
За  2018г. при 2570 констатирани нарушения, едва при 30 (1%) от тях
наложените санкции са били платени.

Направен е категоричен извод, че след като броят на нарушенията не
намалява и то драстично, напротив, увеличава се при повече проверки, това
означава, че такъв вид административна дейност, при която едва 3 % (1% за
2018г.) от тях биват наказани е абсолютно неефективна. По отношения на
ефикасността, изводите са още по-красноречиви. При такава голяма по обем
контролна дейност и толкова нищожен процент, в който публичната
администрация е успяла да наложи закона е повече от неефикасна и
нецелесъобразна.

Наложено е мнението, че след като дискреционната власт, дадена на
публичната администрация, в този случай на Българска агенция по
безопасност на храните, е неефективна, но същевременно продължава да
съществува в този си вид и обем, следва, че упражняваният вътрешен, а също



така и обществен контрол, е също неефективен. След като той е неефективен,
това означава, че не е в състояние да въздейства върху служители, които биха
използвали широтата на административната дискреция за неетични и
корупционни цели.

Резултатът от статистическото изследване на останалите данни и за
другите органи на административен контрол са аналогични.

За анализ на дискреционната власт и начинът, по който тя се разбира и
прилага от отделните служители, респективно мотивите, които подбуждат
към проява на субективизъм, в настоящата разработка са издигнати три
основни хипотези:

1. Недостатъчна правна подготовка на служителите;
2. Ниска степен на взискателност на контролните органи и склонност

към съглашателство;
3. Корупционна мотивация.

В това научно изследване е обърнато внимание върху контрола, като
съставна част на държавното управление, основните характеристики на
административната дейност, както и правната същност на предписанието.
Изследвана е дейността на едни от най-активните представители на
администрацията. Поради съществената  значимост  е акцентирано върху
характеристиката на явлението корупция и факторите, които влияят върху
него. Детайлно са проверени и обработени огромен по обем данни за
контролната дейност на администрацията. Поради липсата на извършван до
сега подобен анализ за състоянието на контролната дейност на
администрацията, осъществявана в условията на оперативна
самостоятелност не бе възможно съпоставяне на други данни, извън
събраните тук по реда на ЗДОИ.

В увода на това изследване бе обърнато внимание на  социалния,
интерактивен характер на корупцията и значимостта на психичните процеси
на индивидуално ниво, които водят до вземане на субективни решения и
избор на неетично поведение. За проверка на издигнатите три хипотези,
поради тяхната специфика, пряко свързана с личностното проявление на
отделните служители и тяхната психическа нагласа бяха проведени две
анкети. Първата сред служителите на тези институции,  с оглед оценката им
за ефективността на упражняваната контролна дейност, нивото на



удовлетвореност от нея и необходимостта от  надграждане на техните
професионални знания, както и  актуализиране на нормативната уредба. А
втората анкета е проведена сред служителите на МВР, работещи по
противодействие на икономическата престъпност,  с оглед личната им оценка
на упражняваната от административните органи  контролна дейност, степента
на етичност и законност на тази дейност, влиянието на оперативната
самостоятелност върху корупционната нагласа, възможността за избягване на
наказателна отговорност, както и  актуализиране на нормативната уредба.
Нито резултатите от контролната дейност, нито доктриналният анализ са в
състояние да проверят издигнатите хипотези без подобно мащабно
проучване.

Анкетирани са 106 (сто и шест) служители, с контролни функции, на
РЗИ, ОДБХ, РИОСВ и ДИТ-Варна. Анкетната карта е представена в
Приложение №2. Обобщените данни са представени в таблична форма в
Приложение №3.

Установено е, че голяма част от анкетираните служители (75%) са със
стаж в областта над пет години, което определя  тяхното мнение като
аргументирано и значимо за изследването. След като по безспорен начин се
доказа неефективността и неефикасността на осъществяваната контролна
дейност, това нейно състояние се съпостави с издигнатите три работни
хипотези, първата от които е - недостатъчна правна подготовка на
служителите. Не е възможно, а не е нужно в изследване като настоящото да
се установи нивото на знания на съответните служители чрез тестове, като се
доверява изцяло на тяхната лична преценка за него. От всичките 106
служители, 47% са категорични, че познават в детайли действащата
нормативна уредба, регламентираща този сектор, а още 44% са на мнение, че
по-скоро имат достатъчни познания. Единствено девет души (1,5%) от всички
анкетирани определя знанията си като недостатъчни. Този показател
категорично опровергава възможността неефективната контролна дейност,
осъществявана в условията на оперативна самостоятелност, да се дължи на
недостатъчна правна подготовка.

Служителите, които считат, че правната норма ясно и недвусмислено
регламентира дейността са повече от половината. Много повече (74%)



потвърждават, че точно тази нормативна уредба позволява проява на лична
преценка и субективизъм, като нито един анкетиран не е отрекъл този факт.

За да се провери втората хипотеза - ниска степен на взискателност на
контролните органи и склонност към съглашателство са анализирани данните
за последния въпрос от анкетата, на който 76% отговарят, че упражняваният
от тях контрол е ефикасен. Съпоставени тези резултати, с установеното
незадоволително ниво на административна дейност би могло да аргументира
мнение, че действително то се дължи на ниска степен на взискателност от
страна на служителите. Това от своя страна провокира разсъждения за нисък
и неефективен вътрешен контрол и/или лична незаинтересованост.
Същевременно втората част на това предположение е намерила аргумент в
анализа на данните на въпрос 8, за който 74% от анкетираните твърдят, че се
информират за мотивите на съда, с които се отменят издадените от тях АУАН
и НП. Наблюдава се едновременно следната зависимост:

1. Голяма част от служителите са с опит;
2. Почти всички (91%) познават добре нормативната уредба;
3. Осъзнават възможността за проява на субективизъм;
4. 76% от тях считат, че служебната им дейност е ефикасна;
5. Също толкова се информират за мотивите (може да се разглеждат и

като възможности) за отмяна на АУАН и НП.
6. В действителност административният контрол е неефективен и

неефикасен.
Съвкупността от тези резултати не би могла да потвърди втората

хипотеза за ниска степен на взискателност към служебните задълженията от
служителите, но не би могла да се отрече и възможността за съглашателство.
Останалите показатели само потвърждават направените изводи.

Третата хипотеза – корупционен мотив, няма възможност да бъде
изследвана чрез анкетиране на административните служители, отговорни за
извършване на контролна дейност в условията на оперативна
самостоятелност. Същевременно лекотата, с която са опровергани първите
две хипотези насочва вниманието изцяло към нея. Въпреки, че в
познавателния процес и логическия метод на изключването е показал своята
ефективност, в конкретния случай неговото прилагане не изглежда удачно.



Това е така защото, освен че издигнатите три хипотези, макар и да са
достатъчно общи и да обхващат на практика реални възможности, върху
административния служител, при вземане на решение, оказват въздействие
още твърде много фактори.

За да бъде проверена третата хипотеза е проведена анкета сред
служителите на МВР от цялата страна, които работят по противодействие на
икономическата престъпност. В тяхната длъжностна характеристика е
включено изискването да познават добре нормативната уредба, ежедневно да
надграждат знания и опит, за осъществяване на ефективно противодействие
при предотвратяване, пресичане и разкриване на престъпления. Сред
задълженията им е и да осъществяват взаимодействие с органите на
съдебната и изпълнителната власт. Служителите на МВР, които работят по
противодействие на икономическата престъпност разполагат с
непосредствени, лични наблюдения върху работата и поведението на
останалите контролни органи. Техните констатации и практически опит са
изключителен ресурс и от значение, което е в състояние да представи пълна
и точна картина на действителността по отношение на поведението на
администрацията, в нейната контролна дейност. В това изследване се
акцентира върху личната и професионална етика на отделният служител при
вземане на решения в условията на оперативна самостоятелност. Търси се
отговор на въпроса, дали нормативната уредба представлява предпоставка за
корупция, дали контролната дейност освен, че е неефективна и неефикасна би
могла, в условията на тази административна дискреция да представлява
криминогенен  фактор за корупция. Всички тези въпроси са включени в
анкетата, направена с онези длъжностни лица, част от изпълнителната власт,
които имат пряко отношение в противодействието на икономическата
престъпност, в т.ч. и корупцията.  Големият брой анкетирани (203 служители
на МВР), техният професионален опит, както и анализираните преди това
данни, са основание за обективно, всестранно и задълбочено изследване на
третата хипотеза за неефективността на контролната дейност в условията на
оперативна самостоятелност – корупционна нагласа.

Данните получени чрез тази анкета представляват важна информация за
настоящото изследване предвид опитността на служителите, участвали в нея
(60% са със стаж над 10 години, а други 18% работят между 5 и 10години).



Анонимният характер на анкетата предполага свободно и обективно участие
в нея. Въпреки това, може да се приеме, че на някои от въпросите, които
касаят евентуално ответно действие (в.5 и в.9), служителите на областни
дирекции на МВР, с неголям числен състав, да са отговорили с отрицателни
или относително отрицателни отговори („а”, „б”) опасявайки се от евентуален
укор или друга негативна реакция на ръководството спрямо тях. Това
обстоятелство е малко вероятно, но то следва да бъде взето предвид в
извършения статистически анализ на данните.

От предходната анкета, проведена със служителите на
администрацията, бе установено, че те добре познават нормативната уредба,
която регламентира сектора, в който осъществяват контролна дейност, както
и възможността, с която разполагат да вземат решения в условията на
оперативна самостоятелност. Същевременно, видно от отговорите на
служителите на „Икономическа полиция”, 37% от тях са били често или
много често свидетели на субективно поведение от  тези служители. Почти
идентичен (38%) е броят на служителите, които са станали свидетели на
неетично поведение. Предвид отбелязаната по-рано възможност за отговори,
пречупени през призмата на опасението от негативна реакция, тази
информация следва да бъде оценена и съпоставена с поведението на
проверяващите при констатиране на нарушение (в.6). Установено е, че вече
61% от служителите на МВР потвърждават, че контролните органи не
съставят АУАН на място. Възможността административните служители,
въпреки, че са констатирали извършено нарушение да приключат проверката
на място единствено с издаване на констативен протокол и покана за
предоставяне на допълнителни документи и сведения от проверяваните, в
друго време и място създава предпоставка за прикритост на субективното
поведение. 71 % потвърждават установеното до момента поведение на
административните служители да заменят издаването на АУАН с
предписание (в.7). Това може да обясни резултатите от отговорите на
предните два въпроса.

Видно от събраните и анализирани данни в тази разработка, 154 (76%)
от всички служители на МВР, работещи по противодействие на
икономическата престъпност са на мнение, че оперативната самостоятелност
създава предпоставки за корупция. Основните им служебни задължения са да



противодействат на такова престъпно поведение, като извършват множество
и различни по вид оперативно-издирвателни мероприятия и процесуално-
следствени действия, с цел събиране на годни доказателства за реализиране
на наказателната отговорност на виновните лица. В това изследване се обсъди
тезата, че оперативната самостоятелност в административната дейност се
явява непреодолима трудност при реализиране на тази отговорност. 76% от
анкетираните служители на МВР считат, че законната възможност
контролните органи, в условията на оперативна самостоятелност, при
констатиране на  нарушения, субективно да преценяват дали да издадат
предписание или АУАН, представлява съществена трудност при
документиране и доказване на корупционни престъпления. Интерес за това
изследване би представлявал отговор на този въпрос, даден от
представителите на съдебната власт – прокуратура и съд, но следва да се
приеме за достатъчно показателен факта на изключително малкият брой
такива дела.

Ефективният вътрешен контрол, в рамките на самата администрация, би
могъл да преодолее в някаква степен неправомерното възползване от
необосновано широките граници на оперативна самостоятелност, но 75% от
анкетираните служители считат, че той не е такъв. Също така определят
контролната дейност като неефективна и неефикасна. 90% са убедени, че
нормативната уредба дава възможност на санкционираните нарушители да
избегнат наложеното им наказание и че е необходимо по-ясно и по-точно
дефиниране на правомощията на органите на изпълнителната власт,
притежаващи контролни правомощия.

Анкетите позволяват да бъде направен още по-задълбочен анализ на
психологическия аспект от вземането на решения в условията на оперативна
самостоятелност, както и влиянието което оказва върху корупционната
нагласа, но настоящото изследване се ограничи с проверка на третата
издигната хипотеза за неефективността на контролната дейност –
корупционна нагласа.

Проявата на принципа на законност в тази дейност следва да се разглежда
в контекста на  разбирането, че дейността на администрацията следва да бъде
поставена върху предварително изградена система от правила, които



включват както правни така и етични норми. На базата на систематизираната
емпирична информация е установено, че това изискване не е изпълнено при
осъществяване на контролна дейност в условията на оперативна
самостоятелност. Този факт влиза в колизия с принципите на
последователност и предвидимост в административно-контролната дейност,
до колкото се губи балансът между нормативната определеност и личната
преценка и субективно виждане на отделния служител.

При проверка на хипотезите относно причините за неефективен и
неефикасен контрол в условията на административна дискреция се установи,
че по-голямата част от служителите имат професионален опит, претендират,
че познават добре нормативната уредба и осъзнават ясно нормативно-
предпоставената възможност за субективизъм. Въпреки това преобладаваща
част от тях оценяват служебната си дейност като ефикасна, въпреки че
приемат евентуалното съставяне на АУАН, с последващо НП като крачка към
повишаване на ефикасността на административния контрол, насочена към
ограничаване на практиката за замяна на административното наказание с
предписание.

В трета глава “ Граници на дискреционната власт като корупционен
фактор“ се поставя на анализ зависимостта между дискреционната власт и
корупцията. Възможността за произволното използване на субективната
преценка я прави дискриминационна, противоправна, водеща до неетично и
корупционно поведение. Насочва се вниманието към Приетия с ПМС №57 от
02.04.2020 г. Кодекс за поведение на служителите в държавната
администрация, като стремеж да се повиши общественото доверие в техния
професионализъм и морал, както и да издигне престижа на държавната
служба. Дава се отговор на въпроса защо дискреционните правомощия
съдържат потенциал за корупция. Разглежда се влиянието на вътрешния
контрол върху корупцията в администрацията. Дава се характеристика на
средата, в която възниква корупцията. Отдава се значение на изключителната
важност на стила на ръководство на служителите от средните и високи етажи
на субординацията. Прави се извод, че корупцията действително се
разпространява там, където управлението и контрола са неадекватни и
неефективни.



Налага се мнението, че обвързаността на оперативната самостоятелност в
контролната дейност на административния орган с изискването за постигане
на най-целесъобразното решение, е от особена важност за контрола на този
вид дадена власт.

Авторът развива идеята за необходимостта от усъвършенстване на
нормативната уредба, регламентираща дискреционната власт, като гарант за
ефективно противодействие на корупцията.

В подраздел „3.1 Корелация  между дискреционната власт и
корупцията“, предвид факта, че голяма част от съвременното юридическо
мислене допуска известна, а както се установи в настоящото научно
изследване по отношение на административната дейност особено
неограничена и неконтролирана свобода  на административната преценка, е
поставен на критичен анализ зависимостта между тази власт и
корупционното поведение. Въпреки, че правната доктрина обявява
административната самостоятелност за непроизволна, ясна и законово
обоснована, когато тази субективна преценка се използва произволно, то тя
създава опасност от неетично и противоправно поведение. Такова, каквото е
заплаха за правовият ред и стабилността на обществото. Няма да е крайно,
ако се твърди, че именно такъв вид административна свобода за преценка и
субективизъм са в основата на корупцията. Затова е необходимо дори още на
етап създаване, разглеждане и гласуване на закони да се поставят подходящи,
проверими и лесно контролируеми ограничения за такъв вид
административна самостоятелност.

Един от търсените отговори в това изследване е защо прекалената
широта на дискреционните правомощия съдържа потенциал за корупция.

Установената и доказана характеристика на дискреционните
правомощия като „законови правомощия, позволяващи на длъжностното лице
да действа по своя преценка, определени от закона” и зависимостта между
нея и корупцията е от решаващо значение както за самата юридическа
дейност, така и за нейните крайни резултати. Способността за свободно
вземане на решения, за действие по собствена преценка е основната
характеристика на субекта на правна дейност. Същевременно, вниманието на
което е подложена тази зависимост допринася за преодоляване на корупцията
в администрацията.



За изграждането на цялостен анализ и оценка на корупционния риск в
една административна структура от гледна точка на дискреционните
правомощия на служителите, свързани с присъщата им административна
дейност, е необходимо да се вземат предвид много фактори. Несъмнено един
от тях е широтата на границите на тази дискреционна власт. Едва много на
по-късен етап следва да се наблюдава възможността  за дирене на наказателна
отговорност у извършителите на корупционни престъпления

Това изследване изучава възможността, когато на длъжностното лице
именно законът дава право на  лична, субективна преценка за тежестта на
извършеното нарушение, за вида на контрол, който следва да бъде извършен,
за формата на корекция, която следва да бъде упражнена върху нарушителите.
Липсата на ясни и точно разписани процедури и критерии водят до липса на
качествен и справедлив контрол.

Пренебрегването на едната възможност (издаването на АУАН), за сметка
на друга (предписание) е подложено в това изследване на критичен поглед.
Естествено, че в онази функция на администрацията – изпълнително-
разпоредителната има място, както за задължителното предписание, така и за
административното наказание. Само че те следва да бъдат прилагани
едновременно. За констатираното допуснато нарушение, виновните да бъдат
санкционирани с предвиденото административно наказание, а за да бъдат
коригирани и/или предотвратени вредните последици да бъде разпоредено
конкретно поведение/действие, както и срок за изпълнение. Безспорно такава
възможност има, но тя е твърде рядко използвана.

Установено бе, че предписанието, неправилно заменяйки
административното наказание има друг изключително негативен ефект, освен
спрямо виновния нарушител, а така също и към трети лица. Упражнената
принуда се прехвърля и върху тях, примерно като повреждане или използване
на тяхно имущество или примерно чрез забрана на достъпа им до работното
място, без те да имат каквото и да е отношение към причините за налагане на
мярката или към защитения с нея интерес.

Тази самостоятелна преценка и правото на избор, по правило би
следвало да се свежда между различни, но юридически равностойни,
варианти, посочени от закона, т.е. избор между няколко еднакво
законосъобразни решения, които могат да се явят в различна степен



целесъобразни. Макар в условията на оперативната самостоятелност
административният орган е следвало да избере онова решение, което в
конкретния случай се явява най-ефективно от гледна точка на държавния и
обществения интерес. В даденият пример се вижда, че въздействието върху
трети лица по-скоро намалява степента на ефективност.

Корелацията между необосновано широката граница на дискреционната
власт и корупцията е лесно проследима. Разбира се също така може, не без
особена трудност, да бъде посочена корелация между корупцията и други
фактори. Същественото в този случай е, че тази корелация почива на
формално законосъобразно поведение.

В подраздел 3.2 „Оптимизиране на вътрешния контрол и
прецизиране на системата от мерки за противодействие на корупцията“
се застъпва разбирането, че причините за корупцията винаги са комплексни,
вкоренени в политиките на една страна, бюрократичните традиции,
политическото развитие и социалната история. Все пак корупцията има
тенденция да процъфтява, когато институциите са слаби и се допуска да бъде
невъзможно тя да се ограничи единствено чрез законотворчество.
Нормалната мотивация на служителите в обществения сектор да работят
продуктивно е дестабилизирана от много фактори, включително ниски
заплати и намаляваща покупателна способност на държавните служители.
Мотивацията за отстояване на морал на отделния служител е допълнително
отслабена, ако действащата норма предполага реакция, резултата от която в
идентични ситуации се възприема, цени и предпочита от коригирания обект
единствено в аспекта на личната изгода.

Определяща характеристика на средата, в която възниква корупцията, е
разминаването между формалните и неформалните правила, регулиращи
поведението в публичния сектор. Липсата на държавност в поведението на
представителите на административната власт създава условия за това,
неформалните правила да генерират неформални обществени отношения.
Корупцията не е основа, не е среда, не е началото където започват и се
развиват тези отношения. Тя е следствие на много фактори, които влияят
върху нея и има много и най-различни проявления. Именно поради всичко
казано до тук, авторът застъпва тезата, че ефективен и постоянен, вътрешният
контрол е задължителен за администрацията. Тъй като моделите за



самоконтрол на държавните служители може да се представят от гледна точка
на професионалната етика, то те ще се занимават с корупционни действия, ако
служителят, при вземането на решения, се ползва от монополно положение,
има право на преценка за вземане на решение и показва липса на ефективна
отговорност. Изследването разглежда именно наличието на оперативна
самостоятелност при вземане на решения от административните служители,
при изпълнение на служебните си задължения и как то влияе върху етичното
поведение и корупционните деяния. За самоконтрол в отделният служител
може да се говори единствено, ако е създадена възможност за ясно определяне
на очакваното поведение и сигурността, че отклоненията от него са лесно
разпознаваеми и санкционирани. Идентификация на такова поведение е
възможна единствено при наличие на сигурен и резултатен вътрешен контрол.

От направените изследвания, както на данните за осъществяваната
административна дейност, а така също и от проведените анкети бе
установено, че тази дейност е неефективна и присъща за администрацията,
като създава възможност за корупционно поведение.

Практиката, при която по силата на оперативната самостоятелност,
административното наказание се заменя с предписание като форма на
превантивен контрол е твърде дискусионна, от гледна точка на принципа, че
главен фактор на превенцията е неизбежността на санкцията за всяко
извършено правонарушение. Пренебрегването на този принцип е причина,
често пъти, при едни и същи нарушения веднъж да се определя
административно наказание, а друг път предписание. Такава е практиката при
определяне на глобата, въпреки че би могло нормативно да се определи
долната граница на нейният размер, при първо нарушение, която при
следващи се завишава.

Емпиричното изследване доказа също, че контролните органи, на
практика са приели предписанието, като алтернатива на административното
наказание. По своята правна същност предписанието е принудителна
административна мярка, която  има за цел да предотврати, преустанови или
поправи вредните последствия от нарушението. Но тя се прилага както при
установено нарушение, така и когато се констатират само отделни елементи
от състава на правонарушението, без да е налице такова.

Резултатите от емпиричното изследване еднозначно показват, че тази
разлика между административно наказание и предписание се игнорира в



практиката, като вместо АУАН се съставят предписания. От анкетното
проучване се вижда, че това се приема за законосъобразна практика. Като се
вземе предвид обаче, че в такива университетски специалности като
„Счетоводство и контрол“, „Публична администрация“, „Бизнес-управление и
икономика“, както и такива от областта технически или хуманитарни науки не
се изучават правни дисциплини, може да се направи извода, че
недостатъчната правна експертиза на ръководителите и служителите от
контролните органи е в основата на ширещата се порочна практика, която
благоприятства извършването на корупционни дейности. Примерно в УНСС
специалности като „Бизнес икономика“,  „Индустриален бизнес“, „Бизнес
администрация“, „Счетоводство“, в  Икономически университет – Варна –
специалности като „Счетоводство и финанси“, „Счетоводство и одит“,
„Счетоводство и контрол“, включват в своите учебните планове единствено
дисциплината „Основи на правото“, по която в рамките на няколко лекции се
преподават основите на административното право. При много от държавните
контролни органи в изискванията за заемане на длъжност се допускат
кандидати с придобита образователна степен „бакалавър“ по хуманитарни
специалности, по които никога не са били изучавани дори и общите принципи
на правото. Такива са служители, заети в министерство на вътрешните
работи, здравните инспекции, комисията за защита на потребителите,
инспекциите по околна среда и водите, дирекциите по безопасност на
храните, инспекциите по труда и др.

Субективната преценка и правото на решаване в рамките на
оперативната самостоятелност са предназначени да диференцират
отношението към еднотипни, но различаващи се в своите детайли  казуси, без
да се нарушава принципът на справедливост. Явяват се гарант за отчитане на
спецификата за намиране на справедливо решение. За това практиката, при
която АУАН се заменя с предписание препятства процесуалното начало на
административнонаказателното производство.

Правната некомпетентност е специфична форма на  информационна
бариера, при която незнанието се превръща в непреодолима преграда, която
изключва действието и на моралните и етични норми и психични задръжки
като страх от негативни последици.

Правната култура създава социално-психологическа и етична среда,
която възпрепятства нарушенията на дисциплината и корупционните



проявления. В същото време повишава ефикасността на вътрешния контрол,
който следва първо да идентифицира и след това да отстрани условията за
корупция. Подобен модел е широко разпространен в бизнес структурите, но
както показват резултатите от емпиричното изследване не намира приложение
в държавната администрация.

Следва да се отбележи също, че самоконтролът от страна на държавните
служители освен от тяхната професионална подготовка е функция и от
степента на тяхната обща култура. В съвременното общество трудно може да
се говори за върховенство на закона, тогава когато гражданите, още повече
представителите на държавната администрация не познават основните
положения и принципи на правото. Парадоксално е, че контролните органи,
които осъществяват правоприлагаща и правоохранителна дейност не
притежават вътрешноведомствен механизъм, който да поддържа и
възпроизвежда необходимото ниво на правна компетентност. В тази връзка
може да се направи препоръка за предприемане на организационни мерки и
регламентиране на определени изисквания за перманентно повишаване и
поддържане на необходимото равнище на правната компетентност на
държавната администрация.

Категорично може да се каже, че ясното и точно определяне на
дискреционните правомощия на контролните органи и създаването на
оптимална нормативна и социално-психологическа среда на осъществяване
на контролните функции на държавната администрация рязко би стеснила
приложното поле на корупцията.

IV. ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В рамките на настоящото изследване проблемът дали правната природа
на заменяне на административното наказание с предписание при
осъществяване на контролни функции на държавната администрация,
основана единствено на волята и вътрешното убеждение на компетентните
служители се явява криминогенен фактор, намери своя положителен отговор.
Всъщност става дума за въпрос, отговорът, на който на повседневно ниво,
отдавна е известен на широката общественост. Неговото доказване с помощта



на научен инструментариум е новост, която има и своята практическа
стойност.

Приложеният подход, при който изследователския фокус бе насочен
към изясняване на различните аспекти на корелацията между дискреционната
власт и корупцията позволи да бъдат разкрити не само определени празноти и
несъответствия в нормативната уредба, но и причинените от тях социално-
психологически, етични и организационни негативни последици, които
благоприятстват появата и развитието на корупционни дейности.

Отсъствието на ясна и добре систематизирана регламентация на
дискреционните правомощия, в съчетание с ниската или въобще отсъстваща
правна подготовка на ръководителите и служителите от административно-
контролните органи, води до опорочаване на тяхната дейност. Става дума за
практиката, при която по силата на оперативната самостоятелност,
административното наказание се заменя с предписание като форма на
превантивен контрол, която е твърде дискусионна от гледна точка на
принципа, че главен фактор на превенцията е неизбежността на санкцията за
всяко извършено правонарушение. Пренебрегването на този принцип е
причина, често пъти, при едни и същи нарушения веднъж да се налага
административно наказание, а друг път предписание. Такава е практиката при
определяне размера на глобата, въпреки, че би могло нормативно да се
определи долната граница при първо нарушение, която при следващи се
завишава.

Емпиричното изследване показва също, че контролните органи, в своята
дейност, използват предписанието като алтернатива на административното
наказание. Това води до замяна на административното наказване за
извършено нарушение с принудителна мярка, предназначена да предотврати,
преустанови или поправи вредните последствия от нарушението. Тази мярка,
с  оглед защитата на обществения интерес следва да се прилага, както при
установено нарушение, така и когато се констатират само отделни елементи
от състава на правонарушението.

Такова широко разпространено заменяне на два различни правни
инструмента снижава ефективността на контрола и не позволява постигане на
заложените цели на успешно и трайно коригиране на неправомерните
практики. Друга негативна последица е при едни и същи нарушения,
контролните органи да реагират по различен начин, в зависимост от



субективната преценка на конкретния служител. Така се нарушават такива
основни принципи на правото, каквито са необходимостта от
последователност и предвидимост, които от своя страна дестабилизират
държавното управление и създава условия за корупционно поведение.

Анализът на приобщените, в рамките на това изследване, данни от
контролната дейност показа, че властническият субективизъм, основан на
произволно използване на дискреционните пълномощия е най-широко
прилагания метод на контрол. По преценка на интервиюираните служители
на икономическа полиция от МВР и голяма част от инспекторите от
административните органи става дума за практика на доказано  формален и
неефективен контрол.

На базата на това заключение е разработена система от мерки, насочени
към усъвършенстване на нормативната уредба, формиране на подходяща
социално-психологическа среда и нарастване на ролята на професионалната
етика. В основата на тези мерки са залагане на правната подготовка и
юридическата компетентност на служителите, които както показва
изследването не разбират свойството и значението на замяната на
административното наказание с предписание.

Проявата на принципа на законност в тази дейност следва  да се разглежда
в контекста на разбирането, че дейността на администрацията следва да бъде
поставена върху предварително изградена система от правила, които
включват както правни така и етични норми. На базата на систематизираната
емпирична информация събрана в рамките на изследването е установено, че
това изискване не е изпълнено при осъществяване на контролна дейност в
условията на оперативна самостоятелност. Този факт влиза в колизия с
принципите на последователност и предвидимост в административно-
контролната дейност, до колкото се губи балансът между нормативната
определеност и личната преценка и субективно виждане на отделният
служител.

Контролна дейност, в условията на дискреция и факта, че отделният
държавен служител притежава възможност за самостоятелна преценка
извежда на преден план въпроса за професионалната етика. Въпреки
наличието на кодекс за поведение на служителите в държавната
администрация, спецификата на тази дейност обуславя необходимостта от



детайлно  познаване на процесите в нея.

При проверка на хипотезите относно причините за неефективен и
неефикасен контрол в условията на административна дискреция се установи,
че по-голямата част от служителите имат професионален опит, претендират,
че познават добре нормативната уредба и осъзнават ясно нормативно-
предпоставената възможност за субективизъм. Преобладаваща част от тях
оценяват служебната си дейност като ефикасна, въпреки, че приемат
евентуалното съставяне на АУАН, с последващо НП като крачка към
повишаване на ефикасността на административния контрол, насочена към
ограничаване на практиката за замяна на административното наказание с
предписание.

В това изследване е направен извод, че липсата или силно занижения
вътрешен контрол пряко оказва влияние върху констатираната неефективна и
неефикасна административно-контролна дейност. Въпрос на целесъобразен и
постоянен управленски подход е неговото подобряване. Както в макроаспект
на държавното управление, така и в конкретната административна
организация, подобряването на кадровия подбор ще позволи  очакванията на
обществото за по-добри условия на живот да се сбъднат.

С оглед направените констатации се стига до извод, че фокусът на
мерките трябва да попадне върху повишаване на професионалната
компетентност. Целесъобразни са мерките, насочени към тестване
пригодността на служителите с оглед развитие на тези, които притежават
необходимите личностни качества, свързани с използването на рисков
профил.

Относно правната и изобщо професионална компетентност е
целесъобразно да се прилага института правоспособност. Това означава за
осъществяване на контролна дейност да се оправомощават служители, които
периодично са преминали обучение и са положили успешно изпитна
процедура. Тези изисквания напълно съответстват на изискванията, които
произтичат от т.нар. информационно общество и способността в
непосредствената дейност да се прилагат високоспециализирани знания.

Предвид мултидисциплинарния характер на влиянието оказвано от
правоохранителните органи върху дейността на администрацията при



противодействие на корупцията, то следва да бъде подложено на вниманието
на специалисти от различни области. Така например психолозите следва да
изградят профил на рисковия служител. Периодичното провеждане на
тренинг програми и изследвания на служителите ще създаде възможност за
своевременно долавяне на корупционните нагласи, от една страна и от друга,
ще ги дисциплинира като приведе изпълнението на техните служебни
задължения изцяло в рамките на закона.

Въпреки, че фокусът на  настоящото изследване, посветено на
предоставената на контролните органи прекомерна широта на
административна дискреция като корупционен фактор е съсредоточен върху
масовата практика вместо акт за установяване на административно нарушение
да бъде издавано предписание получените резултати ясно показват
необходимостта от решително ограничаване на оперативната
самостоятелност. По този начин ще се възстанови силата на превантивното
въздействие върху потенциалните правонарушители на принципа за
неизбежност на санкцията. На практика това означава центъра на тежестта на
противодействието на корупцията в държавния апарат да се измести от
наказването на тези, които искат и приемат подкупи към премахване на
условията и предпоставките за корупция. Това не може да се случи без
промяна на съществуващите правни и етични норми.

V. НАУЧЕН ПРИНОС НА ДИСЕРТАЦИОННИЯ ТРУД

В дисертационният труд се идентифицират слабостите на действащата
нормативна уредба, по отношение на правомощията дадени на
администрацията с оперативната самостоятелност, с която тя е овластена. По
емпиричен път се изследва контролната дейност на изпълнителната власт,
като се детайлизират конкретните действия на органите при констатиране на
административни нарушения. Оценява се постигнатата ниска ефективност от
тази дейност, идентифицират се слабости, проблеми в дейността и рискове от
проява на корупция. Създава се обоснована предпоставка за откриване на
широка дискусия по отношение  несъвършенството на нормативната уредба,
в частта, която регламентира оперативната самостоятелност на
администрацията. Извежда се на преден план корелацията „неограничена



власт – корупция“. Предлага се механизъм за оптимизиране и диференциране
компетентността на органите на администрацията, при прилагане на техните
контролни правомощия.
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