
 

1 
 

 

 

НАРЪЧНИК ЗА РАБОТА С ИНДЕКС НА КОРУПЦИОННИЯ РИСК 

ПРИ ОБЩЕСТВЕНИТЕ ПОРЪЧКИ 

 

Проект „ПРОГРАМА ЗА ГРАЖДАНСКО НАБЛЮДЕНИЕ ВЪРХУ 

ОБЩЕСТВЕНИТЕ ПОРЪЧКИ“ 

 

 

Авторски колектив на фондация „Български институт за правни 

инициативи“ 

 

 

Това издание е създадено с финансовата подкрепа на Оперативна програма “Добро управление“, 

съфинансирана от Европейския съюз чрез  Европейския социален фонд. 

Цялата отговорност за съдържанието на документа се носи от 

сдружение “Младежки алианс-Варна“ и при никакви обстоятелства не може да се                  

приема, че отразява официалното становище на ЕС и договарящия орган. 

 

                                           

 

София, 2023 

 

 

 

 



 

2 
 

СЪДЪРЖАНИЕ 

 
Защо е важно да се наблюдава корупцията при обществените поръчки. Цели на наблюдението. ....................... 3 

Обществените поръчки са процес, чрез който правителствата и други публични институции се 

снабдяват със стоки, услуги или възлагат строителство. ........................................................................... 3 

За кои нередности да следим при обществените поръчки? Корупционни фактори с висок риск. ....................... 8 

Етап I. Вземане на решението за обявяване на обществена поръчка ........................................................ 8 

Фактори: ....................................................................................................................................................... 10 

Етап 2. Публично обявяване на обществената поръчка ........................................................................... 14 

Фактори: ....................................................................................................................................................... 15 

Етап III. Оценка на офертите и класиране на офертите ........................................................................... 16 

Фактори: ....................................................................................................................................................... 17 

Етап IV. Сключване на договор и мониторинг на изпълнението............................................................. 19 

Как да работим с Индекса на корупционния риск при обществените поръчки. .................................................. 21 

Методология. ................................................................................................................................................ 21 

Чек лист за проверка на обществена поръчка от граждани и граждански организации ............ Грешка! 

Показалецът не е дефиниран. 

Пояснения за попълване на контролният лист и търсенето на информация .......................................... 25 

Скала на корупционния риск ...................................................................................................................... 25 

Източници на данни и информация за наблюдението .............................................................................. 28 

 



 

3 
 

Защо е важно да се наблюдава корупцията при обществените поръчки. Цели на 

наблюдението. 

Обществените поръчки са процес, чрез който правителствата и други публични 

институции се снабдяват със стоки, услуги или възлагат строителство. 

 Най-общо следните ситуации (хипотези) могат да бъдат обект на наблюдение в този 

процес:  

1) Правителството (органът) знае перфектно и в детайли от какво има нужда и 

съществуват множество продавачи, които могат да доставят стоката, да извършат 

услугата или да осъществят строежа. При тази хипотеза вероятността да възникне 

корупционна ситуация е много ниска, защото липсват мотиви при потенциалните 

изпълнители да подкупват или да влияят неправомерно върху държавни служители, 

а опорочени сделки лесно могат да бъдат засечени.  

2) Правителството (органът) няма детайлна представа от каква услуга, стока или 

строителство имат нужда. На пазара има един (или малко на брой) продавачи, които 

могат да доставят стоката и/или услугата, или да реализират строителните работи. 

В тези случаи е налице по-силна мотивация за пазарните играчи да подкупват или 

влияят неправомерно върху възложителите в посока отстраняване на някой пазарен 

конкурент или фаворизиране на даден участник, който да прибере огромни 

печалби1. 

Всяка година над 250 000 публични органи в Европейския съюз възлагат 

доставка на стоки, услуги, консумативни и строително-монтажни работи за 

приблизително 2 трилиона евро, което представлява около 13,6% от БВП на 

държавите членки. Когато има нередности в обществените поръчки това се отразява в 

изкривяване на пазарните механизми чрез накърняване на пазарната конкуренция, а 

обществото получава лоши резултати въпреки инвестираните огромни публични 

средства.  

 
1 Виж още Susan Rose-Ackerman, Corruption and Government. Cases, Consequences, and Reform; Cambridge 

University Press, 1999 
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След 2002 г. започва скокообразно наблюдение на обществените поръчки, като 

международни организации въвеждат този мониторинг в работата си. През 2002 г. 

Американския институт на сертифицираните одитори публикува списък с индикатори 

за измами на база на опита им при одитирането на организации. През 2006 г. Работната 

група за финансови дейности (Financial Action Task Force) препоръчва финансовите 

институции да въведат системи за червени флагове, за да засичат финансови потоци от 

криминална дейност. Подобни системи за мониторинг на проектите, които финансира 

въвежда и Световната банка през 2007 г. Системите от червени флагове се създават на 

база на вече установени нередности и нарушения и целят да покажат къде би могло да 

има проблеми. Индикаторите за риск, които в своята съвкупност обикновено 

представляват червени флагове, имат и своите ограничения, когато се основават 

преимуществено на иконометрични модели или модели, които се базират на 

поведенческата икономическа наука.  

В литературата терминът „индикатор“ или „червен флаг“ не се използва с еднакъв 

смисъл и значението му може да варира  в зависимост от това дали индикаторът е 

създаден на база на заключения от проведени одити, проверки и разследвания, или се 

използва в иконометричния и социално-икономическия анализ. За целите на настоящия 

наръчник под индикатор ще се разбира метрична стойност, която може да оцени 

(качествено) или измери (количествено) нередност в дадена обществена поръчка. 

Съвкупността от индикатори и съответните им стойности формират червени флагове. 

Червените флагове ни показват, че в дадена обществена поръчка има наслагване 

от нередности, които създават обосновано съмнение за потенциално корупционно 

въздействие, но в никакъв случай не може да се приеме, че то е доказано.  

Има различни видове индикатори за корупционен риск, които оперират под 

разнообразни методологии, източници на данни и обхват. Индексите (система от 

червени флагове) се създават, за да открият потенциални проблеми, като:  

1) Липса на прозрачност – непълно публикуване на финансови транзакции, 

„скрит“ процес на вземане на решения, неясна собственост върху фирми - създават се 

условия за корупция; 
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2) Уязвими публични, административни органи – неясно дефинирани роли и 

отговорности, липса на надзор, неадекватна система за взаимен контрол и баланс 

между властите - увеличен корупционен риск 

3) Подкупи и улесняващи плащания – широко разпространение на искане на 

подкуп или плащане за улесняване на процедури/издаване на документи - насърчава 

корупционната среда 

4) Нередности в системата за финансова и счетоводна отчетност – липсващи 

документи, необяснени разлики в приходи и доходи, разнопосочни счетоводни 

практики - потенциални флагове за корупция 

5) Непотизъм и патронаж – решенията за назначаване или повишаване в 

държавната администрация се основават на лични връзки вместо на заслуги -  сигнал 

за корупция 

6) Неадекватен вътрешен контрол – слаби правила или липсващи системи за 

наблюдение  - улеснява прикриване на корупционни практики 

7) Висока концентрация на дискреционна власт – когато отделни индивиди 

притежават ексклузивна власт без да е балансирана или контролирана – завишен риск 

от корупция.  

8) Сложни и продължителни бюрократични процедури - тромавите 

бюрократични процедури насърчават даването на подкупи, за да се забави процеса по 

издаване на разрешителни, лицензи и др.  

9) Ниска защита на изобличаващите лица – неадекватната защита на лицата, 

подаващи сигнали за корупция създава режим, в който хората са демотивирани да 

сигнализира и корупционните прояви продължават.  

10) Конфликт на интереси – неуспех при управлението и декларирането на 

конфликта на интереси - възможност за корупция 

11) Високи нива на усещане за корупция в обществото – широко 

разпространеното усещане за корупция сред гражданите създава култура на 

корупционна заученост - корупцията не се възприема като обществен дефект 
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12) Необяснимо богатство и пищен живот – драстичното увеличение на личното 

богатство или екстравагантния начин на живот на държавни служители повдига 

съмнения за корупция 

13) Слабо правоприлагане на антикорупционното законодателство – 

неефективното наказателно преследване и правоприлагане на антикорупционни мерки 

насърчава корупционно поведение.  

14) Ограничен достъп до информация – насърчава корупцията като ограничава 

възможността за публичен надзор и граждански мониторинг. 

15) Порочни практики в обществените поръчки – изкривяването на процеса по 

кандидатстване и договаряне на обществени поръчки е почти сигурен знак за корупция 

при тях. 

Тези индикатори не са изчерпателни, но те трябва да се вземат предвид, когато се 

прави оценка на корупционната среда в една държава. Наблюдението на 

обществените поръчки е съществена част от този процес. Консолидираните 

демократични общества насърчават включването на гражданското общество в 

наблюдението на процеса на възлагане и договориране на обществени поръчки, поради 

високия обществен интерес. Корупцията при обществените поръчки води до 

некачествени услуги за обществото, източване на публичния ресурс, изкривяване на 

пазарната конкуренция, концентрация на икономически ресурс в ограничени пазарни 

субекти. Включването на гражданското общество, в този контекст, се явява ключово по 

отношение наблюдението на това как се инвестира публичния ресурс на национално и 

местно ниво. Гражданското наблюдение представлява структуриран процес, в който 

граждани събират и каталогизират данни и информация за публични процеси, правят 

оценка и изготвят доклади или сигнали.  

Гражданското наблюдение на корупционния риск цели да се създадат инструменти 

в подкрепа на граждани и организации да извършват систематично наблюдение. Когато 

такива инструменти се създават за наблюдение на обществените поръчки се появява 

допълнително затруднение от факта, че предметното поле на цикъла на обществените 

поръчки и практиката на прилагането му е сложна материя и затова подобни 

инструменти са оскъдни. Индексът на корупционния риск (ИКР), създаден по проект 
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“Програма за гражданско наблюдение върху обществените поръчки“ представлява 

опит да се систематизира гражданското наблюдение върху обществените поръчки през 

призмата на активните граждани. Експертите, работили по Индекса, са с разбирането, 

че подобни инструменти не са статични, а могат да се надграждат и усъвършенстват 

допълнително. В този смисъл създаденият ИКР апробира възможността чрез 

аналитични подходи да бъдат предоставени знания, умения и инструменти на граждани 

и организации да идентифицират и оценяват рискови корупционни фактори, 

свързани с обществените поръчки.  

Наблюдението и използването на ИКР изисква да се определят и обяснят факторите 

в отделните фази на цикъла на обществените поръчки и да се насочи вниманието на 

потребителите на ИКР към тези, които са с най-висок потенциал за нередности на база 

анализ на практиката в България на отговорните институции (Комисия за защита на 

конкуренцията, Върховен административен съд, Агенция за държавна финансова 

инспекция и др.).  
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За кои нередности да следим при обществените поръчки? Корупционни фактори с 

висок риск. 

В изследователската литература на корупцията при обществените поръчки най-

общо се разграничават 4 фази на цикъла на обществените поръчки: 1) 

идентифициране на нуждата от обществена поръчка и дизайн на проекта за 

обществено доставяне на стоки, услуги, строителни работи и др. 2) оповестяване и 

разпространение на съобщението за решение за обществена поръчка, подготовка на 

оферти и подаването на оферти; 3) оценка на офертите и подписване на договор; 4) 

изпълнение на договора, надзор на изпълнението и администриране2. 

Ще разгледаме по-подробно кои са факторите с корупционен риск при всяка фаза от 

цикъла на обществената поръчка. Посочените в тази част от Наръчника фактори имат 

завишен корупционен риск, когато се разходва публичен ресурс чрез обществени 

поръчки. Те са изведени от практиката на Върховния административен съд, Комисията 

за защита на конкуренцията, Агенцията за държавната финансова инспекция, Сметна 

палата, Агенцията за обществени поръчки и др. Макар и без претенция това да е 

изчерпателен списък, тяхното систематизиране е пътеводител на граждански 

наблюдател за сивите зони при обществените поръчки, които носят риск от корупция.  

Етап I. Вземане на решението за обявяване на обществена поръчка 

Законът за обществените поръчки (ЗОП) и Правилника за неговото прилагане 

предвижда реализирането на определени процедури, чрез които да се достигне до 

избор на бъдещ изпълнител. Всяка процедура притежава свой набор от правила, 

задължителни за възложителя и за участниците в нея, и ако те бъдат  съблюдавани, в 

обществото не биха възникнали съмнения в почтеността на  възлагането. 

 
2 Виж: Ware, G. T., Moss, S. & Campos, J. E. (2007) Corruption in Public Procurement. A Perennial Challenge, in: 

Campos, J. E. & Pradhan, S. (ed.) (2007). The Many Faces of Corruption. Tracking Vulnerabilities at the Sector 

Level (The International Bank for Reconstruction and Development/ The World Bank) 

 Kenny, C., Musatova, M. (2011) ‘Red Flags of Corruption’ in World Bank Projects: An Analysis of 

Infrastructure Contracts, in: Rose-Ackerman, S., Luce, H. R. (ed.) (2013). International Handbook on the 

Economics of Corruption, Volume Two; pp 504-50; 
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Преди стартиране на възлагането се включват проектите на решението и 

обявлението, с които се оповестява откриването на процедурата. В този етап се 

разглеждат техническите спецификации подготвени от възложителя и необходими за 

изпълнение на договора, както и методиката за оценка на офертите, в случаите, когато 

това е приложимо.  

След стартиране на възлагането се разглеждат същите документи, одобрени от 

възложителя при откриване на процедурата. Тук се включва и изпълнението на 

договорите за обществени поръчки.  

Чрез процедура по реда на Закона за обществените поръчки се избира изпълнител 

за различните видове доставки, услуги или строителство, вкл. инженеринг 

(проектиране и строителство). 

На първо място, изборът на възложителя относно вида на процедурата се 

определя от нейната стойност, т.е. от размера на предвиденото плащане. Когато 

възнаграждението на бъдещия изпълнител е на висока стойност, посочена чл. 20, ал. 1 

от ЗОП , се прилагат процедури с по-тежък ред и повече изисквания към начина на 

провеждането им. Такива са т. нар. открити процедури и ограничени процедури. При 

по –ниски стойности се прилагат и облекчени процедури като публично състезание. 

В конкретния случай обемът на плащане т.нар. прогнозна стойност на процедурата 

ще се определи от конкретния размер на предвиденото финансиране към даден 

възложител, и то за всяка негова дейност поотделно. Например, при нужда от 

извършване на проектиране и строителство на три обекта, за всеки отделен обект е 

осигурен определен размер на финансиране, който размер е и прогнозна стойност на 

поръчката. 

При процедурите на договаряне без предварително обявление възложителят 

провежда преговори за определяне клаузите на договора с едно или повече точно 

определени лица. Участието в тях не е достъпно за всички заинтересовани лица на 

пазара, а е ограничено само до стопанските субекти, поканени от възложителя. По тази 

причина процедурите се считат за неконкурентни. Прилагането им е обвързано с 

изрично посочени в ЗОП условия, а провеждането им следва да е предшествано от 

оповестяване на фактическите обстоятелства, довели до необходимостта от игнориране 
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на общия ред. Процедурите на договаряне без предварително обявление, са само 

средство за бързо и гъвкаво решение при крайно неотложни/форсмажорни 

обстоятелства и не следва да се приемат като обичайна практика. Това е често срещан 

индикатор за възможни проблеми при разпределението на публични средства.  

Правилното разходване на публични средства означава и да се спазват и следват 

принципите, изрично описани в закона: 

- свободна и лоялна конкуренция; 

- прозрачност в работата на възложителя; 

- равнопоставеност на участниците; 

- недопускане на дискриминация.  

Предметът на обществените поръчки също може да ни служи като ориентир за 

корупционен риск. За отправна точка може да се ползва практиката на КЗК във връзка с 

производства по жалби срещу решения на всеки един етап от процедурите, свързани с 

обществени поръчки. Концентрацията на такива производства, от които може да се 

изведе и наличието на завишен корупционен риск е по отношение на строително-

монтажните работи (СМР) – в сферата на поддържането и рехабилитацията на пътища 

и улици в населени/извъннаселени места, СМР на инфраструктура, обслужваща 

сферата на образованието, здравеопазването, транспорта, ВиК сектора, сектора 

енергетика; доставки на храна и хранителни продукти; доставки на медицинска 

апаратура, консумативи и лекарства; охранителна дейност; сметосъбиране, 

сметоизвозване, депониране на отпадъци; застрахователни услуги, доставка на тръби и 

водомери за сектор водоснабдяване и канализация, доставка на компютри, хардуер, 

софтуер и др., поръчки, свързани с въвеждане на електронното управление и др.  

Фактори:  

➢ Неспазване изобщо на задължението възложителите да приложат 

предвидения в закона ред за възлагане на ОП (чл. 17, ал. 1, във връзка с чл. 

176), когато са налице стойностите по чл. 20, ал. 2 ЗОП;  
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➢ Неизползване на възможността за разделяне на обособени позиции на 

обществената поръчка – възложителят има, по силата на закона, оперативна 

самостоятелност да раздели обществената поръчка на отделни позиции. В 

случай, че той реши да не го прави, е длъжен да посочи причините за това. Ако 

неразделянето е направено с цел да се даде предимство на определен участник 

(доставчик, производител или др.), то това е в нарушение на принципите 

разписани в чл. 2, ал. 2 от ЗОП, а именно – равнопоставеност и недопускане на 

дискриминация; свободна конкуренция; пропорционалност, публичност и 

прозрачност. Завишен корупционен риск е налице особено, когато предметът на 

поръчката се отнася до пазар, който е силно конкурентен – налице са множество 

икономически оператори, които могат да бъдат потенциални изпълнители на 

поръчката;  

➢ Прилагане на формални основания за отстраняване на един или друг 

участник. Този фактор може да бъде знак за целенасочено поведение от страна 

на възложителя насочено отново към достигане до конкретен участник;  

➢ Прекомерно използване на фактора „изключителни обстоятелства“. 

Съгласно ЗОП е възможно при наличието на този фактор процедурата по 

възлагане да се реализира без предварително обявление. Допълнителните 

разпоредби на ЗОП дават легална дефиниция на „изключителни обстоятелства“, 

а в основния текст на закона също има допълнителни обяснения, свързани с 

едновременното наличие на дадени предпоставки. Във връзка с това, при 

евентуална проверка следва да се обърне специално внимание на тяхното 

наличие или не и оттам да се прецени съществуването на евентуален 

корупционен риск или друг вид злоупотреба;  

➢ Липса на разяснения или разяснения с пороци – в ЗОП е предвидена 

възможност за участниците в процедура по обществена поръчка да поискат 

писмено разяснение от възложителя по отношение на решението, обявлението и 

документацията за обществената поръчка до 10 дни преди изтичане на срока за 

получаване на заявленията за участие. За възложителя има 4-дневен срок от 

постъпване на искането да предостави отговор като го публикува на „профил на 
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купувача“. Ако такова липсва или предоставеното разяснение е неясно, неточно, 

липсва конкретика, състои се само от цитати или препратки и т.н., то това е 

сигнал в посока, че се търси конкретен участник, който да бъде обявен за 

победител в съответната обществена поръчка. Важно за отбелязване при този 

фактор е и обстоятелството, че разясненията не могат да се използват от 

възложителя за промяна на основната документация и образците по 

обществената поръчка; 

➢ Липса на изчерпателно изброяване на основанията за отстраняване – този 

фактор представлява и директно нарушение на норма от ЗОП. Отделно от това 

корупционният риск може да се предположи във факта, че страните-участници 

са поставени в неравностойно положение, защото у тях се създава неяснота 

дали едно или друго основание може или не може да се приложи спрямо тях;  

➢ Разминаване в информацията посочена в документацията на поръчката и 

в обявлението на поръчката; 

➢ Неспазване в срок на  задължението за предоставяне на неограничен, 

пълен, безплатен и пряк достъп чрез платформа до документацията, т.е. от 

момента на публикуването на обявлението в „Официален вестник“ на ЕС 

(нарушението на  чл. 32, ал. 1, т. 1 от ЗОП – т.е. частен случай на предишната 

точка) ; 

➢ Липса на конкретни, точни и ясни критерии за подбор – това е задължение 

на възложителя, което се превръща в корупционен носител, защото може да се 

предположи, че той е действал недобросъвестно и цели избора на конкретен 

участник; 

➢ Въвеждане на прекалено конкретни изисквания – такива могат да бъдат 

определен брой доставки, конкретна сума на всяка доставка или услуга, 

изискване за предоставяне на оторизационно писмо и др. При този фактор е 

налице и нарушение на принципа на равнопоставеност и недопускане на 

дискриминация;  

➢ Въвеждане на технически спецификации, които съдържат конкретен модел, 

източник или специфичен процес, който характеризира продуктите или 
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услугите, предлагани от конкретен потенциален изпълнител, или търговска 

марка, патент, тип или конкретен произход или производство, което би довело 

до облагодетелстване или елиминиране на определени лица или някои 

продукти; 

➢ Въвеждане на ограничителни условия – тук се включва изискването за 

специфичен опит на точно определено лице от екипа на даден участник или 

изискване за притежание на сертификат с точно определен обхват на предмета; 

➢ Пороци в методиката за оценка на офертите – ако показателите в нея не са 

ясни, предвидими, не нарушават основните принципи за провеждане на 

обществени поръчки, не гарантират свободна и лоялна конкуренция, е налице 

корупционен риск насочен към отстраняване на нежелани участници или 

фаворизиране на определен стопански субект. Ключов момент по отношение на 

този фактор е наличието на прекомерен субективизъм инкорпориран в 

методиката за оценяване; 

➢ Наличие на инерция в композицията на експертния екип за оценка на 

офертите – едни и същи държавни служители се назначават да участват в 

експертния екип за оценка на офертите и има повторяемост на същите хора или 

когато се възлагат обществени поръчки с един и същи предмет, или като 

кандидати участват едни и същи лица.  

➢ Наличие на индикации за конфликт на интереси при членовете на 

определената комисия за оценка – членовете на експертната комисия за 

оценка на офертите имат пряка или опосредена форма на семейна/роднинска 

връзка с някои от кандидатите; или са в друга форма на зависимост – например, 

бивши служители на компания, която кандидатства или след присъждането на 

договора биват назначени в тази фирма/компания.  

➢ Има ли наблюдавания възложител публикувани на уебстраницата си (в 

секция „Профил на купувача“) вътрешни правила за управление на 

цикъла на обществените поръчки; 
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➢ Има ли информация в профила на възложителя в Агенцията по обществени 

поръчки дали поръчката е преминала през предварителен контрол и ако има 

препоръки дали те са спазени 

➢ Ограничени ли са сроковете за подаване на оферти?  

➢ Процедурата позовава ли се на извънредни обстоятелства? 

➢ Размерът (индикативната стойност) на поръчката необичайно голям ли е за 

подобен тип или сродни поръчки? 

➢ Приемани ли са оферти след крайния срок за подаване? 

Етап 2. Публично обявяване на обществената поръчка 

Изискването за публичност и прозрачност в работата на възложителите е 

обезпечено и посредством задължението им да използват електронна платформа за 

възлагане на обществени поръчки – ЦАИС. Платформата се поддържа от Агенцията за 

обществени поръчки и е публично достъпна на електронен адрес www.eop.bg. 

Платформата ЦАИС съдържа публичен регистър, в който се отразяват всички 

обявени от възложителите обществени поръчки. Регистърът може да бъде открит и на 

официалната страница на Агенция за обществени поръчки в раздел „Регистър на 

обществените поръчки „ЦАИС – ЕОП Търсене“. С предвидената опция за търсене 

може да се визуализират процедури на конкретен възложител или процедури съгласно 

техния предмет като напр. за определен вид услуги (по киберсигурност, охрана, 

сервизно обслужване и др.), по вид строителство (пътища, съоръжения и т.н.) или 

доставки на определени стоки.  

По този начин, чрез проверка в регистъра на ЦАИС, всяко едно заинтересовано 

лице може да проследи действията на всеки един възложител или практиката по 

определен вид поръчки. 

За всяка обществена поръчка се изготвя електронно досие, което включва 

задължителен набор от електронни документи, в зависимост от етапа, на който е 

процедурата. 

Възложителите са длъжни да публикуват всички документи свързани с различните 

етапи на процедурата. При откриване на поръчка задължително се публикува решение 
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за откриване, обявление за открита поръчка, документация за участие и техническа 

спецификация. Това са базовите документи, които съдържат условията за участие и 

изискванията към начина на изпълнение. 

За да достигне до избор на изпълнител, възложителят назначава комисия, която 

задължително протоколира всички свои действия, довели до решението кое лице 

печели поръчката и с което се предлага възложителят да сключи договор. 

Всички протоколи и доклади от работата на комисията се публикуват в досието на 

поръчката в ЦАИС и са видими за всяко едно лице, без да се изисква специална 

регистрация за достъпа.  

Електронната система ЦАИС позволява да се осъществи и граждански контрол 

върху действията на възложителите, доколкото всеки член на обществото може да се 

запознае със съдържанието на публикуваните документи. Софтуерът на ЦАИС не 

позволява манипулиране на документи, изтриване, заличаване и т.н. Подадените 

оферти се декриптират с нарочен ключ, който притежава само лицето подало оферта 

т.е. възложителите не могат предварително да узнаят каквито и да било обстоятелства 

свързани с офертите. 

Въпреки тази удобна форма на публичност и прозрачност в действията на 

възложителите, са налице и нарушения на правилата и принципите на закона, които 

могат да бъдат установени след запознаване със съдържанието на публикуваните 

документи. 

При проверка на документи, свързани с откриването на процедура, вниманието 

следва да се фокусира върху обявлението за поръчка, документацията за участие и 

техническата спецификация. 

Фактори:  

В обявлението и документацията за участие се вписват основните изисквания на 

възложителя към участниците и към начина (методиката) за оценяване и класиране на 

направените от тях предложения. Възможни нарушения, които могат да бъдат 

допуснати и водят до незаконосъобразност на процедурата са : 
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➢ разминаване между данните посочени в обявлението и тези описани в 

документацията за участие; 

➢ дискриминационни и ограничаващи условия, които позволяват участие 

само на определени лица – завишени изисквания за опит в подобна дейност, 

завишени изисквания към квалификацията на персонала на участника, 

изискване за наличие на сертификати за качеството на изпълнение, които са 

труднодостъпни ли нямат отношение към предмета на поръчката, изискване за 

оторизация от производител или опит в точно определена сфера, определена 

програма, вид възложител и т.н.; 

➢ Методика за оценка, която е силно субективна или позволява широко и 

разнообразно тълкуване от страна на заинтересовани лица или оценява 

недостатъците на предложенията; 

➢ Техническа спецификация, в която описанието на дейностите или стоките и 

услугите насочва към един възможен производител или доставчик; 

➢ Непубликуване на разяснения от възложителя (в срок) по условията за 

кандидатстване за ОП, в случай на писмено поискване  (чл. 180 ЗОП) 

➢ Наличие на конфликт на интереси по отношение членовете на комисията, 

която оценява офертите – в ЗОП има дефиниция за „конфликт на интереси“, 

който се установява чрез декларация. Корупционният елемент при този фактор 

е, че компрометираната независимост и безпристрастност на даден член на 

комисията може да е обусловено от определени „облаги“, които той/тя е 

получил или се очаква да получи по смисъла на ЗКПКОНПИ; 

➢ Неспазване на изискването за искане на разяснения – когато разяснения не 

са поискани от комисията, а от възложителя директно; когато обективната 

информация от офертата налага искането на разяснения, но такива не са 

поискани. 

Етап III. Оценка на офертите и класиране на офертите 

След провеждане на обществената поръчка, възложителят публикува решение за 

избор на изпълнител или за прекратяване на процедурата, придружени с всички 
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протоколи и доклади от работата на неговата комисия. Тук вниманието следва да се 

съсредоточи върху съдържанието на протоколите, а именно: 

Фактори:  

➢ Действия на комисията в хода на оценката – такива могат да бъдат неясни 

указания, които тя дава на даден участник; неточно формулирано несъответствие, 

което може да подведе участник, липса на мотиви при направеното оценяване 

(включително и такива за конкретния брой точки, които са поставени); 

➢ Прилагане на двоен стандарт при оценката – когато за едно и също основание 

един участник бива отстранен, а друг не от процедурата; 

➢ Ясно ли е описано какви недостатъци на заявлението за участие трябва да бъдат 

коригирани от даден участник; 

➢ Налице ли са конкретни мотиви при отстраняване на участник; 

➢ Налице ли е описание на техническото предложение на участниците; 

➢ Налице ли са мотиви при оценяване на предложение на участника, с 

изключение на случаите на оценка на цени или числови предложения; 

➢ Колко оферти са получени по процедурата?  

➢ С един участник ли е процедурата? 

➢ Има ли недействителни („кухи“) оферти – например, оферти от фирми, които не 

съществуват?  

➢ Има ли обжалване на решението за обявление на победител в процедурата? 

➢ Всички оферти предлагат ли по-висока цена от индикативния бюджет по 

обявената процедура? 

При запознаване с решението за прекратяване на процедура, трябва да се обърне 

внимание дали същото съдържа писмени фактически мотиви, т.е. дали възложителят 

е обяснил подробно причините за необходимостта от прекратяване на процедурата или 

само бланкетно и неясно е посочил такива. В ЗОП, в чл. 110, ал. 1 и ал. 2 са изброени 

случаите, при които възложителят е длъжен да прекрати процедурата. Важен момент в 

уредбата е, че това винаги трябва да бъде направено с мотивирано решение. На 
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практика по-голямата част от тях може да бъде представена и като фактор, носещ в 

себе си корупционен риск. Основанията са:  

1. не е подадена нито една оферта, заявление за участие или конкурсен 

проект или не се е явил нито един участник за преговори;  

2. всички оферти или заявления за участие не отговарят на условията 

за представяне, включително за форма, начин и срок, или са 

неподходящи;  

3. всички конкурсни проекти не отговарят на предварително 

обявените условия от възложителя;  

4. първият и вторият класиран участник откаже да сключи договор;  

5. са установени нарушения при откриването и провеждането й, които 

не могат да бъдат отстранени, без това да промени условията, при 

които е обявена процедурата;  

6. поради неизпълнение на някое от условията по чл. 112, ал. 1 не се 

сключва договор за обществена поръчка;  

7. всички оферти, които отговарят на предварително обявените от 

възложителя условия, надвишават финансовия ресурс, който той 

може да осигури;  

8. отпадне необходимостта от провеждане на процедурата или от 

възлагане на договора в резултат на съществена промяна в 

обстоятелствата или при невъзможност да се осигури финансиране 

за изпълнението на поръчката по причини, които възложителят не е 

могъл да предвиди;  

9. са необходими съществени промени в условията на обявената 

поръчка, които биха променили кръга на заинтересованите лица. 

Извън законово разписаните основания съмнения за корупция биха могли да 

предизвикат и следните фактори:  

➢ Субективно прекратяване на процедурата – когато липсват правни и 

фактически основания за това. 
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➢ Прекратяване на процедурата с мотиви, които не отговарят на изискванията – 

мотивите не са достатъчни и/или не обосновават по категоричен начин 

необходимостта от прекратяване на процедурата.  

➢ Заобикаляне на стандартизираните образци на договори – особено в частта 

за основанията за прекратяване. 

Етап IV. Сключване на договор и мониторинг на изпълнението 

След провеждане на обществената поръчка, възложителят публикува решение за 

избор на изпълнител или за прекратяване на процедурата, придружени с всички 

протоколи и доклади от работата на неговата комисия. Тук вниманието следва да се 

съсредоточи върху съдържанието на протоколите, а именно: 

➢ Информирани ли са всички кандидати, подали документи за решението на 

комисията, с която препоръчва сключване на договор и мотивите (класирането) 

им? 

➢ Публичен ли е договорът и всички прилежащи документи към него 

Фактори, свързани с изменянето на договорите за ОП 

➢ Декларират се изменения които не са съществени (чл. 116 , ал. 1, т. 7 ЗОП), 

но реално са съществени, като изменението влиза в хипотезите на чл. 116, ал. 

5 ЗОП. Т.е. изменението реално може да: 

o въвежда условия, които, ако са били част от процедурата за 

възлагане на обществена поръчка, биха привлекли към участие 

допълнителни участници или кандидати, биха позволили 

допускането на други участници или кандидати, различни от 

първоначално избраните, или биха довели до приемане на 

оферта, различна от първоначално приетата; 

o променя икономическия баланс на договора за поръчка или 

рамковото споразумение в полза на изпълнителя по начин, 

който не е бил предвиден в първоначалния договор; 
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o засяга предмета или обема на договора; 

o неправомерно (т.е. извън случаите на чл. 116. ал. 1, т. 4, 5 или 

6) изпълнителят е заменен с нов;  

➢ Има ли несъответствия между декларираните в офертата оборот и наети 

работници спрямо действителното? 

➢ Член ли е спечелилата компания на професионална, браншова организация? 

➢ В подписания договор с класирания за победител се съдържат реквизити, които 

не са били налични в спецификациите при обявлението на поръчката? 

➢ Одитът на компанията направен ли е от правоспособно лице/компания? 

➢ Има ли негативни медийни публикация за изпълнението на проекта (напр. 

некачествено или забавено осъществяване)? 
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Как да работим с Индекса на корупционния риск при обществените поръчки.  

Методология. 

Индексът на корупционния риск е съставен на база на анализ на практиката на 

Комисия за защита на конкуренцията, Агенцията за държавна финансова инспекция, 

Върховен административен съд, Сметна палата, Агенция по обществени поръчки и др. за 

най-често срещаните нарушения при процедурите за обществени поръчки. За 

екстраполация на отделните индикатори са взети предвид анализа на добри международни 

практики и заключенията от пилотно наблюдение на приключили обществени поръчки на 

примера на община Варна.  Те са наблюдавани от експерти, които са правили аналитичен 

преглед на документациите по предварително селектирана група от процедури. Всяка 

процедура е наблюдавана от едно лице. Отново подчертаваме, че отделните индикатори не 

представляват доказателство за корупция, но в тяхната съвкупност те създават съмнения за 

наличие на корупционен риск със съответното скалиране.  

В структурно-методологично отношение Индексът е създаден на базата на списък за 

проверка (чек лист), с каквито работят органите, извършващи проверки и контрол върху 

обществените поръчки. Той е адаптиран и приспособен за работа от активни граждани, 

които чрез наблюдение и анализ на документи да оценяват наличие или липса на 

определени корупционни фактори, описани в предходната секция на Наръчника. 

Настоящият вариант на ИКР при обществените поръчки се концентрира преимуществено 

върху Етап 2 и Етап 3 от цикъла на обществената поръчка, тъй като това улеснява 

наблюдението, като оптимизира подхода за събиране на информация изцяло от 

електронната среда на Регистъра на обществени поръчки ЦАИС ЕОП3.  

Теоретичните граници на индекса са между 0 и 100, като 0 е най-доброто, най-

благоприятно състояние, което означава липса на субективизъм и отсъствие на корупция 

при провеждане на обществени поръчки, а 100 е най-неблагоприятното, най-негативното 

състояние, което показва сериозни проблеми в процеса на възлагане на обществени 

поръчки. Индексът работи както на съвкупно ниво (за всички наблюдавани обществени 

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

https://app.eop.bg/today
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поръчки), така и на ниво отделна процедура по възлагане като измерва по същата скала 

колко близо или далеч от идеалното състояние е съответната процедура. 

Отделните индикатори участват в индекса с различна тежест, в зависимост от 

експертната оценка за степента, в която регистрираните чрез тях отклонения от 

изискванията, определени в законодателството и процеса по възлагане, са счетени като 

особено сериозен проблем. 

Тези индикатори са класифицирани в две групи – такива с много сериозно отражение 

(получават тегло 3) и тези с умерено сериозно отражение (получават тегло 2). Всички 

останали индикатори, некласифицирани в тези групи участват в индекса с тегло 1. 

 

Приложение 1 

 

КАРТА ЗА НАБЛЮДЕНИЕ НА ОБЩЕСТВЕНИ ПОРЪЧКИ 

 

„Програма за гражданско наблюдение на обществените поръчки“ 

Изпълнител: сдружение „Младежки алианс Варна“ 

  

Име на възложителя 

 

Код на възложителя 

 

Уникален номер на обществената поръчка 

 

Предмет на обществената поръчка /падащо меню за избор от отговор/ 

Строителство

Доставка 

Услуга

 

Прогнозна стойност  в лева, с ДДС 

До 36000 

от 36000 до 100000лв,  

от 100001 до 1000000 

от 1000000 до 50000000 

над 5000000 
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Начин на възлагане: 

Обява за събиране на оферти   

Покана до определени изпълнители 

Открита процедура 

Договаряне с обявление 

Договаряне без обявление 

Ограничена процедура 

Публично състезание 

Състезателен диалог 

 

 ОСНОВНИ  ВЪПРОСИ ЗА ПРОВЕРКА ДА НЕ 
Тежест на 

индикатора 

1 
Датата на изпращане на обявлението и датата на публикуването му 

не съвпадат 

  
2 

2 
Срокът за подаване на оферти е съкратен с аргумент за спешност 

на възлагането /обявление/ 

  
3 

3 Договарянето е мотивирано от авторски права /обявление/   1 

4 
Договарянето е мотивирано от извънредни/неотложни обстоятелства 

/обявление/ 

  
1 

5 

Мотивите за разделяне на поръчката на обособени позиции НЕ са  

подробни и относими. /Ако няма обособени позиции отговорът 

следва да бъде НЕ/ обявление/ 

  

3 

6 В договарянето е поканен само един стопански субект   3 

7 

Предоставените разяснения по поръчката не кореспондират със 

зададените въпроси. /Ако няма разяснения отговорът следва да бъде 

НЕ / разяснения/ 

  

2 

8 

Поисканите разяснения по поръчката изменят условията за 

участие в нея /Ако няма разяснения отговорът следва да бъде НЕ 

/разяснения/ 

  

 3 

9 

Възложителят е публикувал обявление за промяна без да удължи срока 

за подаване на оферти. /Ако няма публикувано обявление за промяна 

отговорът следва да бъде НЕ /обявление за промяна/ 

  

1 

10 

Критериите за ПОДБОР посочени в обявлението се различават от тези 

посочени в документацията за участие /обявление/ документация за 

участие/ 

  

1 

11 

Критериите за ВЪЗЛАГАНЕ, посочени в обявлението се различават от 

критериите за възлагане, посочени в документацията за участие 
/обявление/ документация за участие/ 

  

1 

12 

В методиката за оценка има заложени критерии, които 

предпоставят висока степен на субективизъм /методика за оценка 

/документация за участие/ 

  

3 

13 

В критериите за подбор са заложени несъществени и/ или 

субективни показатели /методика за оценка/ документация за 

участие/ 

  

3 

14 

В изискването за опит на участника има изискване за изпълнени 

повече от две сходни или идентични дейности /методика за оценка/ 

документация за участие/ 

  

3 
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 ОСНОВНИ  ВЪПРОСИ ЗА ПРОВЕРКА ДА НЕ 
Тежест на 

индикатора 

15 
Определението за сходен опит сочи някакъв много конкретен вид 

опит /методика за оценка/ документация за участие/ 

  
3 

16 

Има изискване сходният опит да е в изпълнение на дейности за 

сходен тип възложител  /методика за оценка/ документация за 

участие/ 

  

3 

17 

Поставеното изискване за оборот в  сферата на поръчката 

надвишава прогнозната стойност /методика за оценка/ документация 

за участие/ 

  

2 

18 

Изисква се експертите  на участника да имат 5 или повече години 

опит в определена област /методика за оценка/ документация за 

участие/ 

  

3 

19 

Изисква ли се експертите на участника да имат специфични знания 

или умения доказващи се със сертификати /методика за оценка/ 

документация за участие/ 

  

2 

20 

Поставени са изисквания за сертификати за качество без да е 

посочен израза „или еквивалент“ /методика за оценка/ 

документация за участие/ 

  

3 

21 
В мотивите за оценка на комисията има изрази, които позволяват 

субективно  тълкуване 

  
3 

22 

В техническата спецификация на поръчката има посочени марки, 

модели, производители или стандарти без посочване на израза „или 

еквивалент“ /техническа спецификация/ 

  

2 

23 
В протокола от работата на комисията НЯМА мотиви за 

присъждане на оценката /протокол/и на комисията/ 

  
3 

24 В поръчката е подадена само 1 оферта /протокол/и на комисията/   2 

25 
До класиране е допуснат само един участник /протокол/и на 

комисията/ 

  
2 

26 
Липсват подробни мотиви за отстраняване на участник 

/протокол/и на комисията/ 

  
3 

27 
НЕ всички протоколи и доклади създадени от комисията са 

публикувани 

  
1 

28 
При договаряне протоколите с постигнатите договорености с всеки 

участник НЕ са приложени към доклад от дейността на комисията 

  
3 

29 
Поръчката е прекратена защото има само един допуснат участник 

/решение за прекратяване/ 

  
1 

30 
Мотивите на комисията за прекратяване на поръчката НЕ са ясни и 

конкретни 

  
2 

31 
В решението за прекратяване на поръчката няма мотиви или те са 

много кратки /решение за прекратяване/ 

  
2 

32 НЯМА публикуван договор с избрания изпълнител на ОП   2 

33 

Има изменения в параметрите на договора чрез анекси или 

допълнителни споразумения по отношение на техническите 

параметри и/или цената / обявление за изменение на договора/  

  

3 

Има ли друго, което искате да споделите във връзка с разгледаната обществена 

поръчка? 

Отговор: 
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Кодиране 

Плътен шрифт -  съществено нарушение 

Наклонен шрифт  -  нарушение със средна тежест 

Обикновен шрифт- нарушение, което може да сочи към умишлен пропуск, но може да се 

дължи и на недобро познаване на закона 

Пояснения за попълване на контролният лист и търсенето на информация 

При наличие на отговор „ДА“ на въпросите е налице основателно съмнение за 

извършено от възложителя нарушение на правилата на Закона за обществените 

поръчки. Наблюдаващият попълва с отговор „ДА“, когато е уверен, че така определеният 

индикатор е наличен. Наблюдението се осъществява на база на анализ на данни и 

документи в публични достъпни масиви като Регистър на обществените поръчки. Когато 

наблюдателят е отговорил с „ДА“ на даден индикатор му се присъжда съответната 

стойност от колона „тежест на индикатора“. Максималният сбор на точките е 75. При 

сумирането може да се използва следната скала:  

Скала на корупционния риск 

 

Нисък риск
Умерен риск

Висок риск

0 т. – 25 т.  26 т. – 50 т. 

т.  

51 т. – 75 т.  
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1. Когато възложителят обявява процедура на договаряне трябва да се проследи дали 

има правно основание за това. Често пъти договарянето поради твърдени авторски 

права или извънредни и неотложни обстоятелства цели заобикаляне на закона. 

2. Възложителите нерядко формално прекратяват обявени вече процедури, за да могат 

да проведат процедура на договаряне с конкретен поканен от тях участник. 

3. Важно е да се провери дали условията записани в обявлението и тези в 

документацията за участие си съответстват. Когато в обявлението липсват 

съществени условия това води до заблуждаване на потенциалните участници. 

4. Разясненията предоставени от възложителя трябва да са ясни, конкретни и 

недвусмислени. Те не трябва дословно да повтарят условия от документацията за 

участие или да изменят вече съществуващи изисквания. 

5. Спрямо участниците възложителите имат право да поставят различни изисквания 

/критерии за подбор/ - за финансови резултати, за правото да се извършват 

определени дейности, като напр. за строителство се изисква вписване в Централния 

професионален регистър на строителя или изисквания за технически способности – 

опит, налична техника, база, екип от служители. Когато поръчката не е сложна за 

изпълнение, възложителят няма право да поставя прекалено високи изисквания към 

участника. 

6. Съмнение за нарушение на закона възниква когато възложителят изисква прекалено 

голям опит от участника, напр. да е изпълнил повече от две дейности - 3, 4 или 5 

подобни на поръчката. Също така когато понятието за „сходен опит/дейност“, което 

възложителят предоставя е твърде ограничаващо. В термина ограничаващо се влага 

смисъл на изискване на много детайлно описани дейности или дейности в 

определена сфера, с определен възложител или определен източник на 

финансиране. Напр. да има опит в дейности свързани с тип възложител / община, 

ВиК, държавен орган/, или да има опит с програми финансирани от ЕС и т.н. 

7. Поставянето на условие за голям професионален опит на експертите в екипа на 

участника , напр. опит 10 год. на длъжността или участие в поне 5 проекта, когато 

поръчката не е сложна за изпълнение от гледна точка на технологични процеси 
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също създава съмнение за ограничаване на конкуренцията до един възможен 

участник. 

8. Възложителите нямат право да изискват участниците да притежават определени 

сертификати за качество, които няма пряко отношение към изпълнението на 

поръчката или спрямо тях не е допусната възможността за представяне  на 

еквивалентна система. Напр. изискване за система EN ISO 9001:2015 или 

еквивалент. 

9. Възложителите имат право да използват методика за оценка на качеството на 

бъдещото изпълнение, но тя трябва да отговаря на изискванията на закона. Ако в 

методиката се съдържат наситени субективни изрази като „ пълен и всеобхватен 

анализ“, „ правилна последователност“ или  „иновативни технологии“ и т.н. това 

създава предпоставка за различно тълкувание и прилагане на методиката. 

Членовете на комисията на възложителя и участника могат да имат различни 

виждания коя технология е иновативна или кой анализ е всеобхватен т.е. участника 

да бъда незаслужено оценен високо или подценен в оценката. 

10. Когато разглежда писмена обосновка, комисията на възложителя трябва да я 

анализира, за да я приеме или отхвърли т.е. да отстрани участника. Липсата на 

мотиви и простото преписване на обосновката води до немотивираност на 

решението за избор на изпълнител и е способ за толериране или отстраняване на 

участници. 

11. Класирането на само един участник при подадени повече от една оферта създава 

съмнение в обективността и безпристрастността на комисията на възложителя. 

12. Дейността на комисията на възложителя е публична. Всички нейни действия трябва 

да се опишат в протокол или доклад и той да бъде публично достъпен за 

обществото. 

13. Прекратяването на процедура поради една подадена оферта или само един класиран 

участник също е тревожно, доколкото това е способ възложителят да не сключи 

договор с „нежелан“ участник. 
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Източници на данни и информация за наблюдението 

Почти изцяло необходимата ви за попълване на списъка за проверка информация се 

намира в Регистъра на обществените поръчки ЦАИС ЕОП, поддържан от Агенцията по 

обществени поръчки.  

На началната страница на регистъра има форма за търсене, чрез която може да 

откриете както обявените (в ход), така и приключили обществени поръчки.  

 

Тук е представена примерна обществена поръчка. Освен наименованието в секция 

Обща информация се съдържат данни за възложителя, лицето за контакт и основните 

документи – техническа спецификация, проекти на договори, документацията, която 

съдържа изискванията към участниците, условията за отстраняване, начините на доказване 

на всяко от условията, критерия за подбор на офертите, начина на формиране на 

класирането и др. Тя ще ви помогне да попълните индикаторите във връзка с изискванията 

по техническите параметри на поръчката, като необходимата информация е във файловете.   
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В секция Основни параметри от публичния профил на поръчка има информация за 

обекта, прогнозната стойност, сроковете и начина на възлагане. Много важна част от тази 

секция е под-секцията Обявления и решения. В нея трябва да се съдържат всички 

решения на комисията, включително решението за обявление (Решението по чл. 22, ал. 1 

от ЗОП). Тук биха могли да се съдържат решения за промяна по поръчката, както и 

задължително решението, с което се осъществява класирането, отстраняват се кандидати и 

се предлага на възложителя да сключи договор с този кандидат, класиран на първо място. 
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От тях може да екстраполирате информация за мотивите на комисията, които трябва да 

съпътстват всяко нейно решение.  
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Следващите секции от публичния профил на обществената поръчка също съдържат 

ценна информация. В секция Разяснения и съобщения към поръчката има информация 

за зададени въпроси и отговорите, от които може да екстраполирате по индикаторите, 

които касаят същината на отговорите, дали разяснения променят параметрите на 

поръчката и др. В секция Информация за участници в поръчката може да откриете 

колко и кои са кандидатите, какви оферти (технически и ценови) са подали, а в секция 

Договори – да видите и конкретно сключения договор с класирания и определения за 

победител, както и евентуални анекси към него.  


