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ЗА ЦЕЛИТЕ И СЪДЪРЖАНИЕТО НА ТОЗИ ДОКЛАД 
 

Институтът за модерна политика (ИМП) е независим изследователски 
център (по смисъла на Регламент 800/2008 г. на Европейската общност), който 
анализира критично управлението и законодателството, формулира 
конкретни препоръки и осъществява активно застъпничество за промяна в 
обществената политика. В тази насока ИМП осъществява системен 
мониторинг на работата на парламента и законодателството от есента на 
2009 г. досега – по време на мандатите на 41-то и 42-то Народно събрание. 
Новоизбраното 43-то Народно събрание е третата легислатура, върху 
която ИМП ще осъществява своята мониторингова дейност от гледище на 
принципите на добро управление и правозащитните стандарти1.  
 
Целта на нашия мониторинг е да се съдейства за укрепването на 
парламентарната демокрация и възстановяване на авторитета на 
парламентаризма, който беше силно накърнен в българските политически 
условия през последните години. 
 
Ценностната рамка, от която изхождаме в своите оценки и препоръки, се 
очертава от следните основни идеи: 
 

-    законодателната власт е един от най-важните гаранти за спазването на правото на добро 

управление и добра администрация, закрепено в чл. 41 от Хартата за основните свободи на ЕС, в 

редица актове на Съвета на Европа и в практиката на Съда в Люксембург; 

-    законодателната и контролна функция на Народното събрание трябва да се осъществяват при 

стриктно спазване на принципите на съвременния парламентаризъм и разделението на властите; 

-    парламентарният контрол в условията на европейското членство трябва да съдейства за по-

добро прилагане на законите от изпълнителната власт и да бъде ефикасен инструмент за 

контрол по спазване на правозащитните стандарти в работата на правоохранителните органи и 

администрацията; 

-    парламентът трябва да бъде реално подотчетен на гражданите, а гражданският контрол върху 

неговата дейност не бива да се изчерпва само с партийните механизми или с гласуването от 

избори на избори; 

-    законите трябва да отговарят на изискванията за пропорционалност, правна сигурност, 

предвидимост и качество в духа на препоръките на Организацията за икономическо 

сътрудничество и развитие (ОИСР); 

                                                           
1
 За 4-годишния мандат на 41-то Народно събрание ИМП е оповестил 9 редовни доклада и 1 специален. За 

1-годишния мандат на 42-то Народно събрание ИМП е изготвил 1 редовен и 1 специален доклад. 
Докладите и становищата на ИМП са публикувани в официалния сайт на организацията на адрес: 
http://www.modernpolitics.org/?cat=1 
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-    законите трябва да допринасят за: а) намаляване на бюрокрацията; б) гарантиране на 

прозрачността и отчетността на институциите; в) защита на правата на гражданите и уязвимите 

групи; г) насърчаване на икономическата свобода и социалната справедливост. 

 
В духа на вече създадената традиция, в началото на мандата на 
новоизбраното Народно събрание, ИМП представя своя Встъпителен 
доклад „За състоянието на парламентарното управление“.  
 
В него се обобщават оценките, проблемните зони и негативните 
тенденции, очертани в докладите за предишни състави на Народното 
събрание и се правят конкретни препоръки за преодоляването им. 
 

 

 

I. РЕЗЮМЕ НА ОЦЕНКАТА НА ИМП ЗА 
ПРЕДХОДНОТО 42-ро НС 
 
Още в началото на мандата на 42-то НС Институтът за модерна политика 
очерта пет проблемни сфери в работата на парламентарната институция, 
които следваше да бъдат преодолени: 
 
1. Засилено корпоративно влияние в ущърб на широкия обществен интерес. 
2. Парламентарният контрол е предимно формален и недостатъчен. 
3. Парламентът – съучастник в провала на държавните усилия за реформа в 
правораздаването. 
4. Правозащитен дефицит на законодателния процес. 

5. Недостатъчен капацитет за активно участие на парламента в приемането на 
европейското законодателство съгласно Лисабонския договор. 

 
Като цяло тези проблеми не бяха преодолени в рамките на 
просъществувалия само една година парламент. Както вече сме изтъквали, 
краткият мандат на 42-то НС беше белязан от назначението „Пеевски“, 
което фактически анихилира неговата политическата легитимност. 
Ескалацията на общественото напрежение и бойкота на някои от 
политическите сили доведоха до фактически блокаж на парламентарната 
дейност. Замърсената от пропагандно-олигархични стълкновения 
политическа среда задълбочи ерозията на парламентаризма и 
профанизацията на политическия диалог. Заедно с това продължи 
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хроничната неспособност на законодателната власт да постига политическо 
съгласие по важни национални приоритети и ключови назначения, да 
упражнява ефективен парламентарен контрол върху МВР, службите за 
сигурност и независимите регулаторни и контролни органи.  
 
Малкото положителни стъпки потънаха в хора на всеобщото отрицание, 
което беше естествена последица от бързия срив на доверието в 42-то 
Народно събрание. Все пак, обективността изисква те да бъдат изтъкнати, 
с оглед запазването им като добри парламентарни практики и в 
новоизбрания парламент.  
 
Накратко това бяха: 
 
- известната интензификация на парламентарния контрол чрез въвеждането на 

т.нар. блиц контрол, предложен от Института за модерна политика още през 2011 г.; 
- промените в някои закони, отразяващи критики в наши доклади, като Изборния 
кодекс, Закона за Сметната палата, уредбата на специалните разузнавателни 
средства и др. 
- отвореността на законодателния процес към желаещите да участват в него 
представители на гражданското общество и прозрачния избор на Централна 
избирателна комисия в рамките на процедура, даваща възможност за номинации от 

гражданското общество и публично изслушване на кандидатите с участието на медии 
и граждански организации. 

 
 

II. Парламентарната конфигурация в 43-то НС – 
мозаечен, но непредставителен парламент 
 
Предсрочните парламентарни избори на 5 октомври 2014 г. регистрираха 
историческо дъно в избирателната активност при вот за Народно 
събрание. Никога от началото на демократичните промени в България през 
1989 г. Народното събрание не е било по-малко представително за 
обществените настроения, независимо от сравнително големия брой 
партии и коалиции, които съумяха да преодолеят 4-процентната бариера. 
За първи път по-малко от половината от избирателите упражниха 
правото си да излъчат законодателната власт – 48,66 %. (За сравнение на 
избирателната активност в периода 1990-2014 г. - виж фигура 1).  
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Фигура 1 
 

 
 
 
Резултатите от вота оформиха мозаечна структура на 43-то Народно 
събрание. Тази мозаечна структура се очертава на две нива – от една 
страна имаме обща фрагментация (осем политически сили) без ясно 
изразено политическо мнозинство. От друга страна част от тези 
политически субекти на свой ред са вътрешно раздробени и нееднородни 
(Патриотичен фронт, Реформаторски блок), а някои представляват по-скоро 
временни „коалиции по интереси“, а не програмно и идейно 
хомогенизирани политически субекти („България без цензура“, 
преименувана след изборите в „Български демократичен център“).  
 
Предвид тази основна характеристика на парламентарната конфигурация, 
Институтът за модерна политика идентифицира следните основни 
опасности пред 43-то Народно събрание и препоръки за тяхното 
преодоляване: 
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III. Опасностите пред 43-то Народно събрание 

 
 

1. Раздробената и нестабилна парламентарна конфигурация 
може да се превърне в инкубатор за прокарване на лобистки 
практики и корпоративни интереси: 
 
Мозаечният осемпартиен парламент, в който участват и неустойчиви, 
вътрешно раздробени политически субекти, създава условия за засилване 
на лобистките практики и прокарване на частни и корпоративни интереси в 
законодателството. 
 
Институтът за модерна политика е имал повод да подчертае в свои 
предходни доклади, че у нас е налице системен проблем – законодателният 
процес и като цяло българската политическа система нямат изградени 
надеждни „предпазни мрежи” срещу корпоративно влияние в ущърб на 
широкия обществен интерес. В условията на икономическа криза се 
концентрира корпоративен натиск за усвояване на все по-ограничения 
публичен ресурс, което често минава през законодателни промени, 
отварящи икономически територии за дадени корпоративни групи за 
сметка на други. 
 
Обществените обсъждания, съпътстващи спорните законопроекти, най-
често не успяват да разрешат тежките дилеми при сблъсъка на 
обществения с частните интереси и решаващ аргумент оставаха уличните 
протести.  
 
Изнасянето на съгласуването на интересите извън институциите крие 
сериозни рискове от изкривяване на обществения интерес, тъй като „на 
улицата” често се чуват само гласовете на определени социални групи или 
по-активни среди, които невинаги са представителни за общественото 
мнение и не изчерпват разнообразието от граждански интереси.  
 
Гражданските протести могат да бъдат разглеждани и като 
възпрепятстващи консолидирането на информирано и задълбочено 
обществено мнение, защото те са реактивни, изискват мигновени резултати 



 6 Институтът за модерна политика е носител на Втора награда „Изследователски 
център на Европа за 2012 г.“, присъдена от британското издание Prospect Magazine и 

Британското кралско общество 
 

и не съдържат механизми за предпазване от „тиранията на 
мнозинството”. Те отнемат донякъде правото на представителство на 
интересите. В комбинация с популизма те могат да доведат до един 
недемократичен по своята същност процес на вземане на решение и да 
приближат гражданските акции повече до групите за натиск, отколкото до 
идеалите за активно гражданство. 
 
Друга опасна последица от пренасянето на процеса на съгласуване на 
интереси и гарантиране на обществения интерес извън институциите е, че 
лобистките поправки, които остават в страни от обществено и медийно 
внимание, се превръщат в своеобразен „скрит дневен ред” на 
парламента. Често това става чрез поправки, внесени между две четения на 
даден законопроект и тихомълком прокарвани до гласуване в пленарната 
зала от коалиции по интереси, които понякога са несъчетаеми от партийно-
политическо гледище. 
 

 
2. Неустойчивите политически субекти в 43-то Народно 
събрание и липсата на ясно изразено политическо мнозинство 
могат да се превърнат в генератор на хронична нестабилност. 
 
В настоящата парламентарна конфигурация единствените хомогенни в 
структурно и идейно-политческо отношение субекти са партиите ГЕРБ и 
ДПС и коалицията „БСП лява България“. За разлика от предходни мандати 
към тази група би могла да се причисли и партия „Атака“, която в 43-то 
Народно събрание изглежда значително по-хомогенна.  
 
Участието на политически субекти с неустойчива идейна ориентация и 
вътрешна раздробеност, като например коалицията „България без 
цензура“ и в известна степен коалицията „Патриотичен фронт“, както и 
заредената с вътрешни противоречия коалиция „Реформаторски блок“ 
създава предпоставки за хронична нестабилност по време на мандата на 
43-то НС.  
 
В това отношение допринася и сложната формула на правителствената 
коалиция, базирана на пакет от двустранни договорки и декларативна 
подкрепа за програмния документ на кабинета. 
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Препоръки на Института за модерна политика: 
 
Основно „лекарство“ срещу лобистките практики и прокарването на 
корпоративни интереси в ущърб на обществения интерес, е прозрачността 
и достъпът на обществеността до законодателния процес.  
 
В тази връзка Институтът за модерна политика за пореден път отправя 
препоръка за въвеждане на пакет от мерки за прозрачност на 
законодателния процес: 
 
- Да бъдат своевременно публикувани в интернет сайта на Народното 
събрание всички предложения за второ четене, които се правят от 
депутатите. Понастоящем това не се прави, а практиката сочи, че именно 
между двете четения съществуват най-широки възможности за прокарване 
на лобистки поправки. Липсата на своевременна информация за подобни 
предложения затруднява възможността за ефективна и навременна реакция 
на медиите и гражданското общество, на заинтересованите браншови, 
професионални, синдикални или работодателски организации. 
- Да се въведе парламентарен регламент за разкриване на информация 
кои са външните за парламента организации и лица, които лобират за 
промени в законодателството, какви са техните източници на 
финансиране (публични, частни, от чужди държави и организации). Всички 
техни предложения за промени в законодателството следва да бъдат 
вписвани в нарочен публичен регистър. Тази препоръка се базира на 
добрите практики на европейско ниво за  разкриване на информация за 
организациите, които лобират за промени в европейското законодателство 
и политики. Принципът е, че обществото има право да знае кои са 
външните за парламента субекти, които не носят демократичната 
легитимност на прекия вот на избирателите, но търсят влияние върху 
законодателството, в името на какви цели и интереси – обществени или 
частни - го правят.  
- Систематизиране и публикуване на гласуванията на отделните народни 
представители по законопроекти и проекти за други актове на Народното 
събрание в достъпна през интернет база данни с възможности за 
персонално, хронологично и тематично търсене.  
-  Да се възстанови консултативния съвет по законодателството в 
Народното събрание, но в реформиран вид. Това означава да се предвиди  
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участие не само на представители на правните академични среди, но и на 
представители на компетентни граждански структури. Наред с това е добре 
в правилата за работа на този Съвет да се предвидят и механизми за 
предотвратяване на конфликт на интереси, доколкото в предишни мандати 
е имало случаи, когато членове на съвета са вземали отношение по даден 
законопроект, бидейки същевременно и частно ангажирани от 
заинтересовани среди като консултанти. По този начин ще се създаде още 
една възможност за компетентен преглед и оценка на постъпващите 
законопроекти, включително на предложенията за второ четене.  
- Да се въведе добрата парламентарна практика, съществуваща в редица 
развити демокрации (Австрия, Великобритания, САЩ и др.), комисиите да 
публикуват и т.нар. ”доклад на малцинството”, т.е. аргументите на не по-
малко от двама депутати, които са отхвърлили съответния законопроект, 
гласуван от мнозинството, да се раздават на депутатите като съпътстващ 
материал, който да се публикува и в интернет. Солидно конституционно 
основание за въвеждането на такава процедура е обоснованата от 
Института за модерна политика в становище по к.дело. 3 от 2011 г. и 
възприета от Конституционния съд постановка за „правото на опозиция”. 
(Виж Решение № 6 по к.дело № 3/2011) 
- Да се приеме допълнение в Закона за устройството на държавния 
бюджет, което да предвиди радикална прозрачност на бюджетните 
разходи – създаване на публично достъпна чрез интернет база данни с 
основните видове разходи на министерства и агенции, техните договори, 
контрагенти и пр. Подобно законодателство действа успешно в САЩ, 
където е създадена базата данни usaspending.gov. 
 
 

3. Недостатъчната представителност на 43-то НС - предпоставка 
за изолация на големи групи от обществото от законодателния 

процес. 
 
Недостатъчната представителност на 43-то Народно събрание създава 
предпоставки за изолация на големи групи от обществото от 
законодателния процес с всички произтичащи от това негативни 
последствия като нарастване на социалното напрежение и засилване на 
алиенацията на гражданите от политическата система. Новоизбраният 
парламент, подобно на предходния, ще ходи по живите въглени на 
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общественото недоволство. С оглед на това, следва да се възприеме 
интегративен подход в отношенията с разнородните граждански 
организации и да създадат ефективни механизми и среда за диалог и 
отчитане на мнението на компетентните граждански организации. 
 

Препоръка на Института за модерна политика: 
 
Да се запази и доразвие в новия Правилник за организацията и дейността 
на Народното събрание, съществувалият в предния парламент раздел 
„Взаимодействие с граждански организации и движения“, който въведе 
модерни практики за гражданско участие в законодателния процес, 
почерпани от опита на развитите демокрации. 

 
 

4. Задълбочаване на правозащитния дефицит в 
законодателния процес 

 
Задълбочаването на правозащитния дефицит в законодателния процес е 
друга опасност, на която 43-то НС следва да отговори с конкретни промени 
в парламентарната практика. Трайна констатация в докладите на Института 
за модерна политика в периода 2009-2014 г. е липсата на установен 
механизъм в нашата парламентарна практика за преценка на 
съответствието на разглежданите законопроекти с правозащитните 
стандарти, установени от Европейската конвенция за защита на правата на 
човека и основните свободи (ЕКЗПЧОС) и практиката на Съда в Страсбург, 
както и другите релевантни международни инструменти. Такъв механизъм 
се препоръчва на националните парламенти и в редица документи на 
Съвета на Европа като Препоръка Res (2004)5 на Комитета на министрите за 
верифициране на съответствието на законопроектите, действащото 
законодателство и административните практики със стандартите, 
установени от ЕКЗПЧОС. В нея изрично се подчертава необходимостта от 
въвеждане на подходящи механизми и процедури в националните 
парламенти, които да позволят пълноценно прилагане на правозащитните 
стандарти на конвенцията още във фазата на законотворчеството.   
 
У нас тази преценка, доколкото въобще се прави, не е резултат от 
целенасочен и институционализиран процес, а е по-често плод на 
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изолирани ведомствени или експертни усилия или пък на обществен натиск 
от граждански структури и среди, чиито права и интереси се засягат от 
даден проект за нормативен акт. В най-добрия случай правозащитната 
преценка е съпътстващ елемент от анализа на съответствието на даден 
законопроект с правото на Европейския съюз. Дори в установеното 
изискване за мотивиране на законопроектите (чл. 28 от Закона за 
нормативните актове) се акцентира повече на финансовата обосновка и 
финансовите резултати от прилагането на един бъдещ закон, без да се 
споменава изрично необходимостта от оценка на неговото съответствие с 
основните принципи и стандарти за правата на човека.  Няма подобно 
изрично изискване и в Правилника за организацията и дейността на 
Народното събрание.  
  
Заедно с това, в 41-то, а до голяма степен и в 42-то Народно събрание, 
постоянната комисия с ресор човешки права беше до голяма степен 
омаловажавана и не участваше активно в законодателния процес.  
 
 

Препоръки на Института за модерна политика: 
 
-  Включване в законодателния процес на механизъм за преценка на 
съответствието на приеманите закони с правозащитните стандарти. Това 
може да се предвиди като част от експертните задачи на консултативния 
съвет по законодателството при председателя на НС. 
-  Да бъде въведено в ПОДНС задължение за Министерския съвет да внася 
в парламента ежегоден доклад за броя и характера на осъдителните 
решения на Съда в Страсбург срещу България и за необходимите 
законодателни и административни мерки за преодоляване на причините за 
тези осъждания. По този начин да се препотвърди въведеното с решение на 
парламента от миналата година аналогично задължение на правителството, 
като се разшири предмета на ежегодния доклад. 
-  Да се засили ролята и участието в законодателния процес на 
постоянната комисия, в чийто ресор са правата на човека. Това означава, 
от една страна, системно разпределяне на всички постъпващи 
законопроекти, които засягат правата и свободите на гражданите за 
становище и от тази комисия, а от друга – засилване на нейния експертен 
състав и капацитет. 
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- Годишните доклади на омбудсмана и на Комисията за защита от 
дискриминация да бъдат обсъждани в комисията по правата на човека под 
формата на публично изслушване с участието на широк кръг граждански 
организации и медиите. Заедно с това, обоснованите препоръки на тези 
независими институции да стават повод за законодателни промени и 
парламентарен контрол. 
 

Ноември 2014 г.  
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