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I. ВЪВЕДЕНИЕ 

Провеждането на обществени поръчки /ОП/ в Р България подлежи на широко 

обществено внимание и обсъждане. За това свидетелства съществуващата правна рамка, 

която е детайлна и е била обект на множество промени и редакции. През 2016 г. е приет нов 

Закон за обществените поръчки (ЗОП), съобразен с последните изменения и транспониране 

на законодателството на Европейския съюз (ЕС). В същото време, оформящото се мнение 

за високи нива на корупция в страната, което се изказва в авторитетни източници на 

информация, наднационални отчети и доклади, изисква темата да бъде обект на 

разглеждане, да бъдат търсени нови решения и алтернативи, включително от структурите 

на гражданското общество. Гражданският контрол върху процедурите за провеждане на 

обществени поръчки е изключително необходим и се явява важна част от процеса на 

осигуряване на прозрачна и подкрепяща икономическа среда, в която бизнесът да се развива 

успешно. 

Съгласно действащото законодателство контрол за целесъобразност и 

законосъобразност над провежданите обществени поръчки на територията на страната се 

осъществява от Агенцията за обществени поръчки (АОП), Комисията за защита на 

конкуренцията (КЗК), Сметната палата и Агенцията за държавна финансова инспекция – 

АДФИ. Контролът за законосъобразност осъществяван от съда може да доведе до сериозни 

санкции и да действа превантивно на организациите занапред, но легитимация да инициират 

административно дело и да оспорват решения за определяне на изпълнител имат само 

лицата по чл. 198 ал.1 т.2 и т. 3 от ЗОП, т.е. други заинтересовани кандидати и участници в 

обществената поръчка (ОП). Единствено АДФИ има правомощия и компетентност да 

разглежда жалби и сигнали, подадени от граждани и други юридически лица.  

Преглед на отчета за дейността на АДФИ1 през 2021 г. показва, че броят на 

подадените жалби от държавни органи, физически и юридически лица за една година е 

нараснал с над 100 %. През 2020 г. той е 164, а през 2021 г. - 355. На страница 7 на документа 

е направено следното изявление: „Предвид обстоятелството, че броят на финансовите 

инспекции, ... е значително увеличен, през отчетния период административният ресурс от 

финансови инспектори е използван основно за извършване на финансови инспекции по 

file:///C:/Users/DELL/Dropbox/My%20PC%20(DESKTOP-9JT27UR)/Desktop/%25D0%259E%25D0%259F/otchet_2021.pdf


                  
 

 
4 
 

 

искане на министъра на финансите или при възлагане от органите на прокуратурата. В 

резултат на посоченото, значително е намалена възможността за възлагане на финансови 

инспекции по сигнали от държавни органи, физически и юридически лица, ... през текущата 

година, което е и предпоставка за изтичане на давностните срокове.“  

С въвеждането на Централизираната автоматизирана информационна система 

"Електронни обществени поръчки" (ЦАИС ЕОП)  гражданите могат да наблюдават 

изготвяните обществени поръчки, да следят как се разходват средствата, предвидени да 

постигат определени обществени цели, да търсят и докладват случаи на злоупотреби както 

на прокуратурата, така и да ги правят обществено достояние чрез ангажиране на средстават 

за масова информация. Гражданският контрол  може да действа превантивно и да доведе до 

намаляване на закононарушенията. 

Настоящият анализ има за цел да набележи проблемните области в процеса на 

администриране на обществените поръчки и да предложи решения за нормативни промени, 

които не само да го направят ефективен и прозрачен, но и да подсигурят подходяща среда 

за граждански контрол, с активното участие на гражданите като наблюдатели.  

 

 

I. МЕТОДОЛОГИЯ ЗА НАБЛЮДЕНИЕ НА ОБЩЕСТВЕНИ ПОРЪЧКИ 

 

1. Избор на методология – предпоставки и показатели за проверка според 

възможностите на електронната платформа ЦАИС ЕОП. 

С публикувания в ДВ в бр.13 от 16 Февруари 2016г. нов ЗОП, в чл. 1, ал. 2 

законодателят дава дефиниция на понятието обществена поръчка: „Обществена поръчка е 

придобиването от един или няколко възложители посредством договор за обществена 

поръчка на строителство, доставки или услуги от избрани от тях изпълнители, 

предназначени за обществени цели или за нуждите на публични възложители, а при 

секторни възложители - за изпълнение на секторни дейности.“  

Видимо в определението е изпусната думата, която обозначава какво придобиват 

публичните и секторните възложители. Определението на понятието следва да подлежи на 
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редакция и прецизиране, като към него се направи пояснение с текст, уточняващ, че се 

придобиват активи и се постига резултат, изразяващ се в извършването на строителство и 

престирането на доставки и услуги или текстът напълно да се подмени с друг, с по-ясен 

смисъл. Във всички случаи е необходимо да се постави акцент върху това, че целта на 

процедурите е техният резултат, ефикасност и ефективност.  

Избраната от екипа методология е да се направи преглед на обществените поръчки в 

област Варна, чрез ползване на системата, поддържана от Агенцията за обществените 

поръчки (АОП) – ЦАИС ЕОП. Тъй като платформата е изградена за ползване от 

икономическите оператори и публичните и секторни възложители и не е приспособена за 

целите на гражданското наблюдение, в настоящото изследване търсенето и анализа на 

информация е извършен на база свободен избор на възложители на разпоредители на големи 

по обем обществени средства и след въвеждане на ключови думи за определяне предмета 

на поръчките. Основно са въвеждани категории, които биха предизвикали най-голям 

обществен интерес.  

За целите на анализа ще бъдат разгледани в детайли обществените поръчки обявени 

от възложители в област Варна за периода от април 2020 г. до декември 2022 г. Изследването 

се фокусира върху област Варна, тъй като градът, център на областта, е третият по големина 

на населението в Р България и данните, които анализираме биха дали една осреднена оценка 

за механизма на възлагане на обществени поръчки за цялата страна. Изборът на предмета 

на разглежданите поръчки се извършва на база данни от официални изследвания и анализи 

за обществените поръчки и въз основа на обобщената информация в АОП за възложители и 

тип поръчки, поемащи най-голям обществен ресурс. 

Селектирани за разглеждане са поръчки за „доставка“ на различни стоки, за 

„строителство“, „ремонт“, „почистване“, „извозване“, „електроенергия“ и др. Избирани за 

преглед са поръчките на Община Варна и Областна администрация Варна, на НАП, 

болнични и учебни заведения. Разглеждани са ОП с вече избран изпълнител, без да е от 

значение дали договорът е приключил своето действие. При всички преглеждани поръчки 

се следва конкретна поредност от примерни показатели за проверка. Отчита се дали са 

проведени предварителни консултации или проучвания; какви са причините за 
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прекратяването на поръчките; дали има един или повече кандидати или участници; 

разделена ли е поръчката на обособени позиции, какви са мотивите на възложителя, ако не 

е разделена; колко са допуснатите до разглеждане предложения; дали възложителят възлага 

обичайно по договор за проектиране, а впоследствие за строителство и ремонт или направо 

за инженеринг, кой е обичайно избираният от възложителя подход и т. н.  Особено внимание 

е отделено на процедури за ОП във връзка с дейности, възлагани от възложители, които са 

разходвали голям обществен ресурс и са предизвиквали по-голям обществен интерес, 

например за строителство, за почистване и извозване на отпадъци, за доставка на 

електроенергия, доставка на стоки за болнични заведения, автомобили.  

Избраният подход за идентифициране на видовете обществени поръчки, които да 

подлежат на разглеждане в настоящото изследване, е на база констатации от Оценка на 

системата за обществени поръчки в Република България от февруари 2019 г2., където се 

посочва: „ От гледна точка на основния предмет на договорите за обществени поръчки, най-

много са средствата, изразходвани за строителни работи, следвани от медицинско 

оборудване, фармацевтични продукти и продукти за лична хигиена и енергийни източници. 

В този смисъл анализът на данните показва, че само 7% или 61 от 852 категории продукти 

представляват 80% от общата стойност на доставките за периода 2013-2017 година… 

Разпределението на жалбите по предмет на обществената поръчка е както следва: 

строителни работи (основно в областта на поддръжката и рехабилитацията на пътища и 

изпълнението на програмата за енергийна ефективност, както и строителни и монтажни 

работи на други обекти), доставка на храни и хранителни продукти, охранителна дейност, 

доставка на медицинско оборудване, консумативи и лекарства, събиране на отпадъци, 

депониране на отпадъци, застрахователни услуги, доставка на компютри, хардуер и 

софтуер. Това са най-често използваните процедури за възлагане на обществени поръчки, 

също и секторите, в които се изразходва най-висок процент публични средства.“ 

Внимателно са разгледани различните случаи, в които се е стигнало до изменение на 

договорите, обследвани и анализирани са всички причини за промяна на вече договорените 

условия. В случай на прекратени поръчки е направен анализ дали има посочени мотиви и 

ясна аргументация за причините за преустановяване на процедурата. Анализирани са 
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избираните от възложителите критерии за оценка: доколко се използва методика при избора 

на изпълнител и дали  преобладаващият критерий е най-ниска цена, за да се избегне 

административната тежест и затруднения при класиране след завишаване на изискванията 

за качество от страна на възложителя. Прегледан е, също така, избраният срок за 

изпълнение, посочен в документацията, тогава, когато са сключвани абонаментни или 

договори с продължително действие за предоставяне на услуги. Разгледани са протоколите 

и излъчените експерти в комисиите, които са оценявали предложенията. Следено е колко от 

поръчките са без обособени позиции, има ли посочени мотиви, които не са бланкетни или 

неоснователни; предоставена ли е гаранция по договора, каква и в какви размери; 

използвани ли са или не стандартизираните образци на споразумения на АОП. 

В ЦАИС ЕОП, секция „Справки“ липсва възможност за селектиране и филтриране 

на обществените поръчки от възложители обслужващи територията на област Варна, поради 

което прегледът на всички поръчки, сключени от възложители е изключително труден. В 

тази връзка, възприетият подход е да се изберат малък на брой поръчки, на основание 

изложените по-горе критерии, но да се създаде план с поредност на действията, с който да 

се очертае методологията, която да бъде ползвана от граждански наблюдатели в работата 

им по осъществяване на граждански контрол върху обществените поръчки.  

 

2. Пропуски и често срещани грешки в обществените поръчки като показатели 

за проверка за ефикасността на процедурите, провеждани от възложители. 

Методологията по проекта е съобразена и с направения анализ въз основа на 

извършен Доклад за контрол чрез случаен подбор от АОП за 2021 г.3  В публикацията на 

агенцията липсват посочени възложителите, допускали грешки в процеса на организиране 

на ОП, и въпреки че не се създава невъзможност за санкциониране чрез направените 

констатации, а нарушенията на закона да са наречeни грешки, отбелязаните пропуски от 

възложители могат да бъдат вземани предвид при създаването на механизъм за преглед на 

ОП, съответно всяка да бъде преглеждана с нагласа за проверка за наличие на някоя от 

констатациите, формулирани, съгласно доклада на агенцията,  публикуван на нейния 

уебсайт. Установените недостатъци в резултат на извършения контрол чрез случаен подбор 
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на ОП, за които да се следи и да бъдат обект на проверка в настоящия анализ са, както 

следва: 

1. Липса на мотиви за неразделяне на предмета на обособени позиции; 

2. Механично обединяване на различни дейности в предмета на една процедура; 

3. Липса на част от минимално изискуемата информация в обявлението за възлагане 

(съгласно чл. 104, ал. 2, чл. 114 и чл. 181, ал. 2 от ЗОП, чл. 7 от ППЗОП и др.); 

Възложителите пропускат да посочат в обявлението важни данни, напр. за:  

 естеството и/или обема на възлаганите дейности по предоставяне на услуги;  

 основанията за отстраняване на участник от процедурата;  

 критерия за възлагане, показателите и относителните им тежести; 

  гаранцията за изпълнение и/или възможността за получаване на аванс. 

4. Непредоставяне на задължителна информация при формулиране на опции; 

5. Некоректно посочване на възможностите за доказване на критериите за 

годност/правоспособност за упражняване на професионална дейност; 

Обичайно не се изяснява как конкретното условие се прилага към чуждестранните 

участници в процедурата. 

6. Прекомерни или занижени изисквания за доказване на икономическо и финансово 

състояние - при поръчки с период на изпълнение от няколко години, но включващи в 

предмета си ежегодно повтарящи се дейности (напр. доставка на хранителни продукти, 

комунални услуги по почистване и др.), се изисква оборот, който е пропорционален на 

общата стойност на поръчката за целия период на реализация. 

В поръчки за строителство се изисква участниците да имат застраховка 

„Професионална отговорност“ с минималното  застрахователно покритие за категория, 

различна от категорията на възлагания строеж. 

7. Условието участниците да са реализирали доставки, идентични на възлаганата, в 

някои случаи е формулирано по начин, който предполага те да са реализирали доставка на 

всеки един от артикулите, включени в предмета на възлагания договор. 

8. Грешно формулиране на изисквания относно техническите и професионалните 

способности на кандидатите или участниците - поставяне условия към екипа за изпълнение 
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на поръчката  (за образование, опит, притежавани сертификати и др.), които надвишават 

нормативните изисквания за съответната длъжност, заложени в специалното 

законодателство. 

9. Пропуски в техническите спецификации: 

-описанието на предмета изяснява само основните параметри на поръчката, без да 

уточнява детайлите, от които зависи цената на стоките и предложението за реализация  

(напр. не е уточнено дали месото да е с кост или без кост, дали да е охладено или замразено, 

с какъв пълнеж да е кроасанът и др.). 

- възможността за еквивалент  на стоката е ясно записана в техническата 

спецификация, но практически не е допусната (в ТС са ползвани записи като: „газирана 

напитка „Кока-кола“ или еквивалент“). 

10. Пропуски в методиката за оценяване: 

- оценяване на определяеми цени, при различна базова цена (поръчки на горива). 

Изброените пропуски, констатирани на база случайния подбор, извършван от 

регулатора, са ползвани от екипа на проекта само като ориентир, тяхното целенасочено 

търсене във всяка от поръчките не е възможно, поради ограничения времеви и ресурсен 

капацитет. При все това, систематизирането им е от значение за изграждането на механизма 

на наблюдение по настоящия проект в бъдеще, затова и са изброени по-горе като част от 

описанието на подбраната методология. В настоящия анализ, констатациите за пропуски се 

базират основно на правните знания и опита на експертите в областта на възлагането и 

участието в обществени поръчки и са анализирани възможно най- подробно, за да се откроят 

съществуващи проблеми и да се набележат мерки за отстраняването им от възложителите 

за в бъдеще. 

Освен чрез разглеждане на отделни процедури, избраната методология в рамките на 

проекта включва преглед на състоянието на ОП в област Варна и посредством анализ на 

обобщени данни. Поради липсата на създадена система за събирането им и прегледа им от 

гражданския наблюдател, те не са водещите в настоящото изследване, Това е така, поради 

невъзможност за събирането и отделянето им в специализираната платформа ЦАИС ЕОП 

по отделни възложители, по предмет на ОП, по градове и региони. В тази връзка, в 
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следващата глава ще бъдат обсъдени само най-важните характеристики, които биха могли 

да се разглеждат от гражданските наблюдатели.  

 

 

II. ПРЕГЛЕД НА ОБОБЩЕНИ ДАННИ ЗА ПРОВЕДЕНИ ОБЩЕСТВЕНИ 

ПОРЪЧКИ В ОБЛАСТ ВАРНА ЗА ПЕРИОДА 2020г. – 2022г. 

 

1. Преглед на критерий за възлагане „съотношение качество – цена“. 

В методологията, която експериментално ще се ползва за провеждане на граждански 

контрол от наблюдатели, от особено значение е да се открои какви обичайно са  водещите 

критерии, заложени за избор на изпълнител от възложителите в региона, дали 

изпълнителите се избират по предложена цена или на база методика, която да осигури най-

добро качество на най-ниска цена. Тъй като се наблюдава голямо обществено недоволство 

от некачествено извършени услуги и строителство при изпълнение на ОП, темата заслужава  

особено голямо внимание.  

Съгласно публикуваното изследване:.“Оценка на системата за обществени поръчки 

в Република България февруари 2019 г.“ 3 на страницата на АОП, предпочитанията на 

икономическите оператори относно критериите за възлагане, по данни на извършено в 

рамките на проект проучване, показват, че най-високо ценен от  тях е критерият за 

оптимално съотношение качество-цена. Респондентите от групите на възложителите и 

на гражданите споделят същото мнение. Изказано е мнение, че поставянето на акцент върху 

цената в процеса на подбор, по мнението на всички участници в процедури, може да доведе 

до отрицателен краен резултат: „избор въз основа на най-ниска цена на проектант, водещ до 

ниско качество на проекта, включително нереалистични оценки на разходите и срок на 

договора,  избор въз основа на най-ниска цена на строителна компания, водещ до ниско 

качество на строителните работи, поредица от изменения на договора, увеличена обща 

договорна цена, забавяне в изпълнението на договора.” Накратко, установено е, че 

предпочитаните критерии за оценяване от граждани, икономически оператори и 
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възложители са идентични, а именно: преобладава желанието те да са съгласно 

съотношението - качество и цена. 

 При използване на функционалност за търсене в  електронния портал за обществени 

поръчки по ключова дума „Варна“ и критерий за възлагане „оптимално съотношение 

цена/качество“ бяха открити само 7 ОП за период от 2 години, 5 от които с възложител 

Медицински университет „проф. Параскев Ив. Стоянов“ Варна, а останалите две с 

възложители: Областна дирекция по безопасност на храните – Варна и Териториално 

поделение - държавно горско стопанство Варна.  По критерий най-ниска цена поръчките, 

регистрирани от системата са над 850.  В тази връзка в настоящото изследване този 

показател няма да се разглежда при всяка ОП, обект на граждански контрол, тъй като 

обобщените данни са напълно достатъчни, за да бъде направено заключението, че 

възложителите избягват да организират процедури на основа методика за определяне на 

най- изгодна оферта като съотношение: качество цена. При все това, препоръчително е да 

се предвидят мерки за преустановяване на тази практика. Същите могат да бъдат в рамките 

на специализирани обучения за възложители по горепосочената тема. Задължително е, при 

създаден механизъм за преглед на обществените поръчки от гражданите избраният от 

възложителите вид критерий да бъде включен в изследваните показатели за контрол като до 

информацията ще се достига чрез модулите за търсене на обобщена информация и с 

наличните функционалности на портала ЦАИС ЕОП. 

 

2. Проверка за възложители с най- голям обем и стойности на ОП и предмет на 

ОП най-често възлагани за определен период. 

От направения преглед на страницата на АОП за електронни обществени поръчки и 

публикувания бюлетин и статистики, гражданите могат да извлекат информация, също така 

за интензитета на сключване на ОП във времето, както и да добият представа за стойностите 

на обществените поръчки, които са възложени за съответната година. Видно е кои 

възложители са сключили най-голям брой договори по обществени поръчки, както и кои са 

избрани за изпълнители на договори с най-голяма стойност. В изложената информация има 

данни и за сключени договори по предмет, но на практика същата би могла да бъде по-



                  
 

 
12 

 
 

подробна. Данните за ОП по предмет като стойност биха могли да се обвържат с тези за 

фирмите изпълнители. Представената публично статистика дава информация за най-често 

ползваните от възложителите икономически оператори, но не става ясно кои са 

предпочитаните изпълнители във времеви аспект, в даден регион и с конкретен предмет на 

изпълнение.  

 

 

Необходимо е АОП да предложи вариант за представяне на по-детайлизирана 

статистика чрес системата ЦАИС, от която да е ясно, кои са най-често избираните 

фирми от възложителите, по места и във времето, с посочен предмет – строителство, 

доставки, услуги. Само така представената информация може да послужи за сравнение и 

да бъде ползвана за подаване на сигнал в случаи, в които един възложител и изпълнител 

имат необосновано твърде дълготрайни отношения. 

 

3. Разглеждане на обобщени данни за конкретни възложители в област Варна  

Въпреки, че ЦАИС ЕОП предоставя условия за прозрачност на обществените 

поръчки съществуват затруднения за проследяването им по населено място, област или 
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регион. Вариантът, който бе избран за настоящия анализ на състоянието на процеса за 

възлагане в област Варна, бе да се проследят ОП по техния предмет на основание засилен 

обществен интерес по определени теми и във връзка с обема на разходвани средства от 

публичните органи като се идентифицират обичайно ангажираните с тях възложители.  

При начални проучвания за настоящия анализ бяха избрани няколко възложители, 

които организират процедури за ОП на територията на областта между които Община 

Варна, Община Суворово, Областна администрация Варна, Медицински университет, 

Икономически университет, МБАЛ „Св. Марина“, МБАЛ „Св. Анна“ и ТД на НАП. 

Причината да бъдат избрани именно тези възложители е, че на основание посочените по-

горе критерии за избор на методология, ОП свързани с организирането на дейности за 

почистване и извозване на битови отпадъци, на закупуване на лекарства, медицински 

продукти, апаратура и оборудване, хранителни стоки и строителство са сред тези, които 

формират най-голям дял от публичните разходи и предизвикват най-голям обществен 

интерес.  В модул разширено търсене на ЦАИС ЕОП, бе въведен ЕИК на изброените 

възложители и бе извършен преглед на обобщената за тях информация.  

 

Като резултат от описания по-горе подход бяха установени следните данни за 

периода април 2020-декември 2022 г.: 
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От Община Варна към декември 2022 г. са обявени 465 поръчки, от които възложени 

390, а 53 от тях са обяви или покани до определени лица. Областна администрация има 

възложени и обявени 5 ОП. Поръчките изпълнени от Медицински университет „П.Стоянов“, 

гр. Варна са 182, но възложителят е обявил сключени 262 договора, от които 46 са с 

публикувани обяви или покани до определени изпълнители. Университетска 

Многопрофилна болница за активно лечение "Света Марина“ ЕАД е обявила 51 ОП, а е 

сключила 116 договора за периода, посочен по-горе, 7 от поръчките са обяви или покани до 

определени лица. Икономически университет Варна е обявил 19 поръчки, от които 

възложени са 11, а 4 са тези сключени след публикуване на обява или покана до определени 

лица. Община Аксаково е обявила възлагане на 47 ОП, сключила е 37 договора, от които 16 

са обявите или поканите до определени лица. Многопрофилна болница „Св. Анна“  Варна е 

обявила 20 ОП, а е сключила 85 договора, 5 са обявите и поканите до определени лица. 

Община Суворово е публикувала 30 поръчки, сключила е 32 договора, от които 20 са с обяви 

или покани. ТД на НАП е публикувала 47 ОП, сключила е 51 договора и е изготвила 8 обяви 

или покани до определни лица.   

Възложител Обявени 

поръчки 

Сключени договори Обяви/покани до 

определени лица 

Община Варна 465 390 53 

МУ П. Стоянов 182 262 46 

ИУ Варна 19 11 4 

Община Суворово 30 32 20 

Община Аксаково 47 37 16 

МБАЛ Св. Анна 30 32 20 

МБАЛ Св. Марина 51 116 7 

ТД НАП Варна 47 51 8 

 

Прегледът на данните показва, че има разминаване между броя на обявените и броя 

на възложените поръчки. В някои от случаите има повече обявени поръчки и значително 

по-малко договори, в други - обявените процедури са по-малко от възложените поръчки. 
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Ясно се вижда, че главно при общините има наличие на много прекратени поръчки, т.е. 

такива, които не са завършили с договор.  Този тип данни водят до изводи, че поръчката 

е подготвена и обявена без да е направено необходимото пазарно проучване или без да са 

изготвени технически изисквания, каквито фирмите на пазара могат да посрещнат.  

 

4. Значение на гражданския контрол върху обобщени данни като средство за 

подобряване на ефикасността на процедурите по обществените поръчки.  

В актуалната нормативна уредба след 2016 г. са въведени три нови вида контрол – 

контрола при случаен избор, при изменение на договора и върху някои изключения. Този 

контрол се извършва от АОП, но становищата на органа не обвързват възложителите, тъй 

като те не са с характера на задължителни предписания, което поставя въпросът как на 

практика осъщественият контрол създава реални последици от незаконосъобразни действия 

на възложителите. В допълнение, както се споменава в научната статия “Контрол за 

спазване реда при провеждане на обществени поръчки в Р България”, 2017 г.4  остава открит 

въпросът кой понася отговорността при избора на процедура, в случай, че възложителят се 

е съобразил със становището на АОП, а след това му бъдат наложени финансови корекции 

или административно наказание.  

В същото време изложените публично доклади на АОП, АДФИ и Сметната палата 

определено се нуждаят от конкретно свързване на констатираните нарушения с 

нарушителите. Те не посочват примери и не назовават възложители, като така само имат 

ефекта на констативни протоколи или методически указания, които безспорно са от полза и 

допринасят за подобряване на практиките при възлагане на ОП, но не изпълняват функцията 

си на доклади, които да осигуряват прозрачност на разходването на държавния бюджет за 

гражданите. Липсва също така ефектът на санкциониране и съответно превъзпитаване на 

възложители, които не спазват законодателството, уреждащо процедурите по ОП, което 

влияе отрицателно на всички обществени усилия за създаването на една цялостна по-

конкурентна пазарна среда. 

На основание на констатациите, направени по-горе се налага извода, че макар 

системата за контрол от държавния апарат да е претърпяла значително подобрение през 
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последните 5 години, съществуват предпоставки за нейното доусъвършенстване. Редно е 

наред с персонализирането на събираните и представяни пред обществеността данни да се 

организират и създадат механизми за граждански контрол. В тази връзка, настоящото 

изследване има характера на пилотен проект, който емпирично да очертае подход, който би 

могъл да бъде следван за подобряване на отчетността при възлагане на ОП. Този подход 

следва да предостави по-ясна картина за състоянието на процеса, може да идентифицира 

проблемни области и да очертае алтернатива за подобрение работата на възложителите, чрез 

включване на граждани и граждански организации в процеса на наблюдение. 

 

 

III. ПРЕГЛЕД НА КОНКРЕТНИ ОБЩЕСТВЕНИ ПОРЪЧКИ, ВЪЗЛАГАНИ 

ОТ ВЪЗЛОЖИТЕЛИ В ОБЛАСТ ВАРНА ЗА ПЕРИОДА 2020г. – 2022г. 

 

1. Прекратени обществени поръчки – причини и препоръки за оптимизиране на 

процесите по възлагане 

При разглеждането на ОП по отделни възложители, организиращи възлагания на 

голяма стойност и на база анализа на обобщени данни, в рамките на настоящото проучване, 

се установи, че броят на прекратени поръчки през последните изминали две години на 

територията на област Варна е значителен. В настоящата глава ще обърнем внимание на 

причините, поради които се стига до тази статистика.  

   В много от случаите при наблюдаване на протоколи за прекратяване на поръчки се 

констатират грешки на изготвилите документацията или техническото задание на 

възложителя. Такъв е случаят с поръчка на НАП прекратена поради грешки в условията през 

април 2020 г. ОП УИН 00530-2020-0012 с предмет: „Техническо обслужване /профилактика 

и ремонт, включително доставка и монтаж на резервни части, материали и консумативи при 

необходимост/, на климатична техника, отоплителни, вентилационни и климатични 

инсталации и съоръженията към тях, в административните сгради на ТД на НАП Варна и 

офиси за обслужване Добрич, Разград, Русе, Силистра, Търговище и Шумен“, обявена през 

2020г., е прекратена поради несъответствия между две от приложенията, изготвени от 

https://app.eop.bg/today/63051
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възложителя. В мотивите на решението за прекратяване се посочва, че несъответствието 

може да доведе до неправилно формиране на общата стойност на техническото обслужване. 

Конкретният случай е пример за липса на ефективност при работата на публичните 

възложители. В ЦАИС ЕОП на основание чл. 100 от ЗОП е налице възможност за поправка 

на подобни грешки с удължаване на датата за подаване на оферти от кандидатите и 

участниците. Практики, като констатираната по-горе, водят до загуба на средства и 

неефективно ползване на човешките ресурси на организацията и следва да бъдат 

избягвани. С ал.12 на чл. 100 бяха предвидени изрични права за удължаване на процедурата 

при липса на подадени оферти в сила от 1.1.2021 г., но и преди да е наличен този нарочен 

текст възложителите следваше да прилагат тълкуване, което да налага икономия и 

оптимизиране на усилията при провеждането на процедури. По този начин работата на 

екипите би могла да се съсредоточи върху изработването на по-добра документация и по- 

коректни технически задания. 

 Поръчка УН 01547-2021-0001 “Строителство, рехабилитация, основен, текущ и 

авариен ремонт на електрически преносни/разпределителни проводи/мрежи, 

разпределителни устройства и съоръженията към тях, част от пристанищната 

инфраструктура за нуждите на „Пристанище Варна“ ЕАД” е прекратена  поради 

„установени нарушения при откриването й, които не могат да бъдат отстранени, а именно 

открити несъответствия в образеца на ценово предложение: поз. 141 - 169 не съответстват 

на посочените видове работи в Приложение № 1 към Техническата спецификация, а поз. 170 

от Приложение № 1 към Техническата спецификация липсва в образеца на ценово 

предложение.“ 

Поръчката с УН: 01547-2022-0001,  публикувана от възложител Пристанище Варна 

ЕАД “Строителство, рехабилитация, основен, текущ и авариен ремонт на сгради, част от 

пристанищната инфраструктура, за нуждите на „Пристанище Варна” ЕАД е прекратена с 

изложени подобни мотиви в решението за прекратяване: ’’Констатирани са грешки в 

одобрената документация за участие в процедурата, свързани с изискванията на 

Техническата спецификация, а именно - в ЧАСТ „ОВК“ е посочена мерна единица "метър", 

като същата следва да бъде "брой". Заради допуснатите грешки в Техническата 

https://app.eop.bg/today/109774
https://app.eop.bg/today/146723
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спецификация към одобрената документация и поради факта, че сроковете по чл. 100, ал. 3 

от ЗОП са изтекли и грешките не могат да бъдат отстранени без съответните изменения в 

условията на процедурата, поръчката е прекратена.  

Друга поръчка с възложител Пристанище Варна ЕАД е прекратена през 2021 г., но с 

изложени различни мотиви. ОП 01547-2021-0003 Строителство, рехабилитация, основен, 

текущ и авариен ремонт на настилки, ВиК и съоръжения, част от пристанищната 

инфраструктура за нуждите на „Пристанище Варна“ ЕАД” с прогнозна стой                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                           

ност: BGN 3 000 000,00 е прекратена, поради това, че техническите предложения на 

участниците не отговарят на предварително обявените условия.  

В протокола на оценяващата комисия е констатирано, че участникът не е дефинирал 

отделни етапи на дейностите за всяка една от групите строителни работи поотделно (от 1 до 

8), посочени в Приложение № 1 към ценовото предложение. Комисията е констатирала, „че 

участникът не се е съобразил с изискванията на Възложителя, относно минимално 

изискуемото съдържание на Предложението за изпълнение, тъй като съгласно Раздел IV. 

Съдържание на оферта за участие в процедурата, т. 2, подточка 2, изискванията на 

Възложителя са следните: „... в тази част строителната програма и като част от техническото 

си предложение участникът следва да дефинира, а след това и изпълни, предложенията си 

за начина на изпълнение на отделните групи строителни работи (от 1 до 8), посочени в 

приложението към ценовото предложение, съгласно виждането си. За всяка една от групите 

следва да се обхванат предвижданията на участника за отделните етапи на дейностите в 

съответната група, етапите следва да се обхванат и дефинират всички дейности, необходими 

за изпълнението му. Етапите от своя страна следва да включват цялостния цикъл на 

изпълнение на дейността в групата включително подготовката, изпълнението на 

строително-монтажните работи или дейности, взаимовръзката на дейностите от групата с 

други дейности от други групи, приемо-предаването на дейността от групата, ако подлежи 

на самостоятелно предаване, отстраняване на констатирани нередности, както и всички 

други дейности и поддейности в съответната група, които изпълнителят възнамерява да 

изпълни.““ 

                   Кандидатите за изпълнители на ОП са трима и никой от тях не е покрил 

https://app.eop.bg/today/137948
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изискването да предостави пълна и подробна картина на предвижданите СМР и други 

дейности, което е крайно необичайно имайки предвид, че двама от тях са утвърдени 

строители, често избирани като изпълнители на обществени поръчки в областта – 

„Инстройинженеринг“ ЕООД и „Хидрострой“ АД. В решението за прекратяване е 

изложено, че в представените технически предложения липсват задължително изискуеми 

елементи, съгласно утвърдената документация за участие, което прави предложението 

непълно и по този начин участниците на практика не се ангажират с тяхното изпълнение. 

По подобен начин е прекратено Публично състезание за възлагане на обществена 

поръчка с предмет: “Ремонт Магазия № 6, пристанище Варна-запад” УН:01547-2022-0002. 

В решението за прекратяване на възложителя се посочва, че трима от участниците „при 

разработване на своето Предложение за изпълнение на поръчката не са се ръководили „от 

определеното минимално изискуемо съдържание“. Само един кандидат е допуснат до 

изпълнение, но възложителят взема решение да се възползва от предоставената му 

оперативна самостоятелност, съгласно чл. 110, ал. 2, т. 2 от ЗОП и да прекрати процедурата. 

Аргументът на възложителя е, че без подробното описание от страна на изпълнителя 

не би могъл да се сключи обвързващ договор за ОП. Подобен род недостатъци, обаче,  биха 

могли да бъдат отстранени от участниците, ако е поискана допълнителна информация от 

възложителя, като съответно се предостави еднакъв за всички тях допълнителен срок за 

отстраняване на неизправностите в документите им. Такава възможност е налична съгласно 

чл. 67 ал. 5 от ЗОП и след етапа на първоначалното набиране на оферти при непълнота на 

данни, попълнени в ЕЕДОП. Редно е да се предостави подобно право на допълване на 

офертата от участниците и в случай на непълнота или допуснати технически грешки в 

техническата документация. Нужно е обследване за законодателно предложение в тази 

връзка, с оглед на оптимизиране работата на възложителите и намаляване броя на 

прекратени поръчки без набрани участници. Вариант на решение в тази насока е към чл. 100 

ал. 12 от ЗОП да бъде прибавена т.3 и нормата да придобие следната редакция:  

”12) Възложителят може да определи допълнителен срок в процедурата, когато: 

1. в първоначално определения срок няма постъпили заявления или оферти или е 

получено само едно заявление или оферта; 

https://app.eop.bg/today/213170
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2. срокът по чл. 158, ал. 4 не е достатъчен.; 

3. полученото заявление от участник изисква допълнителна информация или 

съдържа непълноти в техническото предложение“.  

Няма разумно оправдание да бъде прекратена поръчка или да бъдат отстранени 

участници с по-конкурентни предложения, ако същите могат да бъдат допълнени. 

Пропуснатата полза от участниците в много случаи е несъразмерна с направения от тях 

пропуск. В случай на неотложност на поръчката подобно решение за отстраняване на 

възложителя може да се аргументира, но без да е налице спешна нужда за извършване на 

ОП разходът на административен капацитет за подготвяне на процедурата, за разглеждането 

на оферта за възложителя и за подготовка и подаване на офертата следва да бъдат вземани 

предвид, в противен случай комисията предизвиква понасянето на необосновани 

имуществени вреди (разходи за заплащане на престирана работна сила за персонал както за 

възложителя, така и за изпълнителя, без да е налице резултат от извършената работа). В 

допълнение следва да се има предвид, че подобни практики създават предпоставки за 

корупция и отстраняване на участници на формално основание без това да е наложено от 

нормалното протичане на оборота и обичайната търговска логика каквато съществува 

на пазара между останалите участници частни лица. 

Подобна практика е налагана от администрацията  при работата по обществени 

поръчки и в много случаи е довела до забавяне на нужни ремонти проекти и поправки, които 

са довели до влошаване в качеството на обслужването и до множество неудобства за 

гражданите, причинени по вина на администрацията. При необходими и неотложни 

ремонти винаги се рискува да се стигне и до нанесени вреди и проява на 

безстопанственост. Поръчката не е възложена до момента и изследваният случай 

поставя въпроси как функционира пристанището без организиране на необходимия 

ремонт, какви са заместващите мерки, които са предприети, както и дали действително 

неспазването на техническите критерии за попълването на поръчката е валиден аргумент 

за нейното прекратяване. 

Не са малко на брой и поръчките, при които поръчката е прекратена поради липса 

на участници в срока за подаване на оферти от възложителя или при наличен само 
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един изпълнител. В този случай е подходящо вместо да се подготвят документи за 

прекратяване, а след това за повторно публикуване на поръчката ,да се пристъпва към 

удължаване на срока, по смисъла на чл. 100 ал. 12 от ЗОП. Така вместо да се изготвят 

протоколи и решения за прекратяване, а след това и за повторно обявяване на поръчката би 

могла само да се удължава датата на договора в ЦАИС ЕОП. 

Само 3 от 8 от поръчките на възложителя „Пристанище Варна“ ЕАД са завършили с 

избрани изпълнители.  

Едната е поръчка 01547-2022-0002, но пропускът допуснат там от възложителя е, че 

липсва публикуван сключен договор с изпълнителя. Втората поръчка е с номер 01547-2021-

0003, там договорът е сключен с множество (трима) изпълнители като рамково 

споразумение и е публикуван в платформата ЦАИС ЕОП. Третата възложена поръчка е с 

номер:01547-2021-0004 и е с множество изпълнители. 

Причина за големия брой прекратени поръчки е фактът, че в много случаи няма 

привлечени участници, които да предложат оферта по ОП. 

Такъв е примерът с ОП с УН 00081-2020-0068 „Актуализация на проект и 

осъществяване на авторски надзор по време на строителство  на обект „Изграждане на 

подпорна стена на ул.“Борис Киряков“ № 31, кв. Аспарухово“. 

За пълнота на изложението следва да се добави, че съществуват случаи, в които ОП 

е прекратена, тъй като участникът не е декриптирал ценовата си оферта. Такъв е случаят с 

поръчка УН 00081-2020-0007 „Извършване на абонаментно обслужване на стълбищни 

платформи за хора с увреждания, монтирани в подлези на гр. Варна и при необходимост 

ремонт и доставка на резервни части“. Тези случаи, заедно с извършваните от 

възложителите грешки при изготвяне на документацията, водещи до прекратяване на 

обществената поръчка и излишната административна тежест са преобладаващите през 2020 

г. причини за прекратяване на ОП. Ясно е, че приспособяването на възложителите и на 

икономическите оператори към новата електронна платформа е коствало повече усилия и 

време на участниците в системата. Положително е, че с времето подобни случаи изглежда 

да намаляват и ефективността на работата на администрацията, съответно да се подобрява. 

 

https://app.eop.bg/today/213170
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2. Разделяне на обособени позиции и определяне на предмета на ОП – преглед 

на приложими практики. 

2.1. ОП без разделяне на обособени позиции без подробна аргументация. 

Системно в разгледаните и цитираните по-горе поръчки се наблюдава само формално 

спазване на разпоредбата на чл. 46 ал. 1 от ЗОП, която гласи: „При подготовката за възлагане 

на обществена поръчка възложителят преценява възможността за разделянето й на 

обособени позиции. Когато реши, че не е целесъобразно разделянето на обществената 

поръчка на обособени позиции, в решението за откриване на процедурата възложителят 

посочва причините за това.“   

Съгласно чл. 196 ал.1 т.2 на ЗОП изложените мотиви не са сред основанията за 

обжалване пред КЗК, съответно без санкция цитираното по-горе правило се спазва 

формално. На практика не се извършва действителна аргументация за решението на 

възложителя поръчката да не се разделя на обособени позиции. Представя се бланкетен, 

често повтарящ се дословно при всички поръчки на възложителя анализ в решенията по 

чл. 22 ал.1 от ЗОП. Мотивите за невъзможността за разделяне на поръчката обичайно във 

всички поръчки на Пристанище Варна са почти еднакви, както следва: 

„Обектите, включени в предмета на настоящата обществена поръчка, са част от 

пристанищната инфраструктура на „Пристанище Варна“ ЕАД, което прави изпълнението на 

дейностите по строителство, рехабилитация, основен, текущ и авариен ремонт по тях 

взаимно, технологично и функционално свързани. Именно фактическата обусловеност на 

изпълняваните дейности и физическото разположение на обектите е мотив за 

нецелесъобразността на разделяне на предмета на поръчката на обособени позиции. 

Възлагането на поръчката на различни изпълнители неминуемо крие рискове от забавяне 

процеса на изпълнение на предмета на поръчката, лоша организация и комуникация между 

различните изпълнители и затруднена комуникация и координация между възложителя и 

отделните изпълнители. В допълнение, възлагането на поръчката на различни изпълнители 

крие опасност от влошена инфраструктурна и времева организация на пристанищните 

работи от критична значимост за дейността на Възложителя.“  



                  
 

 
23 

 
 

 Макар да са използвани подобни текстове в аргументацията на 

възложителите, в много от случаите действително разделянето на предмета на 

поръчката е нецелесъобразно. Категорично, обаче, при липса на мотиви следва да е налична 

възможност за обжалване. Не би следвало при задължителна правна норма, указваща 

задължение за мотивация, такава да липсва и да не е възможно скрепяването й със 

санкция.  

От гледна точка на гражданското участие и прозрачността на процедурите 

подробното мотивиране на взети решения ще подобри гражданското доверие в публичните 

и секторни възложители, а оттам ще се подобри и диалога между граждани и институции, 

като основа за оптимално решение на много въпроси, свързани с провеждането и 

създаването на политики. 

 

2.2. ОП без обособени позиции при налични повече от една дейности, предвидени 

в заданието. 

 При разходването на големи суми за големи периоди от време е необходимо 

възможността за разделянето на поръчката на обособени  позиции да се обмисля особено 

внимателно. Поръчката на Община Варна с УН  00081-2021-0014 „Събиране и 

транспортиране на отпадъци, почистване и поддържане на чистотата на места за обществено 

ползване на територията на Община Варна” с прогнозна стойност от 90 000 000 лв. и е 

възложена на една фирма изпълнител за срок от 5 години през 2021 г.  

Впечатление прави, че само една фирма е и участник в процедурата. В мотивите на 

Община Варна подробно е изложено каква е била мотивацията на възложителя да не разделя 

ОП на обособени позиции.  

- На първо място в решението за обявяване по чл. 22 ал.1 се споделя, че избягването 

на разделянето е необходимо, заради качеството на изпълнение. Твърди се, че 

„Обществената поръчка е неделима по своята същност, предвид че дейностите по събиране 

и транспортиране на отпадъци, почистване и поддържане на улици и други места за 

обществено ползване са технологично обвързани помежду си, обосновани са в график, в 

съответствие с Техническата спецификация, нормативната уредба и са свързани със сложна 

https://app.eop.bg/today/122497
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организация на голям материален и човешки ресурс. В тази връзка, с цел качественото 

изпълнение, дейностите, предмет на поръчката, трябва да бъдат изпълнени от един 

икономически оператор.“ 

- Излага се аргумент, че разделянето ще оскъпи поръчката, заради сложната 

координация, която може да се наложи при наличие на повече изпълнители.  

- „Допълнителен мотив относно неразделянето на поръчката на обособени позиции е 

факта, че като част от изпълнението й, за обслужваните територии се предвижда 

внедряването и на нова, автоматизирана система за събиране и транспортиране на отпадъци, 

в която се предвижда да се включат различни по размер съдове, поставени/монтирани както 

наземно (на повърхността), така и подземно или полуподземно.“  

Въпреки многословната аргументация, всъщност няма логична взаимовръзка 

между закупуването на нови стоки и оборудване и възможността повече от един 

търговец да може да бъде изпълнител по различните дейности в поръчката. Няма разумно 

обяснение, защо закупуването на нови автоматизирани системи за сметопочистване да 

не може да бъде отделено от самата услуга за почистване и извозване и събиране на 

отпадъци. Допълнително, почистването и извозването могат да бъдат различни услуги 

поради факта, че едната дейност изисква човешки ресурси, заети с измитане и оборки на 

улиците, а другата – необходимо оборудване и транспортна осигуреност (т.е. персонал и 

камиони и машини за извозване на сметта след почистване). В случай на възможност чрез 

установени механизми за гражданско наблюдение, поръчката да се обжалва от струтури 

на гражданското общество, подобно закононарушение, състоящо се в неприлагане на 

нормата за разделяне на поръчката на обособени позиции при налична такава възможност 

на практика, би могло да се предотврати.  

Промяна в посока повишаване ефективността би могла да се постигне, в случай че 

контролните институции- АОП, КЗК, АДФИ-  на база установени факти при извършваните 

от тях проверки изготвят списък с типове поръчки, където обособяването в позиции да бъде 

задължително, в случай на констатирани нарушения след приключена от тях процедура по 

осъществен контрол. След ал. 3 на чл. 46 може да бъде добавена ал. 4 със следната редакция: 
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„(3) Министерският съвет определя области, в които обществените поръчки 

задължително се разделят на обособени позиции съобразно специализираните сектори на 

дейност на малките и средните предприятия и техните капацитетни възможности. 

(4) Агенцията за обществени поръчки, след консултация в работна група с 

представители на Комисията за защита на конкуренцията и Агенцията за държавна 

финансова инспекция, изготвя и поддържа списък с обществени поръчки по предмет, 

които задъжително се разделя на обособени позиции на база констатирани пропуски от 

осъществявания от тях предварителен, текущ и последващ контрол.“ 

 Качеството на изпълнението на горепосочената поръчка не е постигнато, въпреки 

намеренията, описани в горепосочената мотивация. През лятото на 2021 г. и 2022г.  в 

медийното пространство са налични поредица от публикации, в които е ясно общественото 

недоволство от така подготвената ОП, съответно от предоставената услуга. За казаното 

свидетелства информация поместена в сайта на БНТ през 2021 г, както и статия в БТВ 

новините, в-к „Капитал“,  Офнюз, Варна 24, в-к Труд и „24 часа“ през 2022 г. От последната 

публикация става ясно, че изпълнителят е понесъл над 117 000 лв, глоби, заради сигналите 

на граждани. 

 В договора на сайта на ЦАИС ЕОП липсват всички уговорки между изпълнителя и 

възложителя, те се откриват след като се прочете техническото задание. Допълнително на 

сайта на Община Варна са публикувани всички графици за работа на сметопочистващите 

фирми.  

https://bntnews.bg/news/strashna-gledka-i-zlovonie-konteinerite-za-bokluk-vav-varna-prelivat-1161449news.html
https://btvnovinite.bg/predavania/tazi-sutrin/v-razgara-na-ljatoto-chasti-ot-varna-sa-zatrupani-v-bokluci.html
https://btvnovinite.bg/predavania/tazi-sutrin/v-razgara-na-ljatoto-chasti-ot-varna-sa-zatrupani-v-bokluci.html
file:///C:/Users/pc/Downloads/Erasmus+
https://offnews.bg/obshtestvo/varna-tane-v-boklutci-vapreki-parite-koito-plashta-782675.html
https://www.varna24.bg/novini/varna/Ima-li-reshenie-na-problema-s-bokluka-vuv-Varna-1328470
https://trud.bg/%D1%84%D0%B8%D1%80%D0%BC%D0%B0-%D1%89%D0%B5-%D0%BF%D0%BB%D0%B0%D1%89%D0%B0-%D0%BD%D0%B0%D0%B4-117-000-%D0%BB%D0%B2-%D0%B3%D0%BB%D0%BE%D0%B1%D0%B8-%D0%B7%D0%B0%D1%80%D0%B0%D0%B4%D0%B8-%D0%BD%D0%B5%D0%BF%D0%BE%D1%87%D0%B8%D1%81%D1%82%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D1%8F-%D0%B1%D0%BE%D0%BA%D0%BB%D1%83%D0%BA-%D0%B2%D1%8A%D0%B2-%D0%B2%D0%B0%D1%80%D0%BD%D0%B0/
https://varna.bg/bg/1321
https://varna.bg/bg/1321
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Прави впечатление, че графиците включват само в единични случаи почистване на 

междублоковите пространства. Подобни договорни условия обясняват почистването и 

метенето на улици, но не и масово оборките на тротоари и междублокови и междусградни 

пространства. Често гражданите са свидетели на отпадъци около училища и жилищни 

сгради, а некоректно описаните в зоните за почистване, съставляващи предимно улици в 

графиците за работа на сметопочистващата фирма изпълнител обясняват проблемите с 

отпадъците в градските зони. Районите подлежащи на оборка са само 38 без да са конкретно 

упоменати, тоест изключва се почистването на междублокови пространства от 

икономическия оператор. Описаните условия и зони за почистване би следвало да са по-

лесно видими в ЦАИС ЕОП, като част от договора още на етапа на публикуването на 

обявлението на обществената поръчка, така подобни нередности при наблюдение от 

граждани могат да бъдат регистрирани, да се стигне до сигнализиране и отстраняване на 

проблема.  
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В тази връзка в чл. 69 от ППЗОП е логично да бъде направено следното изменение, 

като се добави ал. 2: 

„Чл. 69. (1) Договорът за обществена поръчка съдържа най-малко: 

1. данни за страните, датата и мястото на сключване на договора… 

(2) Проектодоговорът се публикува като част от документацията на обществената 

поръчка, заедно с приложената към него техническа спецификация като единен документ“ 

 

2.3. Обособени позиции  и определяне на предмета на поръчката  

Освен липсата на обособени позиции при разглеждането на обществени 

поръчки нередност представлява привидното създаване на такива. Община Варна е 

възложител по ОП с УИН 00081-2022-0107 с прогнозна стойност BGN 215 000,00 с предмет: 

„Текущ ремонт на три броя терасовидни цветарници пред централно стълбище на община 
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Варна- югозападна посока и хидроизолиране на покрив ниско тяло на сградата на община 

Варна, находяща се на бул. “Осми Приморски полк №43“ 

Ремонтът на основите за цветарници и на покрив са сходни дейности, но 

закупуването на растителни видове за аранжирането им създава правоотношение с отделен 

предмет. Вместо отделянето на дейностите по ремонта и дейностите по обновяване на 

цветарниците възложителят създава две обособени позиции в които едната включва ремонт 

на покрив, а другата ремонт и подмяна на цветя. Така в едната от двете дейности се 

съвместяват напълно различни услуги, а обявена прогнозната стойност, не дава яснота за 

сумите платими за стоката и за услугата. За външния наблюдател е налице невъзможност 

да  прецени каква е цената за ремонта на покрив и каква за закупуването на растения. 

Отделно се поставя под въпрос, колко участници съвместяват дейности по поставяне на 

растения и строителство и дали условието на практика не се явява ограничаващо. 

 

3. Отстраняване на участници с по-благоприятна оферта, съгласно чл. 72 ал.2 

от ЗОП 

В протоколите за избор на изпълнители в същата поръчка се наблюдава нелогично 

отхвърляне на оферта и отстраняване на участник, предоставил обосновка за предлагана с 

20 % по-благоприятна от средната, предлагана от другите участници, цена. Представените 

аргументи за налична собствена база и транспорт на участника не са приети без никакво 

сравнение дали останалите участници притежават същото преимущество или не. Членовете 

на комисията са гласували против приемането на обясненията на участника, но липсва 

подробно обяснение и мотивация за взетото решение. Твърди се, че той е описал без да е 

обосновал елементите на ценообразуване, но по същината си, след запознаване с протокола 

се установява, че това не е вярно. Участникът ясно е обяснил, че поради намалени разходи 

заради собствен специализиран транспорт, помещения и голям персонал предлага по-

конкурентни условия.  

Необходими са законодателни промени, които да включват изискване 

аргументацията на комисията и нейните членове при решения, подобни на гореописаното, 

да бъде по-подробна, съответно, да бъде създаден механизъм за допълнително иницииране 
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на кореспонденция с останалите участници за сравняване на оферти и да бъдат налагани 

персонални санкции при липса на задълбочена проверка от страна на комисията. 

Например, би могло да се предвиди възможност за обжалване пред КЗК в случаи на липса 

на мотивация при взетите решения, лицата, членове на комисия, взели решения без 

аргументи или с бланкетни мотиви, ако това е установено от контролния орган, да бъдат 

глобявани и лишавани от право да бъдат членове на комисия занапред. Членовете на 

комисия също би следвало да могат да получават допълнителни плащания за работата си 

по оценка на предложения,за да имат стимул да работят по-прецизно наред с вещите лица 

 В тази връзка чл. 103 от ЗОП  би могъл да бъде изменен, както следва: 

„Чл. 103 (1) Възложителят назначава комисия за извършване на подбор на 

кандидатите и участниците, разглеждане и оценка на офертите и провеждане на преговори 

и диалог. Комисията се състои от нечетен брой членове. 

(2) По отношение на членовете на комисията не трябва да е налице конфликт на 

интереси с кандидатите или участниците. 

(3) Действията на комисията се протоколират, като резултатите от работата и се 

отразяват в доклад; 

(4) В случай, че в производство по контрол или в съдебен процес се установи, че в 

подписани протоколи липсват същински мотиви, участниците в комисии следва да бъдат 

лишавани от правото даучастват в процедура по подбор и оценка на оферти. 

(5) Решенията на комисията се вземат с мнозинство от членовете и. Когато член на 

комисията е против взетото решение, той подписва протокола с особено мнение и писмено 

излага мотивите си. 

(6) Правилата за работа на комисията се определят с правилника за прилагане на 

закона.“ 

В чл. 51 препоръките на екипа са в ал. 5 и ал. 10 да има изменения както следва: 

”(5) Членовете на комисията: 

1. работят добросъвестно и задълбочено мотивират изложените от тях 

становища и мнения, формиращи решения на комисията; 
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10) Възложителят е длъжен да отстрани член на комисията, за когото установи, 

че е бил лишен от право да участва в комисия поради издаване на немотивирано становище 

или мнение или когато е налице конфликт на интереси с кандидат или с участник.“ 

 

Друга ОП със същия възложител Община Варна с особено голям размер, която е 

разгледана в настоящото проучване, е с УН 00081-2020-0075  за доставка на електроенергия 

с предмет: „Избор на доставчик на електрическа енергия и координатор на стандартна 

балансираща група за нуждите на Община Варна“ с прогнозна стойност от BGN 30 000 000.  

Решението за избор на изпълнител към същата поръчка е обжалвано пред КЗК жалба 

с вх. № ВХР – 613/05.04.2021 г., подадена от „Гранд Енерджи Дистрибюшън“ ЕООД срещу 

Решение № D4976750/26.03.2021 г. на директора на Общинско предприятие 

„Инвестиционна политика“ при община Варна и е завършило с решение №547 от 27.05.2021 

на КЗК. Жалбата съдържа оплаквания, заради отстраняване на участника поради това, че е 

предложил с 20 % по-благоприятна цена от останалите участници в процедурата. По 

същество КЗК преценява, че обосновката на участника е отхвърлена законосъобразно, тъй 

като соченото от него не е скрепено с каквито и да било конкретни данни и доказателства.  

Комисията се мотивира както следва: „експертната оценка на комисията подлежи на 

контрол за законосъобразност, осъществяван от КЗК, състоящ се в проверка на това доколко 

помощният орган, съответно възложителят, са посочили в протоколите и решението мотиви 

и аргументи за приемането на представената писмена обосновка от участника, направил по-

благоприятно предложение, или за нейното отхвърляне. Тези мотиви следва да са конкретни 

и свързани с естеството на заявеното от съответния участник по-благоприятно предложение. 

От мотивите на оценителната комисия трябва да може да се прецени по категоричен начин 

дали е обсъдила конкретно представените аргументи в писмената обосновка от гледна точка 

на тяхната пълнота и обективност. Мотивите следва да съдържат достатъчно обосновани 

собствени, конкретни доводи, от които ясно да се виждат причините, поради които 

комисията е приела или отхвърлила дадена писмена обосновка. Преценката на оценителната 

комисия трябва да е адекватна и относима към посочените обстоятелства и предмета на 

поръчката, да кореспондира с конкретните обстоятелства и изискванията на възложителя, 

https://app.eop.bg/today/99761


                  
 

 
31 

 
 

разписани в документацията. Това, което КЗК, в качеството си на контролен орган, трябва 

да извърши, е проверка за законосъобразност, а именно – анализ и установяване дали 

помощният орган е осъществил именно тези действия. Преценката, дали сочените от 

участника обстоятелства са обективни или не, е елемент от аналитичната дейност на 

помощния орган и като такава, е изключена от контрола за законосъобразност, 

осъществяван от КЗК, доколкото не следва да бъде преразглеждана по съществото си.“ 

Както беше отбелязано по-горе, чл. 72 ал.2 от ЗОП и неговото тълкуване се 

нуждаят от допълнително нормативно разяснение. Ако съдебната практика подкрепя 

становището на КЗК, че обясненията или обосновката на декларираните от участника 

обстоятелства, аргументиращи с 20 % по-благоприятна цена следва да са задължително 

подкрепени с доказателства, това изискване следва да присъства в закона. В случай, че 

този подход не се възприеме е резонно отново законово да се даде възможност за по-

засилена кореспонденция между страните, съответно да се предвиди текст, който да 

предполага между възложител и участник да се извърши размяна на писма, с оглед 

възможност за приемане на обосновката. Ако поради неяснота между страните 

преговорният процес се прекрати, няма да бъде постигната ефективност и икономия при 

разходване на публичния ресурс. В тази връзка следва да се копират някои практики, 

валидни в търговските отношения между частни лица и процедурата да не влияе на 

търсенето на най-изгодното за страните – възложител и изпълнител решение, а само да 

подпомага прозрачността и отчетността пред гражданите и обществеността  

 

4. Изменение на условията по договора за обществена поръчка извън хипотезите 

на чл. 116 от ЗОП. 

Друга особеност на поръчката за доставка на електроенергия, разглеждана по-горе е, 

че е допуснато изменение на условията по договора с оглед на измененията в цената на 

електроенергията. Причината е, че в условията на засилени инфлационни процеси е сключен 

договор за 4 г. срок. В тази връзка, следва да се отбележи, че сключването на договори за 

максималния 5 г. срок от публичните и секторни възложители следва да е изключение и 

отново да бъде съпътствано от задълбочен анализ при съставяне на документацията за 
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поръчката. От една страна биха могли да се сключат договори с възложители, които да 

не бъдат одобрени впоследствие при продължителното действие на договора, а в същото 

време самите изпълнители могат да се окажат в неизгодна икономическа позиция и да 

искат изменения на договорите. В първия случай, администрацията е поставена в 

ситуация да ползва некачествени услуги и да доказва неизпълнение, за да се освободи от 

неизгоден за нея договор, а във втория се налага да изразходва административен 

капацитет, да предприема действия по предоговаряния, евентуално внезапно 

прекратяване на ОП. Във всички случаи намаляването на максималния срок на договорите 

с продължително действие е удачен вариант в условията на настоящата икономическа 

обстановка и следва да се включи в евентуален пакет от законодателни промени в 

областта на ОП. 

В разглежданата по-горе поръчка се констатира, че е посочено, че са налице 

обстоятелства за прилагане на чл, 116 ал. 1 т.3., т.е. промяната на договора е настъпила 

поради обстоятелства, които при полагане на дължимата грижа възложителят не е могъл да 

предвиди, като е възникнала необходимост от изменение, което не води до промяна на 

предмета на договора или рамковото споразумение. При все това, покачването на цените не 

е елемент на договора, който да не може да бъде предвиден от възложителя, такава 

възможност винаги съществува. Нормално е да бъде предвидена клауза, която урежда 

отношенията на страните и актуализиране на цените при настъпване на висока инфлация 

или предвижда преждевременно прекратяване на договора. Промяната на цените на 

енергетиката следва да е условие, с ясно разписани права и задължения, описано 

предварително от страните, съответно да може да се ползва от всяка от тях като основание, 

на базата на което да се стигне до прекратяване на договора на основание чл. 116 ал. 1 т. 1. 

В рамковото споразумение, публикувано на сайта на ЦАИС ЕОП ясно се посочва, че цените 

в договора не подлежат на промяна за срока на неговото действие. В чл.. 6  ал. 1 се посочва 

„ВЪЗЛОЖИТЕЛЯТ поема задължението да заплати на ПОТЕНЦИАЛНИЯ ИЗПЪЛНИТЕЛ 

по всеки от договорите, сключен въз основа на настоящото споразумение цена, съгласно 

ценовото предложение (неразделна част от съответния договор), която не подлежи на 

промяна за срока на договора.“ Следователно решението за изменението на условията на 
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обществената поръчка е на основание, което не може да се определи като договорно или 

законово. 

Накратко, от разгледаната поръчка стана ясно, че цената на електроенергията за 

нуждите на община Варна не е била сред най-ниските на пазара още при първоначалното 

избиране на доставчик на пазара. През 2022 г., макар да е уговорено друго в договора, тя е 

значително повишена. Въпреки обвързването на цената с индекс от пазара, възложителят се 

съгласява с искането на изпълнителя и приема увеличаване на максималната надбавка за 1 

MW/h нетна, активна електрическа енергия ниско напрежение от 3,50 лв. /MWh без ДДС на 

10,50 лв. /MWh без ДДС. 

В мотивите за взетото решение и самия анекс между страните възложителят излага 

следното: „Предвид обстоятелството, че надбавката включва разходите за управление на 

небаланси, прогнозирането и управлението на товаровите графици, разходите, които 

търговците са длъжни да правят за обезпечаване на доставките и плащанията на мрежовите 

услуги, Изпълнителят предлага индексация на оферираната надбавка в размер на 10,50 

лв./MWh или 1,36%от средномесечната цена на БНЕБ към август 2022г. При така създалата 

се в хода на изпълнение на рамковото споразумение фактическа обстановка, Възложителят 

е поставен пред риска на 01.10.2022г. да не разполага с действащ договор за доставка на 

електрическа енергия, да бъде изключен от свободния пазар на електрическа енергия и да 

премине към доставчик от последна инстанция. Същевременно преминаването към 

доставчик от последна инстанция е нецелесъобразно, с оглед по-високите цени на 

доставяната енергия, доказано с извършен от Възложителя анализ на ценовите условия. 

Възложителят извърши проучване на сключваните по реда на ЗОП договори за избор на 

доставчик на електрическа енергия и координатор на стандартна балансираща група, при 

която установи, че средната надбавка по сключваните договори е в размер на 20 лв. или 

2,58% от средномесечната цена на БНЕБ към август 2022г.“ 

На практика цената за електроенергия, съгласно договора и документацията на 

обществената поръчка, която е неразделна част от него се формира от среднопретеглената 

месечна цена за доставка на 1 MWh нетна електрическа енергия ниско напрежение, съгласно 

Българската независима енергийна борса на пазарен сегмент „Ден напред“, увеличена с 
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предложената фиксирана надбавка. В тази връзка няма логика да се изменя договор, на 

основание промяна на пазарните условия, когато цената му изначално е формирана от 

променлив компонент. Както е видно от протоколите на ОП, възложителят е отстранил от 

участие търговеца на електроенергия „ЧЕЗ трейд България“ ЕАД, заради включена в 

ценовото предложение към поръчката клауза: „В случай на изменение в Правилата за 

търговия с електрическа енергия и/или интервала за отчитане на електрическа енергия, 

преминаването към 15 минутен интервал на сетълмент, условията за закупуване на 

електрическа енергия от БНЕБ (пазар Ден напред), то Изпълнителя има право да поиска 

изменение на предложените условия за изпълнение, в съответствие с изменението в 

разходите за изпълнение на поръчката." 

Тоест, избягва се изготвяне на процедура за нова обществена поръчка при отказ на 

доставчика и търговец на електроенергия да предостави същата на първоначално 

уговорената цена. Вместо нов избор на изпълнител в условията на конкуренция, налице е 

предоговаряне без да са налични обстоятелствата, предвидени в чл. 116 от ЗОП, без да е 

извършена състезателна процедура. В анекс, за да бъдат публично достояние, възложителят 

представя статистика на надбавките, приети от други възложители в сходни по предмет 

поръчки към датата на изменение на рамковото споразумение. Текстът, който не подхожда 

на едно допълнително споразумение,  е както следва:  „Във връзка със създалата се ситуация, 

Възложителят извърши проучване на сключваните по реда на ЗОП договори за избор на 

доставчик на електрическа енергия и координатор на стандартна балансираща група, при 

която установи следното: -Договор, сключен на 16.08.2022г. от Агенция по вписванията 

(уникален номер в РОП 00447-2022-0005) е с фиксирана надбавка в размер на 25 лв.; - 

Договор, сключен на 12.08.2022г. от Община Чирпан (уникален номер в РОП 00240- 2022-

0007) е с фиксирана надбавка в размер на 16,90 лв….С оглед на изложеното и с цел 

спазването на разпоредбите на ЗОП, и недопускането на нецелесъобразно разходване на 

бюджетни средства, на основание чл. 116, ал. 1, т. 3 от Закона за обществените поръчки, 

Възложителят взема решение да инициира провеждането на нова открита процедура със 

същия предмет и да сключи допълнително споразумение по настоящото рамково 

споразумение при следните условия: промяна на цената и на срока на договора.“ 
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Срокът за сключването на анекс е до 4 години или до приключване на прогнозната 

стойност, което от двете настъпи по-рано. В анекса към допълнителното споразумение той 

е променен. Клаузата, която урежда периода на действие на договора гласи: „Срокът на 

действие на настоящото споразумение е до сключване на договор по процедура със същия 

предмет и регистрация на първия график за доставка по сключения договор или до 

изчерпване на остатъчния финансов ресурс по рамковото споразумение, в зависимост от 

това кое от двете събития ще настъпи първо.“ Съответно организирана е нова обществена 

поръчка, публикувана в ЦАИС ЕОП под УН 00081-2022-0090. В нея участват само две 

дружества търговци на електроенергия, като едното е отстранено от участие, поради липса 

на пълнота в изпратената техническа документация. В протокола на комисията присъства 

следната аргументация: Комисията предложи на Възложителя да отстрани от участие в 

процедурата участникът СИНЕРГОН ЕНЕРДЖИ ЕООД, на основание чл.107, т.2, буква „а" 

от ЗОП, поради това че е представил техническо предложение, което не отговаря на 

предварително обявените условия за изпълнение на поръчката. Участникът не е приложил 

към техническото си предложение „Описание на системата за мониторинг на измервателна 

точка, достьпна за възложителя on-line" и „Общите принципи за разпределение на небаланс 

в рамките на балансиращата група", което не съответства на изискванията на възложителя, 

посочени в чл.18, ал. З от Документацията за участие.“ 

За пореден път от направеното проучване се установява, че участници, които са с 

по-малко позиции на пазара, се отстраняват от участие поради пропуски в техническата 

документация. Вместо това се избира изпълнител, за който е обществено известно, че 

има по-стабилни позиции на пазара. Участникът, избран за изпълнител е „Електрохолд 

трейд“ ЕАД,  предлага максимална надбавка за 1MW/h нетна, активна електрическа енергия 

ниско напрежение - 4,3 /четири цяло и три/ %, като предложената надбавка се начислява 

върху разходваната сума за чиста енергия. В случай, че при изчисляването на процентът 

надбавка в лева за 1 MW/h се получи стойност над 30 лв., възложителят ще заплаща надбавка 

30 лв.  На практика, както вече беше споменато по-горе, би следвало пропуснатите данни 

или информацията в документацията да могат да бъдат допълнени от участника, но в 

процедурата няма шанс за подобни стъпки. Отделен е въпросът доколко ограничаващо е в 

https://app.eop.bg/today/243480
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конкретния случай условието за предоставяне на система за мониторинг на измерването 

онлайн и съществено ли е това изискване за обезпечаване качеството на предоставяната 

услуга. Това е анализ, който заради своя обем и нужда от специализирани знания няма как 

да бъде извършен в настоящия аналитичен процес, но все пак може да се отбележи, че 

поставеното изискване  от възложителя ще осигури прозрачност и условия за следене на 

разходите за услугата, затова изглежда да е логично и  необходимо.  

Не е известно защо в проекта на договори се посочва, че изпълнителят ще получава 

цена с определена фиксирана надбавка, а в протоколите на възложителя се коментира 

предложена максимална надбавка. Във всички случаи начинът, текстът за определянето 

на цената в договора би могло да бъде подобрен, въобще изказът на възложителя при 

изготвените документи, следва да бъде по- ясен и на места има нужда от прецизиране. 

 

5. Публикуване на договори и друга информация от документацията на ОП в 

ЦАИС ЕОП. 

Към края на месец декември 2022 г. по поръчката, коментирана по-горе липсва 

публикуван договор. Не е възможно също така да се изтегли ценовото предложение на 

втория участник. Това е често срещана практика на възложителите, (подобен случай вече бе 

споменат и при разглеждане на поръчка с УН 01547-2022-0002) която затруднява 

възможността за пълен анализ на процедурата за ОП. 

Поръчка на друг възложител Медицински университет-Варна "Проф. д-Параскев Ив. 

Стоянов" с УН 00983-2022-0011 със същия предмет няма пропуснат договор или ценови 

предложения, подлежащи на публикуване. Надбавката е много по-ясно определена и 

създава яснота за приложимата цена. Фиксирана е в сума в лева и не е обвързана с показател 

процентна величина. Договорът е за 12 месеца и макар надбавката да е в размер на 13.49 лв, 

което е висока сума в сравнение с други времеви периоди, краткият срок на договора 

предполага да е взето решение, което да отговаря на волатилността на пазара. 

https://app.eop.bg/today/213170
https://app.eop.bg/today/186475


                  
 

 
37 

 
 

Друга разглеждана в рамките на настоящия анализ е поръчка с УН 00081-2020-0005 

Изпълнение на инженеринг (проектиране, строителство и авторски надзор) за обект 

„Изграждане на 10 (десет) броя еднофамилни, едноетажни жилищни сгради за социални 

нужди за хора в неравностойно положение на територията на гр. Варна. Поръчката е с 

прогнозна стойност BGN 1 472 379,52 и е проведена след проведено пазарно проучване. 

Съответно, същата е пример за процедура, с която е предизвикан голям интерес. Подалите 

оферти участници са девет, а докладът от протоколите за работата на комисията е от 279 

страници. Въпреки подробните протоколирани данни, липсва информация за цените, 

предложени от останалите участници.  В ЦАИС ЕОП без да бъдат отваряни прикачените 

файлове няма видими ценови предложения на класираните участия. Екранът, който може да 

бъде видян от граждански наблюдател е следният:  

Представена в прикачен файл е само предложената от избрания за изпълнител цена. 

Осем от участниците са отстранени от участие, поради непокриване на поставени критерии 

в документацията на обществената поръчка.  

След запознаване с договора, сключен за изпълнение на поръчката става ясно, че 

същият не предполага авансови плащания, предоставена е гаранция в размер на 3% от 



                  
 

 
38 

 
 

стойността на договора, но не е ясен видът на гаранцията – дали е под формата на преведена 

парична сума по сметка на възложителя, дали е банкова гаранция или застраховка. Текстът 

в тази връзка е неясен и би следвало да бъде променен. Не е редно и в договора да фигурират 

текстове, касаещи авансово плащане без да са налични въобще уговорки за такова в 

конкретната ситуация. 

Като цяло договорите, разгледани в рамките на настоящото проучване показват, че 

биха могли да бъдат подобрени като съдържание. По-важно за подобряване на 

прозрачността, обаче, е да има функционалност, която да позволява на гражданите да 

достигат до постигнатите уговорки между страните още при отваряне на екрана за 

информация под номера на ОП. В бъдещи доработки и параметризация на работата на 

платформата е добре да се предвиди под информацията за обществена поръчка да са 

налични данни за: 

1. проведени пазарни проучвания или пазарни консултации, както и свързани с 

процедурата други поръчки, на база на които е формирана прогнозната цена, както и 

свързани с процедурата други поръчки (веднага под номера и наименованието на 

обществената поръчка, а не само в обявлението за възлагане да е наличен линк за тях); 

2. срок на договора  

3. цена на сключения договор с възложителя; 

3. ясно обозначение кой възложител е избран, кой е отстранен и в краткост на 

какво основание; 

4. видът и размерът на приложената гаранция за изпълнение на договора; 

5. налично авансово плащане и вида на гаранцията, избрана за него, ако има такова; 

6. ценови предложения на всички участници или кандидати в обществената 

поръчка. 

7. налични свързани процедури по обжалване пред КЗК, административен съд; 

Разгледаната по-горе поръчка показва, че е избран моделът на инженеринг – 

строителство, проектиране и надзор в една поръчка вместо създаването на отделни поръчки, 

в които да е налице конкуренция на всеки етап на строителната работа. В общественото 

пространство и по-специално между професионалните гилдии на проектантите и 
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строителите отдавна съществува спор, доколко този вид практика носи ползи и гарантира 

бързото, но и качествено изпълнение на поръчките. В рамките на настоящия анализ и според 

функционалните възможности на ЦАИС е твърде сложно да се направят изводи за  

предпочитанията на възложителите, както и да се отговори на въпроса кой избор на 

процедура носи по-бърз и по-качествен резултат. Затова въпреки, че видът поръчки да 

заслужава изследване такова няма как да се предвиди и извърши при наличните обективни 

обстоятелства и възможности на системата. Други въпроси, чийто отговор е 

възпрепятстван поради липса на изнесена информация от възложителите при 

проведеното експериментално изследване са начинът, по който са формирани прогнозните 

стойности на ОП, както и какви са избраните гаранции за изпълнение. Отговор на същите 

може да бъде намерен след много сериозен преглед на документацията на обществените 

поръчки, които са твърде обемни, съответно процесът е твърде времеемък, за да бъде 

предвиден в програма за гражданско наблюдение. Пречка като цяло за изследването е, че 

модулът, който позволява търсене в регистъра на ОП не може да отсее информация, 

която да бъде полезна за обща информация за заинтересовани граждани от определено 

населено място, област или регион. Поради съвпадение на имената на двата града Варна 

и Каварна не е възможно да се отделят възложители с включен града, или областта 

подлежаща  на изследване в собственото им наименование. В тази връзка в глава 

Четвърта на ППЗОП Публичност и прозрачност е необходимо да бъдат направени 

промени. Предложението ни за оптимизиране на системата ЦАИСв посока възможност 

за наблюдение от граждани на ОП по региони е следното:  

„Чл. 10. (1) Агенцията по обществени поръчки осигурява достъп до информация, 

поръчки, в полза на възложители, икономически оператори и граждани, свързана с 

обществените поръчки, чрез Портала за обществени поръчки, наричан по-нататък 

"портала". 

(2) Порталът е публичен и достъпът до информацията в него е безплатен. 

(3) Чрез портала се осигурява достъп до: 
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1. платформата, включително до Регистъра на обществените поръчки по предмет, 

идентификационен номер на възложители и изпълнители и по населено място на 

възложителя;“ 

 

6. Рамкови споразумения за доставка на стоки, услуги и абонаментно 

обслужване 

В хода на експерименталния анализ с цел да се набави информация за начина на 

провеждане на ОП в област Варна бяха разгледани и поредица от рамкови споразумения. 

Някои от тях, предимно за предоставяне на услуги вече бяха споменати, а други за доставка 

на услуги бяха разгледани и не са коментирани досега. Такива са поръчките с УН 00081-

2021-0089  с предмет: „Доставка на лекарства и медицински консумативи за нуждите на 

Община Варна и второстепенни разпоредители с бюджет по обособени позиции“ и с УН 

00081-2020-0009 14.05 2020 „Доставка на хигиенни и почистващи материали за нуждите на 

Община Варна и подразделения ѝ, включени в списъка по чл.12, ал.1, т.1 от ЗОП“. 

Първата поръчка е с обща прогнозна стойност в размер на BGN 1 090 110,00. При 

прегледа й на екран на ЦАИС ЕОП не се констатират класирани участници, а само 

публикувани подписани с участници по обособени позиции рамкови споразумения. По 

втората обособена позиция е предвидено провеждане на вътрешно конкурентен избор на 

изпълнител на конкретна обществена поръчка въз основа на рамковото споразумение. 

Съгласно рамковото споразумение възложителят ще изпрати покани до всички страни, след 

което ще извърши класиране на тези от тях, които представят оферти. Този подход 

предполага участие на повече от един изпълнител в рамките на процедурата и предполага, 

гъвкавост и полза за възложителя, с оглед на това, че за дадения период от време той ще 

бъде надлежно осигурен и ще покрие належащите нужди от лекарства и медицински 

консумативи. В същото време, действието на договора е до 2026 г., т.е. двамата изпълнители 

ще могат да диктуват цените на възложителя без да са притеснени, че има по-голяма ценова 

конкуренция за целия период на договора на пазара. От значение за анализа е и включването 

на клауза, която позволява прилагането на заместващи продукти, които не са част от 

техническите и ценови предложения: „Възложителят си запазва правото в покана по реда на 
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чл.82, ал.4, т.1 от ЗОП да включва и нови видове артикули, извън посочените такива в 

рамковото споразумение.“ Подобен вид уговорки следва да се избягват в рамковите 

споразумения, тъй като отварят възможност за свободни интерпретации за 

тълкуването на уговорената цена от страна на изпълнителите, а твърдите максимални 

цени съгласно организираната ОП остават само индикативни за срока на действие на 

рамковото споразумение. 

След по-задълбочен преглед в регистъра се установява, че поръчката за доставка на 

лекарства и други консумативи е била обект на предварителен случаен контрол по чл. 232 

от АОП. В рамките на проведеното производство са направени следните заключения за 

нередности в документацията на ОП.  

1. „В полета II.2.4) на обособените позиции е посочено, че при възникнала 

необходимост от доставка на лекарства и медицински консумативи извънпредвидените в 

техническите спецификации, възложителят си запазва правото да възложи доставката им 

при провеждане на вътрешен конкурентен избор по реда на чл. 82, ал. 4 ЗОП, в рамките на 

срока и стойността на рамковото споразумение. Доколкото в техническата спецификация 

липсва дори насочваща информация относно допълнителните доставки – при какви условия 

се пристъпва към тях, по какви цени се заплащат, за каква част от стойността на договора и 

др., възложителят следва да може да аргументира и докаже, че са спазени изискванията на 

ЗОП.“ 

2.  „Методиката за оценка на офертите се базира на подход, при който се  

оценяват единични цени, без във формулата да участват прогнозните количества на 

съответните продукти. Във връзка с това възложителят следва да може да докаже, че 

утвърдената методика осигурява избор на икономически най-доброто предложение.“ 

Макар поръчката да е прекратена вследствие на направените препоръки от АОП и 

публикувана повторно, същностните проблеми в подготовката на поръчката, а именно 

сключването на договор на цени, които на практика не са определени, а определяеми 

остава в същината си. Като цяло, учудващо и при двете поръчки е, че участниците за 

предоставянето на тези услуги са сравнително малко. За доставката на хигиенни материали, 

конкуриращите се фирми са само две. Големият брой доставчици на подобни материали 
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предполага интересът към обществените поръчки да бъде завишен. Малкият брой 

участници предизвиква тревожни изводи за загубата на доверие на определени сегменти на 

пазара и въздържане от влизане в отношения с публичните възложители.. 

 

 

IV. ПРЕПОРЪКИ И ПРЕДЛОЖЕНИЕ ЗА ПРОМЕНИ НА 

ЗАКОНОДАТЕЛСТВОТО, УРЕЖДАЩО ОП С ОГЛЕД ПОДОБРЯВАНЕ 

ДЕЙНОСТТА НА ВЪЗЛОЖИТЕЛИТЕ  

 

1. Изводи и заключения от проведеното проучване по определени критерии 

на възложители, организиращи ОП в периода 2020-2022 в гр. Варна 

Настоящият анализ не претендира да бъде напълно изчерпателен и да представи 

цялостна картина на състоянието на процеса на възлагане на обществени поръчки в 

областта. За извършването на такъв е необходим огромен ресурс, предимно времеви, тъй 

като документацията на обществените поръчки е изключително обмена и в много случаи 

изисква разглеждането на много на брой страници сложно текстово съдържание.  Неговата 

цел е да извърши експериментално проучване на определени категории поръчки и в рамките 

на самия процес да набележи набор от примерни показатели за проверка или критерии, 

които при последващи изследвания да допринасят за измерване ефективността на процесите 

на възлагане и разходване на публични средства чрез способите на гражданското 

наблюдение, което по своята същност е методология за гражданско наблюдение на ОП. 

От направения към този момент преглед на ОП чрез използване на ключови думи, 

указващи предмета на поръчките и проследяване на определен тип възложители за периода 

2020-2022 г. се налагат следните изводи: 

 Налични са голям брой прекратени ОП при съществена част от 

възложителите. Причините за прекратяване са много и различни. Значителен брой от тях са 

през 2020 г. в началото на ползването на системата ЦАИС ЕОП. Една част от тях са поради 

констатирани пропуски в документацията от страна на възложителите, друга се налагат 
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заради липса на участници или поради наличие на кандидатури и оферти, подлежащи на 

отстранение.  

 От разгледаните в настоящия доклад поръчки случаите с класирани на 

основание най-ниска цена участници са съвсем малък брой. Създаването на усложнена 

документация и затрудненията на икономическите оператори да посрещат критериите на 

възложителите за попълване на нужната техническа информация водят до избор на 

неподходящ изпълнител и до същетвена вреда върху обществения интерес.  

 В поредица от случаи се установи, че дори при спазване на изисквания от 

документацията на поръчката се стига до невъзможност да се спечели определена ОП, 

поради възможностите да бъде отхвърлена аргументация за предложена най-благоприятна 

цена по смисъла на чл. 72 ал. 2 от ЗОП.  

 Мотивите за липсата на разделяне на обществени поръчки често са 

недостатъчно детайлни, повтарящи се за всички видове поръчки на възложителя или по 

своето съдържание не представляват логично обяснение защо множество дейности се 

предлагат да бъдат извършени от един икономически оператор. Констатиран бе случай, в 

който има разделяне на обособени позиции, но по същината си то е привидно и създава 

възможност за извършване на дейност и доставката на услуга от едно лице.  

 От представената информация стана ясно, че заинтересовани лица или 

наблюдатели трудно биха могли да проследяват голям обем от информация, тъй като 

същата, макар и съществена е разпръсната в множество документи, включени като тежки 

прикачени файлове и представляващи единно цяло с договора.  В ЦАИС ЕОП липсват данни 

за ценовите предложения на всички участници, а в някои, макар и малко на брой случаи 

няма видимост на договора на сайта на платформата. 

 Опциите за търсене в платформата не предоставят възможност за отговор на 

въпроса как е определена прогнозната стойност на конкретната ОП, трудно е да се открият 

данни дали за поръчките са провеждани пазарни проучвания и консултации,  ползвани ли са 

независими експерти  като лица със специализирани знания, но и без да е направен подобен 

преглед е ясно, че макар и публикувани в електронна среда, за много от поръчките не се 
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използва систематизиран подход и процесът на формиране на прогнозна стойност не е 

застъпен подробно дори във Вътрешните правила на възложителя. 

 Рамковите споразумения, особено тези с голям срок на действие като цяло 

поставят много въпроси във връзка с механизма на класиране на участниците предложили 

най-ниска цена, ако същата може да бъде променяна на основание клаузи позволяващи 

добавянето на заместващи продукти, извън списъка и не на цената, предвидена в 

техническото предложение на участника. В разгледаните поръчки липсва оповестяване на 

предвидени опции в обявленията за ОП, като възложителите системно не ги посочват, макар 

да е наличен съществен риск за оспорването на законосъобразността на процедурите.  

 

2. Предлагани предложения за нормативни промени и препоръки на база 

констатирани пропуски в процедурите за възлагане 

На първо място, за да се очертае модел за подобряване ефективността на дейността на 

възложителите е необходимо да се предвиди възможност за подобряване на механизмите за 

контрол. Настоящото изследване няма за цел да дава алтернативи на провеждания 

институционален контрол. По темата бяха разгледани научни разработки и авторският 

колектив споделя направените констатации в изследвания като това на д-р Георги Станев  в 

автореферата му “Kонтрол на системата за обществени поръчки“, че има поле за подобрение 

на механизмите за осъществяване на по- координиран и систематизиран контрол. Фокусът 

на настоящото изследване е по-различен. Той е насочен към търсенето на възможност да се 

открои ясна идея какви са нужните промени, необходими, за да се осъществява граждански 

контрол. Такъв не е предвиден в действащия ЗОП. Нужно е да се подходи към 

преразглеждане на законодателната рамка в цялост. Промени във връзка с въвеждане на 

механизми за гражданско наблюдение са необходими в ЗОП, ППЗОП, във всички вътрешни 

наредби, уреждащи работата на АОП, съответно функционирането на ЦАИС ЕОП.   

В глава четвърта на ЗОП е необходимо да се предвиди отделен чл. 22а. 

„Чл. 22а Всички решения и обявления публикувани в портала за обществени 

поръчки следва да са видими за възложители, оператори и граждани.“ 

Необходима е промяна и в чл. 243 от ЗОП, както следва. 
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 „Чл. 243. Предварителен, текущ и последващ контрол върху обществените поръчки 

на възложителите могат да осъществяват граждани и граждански организации и други 

органи в рамките на своите правомощия.“ 

Чл. 33 следва да придобие следната редакция: 

Разяснения по условията на процедурата 

Чл. 33. Икономическите оператори и гражданите могат да поискат писмено от 

възложителя разяснения по условия, които се съдържат в решението, обявлението, поканата 

за потвърждаване на интерес, документацията за обществената поръчка и описателния 

документ. Ако информацията е необходима на икономически оператор, той може да 

получи разяснение до 10 дни преди изтичане на срока за получаване на заявленията за 

участие и/или офертите, ….“ 

(3) Възложителят не предоставя разяснения, ако искането е постъпило след срока по ал. 1, 

освен ако разяснението не е поискано от гражданин, заинтересовано лице.  

Необходимо е да се предвиди чл. 10а на ППЗОП.  

„ Чл. 10а (1) Към портала за обществени поръчки действа функционалност за 

преглед и сортиране на обществени поръчки по населено място, сектор на доставка или 

услуга, достъпни за наблюдение от граждани.  

(2)Профилите на гражданите следва да бъдат пасивни, но при съмнения за 

констатирани несъответствия със закона и нарушения в процедури за обществени поръчки, 

да е възможно да ползват  платформата за съобщения и получаване на разяснения от 

възложителите. 

(3) АОП ежегодно публикува резултатите от мониторинга на гражданите, заедно с 

препоръки за подобряване на работата на възложителите.“ 

 

За да се постигне по-добра ефективност на възложителите на първо място е 

необходимо да се олекоти обема на подготвяната от тях информация. Документацията на 

обществените поръчки следва да бъде намалена като обем. Именно в тази връзка в 

националното ни законодателство беше възприет Регламент за изпълнение (ЕС) 2016/7, с 

който се въведе ползването на стандартизирания образец на единния европейски документ 
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за ОП - ЕЕДОП. В неговото Съображение 1 се посочва, че една от основните цели на 

Директива 2014/24/ЕС и Директива 2014/24/ЕС, транспонирани през 2016 г. с приемането 

на нов ЗОП е облекчаването на административната тежест за възлагащите органи, 

възложители и икономически оператори, МСП.  

Много от възложителите наред с подготовка на ЕЕДОП, образци на техническо и 

ценово предложение и проект на договор приготвят допълнително отделен документ, който 

наричат документация. В него се поставят условия, които повтарят изискванията на ЗОП, 

както и такива вече налични в останалите документи, например в техническото задание по 

поръчката. В тази връзка препоръчително в ППЗОП да се направят необходимите 

уточнения какво точно следва да се приема като реквизит на документацията на ОП. 

Необходимо е да се отпадне т. 8 в чл. 36 ал. 1 от ЗОП, в която отделно от обявленията, 

решенията и ЕЕДОП се изисква отделно публикуване на документацията. 

В т. 12 съответно препоръката е да се приеме публикуване в РОП, съгласно 

следния променен текст на: „12. договорите за обществени поръчки и рамковите 

споразумения, както и приложенията (технически и ценови приложения) към тях. Тектът: 

„с изключение на тези, които са публикувани като част от документацията“, следва да 

отпадне. По този начин техническите и ценови предложения на основание изготвени от 

възложителя образци на ценови и технически предложения ще бъдат представяни в 

портала за обществени поръчки и гражданите биха могли да наблюдват решения, 

договори и протоколи без да се налага да се информират от твърде много на брой често 

повтарящи се документи. 

 Персоналът, зает с подготвянето на ОП следва да разполага със систематизиран 

процес за ползване на образци, който да бъде възложен във Вътрешните правила за цикъла 

на ОП на възложителя, като се намали до максимална степен изменението на договорите, 

които са подготвени като задължителни за ползване от АОП. Необходимо е да се извършва 

регулярно адаптиране на същите от агенцията, за което да се ползва експертна група от 

юристи, икономисти и други специалисти, които да подготвят изменения и отразяват всички 

променящи се обществени явления. Такива промени през последните години се наложиха в 
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много стандартизирани договорни образци в различни сектори на икономиката, включиха 

се и нови възможности  като обичайни условия, предвидени в договора.  

Чл. 10 ЗОП се нуждае от редакция в тази връзка. В текста на правилника е удачно 

да бъде предвиден ежегоден преглед на стандартизираните образци и по-пълно 

изброяване на ползваните от възложителите споразумения и формуляри. 

След формиране на техническо задание за оптимизиране на платформата 

удачно би било да се приемат промени в Глава III a от ППЗОП, които да наложат нови 

функционалности в Централизираната електронна платформа ЦАИС ЕОП и 

начинът, по който в нея е представена информацията за обществеността.  

Необоходимо е чл. 9 б да придобие следното изменение: „9б За нуждите на възлагането и 

наблюдението от граждани и организации на обществени поръчки платформата осигурява 

електронен обмен на информация със системи и регистри с първична информация, 

определени със заповед на министъра на финансите.“ 

Системата следва да предоставя по достъпен начин чрез сайта на АОП 

информацията, която трябва да бъде видима за гражданите, в случай, че се включат като 

наблюдатели на обществени поръчки, в качеството им на заинтересовани лица, както вече   

беше описано по-горе в т.5 на раздел III от настоящото изложение. 

 От огромно значение е да се подобри работата на комисиите. Да се извърши 

подобряване процеса на подбор на лицата, заети с оценяване и подготвяне на 

технически задания и на определяне на прогнозната стойност на обществените 

поръчки. В условията на променящи се цени и нестабилна икономическа обстановка всеки 

възложител следва да разполага с подходяща експертиза или да ползва помощ от 

независими експерти, способни да извършват икономически анализ, когато е необходимо, в 

случай, че се налага да се избира от различни доставчици, формиращи по различен начин 

своята цена (например цена на електроенергия). Клауза за повишена персонална 

отговорност, в случай на настъпили имуществени вреди поради взето дългосрочно решение  

за сметка на за възложителя, може да бъде конкретната мярка, която да бъде заложена в 

законодателството. Понастоящем законът позволява ограничена имуществена отговорност 
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до няколко работни заплати в случай на понесени щети.Удачно е например чл. 255 на ЗОП 

да придобие следната редакция: 

„Чл. 255 Възложител, който измени договор за обществена поръчка или рамково 

споразумение, без да са налице основанията по чл. 116, ал. 1, се наказва с глоба в размер 1 

на сто от стойността на сключения договор или рамково споразумение с включен ДДС, но 

не повече от 10 000 лв, на физическото лице взело решение или утвърдило такова за 

изменение на споразумение глобата е в размер от 2000 до 5000 лв.“  

 Във връзка с изменящото се европейско законодателство е необходимо да се 

подготвят повече поръчки с критерий за възлагане съотношение качество – цена. 

Посочените в коментираната по-горе „Оценка на системата за обществени поръчки в 

Република България“ на Световната банка заключения, че е необходимо да се следват 

задължителни указания за прилагане на изискванията за енергийна ефективност и икономии 

на енергия при закупуване на оборудване и превозни средства, се подкрепят от авторския 

колектив на настоящото изследване. На практика в решението на възложителите да 

инвестират в стоки, ремонт на сгради или технологии, които имат по-дългосрочно действие 

или употреба прозира намерението на добрия стопанин, който полага дължима грижа за 

стопанисваното публично или общинско имущество.  

В ЗОП следва да бъде предвиден текст, който да не допуска искови производства 

по обжалване, ако по преценка на съда се установи, че избраният от възложителя 

участник е предложил по-устойчиво решение което е с дългосрочно по-добър ефект, 

независимо от цената към момента за възложителя. Към чл. 196 от ЗОП 

препоръчително е да се добави ал. 6 

(6)Решенията по ал. 1, които съдържат устойчиви решения с дългосрочно по-добър ефект 

се обжалват директно пред административния съд и не се допускат до обжалване, ако по 

преценка на съда няма друг кандидат, който да предоставя доказателства за предложена 

стока или услуга с устойчив ефект.“.  

Системното обучение на персонала на възложителите следва да бъде част от 

предлаганите нормативни промени. Темите, които да бъдат обсъждани на подобни срещи за 

подобряване на квалификацията на възложителите следва да бъдат извън прилагането на 
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процедурните правила на ЗОП. Нужни са разисквания и разяснения по концептуални 

въпроси, включително във връзка с възможностите на служителите, ангажирани с 

процедури по възлагане да определят предмет и обособени позиции на обществени поръчки. 

Задължително е да се включи ясно определение на това що е обществена поръчка, що 

е предмет и отделна обособена позиция, като се създаде ясна дефиниция на понятия в 

ЗОП, както и да се заеме ясна позиция на законодателя, необходимо ли е, за да бъдат 

приети обосновките на участниците във връзка с чл. 72 ал.2, да се предоставят 

доказателства и проверими данни като част от аргументите им. 

 В чл. 114 от Раздел IV.Условия и ред за осъществяване на мониторинг по чл. 229, 

ал. 1, т. 14 ЗОП от ППЗОП е необходимо да бъде допълнен следният текст:. 

Чл. 114 …(7) На база на резултатите от осъществения мониторинг, АОП 

организира обучение за възложители, в онлайн или присъствен формат, като в програмата 

на обучението задължително следва да бъде включена информация за констатираните 

слабости в процедури за обществени поръчки.“ 

(8) АОП извършва ежегоден преглед и актуализира при необходимост изготвяните 

от агенцията образци на документи, съгласно чл. 10 ал. 3. 

 

 

 V. ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

В изследването на Световната банка е посочено, че: „Методите за ангажиране на 

икономическите оператори и гражданското общество в най-ранните етапи на процедурите 

за провеждане обществени поръчки следва да бъдат насърчавани и популяризирани. 

Търсенето на обратна връзка относно стратегиите и плановете за обществени поръчки и 

съобщаването и споделянето на резултатите за тяхното прилагане е добър начин за 

ангажиране на широката общественост и икономическите оператори и за увеличаване на 

тяхното доверие в системата за възлагане на обществени поръчки като цяло и в частност – 

във възложителите.“  Препоръката на международния екип от експерти е да се наложи 

рутинна, добра практика големите възложители и ЦОП да изготвят, публикуват и редовно 

да актуализират информация за изпълнението на своите стратегии за възлагане на 
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обществени поръчки. Идеята за обсъждане на плановете за разходване на бюджетни 

средства се подкрепя от екипа на настоящото изследване, но от по-голяма важност е да е 

налице връзка между граждани и възложители както по време на, така и след провеждането 

на обществени поръчки. Създаването на предпоставки за наблюдение на ОП от граждани е 

стъпка в посока подобряване диалога между институции и структурате на гражданското 

общество (СГО). В среда, в която е налично доверие и липсват съмнения самите 

възложители ще могат да оптимизират действията си, защото ще работят в благоприятна 

атмосфера и без страх, че техните поръчки ще бъдат несправедливо оспорени. 

Подобряването на цялостния климат и взаимодействие между граждани и институции ще 

стимулира избора на по-добри оферти и ще оптимизира работата както на бизнеса, така и на 

възлагащите органи. 
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