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ВЪВЕДЕНИЕ И МЕТОДОЛОГИЯ

Наказателната политика е понятие, чието определяне се избягва в 
пеналистичните науки и се използва с променливо съдържание извън 
тях. В науката то се разбира като относително единна и трайна ра-
ционализирана система от основни идеи, принципи и основани на тях 
решения за контрол над престъпността.1 За разлика от репресивно 
ориентираните наказателни политики в недемократичните режи-
ми, в правовата държава наказателната политика е средство за га-
рантиране на правовия ред, което има правозащитна насоченост. Тя 
обосновава и подрежда подходи и мерки, които в своята съчетаност 
постигат оптимално овладяване на престъпността, като задушават 
и потискат нейните прояви по начин и до степен, в която осигуряват 
необходимите нива на сигурност и защита на обществото, без да ув-
реждат потенциалите и поривите му за развитие. 

Тъй като основните ѝ инструменти са репресивни, наказателната 
политика се подчинява на принципите на пропорционалното и мини-
малното им използване като необходимо и крайно средство. Тяхно-
то ангажиране без нужда, при непознаване на техните ефекти или на 
действителността, в която интервенират, с други цели, както и по 
всякакъв друг некомпетентен или неуместен начин, прави употреба-
та им вредна. Политика, която обективира или предписва такива под-
ходи, създава или повишава вероятността от загуба на контрол върху 
престъпността и разпалване на обществена несигурност и недове-
рие в държавата. 

В този смисъл наказателната политика подлежи на изследване и ос-
мисляне като система от рационализирани мерки за благоприятно въз-
действие върху факторите на престъпността, както и като система 
от грешки с обратен ефект.

1 Подобно е определението в Концепцията за нов НК и в Концепцията за наказателна политика, приети от 
МС през лятото на 2009 г.: ,,Наказателната политика представлява единна система от основни идеи, 
принципи и основани на тях мерки, възприети от държавата за противодействие и предотвратя-
ване на престъпленията като елемент от гарантиране на правовия ред и правата на гражданите“. 
Определението е оценено като коректно във Велчев, Борис. Проблеми на наказателната политика в 
България. София: Сиела, 2012, с. 21. 

Целта на настоящото интердисциплинарно изследване е да съ-
действа за по-ефективното и просветено (основано на знание) изграж-
дане и управление на законодателните политики за наказателноправен 
отговор срещу престъпността. То е насочено към структурата и ро-
лята на репресивността като самостоятелен рисков фактор и към ос-
новните закономерности при нейното функционално и причинно-след-
ствено взаимодействие с други рискове. 

За целта на анализ са подложени наказателното законодателство, 
емпирични и аналитични данни за приложението му и за социалните 
процеси по зараждане и проявление на разнообразни рискове, с които 
то предполагаемо взаимодейства. Ползвани са съчетания на анали-
тични методи и понятия на социологията, правото, криминология-
та, статистиката, историята и управленските науки. Изследването 
надгражда предходни изследвания на наказателните политики и за-
конодателство в България и Европа и интегрира и допълва техните 
заключения.2 Методологичният подход и аналитичните заключения са 
допълнително верифицирани чрез консултации и интервюта с общо 20 
респонденти (прокурори, следователи, съдии, криминолози, социолози, 
специалисти в областта на управлението и стратегическото плани-
ране).

В предлагания анализ политиките на наказателния законодател са 
разглеждани предимно като съвкупността от мерки и подходи, създа-
ващи правно основание гражданите да търпят наказателна репресия, 
а не като заявени намерения. Анализът идентифицира и типологизира 
рисковете според относимостта им към тази политика като цяло и с 
оглед нейни отраслови признаци. Самите рискове са изяснени поотдел-
но и във взаимодействие помежду си. Особено внимание е посветено на 
развитието и взаимното пораждане, усилване и заглушаване на риско-
ве при продължително излагане на политики с определени рискогенни 

2 Пушкарова, Ива, Ралица Илкова. Оценка на наказателната политика на българската държава, 1990–
2020 г., София: РискМонитор, 2022. Пушкарова, Ива. Пропорционалност на наказателната репресия в 
Европа: сравнителен анализ на 26 европейски държави. София: РискМонитор, 2023.
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свойства в сравнение с относително по-редките хипотези на едно-
кратно или краткотрайно въздействие, които могат да се наблюда-
ват при хаотично провеждани или рязко променящи се политики. Като 
обобщени рискове и рискови фактори са изведени репресивността на 
наказателната политика и инфлацията на наказателния закон, като са 
обосновани причинните и функционалните връзки между тях и техни-
те компоненти.

Анализът предлага обобщени и адаптирани инструментализирани 
методики за идентифициране, оценка и приоритизиране на рисковете 
при начално концептуализиране на политиката за тяхното управление 
в помощ на отговорните институции.

РЕЗЮМЕ НА ОСНОВНИТЕ ИЗВОДИ

1. Концептуална рамка

Понятийната основа на анализа е изградена от определенията и 
възгледите за рискове и рискови фактори на социологията, кримино-
логията и наказателното право. 

С предимство са ползвани следните класификации на рисковете:

 първични (естествено и самостоятелно пораждащи се социални 
фактори на престъпността) и вторични (възникват в рамките на 
държавния отговор срещу престъпността и благоприятстват пър-
вичните)

 криминогенни и виктимогенни. Те много често са едни и същи об-
стоятелства, които едновременно създават вероятност човекът 
или групата, върху които въздействат, да извършат или да пострадат 
от престъпление. 

 макросоциални и микросоциални. За определящо се приема значение-
то на микросоциалните. Макросоциалните могат да имат значението 
на заглушител или усилвател на микросоциалните според степента, в 
която се солидаризират с тях.

 системни (заразяват и сфери извън зоната на типичното им прояв-
ление) и систематични (проявяват се устойчиво и трайно).

Законодателната наказателна политика е годна да засегне част от 
рисковете във всяка от групите, но не гарантира пълноценен контрол 
върху всички.

2. Наказателната политика като инструмент за управление на рис-
кове: подходи според структурата на приоритетите

Подреждането на рисковете по тяхната величина – функция от те-
жестта на вредата и степента на вероятност тя да настъпи, която 
при петстепенна скала разполага с числов индекс между 1 и 9 – позволя-
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ва планиране, приоритизиране и ресурсно обезпечаване на управленски 
мерки, демонстрирано чрез матрицата на Айзенхауер и Кови (основни-
те изводи са представени в следващата таблица).

Величина на 
риска

Цели на 
политиката Управленски мерки Ресурсна 

обезпеченост 

8–9/7–9 

(рискове-про-
цеси;
вредата е 
незабавна или 
започнала)

Политики на 
приоритет. 
Преодоляване 
на уязвимост

Компенсаторни; 
съхранителни;
възстановителни. 
Насочени към 
предотвратяване на 
конкретни заплахи. 
Изпълняват се като 
неотложни

Пълна ресурсна 
обезпеченост на 
изпълнението

5–7/6–7 

(рискове-про-
цеси; лесно се 
прехвърлят към 
различни сфери; 
изложени на по-
литизация; най-
многобройни)

Политики на 
развитие и 
изграждане на 
капацитет. 
Повишаване 
на устойчивост 

Най-тясно и пряко 
свързани с успешното и 
оптимално постигане на 
заявените стратегически 
цели. 

Превенция на 
ескалиране на рискове 
с по-ниска величина. 
Препятстване на 
протичането на връзки 
с рискове с по-висока 
величина.

Логически свързани; 
изпълняват се 
последователно и без 
прекъсване

Ако липсва 
ресурсна 
обезпеченост, тя 
се планира

3–4/3–5
Допълващи 

Насочени към 
допълнително 
повишаване на 
устойчивостта. 
Фрагментарни

1–3 Субсидиарни Изпълняват се последни Ако липсва, не се 
планира

Ефективността на цялостното управление на рисковете зависи 
от политиките към рисковете с величини 5–7, които най-често са и 
най-многобройни. Управленски политики, доминирани от рискове с по-
ниска величина, водят до разхищение на обществен ресурс и стагна-
ция на развитието, тъй като са неустойчи и ситуативни, не са ориен-
тирани към социално значими въпроси и най-често са дефинирани от 
илюзия за важност. Те не са подчинени на единна цел и могат само да 
подкрепят и допълват политиките по отношение на рискове с по-ви-
сока величина. 

Тъй като рисковете и техните величини са променливи, най-големи-
те предизвикателства пред концептуализирането и изпълнението 
на политиката за управлението им е съгласуването на подходите към 
рискове съответно с величина 6–7 и 3–5 и залагането на мерки, които 
препятстват ескалацията им.

3. Наказателната политика като риск и рисков фактор

Законодателната политика става рисков фактор, който по необхо-
димост е вторичен систематичен и системен, когато е неефективна 
и поради това стимулира растеж на престъпността или не го възпи-
ра. Прецизното проследяване на това ѝ влияние предполага разглежда-
нето ѝ като система от типични и относително самостоятелни, но 
взаимодействащи си видове политики. Тези от тях, които са общопри-
ложими към всички видове и проявления на престъпността (общи на-
казателни политики) и се проявяват като рискове и рискови фактори, 
са:

 свръхпенализация – прогресивно увеличаване на броя и тежестта 
на наказанията; въвеждане на институти за преодоляване на макси-
малните прагове на най-тежките срочни наказания; ограничаване на 
привилегировани режими на наказване;  доминиране на наказанията с 
лишаване от свобода,
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 свръхкриминализация – прогресираща дейност по изкуствено съз-
даване на основания за наказателна репресия чрез увеличаване на броя, 
вида и обхвата на престъпленията, при значим и нарастващ дял на 
първоначално леко наказуеми прояви и ограничаване на институти за 
освобождаване от отговорност,

 преувеличено използване на наказателна репресия за превантив-
ни и регулативни цели – вид свръхкриминализация, представляващ са-
мостоятелен рисков фактор, при който в престъпления са въздигани 
разнообразни леки нарушения на неефективни административни режи-
ми като стратегия за осигуряване на спазването им или прояви на вза-
имопомощ между гражданите, създаващи алтернативи на непродаваеми 
картелизирани или монополни търговски услуги,

 неравнопоставеност пред наказателния закон – възниква в причин-
на връзка с преувеличеното използване на наказателна репресия за пре-
вантивни и регулативни цели, но е ориентирана към конкретни социални 
групи, обективно изложени на по-интензивно действащи криминогенни 
или виктимогенни фактори.

 неефективна нормативна интеграция на наднационални стан-
дарти. 

Репресивността, която доминира насочеността и ефектите на 
тези видове политики, може да се изолира като самостоятелен рис-
ков фактор за вредите от тях. 

От друга страна, трайното, интензивно и съчетано прилагане на 
тези политики изгражда явлението инфлация на наказателния закон, 
което също може да бъде интерпретирано като комплексен и маща-
бен систематичен риск и рисков фактор. 

Като риск то минимално се изразява в: ескалираща свръхпенализация; про-
гресивна свръхкриминализация;  липса на ясна и трайна приоритизация на 
наказателната политика срещу определен(и) вид(ове) престъпност; и про-
гресивно влошаване на качеството на нормотворческата дейност. Ин-
флацията на наказателния закон е системен риск, който лесно преминава 
в административното наказване, водейки до ръст на общата държавно 

налагана репресия. Тя е рисков фактор за:  блокиране и неефективност на 
превантивни, възстановителни и регулативни практики и политики по-
ради предимство на репресията; ескалация и верижно пораждане на кри-
миногенни и виктимогенни рискове във всички засегнати сфери; стагнация 
на развитието в тях; увеличение на относителните дялове на леката и 
среднотежката престъпност; репресивен натиск, нарушения и ограни-
чаване на права на гражданите и неравенство пред наказателния закон; 
мудно модернизиране и влошаване на наказателния закон; противоречива 
съдебна практика; институционални кризи и кризи на доверието в систе-
мата на правосъдието; политизация на наказателното законотворчество 
и правоприлагане, която деформира обществените очаквания към ролята 
на наказателния закон и преувеличава обществено-политическата роля на 
държавното обвинение, водейки в дългосрочен план до нарушения на равно-
весието на властите и разтоварване на политическите власти от отго-
ворности по отношение контрола над престъпността.

Установява се причинна връзка между репресивността на наказа-
телната политика като рисков фактор и инфлацията на наказател-
ния закон като риск.

Инфлационното разрастване на българския наказателен закон, отго-
ворност за което носи изключително Народното събрание, започва да 
се оформя в края на 90-те години, става стремително в предприсъе-
динителния период и след 2007 г. доминира законодателната дейност. 
След 2018–2019 г. вече има стихиен характер. Актуалната структура 
на рисковете се състои основно от рискове с висока и средновисока 
величина, изискващи политики от първи и втори квадрант на матри-
цата.

В отраслови наказателни политики инфлационните процеси текат с из-
вестни разлики и от различен начален момент.

- Непълнолетната престъпност е повлияна от наследството на тота-
литарната репресивност. Инфлацията поражда особено мощна виктими-
зация на подрастващите, която е основен рисков фактор за последващото 
им престъпно поведение. 
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- В областта на организираната престъпност и корупцията инфлацията 
получава интензивно развитие след 2002 г., доминирано от структурни на-
рушения на криминализацията и влошаваща се законодателна техника, ком-
прометирали и съответствието с наднационалните стандарти. 

-  Експлоатационната престъпност е засегната предимно от рискове, 
транслирани от други сфери. Наблюдава се изразена динамика на кримино-
генните и виктимогенните фактори, чийто произход е главно в инфлаци-
ята в други свързани материи, в които тя активизира виктимизационни 
фактори (дискриминация, домашно насилие, репресия над непълнолетните). 

-  Пътнотранспортната престъпност е почти лабораторно чист при-

мер за преките вреди от свръхпенализация.

ГЛАВА ПЪРВА 
ПОНЯТИЕ ЗА РИСК И ВИДОВЕ РИСКОВЕ

1. Понятие за риск и рисков фактор

В социологията рискът се определя като ,,вероятността от проти-
чане на неблагоприятно събитие или процес, свързани пряко или косвено 
с човешка дейност, която подлежи на рационализация и управление“.3 В 
криминологията и наказателното право рискът се свързва по-скоро със 
самото неблагоприятно събитие или с обстановката, в която се пред-
приема причиняващото го поведение.4 По-универсално е понятието за 
рисков фактор, което се разбира като фактическо обстоятелство или 
съвкупност от обстоятелства (обстановка), които повишават веро-
ятността от възникване на неблагоприятно събитие при равни други 
условия.5

 

Непротиворечиво се приема, че едно обстоятелство може едновременно 
да бъде риск за даден неблагоприятен резултат и рисков фактор за друг. 

Такъв е примерът с корупцията, която сама по себе си представлява небла-
гоприятно функционално изменение на корупционно заразената институ-
ция и освен това е рисков фактор за стагнация на развитието и неравнопо-
ставено третиране на субектите в секторите, изложени на регулационен 
контакт с нея, обедняване на населението и др., както и рисков фактор за 
корупционно заразяване и за други функционални деформации на институ-
ции, с които заразената взаимодейства.

3 Попов, Стефан. Риск. Концептуална рамка. София: НБУ, 2022, с. 57. 
4 Стойнов, Александър. Наказателно право. Обща част. София: Сиела, 2019, с. 277 и сл.: В контекста на 
института на оправдания стопански риск като обстоятелство по чл. 13а НК, изключващо обществената 
опасност на деянието, авторът обосновава следното определение за риск: ,,обстановка или положение, при 
което се предприема определено поведение, чрез което е възможно алтернативно да се причинят или 
положителни, или отрицателни изменения в съществуващата действителност, като настъпването на едните 
или на другите последици не зависи само от поведението на дееца, а и от други вероятни, но несигурни 
обстоятелства, върху чието проявление или въздействие той не може да влияе“.
5 В този смисъл понятието се използва във всички хуманитарни науки, които боравят с него. Вж. Haggerty, 
RJ (eds). 1994. Reducing Risks for Mental Disorders: Frontiers for preventive, p. 127. Пушкарова, Ива. Понятие за 
рисков фактор – В: Рискови криминогенни и виктимогенни фактори при децата. София: ССБ, 2009–2011, с. 50. 
Попов, Стефан. Риск. Цит. съч, с. 73.
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Самата корупция има за възможни рискови фактори слабата образованост 
и професионална неопитност на длъжностните лица в застрашената ин-
ституция, както и излишно и прекомерно усложнените административни 
процедури, през които гражданите трябва да преминат, за да получат дос-
тъп до важни за тях услуги или институционално съдействие за упражняване 
на ключови права. Нерационалното процедурно регулиране, както и необразо-
ваността сами по себе си са рискове.

От значение за целите на настоящия анализ е да се изяснят по-под-
робно някои елементи на понятията за риск и рисков фактор, относи-
ми към причинната връзка с последиците, оценката за тяхната небла-
гоприятност и годността на рисковото обстоятелство да се влияе 
от целенасочено човешко въздействие.

1.1. Връзка между риска и неговите последици

Като явления рискът и поражданият от него резултат са причинно 
свързани в проявлението си. Причинната връзка между тях е систем-
на и типична, но протичането ѝ не е сигурно. Като причина рискът не 
гарантира, т.е. не води по необходимост и неизбежно до появата на 
резултата, а благоприятства настъпването му или интензивността 
на проявлението му, повишавайки вероятността той да настъпи или 
количествено да се разгърне. Това е особеност на връзката, а не на сте-
пента на определеност на риска или на последицата – и двете са опре-
делени (или поне определяеми) и поради това разпознаваеми по призна-
ците си, разграничими от сходни на тях явления и подлежащи на оценка 
и категоризация по определени критерии.

В по-общ план причинността може да се представи като по-слабо ве-
роятна и по-опосредена, когато протича между генерализирано описа-
ни обобщени мултикомпонентни явления, които по-рядко или по-бавно 
се проявяват в цялост (обща причинност), и по-вероятна (специфич-
на причина), ако се осмисля като система от относително самостоя-
телни и по-преки причинни връзки между по-ограничени и конкретни 
рискове и резултати, представляващи елементи на обобщените явле-

ния. В такава логическа рамка някои рискове могат да се откроят като 
доминиращи, доколкото обуславят (някои от) основните признаци на 
резултата или значимо повишават вероятността от настъпването 
му, докато други само индивидуализират проявлението му и регулират 
степента на вероятност.

обобщен риск обобщен резултат

доминанта

доминанта

обща причинност

специфична

причинност

Несигурността на последиците може да произтича и от обстоя-
телството, че рискът като причина е годен да предизвика повече от 
един вид вероятни алтернативни резултати, вкл. благоприятни и не-
утрални. Основанието причината да се възприема като риск е, че не-
гативните преобладават или вредата от тях надхвърля ползите от 
позитивните последици. Дали положителните или отрицателните 
резултати ще се проявят в действителността или в какво съотно-
шение, зависи от случайни или неподлежащи на управление странични 
обстоятелства. Сами по себе си те не са в състояние да го предизви-
кат, поради което не са част от риска като специфична причина за 
резултата, и не при всяка негова поява непременно присъстват.

Протичането на причинната връзка има отношение към степента, 
в която засяганите от вредата обществени сфери са устойчиви или 
уязвими на увреждане. Устойчиви са сфери, които имат достатъчно 
ресурс да се справят с вредата, вкл. като я предотвратят, ограни-
чат или преодолеят. Уязвимостта е понятие, описващо отслабена 
съпротивителна устойчивост и/или възстановителна годност при 
натиск на даден риск или група рискове, която може да се прояви като 
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трудност да се предотврати проявлението или ескалацията им или 
да се ограничат или преодолеят последиците им. Уязвимостта може 
да бъде и последица от трайна изложеност на действието на рискови 
фактори или на множество променливи рискове, но може да е и присъ-
ща на съответната сфера. 

1.2. Отрицателен характер на последицата

Дори дадено обстоятелство да създава вероятност от настъпване-
то на разнообразни последици, възприемането му като риск се свързва 
с отрицателните.6 Това са тези процеси или събития, които обекти-
вират социално значима промяна, оценявана като неблагоприятна от 
определена гледна точка (влошаване на статуквото). В контекста на 
предмета на това изследване отрицателният характер се извлича 
от вредата, която рискът нанася или би нанесъл пряко или опосреде-
но на значим публичен интерес, защитен от наказателните закони. В 
обобщен вид този интерес може да се дефинира като сигурност от 
престъпност, а обобщеният риск – като повишаване на обема, интен-
зивността и/или тежестта на престъпността като цяло или на от-
делни категории престъпност. 

Когато рискът е конкретизиран до степен да има ясно определен из-
точник и последиците му са негативни, той се превръща в заплаха.7

1.3. Управляемост

Вероятната причинност между риска и отрицателния му резултат 
прави последния разпознаваем и предвидим, а неговото настъпване 
или протичане – управляемо, т.е. подчиняемо на целенасочено човеш-
ко въздействие. Управляемостта е необходим дефинитивен признак 

6 Попов, Стефан. Риск. Концептуална рамка. София: НБУ, 2022, с. 63.
7 Пак там, с. 71.

на риска, тъй като позволява колективна защита срещу нанасяните 
при осъществяването му вреди със средствата на рационализирано 
общо усилие, разходващо колективни ресурси. Вредоносната последица 
е предотвратима изцяло или отчасти, ако още не е настъпила, и огра-
ничима или обратима, ако увреждането е започнало, но не е завършило. 

Управляемостта на рисковете следователно е условие за сигурност, 
която от своя страна е сред предпоставките за обществено благо-
денствие и напредък.

2. Видове рискове и рискови фактори

Рисковете и техните класификации са неизчерпаеми поради посто-
янната променливост в обстоятелствата, които пораждат вероят-
ност от вреда, в степента на вероятност от настъпването им и в 
тяхната оценка като вредоносни в степен, налагаща мерки за предпаз-
ване. Достатъчно е вероятните последици от едно обстоятелство 
да бъдат преоценени от вредни в полезни, за да загуби то свойствата 
си на риск.8 Назоваването и групирането на рисковете следователно е 
резултат на аналитична селекция, подчинена на потребността да бъ-
дат инструментализирани и структурирани управленските подходи 
към рисковете с оглед постигане на заявена цел, от позицията на която 
рисковете са значими. 

От вниманието на това изследване са изключени рискове и рискови фак-
тори, с които наказателната политика не взаимодейства. В основната си 
част те не могат да се управляват с национални законодателни мерки, дори 
да оказват или да могат да окажат някакво непряко влияние върху престъп-
ността. Такива са географското положение на държавата, външнополити-
чески и външноикономически събития (войни, рецесии), природни явления 

8 Така например признаването на свободна стопанска инициатива и на пазарна конкуренция е риск за 
стабилността на икономиката, ако тя е планова, но не е риск за пазарната, а признаването на свобода на 
словото е риск за политическата стабилност в еднопартийна диктатура, но не и в демокрация, основана на 
плурализъм на политическите мнения.
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(вкл. пандемии, климатични промени), демографски процеси, политически 
фактори (избори), научно-технически нововъведения и др. 

Интересна група фактори с влияние върху макросредата са правомерни 
и формално безвредни управленски подходи и действия на длъжностните 
лица, които обаче не са насочени към развитие и в дългосрочен план забавят 
благоденствието на управлявания сектор. 

За нещастие, наказателната политика не е годна да повлияе и на просве-
теността, прозорливостта или чувството за отговорност на тези, които 
я провеждат.

2.1. Почти всички рискове, имащи отношение към темата на изслед-
ването, могат да се разделят условно в две големи категории. Първа-
та обхваща естествено и самостоятелно пораждащите се социални 
фактори на престъпността, които насърчават нейното зараждане 
и усилват и удължават проявлението ѝ като обществено явление. Те 
могат най-общо да се определят като първични. Втората категория 
включва рискове, възникващи в рамките на държавния отговор срещу 
престъпността, които благоприятстват първичните (вторични). 

Законодателната наказателна политика принадлежи към отговора 
на държавата и като вторичен фактор има ограничено влияние и в две-
те групи. Тя е годна да засегне част от рисковете във всяка от тях, но 
не гарантира пълноценен контрол върху всички. В същото време сама-
та тя може да бъде риск, както и рисков фактор за рискове и от двете 
групи.

2.2. Най-разпространената криминологична класификация, която ти-
пично обхваща повечето първични рискови фактори, но е относима и 
към вторичните, ги дели на криминогенни и виктимогенни. Те обектив-
но благоприятстват вероятността конкретен човек или обособена 
по даден признак група хора да извърши конкретно престъпление или 
престъпление от определен вид, съответно да пострада от такова. 
Самото извършване на престъплението е вредоносната вероятна не-

гативна последица. Особеност на тези рискове е, че те са едни и същи 
по вид обстоятелства, които едновременно създават вероятност су-
бектът или субектите, върху които въздействат, да извършват или 
да пострадат от престъпление. Коя от двете последици ще се прояви 
в действителността, зависи най-общо от реакцията на поставения в 
рисковата ситуация човек или група. Наказателната политика влияе на 
вероятностите, създавани от тези фактори, и връзките между тях.

Традиционно тези две групи фактори се разделят според произхода 
си на външни условия и вътрешни причини. Първите произхождат от 
условията на средата и се делят на макросоциални и микросоциални, 
докато вторите са индивидуални признаци и състояния на поставения 
в риск човек (напр. неговият мотив и индивидуална ценностна систе-
ма). Между трите групи съществува зависимост, като за определящо 
по принцип се приема значението на микросоциалните фактори, които 
принадлежат към най-близката заобикаляща среда. Макросоциалните, 
представляващи основни състояния и процеси в обществото, които 
имат отношение към потребностите на човека и мотивацията за не-
говото социалнозначимо поведение, могат да имат значението на заг-
лушител или усилвател на микросоциалните според степента, в която 
се солидаризират с тях.

Така например в малките населени места и затворените общности микро-
средата може да измести макросредата, ако се характеризира с трайно ус-
тановени еднопосочни норми. Обратно, разнообразието от микросоциални 
нормативни модели в големите градове повишава вероятността от нару-
шения, ако нормите им са в конфликт, но и намалява скритата (латентна, не-
докладвана) престъпност поради по-голямата готовност на хората да съоб-
щават за извършени посегателства. Според Стратегията за превенция на 
престъпността (2021 - 2030 г.) от 2022 г. ,,повече от 70% от престъпленията 
се извършват в градовете“. Макросредата регулира тази вероятност спо-
ред начина, по който разрешава конкуренцията. Например медийни и реклам-
ни послания, оправдаващи насилието и позитивиращи образа на насилника, 
усилват виктимогенните и криминогенните ефекти на домашното насилие 
в засегнатите микросреди.
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По необходимост законодателната политика е ориентирана пре-
димно към двете групи социални фактори, но съществено значение за 
ефективността ѝ е съобразяването на системното взаимодействие 
между тях. 

Съчетание на двете класификации е представено в следващата Таб-
лица №1, която съдържа примери за класически макросоциални и микро-
социални рискови фактори в проявлението им на криминогенни и вик-
тимогенни.

ТАБЛИЦА №1: 
ФАКТОР ДЕЙСТВИЕ КАТО КРИМИНОГЕНЕН ДЕЙСТВИЕ КАТО 

ВИКТИМОГЕНЕН 

МАКРОСОЦИАЛНИ ФАКТОРИ

Общоустановената 
нормативност в 
обществото 
(господстваща 
нравственост и 
законодателство и 
институционална 
практика по 
прилагането им, вкл. 
правосъдие)

Криминогенен ефект има 
всяка нормативност или 
институционална практика, която 
толерира или насърчава насилие.
Правораздавателната 
интервенция може да бъде 
криминогенна, например когато:
- налага непропорционално леки 
наказания или изобщо не реагира 
на определени видове престъ-
пления, с което ги омаловажава 
или излъчва послание за безсилие 
на наказателната система
- налага наказания без мотиви, с 
ирационални мотиви или с нераз-
бираеми мотиви, което оставя 
впечатление за произволност и 
липса на причинна връзка между 
престъплението и наказанието

Виктимогенна е всяка 
законодателна, нравствена и 
нормоприлагаща система, която:
- потиска възможностите на 
човека за автономно развитие, 
като си служи предимно със 
забрани и заповеди, а не с 
овластяване и не диференцира 
достатъчно режимите, 
приложими към различните 
категории граждани 
- интерпретира 
противодействието срещу 
престъпността предимно като 
репресия срещу извършителя 
и пренебрегва закрилата на 
пострадалия
- толерира насилието
- прехвърля отговорността 
за престъплението върху 
пострадалия

9 Потвърждение на извода в изследването на Пампоров, Алексей. Жилищни потребности и нагласи на 
семействата в квартали с концентрация на бедност в гр. Сливен, гр. Търговище, с. Тополчане и с. Голямо 
Ново. София: Фондация „Подслон за човечеството – България“, 2021, с. 102. (,,липсата на неравенство в [...] се 
дължи на много дълбоката обща бедност в селото, а не на общо благоденствие“).

ТАБЛИЦА №1: 
ФАКТОР ДЕЙСТВИЕ КАТО КРИМИНОГЕНЕН ДЕЙСТВИЕ КАТО 

ВИКТИМОГЕНЕН 

Социално-
икономически 
фактори
(кризи в 
производството, 
снабдяването, 
пазара на 
труда, миграция, 
демографски 
промени, сривове 
на социалния 
статус на големи 
групи, недостъпно 
образование, 
здравеопазване, 
социално 
подпомагане, 
закрила; бедност)

Тези фактори имат отношение към престъпността само доколкото 
обуславят обща отрицателна среда за развитие, деформираща 
стратегиите за справяне на хората от засегнатата група в 
отклонение от нормата. 
Като чисто макросоциални фактори – еднакво засягат всички 
граждани независимо от микросоциалната им среда – те са 
с много слабо влияние, тъй като не пораждат неравенство.9 
Макросоциалният им ефект се проявява само в комбинация с друг 
силен криминогенен/виктимогенен фактор, който поражда различие 
– неравенство или социално отхвърляне на микросредата, в която 
съответният човек е вграден. Макросоциалните икономически 
фактори усилват действието на този доминантен риск

Дискриминация 
и социални 
дистанции между 
малцинствени 
групи, основани на 
макростереотипи10

Степента на отхвърленост на социалната група, към която човекът 
принадлежи, особено когато принадлежността е обусловена от 
етнически, религиозни, биологични или други признаци извън 
прекия му контрол, е мощен рисков фактор с едновременно 
криминогенно и виктимогенно действие. Най-застрашени са ромите 
и имигрантите, сред които най-отхвърлени са групите с африкански 
произход и мюсюлманските групи11

Медии, социални 
мрежи, филмова 
продукция, реклама, 
компютърни игри

Оказват криминогенно действие, 
когато излъчват насилие и 
приобщават потребителя към 
агресивни модели. Не стимулират 
криминогенната изява само при 
силни въздържащи фактори в 
обкръжаващата микросреда.
Особено силни при децата поради 
недостиг на опит, критичност, 
оценъчност, разбиране и 
задръжки и повишена уязвимост 
на пристрастяване и негъвкаво 
идентифициране с роли и сюжети12

Виктимогенни са послания на 
медиите/социалните мрежи, 
които внушават недоверие 
в институциите за закрила 
и за противодействие на 
престъпността и изграждат 
чувство за безпомощност, 
несигурност, беззащитност и 
отчуженост от институциите и 
обществото.
Особено разрушителни са 
внушения, рушащи авторитета 
и доверието в правосъдието 
и правоохранителните 
институции
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ТАБЛИЦА №1: 
ФАКТОР ДЕЙСТВИЕ КАТО КРИМИНОГЕНЕН ДЕЙСТВИЕ КАТО 

ВИКТИМОГЕНЕН 

Политически 
фактори, водещи 
до делегитимиране 
и недоверие 
в държавните 
институции и 
органите на местно 
самоуправление

Такива са: институционална нестабилност; война между властите; 
управленска немощ; явна злоупотреба с власт за лични и 
частни цели; произволни, авантюристични или по друг начин 
безотговорни управленски действия; карикатурни, агресивни, 
арогантни или цинични към обществените ценности и правовия 
ред управленски стилове; системно съмнение в почтеността на 
изборния процес и др.

Най-типичната криминогенна 
изява на тези фактори е 
стимулирането на корупционните 
престъпления, изборната 
корупция и правонарушенията, 
извършвани от гражданите като 
стратегия за избягване на контакт 
с неефективна администрация или 
за заставянето ѝ към изпълнение 
на правомощията ѝ. Когато 
факторите са систематични, 
се уврежда общата готовност 
на гражданите да спазват 
законите и се радикализира 
противопоставянето между 
гражданите, от една страна, и 
правозащитните институции и 
администрацията, от друга

Виктимогенното действие 
се изразява в нарастване на 
изложеността на гражданите 
на престъпления, генерирани в 
сферите, свързани с достъпа до 
и с упражняването на публична 
власт, с които се засягат 
граждански права и интереси, 
вкл. публични ресурси.
Поради загуба на доверие 
гражданите по-рядко търсят 
съдействието и закрилата на 
държавата, не се интересуват 
и престават да познават 
правомощията им и това 
засилва общата им изложеност 
на рискове.
Самостоятелни виктимогенни 
рискове поражда самото лошо 
управление (напр. наводнение 
или безводие поради лошо 
поддържане на язовир)

10 Подробно в Пампоров, Алексей. Социални дистанции и етнически стереотипи за малцинствата в 
България. София: Институт ,,Отворено общество“, 2009, с. 118 и сл. Понятието ,,макростереотип“ авторът 
определя като ,,обобщена представа, която засяга не реална социална група, а илюзорен голям агрегат от 
няколко социални групи“. Такива примери са митовете за ,,славянското братство“, ,,трудолюбивия бедняк“ 
(култ към безсребреника, който се е ,,отдал на своето призвание безплатно“), расовите различия, исляма 
като тероризъм и др. Анализите на автора показват процес на позитивиране на образа на турския етнос 
и устойчиви макростереотипи към останалите етнически групи. Вж. още Приложение: Ромска етническа 
общност.
11 ,,Ромите са най-зле приетото от всички традиционно живеещи в България малцинства“, но са ,,по-добре 
приети от повечето нови имигрантски общности“. Пампоров, Алексей. Пак там, с. 122.
12 Манев, Димитър. Психологически, интердисциплинарни и мултиплициращи аспекти на пенитенциарната 
система. Съвременни практики за работа с правонарушители. Пловдив: Паисий Хилендарски, 2011, с. 93-94.
13  Осъждането на член на семейството повишава вероятността от извършване на престъпление от 
останалите членове, която е до пет пъти по-голяма при децата. Пак там, с. 67.

ТАБЛИЦА №1: 
ФАКТОР ДЕЙСТВИЕ КАТО КРИМИНОГЕНЕН ДЕЙСТВИЕ КАТО 

ВИКТИМОГЕНЕН 

Отсъствие или 
неефективност 
на превантивни 
(вкл. здравни и 
образователни), 
закрилни, 
регулативни, 
охранителни 
политики

Рискът се проявява особено мощно при съчетание с 
микросоциалните рискове, предмет на управление от изброените 
политики. Тези рискове определят и посоката му на проявление като 
криминогенен (отпадащият от системите за социална интеграция и 
солидарност гражданин развива компенсаторно общественоопасно 
поведение) или виктимогенен (засилват се уязвимости, на които 
държавата не противодейства) 

МИКРОСОЦИАЛНИ ФАКТОРИ

Семейство 
и семейни фактори

Най-рисково е криминалното 
семейство, в което членовете се 
препитават чрез престъпления 
и често са осъждани, а децата 
се възпитават в криминални 
стратегии за справяне, 
интегрирани, позитивирани 
или толерирани в семейното 
функциониране. Семейството може 
да функционира като престъпно 
сдружение/общност. 
Сходни, но по-слаби криминогенни 
ефекти имат семейства, в които:
- член на семейството е осъден13

- системно се практикуват форми 
на насилие или експлоатация
- се насърчава или толерира 
поведение в отклонение от 
нормата (напр. злоупотреба с 
психотропни вещества и алкохол, 
хазарт)

Семейството е преобладаващо 
виктимогенно, когато:
- членовете му проявяват един 
към друг системно насилие или 
експлоатация
- членовете му имат тежки 
здравословни проблеми, 
увреждащи капацитета му 
да осигурява препитание и 
защитена семейна среда 
- живее или се препитава по 
начин, който излага членовете му 
на рискове от насилие и здравни 
рискове (скитничество, просия, 
проституция и др.)
- социалният му статус 
девалвира поради дълготрайна 
безработица, ниско образование, 
дълбока бедност и др.
Криминалното семейство е 
виктимогенен фактор за по-
уязвимите си членове
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ТАБЛИЦА №1: 
ФАКТОР ДЕЙСТВИЕ КАТО КРИМИНОГЕНЕН ДЕЙСТВИЕ КАТО 

ВИКТИМОГЕНЕН 

,,Култура на 
бедността“ 

Наблюдава се в гетата и се предава през поколенията. Има 
признаците на мултирискова ситуация поради струпването на: 
високи нива на безработица; зависимост на трудоспособното 
население от социални помощи; ниски нива на образование и 
ранно отпадане от образователната система; висока юношеска 
раждаемост; разпадане на патриархалните и нуклеарните 
семейства и замяната им със сложно съставени домакинства 
от съребрени и преки роднини от няколко поколения в общо 
жилищно пространство; заучена социална безпомощност14

Културата на бедността е 
предимно криминогенен риск и 
рисков фактор за нарастване на 
дяловете на битови престъпления 
и междуличностно насилие.15 
Оказва особено силен и 
самостоятелен криминогенен 
ефект, когато обуславя 
неравнопоставеност на човека 
при социалното му съизмерване 
с други граждани, като пряко 
създава мотиви за конфронтиране 
на нормативния порядък

Виктимогенното действие 
на културата на бедността се 
свързва главно с разпадането 
на стабилните семейни форми 
и зачестяване на ранните и 
извънбрачните раждания и на 
самотните майки.
Споделянето на общо жилищно 
пространство от множество 
съребрени роднини усилва 
рискове от сексуално насилие.
Културата на бедността създава 
и силни здравни рискове, тъй 
като засегнатото население е 
извън системата на здравно 
осигуряване и образование

Липса на правна 
култура
(непознаване и 
лоша ориентация 
в основните 
положения на 
правния ред, 
основните права 
и задължения и 
правомощия на 
институциите, 
липса на умения 
за търсене и 
получаване на 
съдействието 
на държавата и 
неправителствените 
организации)

Рискът по-рядко е криминогенен, 
тъй като повечето престъпления 
по законодателен замисъл са 
умишлени, а дори и механизмът на 
извършване на непредпазливите 
не се основава на непознаване на 
правния ред

Рискът е основно виктимогенен, 
тъй като уврежда способността 
за упражняване на права и 
защита на правни интереси, 
вкл. чрез търсене на 
институционално и гражданско 
съдействие. 
Правната неграмотност и 
отчуждаването от институциите 
поради тяхното непознаване 
излага гражданите на рискове от 
нарушения и загуба на права и 
пропускане на възможности за 
защита.
Систематичните прояви на риска 
пораждат рискове от социално 
отпадане

2.2.  Рисковете подлежат на класифициране и според обхвата и ин-
тензивността на своето проявление.

Рискът е системен, когато създава вероятност от засягане (заразя-
ване, прехвърляне, транслиране) и на сфери извън зоната на типично-
то му проявление, без значение от количествените признаци на веро-
ятността, честотата на нейното проявление или особеностите на 
вредата. Обичайно това са широкоспектърни рискове, дефинирани от 
разнообразна структура на вредите. 

Такъв пример е продължителното използване на наказателния закон за пре-
вантивни и регулативни цели. То застрашава автентичните превантивни 
и регулативни политики от нахлуване на репресия в тях, от изместването 
им и от увреждане на тяхната ефективност. 

Рискът е систематичен, когато се проявява устойчиво и трайно, 
а не еднократно или изолирано. Тогава той е резултат на постоянно 
действащи рискови фактори, които го подхранват, поддържат и въз-
произвеждат, осигурявайки висока честота, подновяемост или посто-
янство на проявлението.

Редица криминогенни и виктимогенни макросоциални и микросоциални ри-
скове имат систематичен характер. Такива са липсата на образование, ,,кул-
турата на бедността“, дискриминацията, домашното насилие. 

Систематичните рискове могат да се разраснат до системни риско-
ви фактори, ако поражданите от тях вреди в зоната на пряко дейст-
вие я увредят до степен причинените вреди да застрашат или да 
започнат да увреждат свързани с нея сфери. Такъв типичен пример е 
корупцията. Възможно е цяла по-мащабна социална структура (сфера, 
отрасъл, група) или процес да има признаците на риск или на рисков фак-
тор.

14 Вж. подробно за това явление Пампоров, Алексей. Ненужните гета. – Социологически проблеми, 2020, 
№1, с. 55-67.
15 Пак там, с. 57.
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Ефективната наказателна политика поначало е насочена към потис-
кане на системното и систематично проявление на рискове с такъв 
характер, тъй като инцидентното им проявление може да не създава 
значима вреда.

2.3. Рисковете могат да се групират и по своята социално-полити-
ческа значимост, която най-общо е функция от тежестта на вреда-
та и степента на вероятност тя да настъпи. Двете величини подле-
жат на относително количествено измерване. Комбинацията между 
двете дава величината на риска (В) – представена схематично при 
петстепенна скала в Таблица №2. Този индикатор позволява сравни-
телна ориентация в структурата и динамиката на мултирискови си-
туации, както и в идентифицирането на значимите рискове, срещу 
които съответната държавна реакция следва да бъде приоритетно 
насочена. 

ТАБЛИЦА №2: 

Оценка за 
величина на риск

Тежест на вредата

Много слаба Слаба Средна Тежка Много тежка

В
ер

оя
тн

ос
т

Непосредствена 5 6 7 8 9

Висока 4 5 6 7 8

Средна 3 4 5 6 7

Слаба 2 3 4 5 6

Много слаба 1 2 3 4 5

По Aven, Cox, развита по Попов, Стeфан. Риск. Концептуална рамка. София: 
НБУ, 2022, с. 86-87.

Според нея с ниска социално-политическа значимост са рискове със 
слаба към много слаба вероятност от настъпване и слаба към много 
слаба вреда (величина 1–2 до 3) без предвиждане за ескалация. Тези риско-
ве или част от тях могат да бъдат пренебрегнати като приемливи. 
Валидно управленско решение за тях е ненамесата. Те често са пред-
мет единствено на експертни анализи.

Обратно, ако вредата е прекомерна или необратима и вероятността 
от настъпването ѝ или рязката ѝ ескалация е висока или увреждането 
е започнало, това е основание противодействието на риска да получи 
политическо предимство и да ангажира веднага ресурсите и усилията 
на повече институции и обществени структури. С такъв приоритет 
се ползват рискове с величина над 7, като тези с 8–9 са неотложни. При 
тях вредата може да се прояви и като верижно активиране и ескалация 
на рискове със същата или по-слаба величина поради присъщ на прио-
ритетните рискове систематичен и заразителен характер (лесно и 
пряко се прехвърлят върху различни сектори).

Особеност на тези и близки до тях ескалиращи рискове е тяхната 
политизация. Те концентрират широка и настойчива обществена 
претенция за защита, насочена към публичната власт, която в демо-
кратичното общество подлага на публична дискусия плуралистични 
варианти за справяне, търсейки максимално обществено съгласие за 
конкретно решение. Наблюдението може да се окаже относимо към 
обяснението защо обстоятелства, които от определена гледна точка 
не са политически, не подлежат на политическо осмисляне и не могат 
да се разрешават с политически средства16, получават несвойствени 
за тях политически интерпретации, когато с тях се свързва значима 
и вероятна вреда. Самият процес на политизация на даден риск сле-
дователно е възможен индикатор за ескалацията му (повишаване на 
неговата величина).

16 Например правомощия на орган на съдебната власт, който по определение е политически независим и 
безпристрастен, се концептуализират и обсъждат, сякаш органът е политически.
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3. Структура на рисковете: логическа рамка на наказателната 
политика за управлението им 

Подреждането на рисковете по тяхната величина позволява плани-
ране на политиките – включително наказателно-законодателни – за 
тяхното управление както поотделно и по групи, така и цялостно 
(стратегически). На основата на матрицата на Айзенхауер и Кови в 
Таблица 3 е представена примерна логическа рамка на приоритизиране 
и ресурсно обезпечаване на мерки, предвидени като управленски отго-
вор на отделни групи рискове. 

ТАБЛИЦА №3 Спешно 
(последиците са незабавни)

Неспешно 
(последиците не са незабавни)

Важно 

(пряко свързано 
с постигането 
на поставе-
ните основни 
цели)

№1. ПРИОРИТЕТ 
 – мерки, изпълнявани веднага
- пълна ресурсна обезпеченост на 
изпълнението
- мерките са компенсаторни и 
насочени към преодоляване на 
уязвимост, вкл. предотвратяване 
на настъпването на конкретни 
заплахи и възстановяване на 
положението отпреди настъпила 
вреда

Рискове с величина 8 и 9

При наличие на ресурс: рискове с 
величина 7–9

№2. ОТЛАГА СЕ 
- мерките се планират конкрет-
но за изпълнение в бъдеще
- мерките са насочени към 
повишаване на устойчивостта
- мерките са логически свързани 
и се изпълняват последователно 
и без прекъсване
- ако не са ресурсно обезпечени, 
планира се обезпечаването им

Рискове с величина 5–7
При липса на ресурс: рискове с 
величина 6–7 

Маловажно №3. ИЗПЪЛНЯВА СЕ 
 СЛЕД №1 И №2
- мерките се планират конкретно за 
изпълнение след мерките под №2
- мерките са насочени към допъл-
нително повишаване на устойчи-
востта
- ако не са ресурсно обезпечени, 
планира се обезпечаването им

Рискове с величина 3–4/3–5

№4. ИЗПЪЛНЯВА СЕ ПОСЛЕДНО

- мерките се планират за изпъл-
нение след мерките под №3 и 
само при наличие на ресурс
- ако липсва ресурс, не се планира 
обезпечаването им

Рискове с величина 1–3

Матрица на Дуайт Айзенхауер и Стивън Кови за определяне и управление на 
приоритети17

17  Кови, Стивън. Седемте навика на високоефективните хора. София: Кибеа, 2023.

Общата стратегия по управление на рисковете изисква групиране 
на мерки и в четирите квадранта на матрицата на Айзенхауер и Кови. 
Политиките във всеки квадрант се подчиняват на обща стратегиче-
ска цел, но се ползват с относителна самостоятелност и могат допъл-
нително да се диференцират според степента на (мало)важност и на 
(не)спешност. Относително ясни са политиките в първи и четвърти 
квадрант, т.е. по отношение на рискове с величини над 8 и под 3. След 
като рисковете с ниска величина бъдат идентифицирани, мерките за 
тях могат да бъдат изцяло пренебрегнати, ако например е ясно, че не 
са и не могат да бъдат ресурсно обезпечени за периода на изпълнение на 
стратегията, а величината им няма да се повиши. 

По необходимост политиките по отношение на приоритетите са 
реактивни, основно компенсаторни и съхранителни и дори кризисни, а 
не политики на развитие и изграждане на капацитет. Тяхното съдър-
жание и срокове са предначертани от рискове с характеристики на за-
плаха или рискове, чието осъществяване вече е започнало и вреда е на-
лице. Основна цел на тези политики е преодоляване на уязвимост, вкл. 
превенция, ограничена до запазване на статуквото, и възстановяване 
от настъпила вреда до достигане на състоянието преди увреждане-
то.

Ефективността на цялостното управление на рисковете зависи от 
политиките във втория квадрант, т.е. по отношение на рисковете с 
величини 5–7, които най-често са и най-многобройни. Мерките спрямо 
тях са най-тясно и пряко свързани с успешното и оптимално постига-
не на заявените стратегически цели и с проактивното създаване на 
условия за развитие и напредък отвъд простото реагиране на заплахи и 
възстановяване от настъпили бедствия (материя на приоритетите). 
Тези рискове обичайно могат да бъдат посрещнати с най-разнообразни 
мерки и предполагат най-богати дискусии по най-подходящия и опти-
мален набор от тях. Тези политики са ориентирани към изграждане на 
устойчивост срещу рискове с величина над 6 и превенция на ескалиране 
на рискове с по-ниска величина. Изложени на най-вероятна политизация 
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са рискове, чиято величина или скоростта на нарастването ѝ ги по-
ставя в преходната зона на втори към първи квадрант. 

Особеност на тези рискове е способността им лесно да се прехвър-
лят към различни сфери и групи и оттам да влизат в причинни и функ-
ционални връзки с приоритетите и с рисковете от трети квадрант, 
чиято ескалация могат да предизвикат. Поради това валидна управлен-
ска стратегия във втори квадрант е предотвратяване, обезсилване и 
препятстване на протичането на тези връзки, дори и самите рискове 
да не могат да бъдат ефективно повлияни.

Управленски стратегии, доминирани от рискове с величина под 4, 
водят до разхищение на обществен ресурс и стагнация на развитие-
то. Политиките в трети квадрант са неустойчи, ситуативни, раз-
късани и сами по себе си неподчинени на единна стратегическа цел, 
поради което не могат да бъдат централен компонент на общата 
политика, а само да подкрепят и допълват политиките в първите два 
квадранта. Политиките в трети квадрант не са ориентирани към со-
циално значими въпроси и най-често са дефинирани от илюзия за важ-
ност. Тя може да се дължи на неумение да се разграничават спешни от 
важни задачи в политиката, вкл. поради слабости на идентификацията 
и следването на цели и други нарушения на политическата концепту-
ализация. Илюзията за важност може да е създадена от комуникационен 
натиск върху институциите за незабавно действие (спешност) пора-
ди преувеличено публично преживяване за застрашеност, породено от 
самото публично говорене за заплахата. 

В литературата се обсъжда явлението ,,самоусилване на преживяване-
то за очаквано неблагоприятно събитие, породено от самото говорене за 
него“18. Хипотезата се отнася до колективно преувеличаване на риска на 
основата на комуникационни изкривявания и шумове в публичното прос-
транство. Тя представлява самостоятелен обективен системен и сис-
тематичен риск, тъй като пряко определя неавтентична (неадекватна на 
действителността) масовоповеденческа реакция с отражение в различни 

социални сфери, която може да е изключително трайна до степен хронич-
но да определя управленските политики. По принцип този риск е годен за 
рационално управление и предвид относително сериозните вреди от него 
и високата вероятност от настъпването им, следва да се управлява като 
риск във втори квадрант. Когато той не е разпознат и управляван ефектив-
но, настъпването му уврежда наказателната политика, измествайки цен-
търа ѝ от първия и втория в третия квадрант на матрицата.

Тъй като рисковете и техните величини не са статични, а промен-
ливи и динамични социални явления, най-големите предизвикател-
ства пред концептуализирането и изпълнението на политиката за 
управление на рисковете е съгласуването на политиките във втори и 
трети квадрант и залагането на мерки, които препятстват ескала-
цията на рискове от трети и втори квадрант съответно към втори 
и първи. За целта е необходимо да се познават и зависимостите между 
отделните рискове, които определят едни рискове като рискови фак-
тори за други, както и собствената динамика на отделните рискове, 
която може да доведе до едновременно проявление на по принцип нес-
вързани рискове. 

18 Попов, Стефан. Риск. Концептуална рамка. Цит. съч, с. 64 и сл.
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ГЛАВА ВТОРА
НАКАЗАТЕЛНАТА ПОЛИТИКА КАТО РИСК И РИСКОВ ФАКТОР

1. Обща характеристика. Общи наказателни политики

В обобщен вид законодателните политики са елемент от общоуста-
новената нормативност в обществото и имат значение на вторичен 
макросоциален фактор за контрол на рисковата макро- и микросреда 
на престъпността. Те стават рисков фактор, когато са неефектив-
ни, вкл. когато в концептуализацията или изпълнението им са налице 
драстични нарушения на целевата рамка и структурата на приорите-
тите, съгласуваността на целите и приоритетите с предвидените 
за постигането им мерки и/или с ресурсната им обезпеченост, тех-
нологичното изпълнение на мерките, адекватността на установени-
те потребности, измерването и оценката на резултатите и др. При 
такива нарушения наказателните политики създават или повишават 
по-общи или по-конкретни вероятности от влошаване на по-мащаб-
ни или по-конкретни фактори на престъпността, т.е. най-общо прес-
тъпността расте, тъй като политиката я стимулира или не я възпи-
ра.

Законодателната наказателна политика, разбирана най-вече като 
съвкупността от фактическите законодателни подходи, техники и 
практики, а не толкова като декларирана идеология, по-скоро се про-
явява като систематичен и системен рисков фактор. По необходи-
мост тя е относително трайна и бързо придобива систематичност. 
Типичното ѝ поле е факторната среда на престъпността, но по-
следната е явление, проникващо във всички сфери на общественото 
функциониране. Оттук типичните вреди на рисковата политика се 
пораждат в структурата и динамиката на престъпността и в ин-
ституционалния правораздавателен отговор срещу нея, но те са от-
носими към или лесно преминават и в други сфери. 

Разглеждането на законодателната наказателна политика като ма-
щабно единно явление би било методологично неточно за целите на 
настоящия анализ поради слабостите в обяснителната рамка на все-
ки прекалено обобщен аналитичен модел. Политиката е преди всичко 
процес и както контекстуалните рискови и нерискови фактори, които 
я пораждат, така и последиците – рискови и нерискови – които дейст-
вието ѝ предизвиква, са също процеси на различен етап на развитие. 
Прецизното идентифициране структурата на рисковете и проследя-
ване на връзките между тях предполага разглеждането ѝ като система 
от типични и относително самостоятелни, но взаимодействащи си 
видове политики, интепретирани като риск и като рисков фактор за 
други рискове. 

Тези от тях, които са общоприложими към всички видове и проявления 
на престъпността, са систематизирани в категорията на общите нака-
зателни политики (Таблица №4). Това са политиките относно наказание-
то (пенализация) и относно престъплението (криминализация), политики 
относно целите на наказателната репресия и политики по въвеждане 
на наднационални стандарти (интеграционни политики). Подреждане-
то им следва логиката на типичните причинни и функционални връзки 
между тях. Признаците им, актуални към 2023 г., са извлечени от анализи 
на българското наказателно законодателство и изследвания на престъп-
ността, обхващащи периода след 1950 г. и след 1990 г.19
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СВРЪХПЕНАЛИЗАЦИЯ
Тази политика се изразява в: 
1. прогресивно увеличаване на броя и тежестта на наказанията, надхвърлящо 
праговете на пропорционалност, особено ясно изразено по отношение на леката 
престъпност
2. въвеждане на институти за увеличаване и кумулиране на наказания при съвкупно-
сти, при които максималните прагове на най-тежките срочни наказания лесно се 
преодоляват
3. отмяна и ограничаване на привилегировани режими на наказване, институти за 
редукция на наказания, освобождаване от изтърпяване на наказанието и поглъщане 
на наказания при съвкупност

4. доминиране на наказанията с лишаване от свобода в санкциите на Особената 
част на НК и обезценяване на наказания, изпълнявани в общността
5. тежките безсрочни и дългосрочни наказания са редовни и приложими в обичайни 
случаи (без признаци на изключителност)
6. лесна замяна на остатъка от имуществено (глоба) или корекционно наказание 
(общественополезен труд, пробация) с изолационно (лишаване от свобода) при нео-
правдано неизпълнение от страна на осъдения

- Повишаване на общата 
репресивност на НК
- Разстройване на система-
та на наказанията
- Нарушения на предвиди-
мостта на закона като 
елемент от принципа на за-
коноустановеност на наказа-
нието с покачване на случаи-
те на допуснати нарушения 
на права на обвиняеми/подсъ-
дими по ЕКПЧ и зачестяване 
на осъждания на държавата 
за нарушаването им, вкл. 
покачване на рисковете от 
прилагане на по-неблагоприя-
тен наказателен закон
- рискове от неравнопоста-
веност на гражданите пред 
наказателния закон

5–6

Нелогична относителна тежест на наказания-
та, предвидени за различни по опасност прес-
тъпления. Разрушаване на диференциацията на 
наказанията, чиято репресивност поотделно 
и относително не отразява реалната тежест 
на престъплението

6

Обществена дезориентация в представите за опасно поведение и за 
вреда от престъпността. Ръст на преживяването за застрашеност и 
несигурност. 
Стагнация на развитието в сектори на икономиката 

8

Деформации на целите на наказанието, които 
фактически се изместват към превенцията и 
приобщават несвойствени за наказателната 
репресия цели за отмъщение и назидание

6

Обществена дезориентация в целите и смисъла на наказателната 
репресия. Ръст на озлоблението, недоверието и агресията между 
гражданите. Инциденти на саморазправа. Нарастващ натиск върху ин-
ституциите да си служат с репресия за превантивни цели. Стагнация 
на секторите на превенция и закрила. Задълбочаване на дискриминаци-
ята и социалното отчуждение между различни обществени групи

8

Изкуствен ръст на съдимостта и рецидива 
сред гражданите

5–6
Социално стигматизиране и изключване на осъдените и техните 
близки. Обезчувствяване на обществото към потребностите им. 
Криминогенни и виктимогенни рискове за децата им

7–8

Претоварване на правосъдната система с леки 
случаи и недостиг на ресурсите ѝ за отговор 
към действително тежки престъпления. Ръст на 
тежката престъпност поради отслабен правосъден 
отговор

6
Разпад на доверието в правосъдието. Институционални кризи на 
сътрудничеството между политическите власти и съдебната. 
Повишена намеса на правителството в устройството и функциони-
рането на съдебната. Силно политизиране на прокуратурата. Кризи на 
институционална отговорност на властите. 

Нарушения в обществените възприятия за заплаха от престъпнос-
тта – леката се толерира по-слабо от среднотежката

9

Ограничаване на свободата 
на съда да индивидуализира 
наказанието 

4

Увреждане на съдебната чувствителност към 
индивидуалността на случая, водещо към ув-
реждане на професионалната компетентност 
на съда да осигурява пропорционално наказание 

7

19 Пушкарова, Ива. Наказателният кодекс между 1968 г. и 2018 г.: между законодателя и обществената 
действителност. – Общество и право, 2019, №3 и 4; Пушкарова, Ива. Наказателноправен отговор срещу 
изключително тежката престъпност – смъртното наказание, доживотният затвор и доживотният затвор без 

замяна в България. София: Сиела, 2021; Пушкарова, Ива, Ралица Илкова. Оценка на наказателната политика 
на българската държава, 1990–2020 г., София: РискМонитор, 2022. 
20 Величина на риска. Числото е определено ориентироващо.
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Непорпорционално засилване 
на репресивността по от-
ношение на леката престъп-
ност

5

Покачване на среднотежката престъпност, 
последвано от верижно интензифициране на 
тежката и много тежката. При задържане на 
риска се стимулират процеси на организиране 
на престъпността

6–8
Стагнация на засегнатите сектори.

Ръст на организираната престъпност в тях
8–9

Износ на лека и среднотежка престъпност към 
държави с по-щадящ репресивен отговор

8

Повишаване на натоварването на звената за международно сътруд-
ничество по наказателни дела

8

Влошаване на международния имидж на държавата със засягане на 
доверието в способността ѝ да контролира престъпността и да не 
застрашава съседите си

8–9

СВРЪХКРИМИНАЛИЗАЦИЯ

Изразява се в прогресираща дейност по изкуствено създаване на основания за 
наказателна репресия чрез:
1. увеличаване на броя и вида на криминализираните деяния, при значим и нара-
стващ дял на първоначално леко наказуеми деяния и състави, по които липсва съдебна 
практика. Процесът очертава експанзия на НК към обществени явления с незначителна 
или временна опасност, които не се нуждаят от наказателен отговор

2. разширяване на обхвата на действащи престъпни състави с нарастване на от-
носителните дялове на 1) формални престъпления, при които отговорност се носи и 
без да е причинен престъпен резултат, и 2) непредпазливи престъпления, дублиращи 
административни нарушения 
3. ограничаване на институти за освобождаване от отговорност

- нарастване на относител-
ния дял на леката престъп-
ност 6–7

Претоварване на правосъдието с леки случаи 
и недостиг на ресурсите му за отговор към 
действително тежки престъпления. 

Ръст на тежката престъпност поради отслабен 
правосъден отговор

6–7

Разпад на доверието в правосъдието. Институционални кризи на 
сътрудничеството между политическите власти и съдебната. Повишена 
намеса на правителството в устойството и функционирането на съдебната 
власт. Силно политизиране на прокуратурата. Кризи на институцио-
нална отговорност на властите. 
Нарушения в обществените възприятия за заплаха от престъпността – 
леката се толерира по-слабо от среднотежката

8

Репресивен натиск върху свободите на гражда-
ните – увеличават се видове поведение, което 
неоправдано е въздигнато в престъпление

Стагнация на развитието в сектори, засегнати от свръхкриминализа-
цията – икономика и сфери на административно регулиране

6–7

Корупция в системите за разследване, наказателно преследване, право-
съдие и изпълнение на наказанията

7
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- увеличаване на броя и дела 
на ,,мъртви“ и противоречи-
ви разпоредби 
- увеличаване на броя и дела 
на разпоредби, които крими-
нализират едно и също пове-
дение и колизират помежду 
си 
- повишаване на казуистич-
ността

5–6

Нарушения на законоустановеността на прес-
тъплението, изразени в нормативно излишес-
тво, празноти, неяснота, жаргонизация и не-
прецизност на нормативния език, груби грешки 
в конструкцията на престъпния състав и в 
систематичното му място (грешка какви цен-
ности се защитават с него) 

7–8

ПРЕУВЕЛИЧЕНО ИЗПОЛЗВАНЕ НА РЕПРЕСИЯ ЗА ПРЕВАНТИВНИ И РЕГУЛАТИВНИ 
ЦЕЛИ

Това е вид свръхкриминализация, при който в престъпления се въздигани:
1. разнообразни леки нарушения на неефективни административни режими като 
стратегия за повишаване на ефективността им и осигуряване на спазването им

2. рационализирани неформални обществени практики на взаимопомощ, създаващи 
алтернативи на търговски услуги, за които липсва търсене поради деформирано 
от картелизация или друго нарушение на пазарната конкуренция предлагане. В 
тази хипотеза криминализацията се използва в подкрепа на нелегитимни монополи21

Расте репресивността на 
наказателните политики по 
отношение на престъплението 
и наказанието. Тъй като 
те по дефиниция са 
основани на възможно най-
сериозното ограничаване 
на права, допустимо от 
правната система, нараства 
репресивният натиск на 
държавата върху обществото

5–6

Стагнация на общественото развитие в 
сферите, в които наказателната защита е 
най-интензивна. 

Засилване на усещането за заплаха и отслабва-
не на усещането за защитеност от престъп-
ността 

6–7

Прекомерната репресивност на наказателната политика в дългосрочна 
перспектива:

- разрушава обществената солидарност

- внася несигурност в обществото

- внася недоверие в отношенията гражданин – държава

- руши ефективността на автентичните превантивни и регулативни 
политики, като изземва приложното им поле

8–9

Дублиране на състави на ад-
министративни нарушения 
и престъпления 8

Взаимно блокиране на приложимите санкционни 
режими в наказателния и административния 
отрасъл и хаотична практика

8 Неефективна административна регулация 8

21 Такива примери от българската законодателна практика са криминализацията на оказването на 
безвъзмездни превозвачески услуги между граждани, причиняващо стопански загуби на доставчици на 
платени превозвачески услуги, или на подправката на пощенски марки, с която се защитават интересите на 
конкретен доставчик на пощенски услуги.
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Защитаваните от нака-
зателния закон обекти се 
изместват от правата на 
гражданите и юридическите 
лица към административ-
но-регулативни режими, 
създавани от държавата, и 
функционирането на админи-
страцията ѝ

8

Нарушения на приложното поле на наказател-
ните и административните норми поради 
навлизане на първите в полето на вторите. 
Поради високата динамика на регулационните 
режими защитата им по наказателния закон 
постоянно изостава

8 Засегнатите сектори се претоварват с нерационална наказателна защита, 
често въведена за защита на изменени и отменени режими или за 
нелегитимна защита на конкретен частен интерес (монополни и картелни 
стопански образувания)

Политика на неравнопоставеност пред наказателния закон

7–9

Репресивен натиск върху свободите на гражда-
ните – увеличават се видове поведение, което 
неоправдано е въздигнато в престъпление 6–7

ПОЛИТИКА НА НЕРАВНОПОСТАВЕНОСТ ПРЕД НАКАЗАТЕЛНИЯ ЗАКОН 
Това явление е в причинна връзка с преувеличеното използване на наказателна 
репресия за превантивни и 
регулативни цели, но ориентирано към конкретни социални групи, които:
1. поради изложеността си на системни и систематични комплексни криминогенни 
рискове извършват специфични леки правонарушения, подходящи за санкциониране с 
леки административни наказания или с мерки, алтернативни на наказание22, или

2. поради изложеността си на системни и систематични комплексни виктимогенни 
рискове са типична жертва на вид престъпления, но неоправдано не получават 
(пропорционална) наказателна защита. Типичен пример е защитата срещу 
дискриминационни престъпления само по някои признаци на дискриминация, отказ от 
засилена защита на силно уязвими групи (напр. деца) и др.

Засилване на социалната 
изолация, отхвърляне и 
изключване на засегнатата 
група

8–9

Повишаване на междугруповото напрежение в 
обществото 8–9

Поява на нови видове по-тежка престъпност, извършвана както от 
представители на засегнатата група, така и срещу тях. 

Ескалацията на този риск може да породи рискове от граждански сблъ-
съци и радикализация

9
Концентрация на престъп-
ност срещу уязвими социал-
ни групи 7–8

22 Такива по-груби примери от българската законодателна практика са: 1) идеите за криминализация на 
горенето на автомобилни гуми и други вредни за здравето отпадъци за битово отопляване в ромските 
гета, пушекът от което притеснява жителите в съседни квартали, а отговорните административни власти 
не налагат или не изпълняват наложените административни глоби поради нежелание да влизат в 
гетата или осъзнатата безполезност от парично санкциониране на хора, които поради напредналото си 
социално изключване нямат доходи и имущество (ако имаха, вероятно биха си осигурили здравословен 
начин на отопление), нито биха се впечатлили от наказателна репресия; 2) отпадане на привилегията за 
наркотичнозависими извършители на леки престъпления без пострадал, мотивирани от зависимостта.
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НЕЕФЕКТИВНА НОРМАТИВНА ИНТЕГРАЦИЯ НА НАДНАЦИОНАЛНИ СТАНДАРТИ 
(хармонизация с ратифицирани международни договори и транспониране на директиви на ЕС)

Законодателната инициатива 
закъснява спрямо 
ратификацията и сроковете за 
транспониране на директиви 
на ЕС, като често следва 
външен натиск – установени 
от наднационален орган 
нарушения, осъждане на 
държавата от наднационален 
съд, наказателни процедури 
на ЕС или СЕ

6–7

Държавата е в неизпъление на международни-
те и членствените си задължения. Възникват 
условия да ѝ се търси отговорност за вреди

6–8

Вреди за международния авторитет на държавата.

Увреждане на пълноценното ѝ членство в международни организации
6–8

Финансови загуби 6–8

Концентрация на престъпност в полето на 
нормативните празноти. Внасяне на престъп-
ност, мигрираща от държавите с ефективна 
наказателна защита (ефект ,,Делауеър“)

6–8 Доколкото изискването за наказателна защита е наднационално, ней-
ната липса създава рискове или вреди за повече от една социална сфера

8

Интеграцията се изразява в 
стремителна криминализация 
без оглед дали даденото 
явление вече разполага с 
наказателноправен режим. 

Не се спазват основни преки 
указания на конвенциите 
(националният закон не 
съответства на изискванията 
и криминализира нещо 
различно).

Прилага се формално-
буквалистки нормативен 
подход, при който извлечения 
от българския превод на 
наднационални актове са 
въздигнати в престъпни 
състави

7

Влошаване на заварени режими, стълкнове-
ния, груби и често непонятни отклонения от 
класически езикови и структурни формули на 
националния закон, все по-слаба систематична 
връзка със заварената нормативна среда, греш-
ки при изграждане на състави

7 Ръст на криминогенните и виктимогенните рискови фактори, трансли-
рани в различни сфери от влошаването на наказателната защита

6

Нормативна инфлация 8

Предписанията на международните договори по 
същество остават неизпълнени

8–9
Ако правата, които гражданите и юридическите лица черпят от тези 
стандарти, се упражняват и в други сфери или са свързани с права в 
тях, тези сфери постепенно се увреждат или стагнират

7–8

В закона навлизат явления, чиято криминали-
зация и нормативно оформяне не следват от 
ничий замисъл и не почиват на никаква логика 
или потребност

8–9

Ирационализация на държавното обвинение, нарушаваща баланса на 
властите. 

Навлизане на автократични и анархични елементи в политическата 
система и засилване на политическия натиск върху прокуратурата и 
разследващия апарат

7–9
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2. Репресивни политики и инфлация на наказателния закон

Тъй като всяка от описаните в Таблица №4 политики поотделно и 
в съчетание с другите е насочена към и постига увеличение на репре-
сивността на наказателното законодателство, те могат да бъдат              
обобщени и в родовото понятие ,,репресивни наказателни политики“. 
Репресивността, която е признак на тези политики поради обстоятел-
ството, че доминира тяхната насоченост и ефекти, може следовател-
но да се изолира като самостоятелен рисков фактор, повишаващ веро-
ятността наказателно-политическият отговор на престъпността да 
породи описаните в таблицата вреди.

От друга страна, трайното, интензивно и по необходимост съчета-
но прилагане на описаните наказателни политики изгражда явлението 
инфлация на наказателния закон (експанзия, хипертрофия, разраства-
не)23, което също може да бъде интерпретирано като комплексен и ма-
щабен систематичен риск и рисков фактор.

Като риск инфлацията минимално се изразява в:

 ескалираща свръхпенализация

 прогресивна свръхкриминализация

 липса на ясна и трайна приоритизация на наказателната политика 
срещу определен(и) вид(ове) престъпност

 прогресивно влошаване на качеството на нормотворческата дей-
ност (нормативно излишество, празноти, колизии, неяснота, жаргони-
зация и непрецизност на нормативния език, висока казуистичност, на-
рушени връзки с други закони).

Инфлацията лесно преминава в съседни отрасли на публичното пра-
во, ползващи императивни и забранителни подходи на регулиране. В 
дългосрочен план тя предизвиква аналогични инфлационни процеси в 
административното наказване, водейки до ръст на общата държавно 
налагана репресия. Тя е рисков фактор за:

23 Въведено и развито в Пушкарова, Ива. Наказателният кодекс между 1968 г. и 2018 г.: между законодателя и 
обществената действителност. Цит. съч.

 блокиране и неефективност на превантивни, възстановителни и 
регулативни практики и политики поради предимство на репресията

 стагнация на развитието в засегнатите от инфлационна наказа-
телна намеса сектори, вкл. поради задушаване на инициативност и но-
ваторство 

 репресивен натиск, нарушения и ограничаване на права на гражда-
ните и неравенство пред наказателния закон

 ескалация и верижно пораждане на криминогенни и виктимогенни 
рискове във всички засегнати сфери. Особено мощни стимули за рас-
теж на рискове, пораждани от фактори на дискриминация, социално 
отпадане и междугрупово противопоставяне, каквито са например 
криминогенните фактори на трафика на хора и домашното насилие

 увеличение на относителните дялове на леката и среднотежката 
престъпност. Несъразмерно и необосновано по-репресивно третира-
не на обичайната нетежка престъпност спрямо други видове, които 
разкриват по-голяма тежест или атакуват уязвими обществени групи 
(организирана престъпност, корупция), но са по-леко наказвани или кри-
минализацията не ги обхваща изцяло24

 мудно модернизиране на наказателния закон, проявено в пасивни, ми-
нималистични и неадекватни подходи на интегриране на наднационал-
ни стандарти, застой на санитарната декриминализация на остарели 
разпоредби и влошаване на заварените наказателни режими до дости-
гане на етап на увреждане на законоустановеността на престъпле-
нието и наказанието 

 противоречива съдебна практика

 институционални кризи и кризи на доверието в системата на пра-
восъдието

24 Такава например е диспропорционалността в отговора срещу битовата престъпност, вкл. кражби и битови 
убийства, и срещу дискриминационни и корупционни престъпления. Други примери вж. във Велчев, Б., 
цит съч. с. 159 и сл.
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 политизация на наказателното законотворчество и правоприла-
гане, която деформира обществените очаквания към ролята на нака-
зателния закон и преувеличава обществено-политическата роля на 
държавното обвинение. Прекомерното публично фиксиране върху на-
казателната репресия я преформулира от крайно средство в предпо-
читан и приоритетен ежедневен управленски инструмент. Към про-
куратурата се насочва екстремна претенция за незабавно, мащабно и 
агресивно наказателно преследване25 пораждащо нарушения на равнове-
сието на властите и разтоварване на политическите власти от от-
говорности по отношение контрола над престъпността.

В заключение следва да се потвърди причинна връзка между репре-
сивността на наказателната политика като рисков фактор и инфла-
цията на наказателния закон като риск.

3.  Проявление на инфлационните рискове при отраслови наказа-
телни политики

Отрасловите наказателни политики са насочени към конкретни гру-
пи извършители или в защита срещу даден вид престъпност. Те са 
подчинени на характерна за тях структура на виктимогенните и кри-
миногенните рискове, която търпи влиянието на инфлацията с някои 
особености. Проследяването им позволява да се опознае в дълбочина 
действието на общите рискове. 

В Таблица №5 е предложен анализ на някои основни отраслови поли-
тики, по които обществената чувствителност и информираност са 
относително по-големи и които открояват спецификите на инфла-
ционните процеси – политики по отношение на непълнолетните из-
вършители на престъпления, на експлоатационната, организираната, 
корупционната и пътнотранспортната престъпност. 

25 Пушкарова, Ива. Корупцията по високите етажи на властта: Анализ на наказателни производства по дела 
с висок обществен интерес, 2016–2018 г. – В: Антикорупционни институции: тенденции и практики, София: 
АКФ, 2019, с. 18.

ТАБЛИЦА №5: ОТРАСЛОВИ НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ
(политики, ориентирани с предимство към определена обществена група, сфера 
или обект)
Риск: Преки типични 
вреди В26 Вреди при 

систематичност В Вреди при системност В

ПОЛИТИКИ ПО ОТНОШЕНИЕ НА НЕПЪЛНОЛЕТНИ ИЗВЪРШИТЕЛИ НА ПРЕСТЪПЛЕНИЯ

Прекомерно 
ограничителна 
наказателна уредба, 
изобилстваща на 
забрани, със санкционен 
уклон и нахлуване в 
личното пространство, 
съчетана с натиск за 
ранно приспособяване 
към нейните правила. 

Детето, извършител 
на укорима проява, 
не се разграничава 
от детето пострадал и 
бива третирано само в 
първото качество.

Режимите, приложими 
към възрастни и към 
непълнолетни, не 
са диференцирани 
и адаптирани към 
особеностите на 
детето, преобладават 
санкционно-
императивни 
подходи. Политиката 
интерпретира 
противодействието 
срещу непълнолетната 
престъпност предимно 
като репресия срещу 
извършителя

5–6

Намалява 
възрастовата 
граница на 
противоправното 
поведение 

6

Разграждане на 
представата за 
норма в съзнанието 
на подрастващите, 
повишаваща рисковете от 
устойчиво неправомерно 
поведение в пълнолетна 
възраст и незачитане на 
правата на другите

6

Нараства делът 
на децата с 
отклоняващо се 
поведение

5

Уврежда се доверието в 
отношенията гражданин – 
държава сред нарастващи 
дялове от новите 
поколения

6

Поведенческите 
отклонения се 
ориентират 
към насилие, 
хулиганство и 
дискриминация

5

Увеличаване на 
насилието и социалното 
разделение в обществени 
сфери

7
Растат 
виктимогенни 
рискове, типично 
пораждани от 
прекомерна 
репресия

5

26 Величина на риска. Числото е определено ориентироващо.
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ТАБЛИЦА №5: ОТРАСЛОВИ НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ
(политики, ориентирани с предимство към определена обществена група, сфера 
или обект)
Риск: Преки типични 
вреди В26 Вреди при 

систематичност В Вреди при системност В

ПОЛИТИКИ ПО ОТНОШЕНИЕ НА ЕКСПЛОАТАЦИОННАТА ПРЕСТЪПНОСТ 
(трафик на хора, експлоатация, поробване)

Нормативна празнота 
по отношение на 
поробването.

Нормативна празнота 
по отношение на 
трудовата експлоатация 
и експоатационната фаза 
на трафика на хора.

Нормативни празноти 
и подценяващо ниски 
наказания в области 
на експлоатация на 
уязвими пострадали

Криминогенни 
и виктимогенни 
рискове. 
Стабилизиране 
и разрастване на 
общественоопасни 
практики и 
системни 
нарушения 
на правата на 
пострадалите

8

Стагнация на развитието 
в засегнатите сектори и 
засягане на свързани с 
тях сектори.
Увреждане на пазарните 
отношения, нарастване на 
дела на сивата и черната 
икономика

7–8

Неприложимост на 
режимите срещу 
изпиране на пари 
и отнемане на 
облаги от престъпна 
дейност

8

Натоварване на 
системите на 
здравеопазване, закрила 
и социално подпомагане. 
Разрастване на ,,културата 
на бедността“

7–8

Заплаха от наказателно 
преследване на 
пострадалия

Виктимогенни и 
ревиктимизационни 
рискове.
Отслабване на 
ефективността 
на наказателното 
преследване на 
извършителя

7–8

Стигматизация 
на пострадалия. 
Рискове, свързани 
с дискриминация и 
социално отпадане на 
виктимизираните групи

7–8

ТАБЛИЦА №5: ОТРАСЛОВИ НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ
(политики, ориентирани с предимство към определена обществена група, сфера 
или обект)
Риск: Преки типични 
вреди В26 Вреди при 

систематичност В Вреди при системност В

ПОЛИТИКИ ПО ОТНОШЕНИЕ НА ОРГАНИЗИРАНАТА ПРЕСТЪПНОСТ

Нормативна празнота 
по отношение на 
видове престъпни 
сдружения, които са 
най-често срещани 
в действителността 
(обикновена престъпна 
група и престъпна 
организация)27

7

Концентрация 
на престъпност 
в полетата на 
нормативната 
празнота

8–9

Увреждане на 
съответните обществени 
и икономически сфери, 
изложени на престъпен 
натиск 

8–9

Увреждане на пазарната 
конкуренция, свободната 
пазарна инициатива 
и доверието между 
стопанските субекти

7

Повишен 
административен натиск 
върху стопанските 
субекти

7

Спад на благоденствието 
на най-уязвимите 
социални пластове 
(виктимогенни рискове)

7

Финансови загуби за 
държавата и увреждане 
на ресурсната 
обезпеченост на 
политики, зависещи от 
държавно финансиране

7

Колизии на нормативни 
режими за защита 7

Неефективно 
правораздаване, 
създаващо 
впечатление 
за немощна, 
немотивирана 
или корупционно 
заразена съдебна 
власт

8–9

Девалвация на 
общественото доверие 
в правосъдието 
(корупционен риск)

6–8

Нарушено 
разграничение от 
терористичните 
сдружения

7

Рискове от партньорско 
сближаване на 
организирана 
престъпност и 
терористични 
организации

4–5

27 В големи подробности проблемите са описани в Пушкарова, Ива. Организирана престъпна дейност. 
Практика на ВС и ВКС по наказателни дела. София: Сиела, 2020; Пушкарова, Ива, Ралица Илкова,  Георги 
Кирилов. Организираната престъпност в България: новите предизвикателства пред специализираните 
юрисдикции. София: ФРП, 2018; Пушкарова, Ива. Форми на организирана престъпна дейност по НК на 
Република България. София: УИ ,,Св. Климент Охридски“, 2011.
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ТАБЛИЦА №5: ОТРАСЛОВИ НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ
(политики, ориентирани с предимство към определена обществена група, сфера 
или обект)
Риск: Преки типични 
вреди В26 Вреди при 

систематичност В Вреди при системност В

ПОЛИТИКИ ПО ОТНОШЕНИЕ НА КОРУПЦИЯТА

Трайно влошена 
законодателна техника 
– колизии на основни 
състави, нееднаква 
употреба на понятия и 
признаци, противоречия, 
стълкновения.
Влошена интеграция 
на наднационални 
стандарти28

7

Увреждане на 
законоустано-
веността на 
наказателния 
режим

8

Неефективно 
правораздаване, 
създаващо впечатление за 
немощна, немотивирана 
и корупционно заразена 
съдебна власт

8–9

Девалвация на 
общественото доверие 
в правосъдието 
(самостоятелен 
корупционен риск)

6–7

Големи нормативни 
празноти.

Висока променливост 
на уредбата, без 
последователност 
в промените и без 
видима линия на 
усъвършенстване

7

Концентрация 
на корупционни 
престъпления 
в полетата на 
нормативна 
празнота

8–9

Стагнация и криза в 
засегнатите обществени 
сфери

8

Увреждане на доверието 
и делегитимация 
на институциите на 
държавата. Загуба на 
международен авторитет

9

Излагане на институциите 
на повишен корупционен 
и престъпен 
натиск. Рискове от 
криминализация в тях

9

Изборна корупция 
(корупционно увреждане 
на демократичните 
механизми за обновяване 
на състава на изборните 
държавни органи)

9

28 Подробности в Пушкарова, Ива. Корупцията по високите етажи на властта: Анализ на наказателни 
производства по дела с висок обществен интерес, 2016–2018 г. – В: Антикорупционни институции: тенденции 
и практики, София: АКФ, 2019; Пушкарова, Ива. Някои проблеми на съдебната практика по основните 
състави на подкупа. – Международна политика, Благоевград: ЮЗУ, XVI, брой 1–2, с.18-31.

ТАБЛИЦА №5: ОТРАСЛОВИ НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ
(политики, ориентирани с предимство към определена обществена група, сфера 
или обект)
Риск: Преки типични 
вреди В26 Вреди при 

систематичност В Вреди при системност В

ПОЛИТИКИ ПО ОТНОШЕНИЕ НА ПРЕСТЪПНИТЕ НАРУШЕНИЯ НА ПРАВИЛАТА ЗА 
ДВИЖЕНИЕ ПО ПЪТИЩАТА

Свръхпенализация 6–7

Екстремно 
нарастване на 
броя и тежестта на 
престъпленията 

8–9

Неефективност на 
административното 
регулиране на 
движението по пътищата

8–9

Рискът достига максималната си величина, 
когато престъпността по пътищата започне 
рязко да ескалира след всяко ново увеличаване 
на наказанията. Процесът вече се наблюдава 
в България. Задържането му е рисков фактор 
за активиране и ескалация на придружаваща 
по-тежка и умишлена престъпност, която в 
публичното пространство започва да се изговаря 
като ,,агресия по пътищата“ и към момента се 
проявява в насилствени престъпления, все по-
често придружаващи пътнотранспортните

8

Стихийни процеси 
на виктимизация 
и преживявания 
за заплаха в 
обществото

8–9

Поява на 
квазипеналистични 
мерки с репресивен 
характер, налагани 
независимо от 
наказанието и годни да 
засегнат права на трети 
лица29

5–6

Рисковете, 
характерни за 
свръхпенализацията 
(вж. по-горе), се 
концентрират в 
сектора и това ги 
интензифицира

8–9

29 Например специални разпоредби за отнемане на средството на престъплението ,,независимо чия 
собственост е“.
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4. Някои заключения

Въпреки неизбежната степен на условност може да се приеме, че ин-
флационното разрастване на българския наказателен закон започва да 
се оформя в края на 90-те години, става стремително в предприсъе-
динителния период и след 2007 г. доминира законодателната дейност. 
След 2018–2019 г. вече има стихиен характер. Към 2023 г. неговата висока 
степен на напредналост очертава или потвърждава висока към непо-
средствена вероятност от задълбочаване на вредите и растяща ве-
роятност от реализация на свързани и поява на нови рискове. Поради 
това описаната по-горе структура на рисковете се състои основно 
от рискове с висока величина.

Първа започва да се развива пенализацията, която след средата на 90-те 
постепенно преминава границите на пропорционалност и до 2000 г. успя-
ва да фрагментира системата на наказанията. Засилването на репресията 
чрез утежняване на наказанията достига насищане през 2009 г. и се прех-
върля към криминализацията. До момента тя расте успоредно с пенализа-
цията, но в интеграционния период (2000–2007 г.) преодолява окончателно 
реалната опасност на деянието като основание за въздигането му в пре-
стъпление и след 2007 г. трайно нахлува в административните политики.

След 2001 г. законодателната техника постоянно се влошава и достига 
срив около 2015 г., откогато са и първите видими процеси на неравнопо-
ставено третиране на гражданите поради нормативна недооценъчност 
(с изменения на състави на сексуални престъпления). Този срив дава тласък 
на стремително нормативно-техническо пропадане, захранвано от струк-
турни нарушения на криминализацията – изобилстват нововъведени тек-
стове без приложение поради неправилна конструкция, навлизат непознати 
езикови формули, стълкновения и мълчалива декриминализация се допускат 
поради грешки почти всяка година. Нормативните намеси започват да ру-
шат законоустановеността на престъплението от 2002 г. (засегнати са 
основните състави на подкупа). След 2009–2010 г. поправките на груби греш-
ки с нови грешки са постоянни. Законодателят буксува в текстовете, изме-
няйки ги отново и отново, без да постига подобрение. Кодексът системно 
се изменя в нарушение на Закона за нормативните актове – с преходни и за-
ключителни разпоредби на актове с по-нисък нормативен ранг, без разби-
раеми мотиви и оценка на въздействието, а през есента на 2023 г. влизат в 
сила първите изменения на НК, приети само на едно четене, както и пър-
вите състави, конструирани в нарушение на правилото ,,не два пъти за 
едно и също нещо“30. Описаните процеси се интензифизират под натиска 
на хармонизацията, а след 2007 г. и на транспонирането на наднационални 
стандарти, които се възприемат преди всичко като източник на формал-

ни задължения за произвеждане на нови състави, изпълнявано без осмисляне 
нито на нуждата, нито на подходящия начин на въвеждане на наказателна 
защита, нито на последиците.

Инфлацията допринася за ерозията на доверието в наказателното пра-
восъдие, политизацията на държавното обвинение и структурните тру-
сове в съдебната власт, чиято ескалация след 2018–2019 г. съвпада с достига-
нето на инфлационното разрастване до нива на безконтролност. 

В отрасловите политики инфлационните процеси текат с известни 
разлики и от различен начален момент. В областта на непълнолетната 
престъпност те са повлияни от наследството на тоталитарната 
репресивност, което продължава значимо да въздържа адаптацията 
на отговорността към особеностите на дееца. Инфлацията поражда 
особено мощна виктимизация на подрастващите, която е основен рис-
ков фактор за последващото им престъпно поведение.31 В областта 
на организираната престъпност и корупцията инфлацията получава 
интензивно развитие след 2002 г., доминирано от структурни нару-
шения на криминализацията и влошаваща се законодателна техника, 
довели между другото и до твърде оскъдно и случайно съответствие 
с наднационалните стандарти. В областта на експлоатационната 
престъпност се наблюдава изразена динамика на криминогенните и 
виктимогенните фактори, чийто произход е както в празноти на кри-
минализацията, така и в инфлацията в други свързани материи, в кои-
то тя активизира виктимизационни фактори (дискриминация, домаш-
но насилие, репресия над непълнолетните). Материята е засегната 

30 Чл. 116, ал. 1, т. 3 и т. 6а НК (и аналогично чл. 131, ал. 1, т. 3 и т. 5а НК) след изменение на чл. 93, т. 31. Първата 
хипотеза се отнася до умишлено убийство на родител или на рождено дете. В нея едновременно и автоматично 
са осъществени квалификациите и на т. 3 (качество на пострадалия), и на т. 6а (условия на домашно насилие, 
които според новата дефиниция са налице поради качеството на пострадалия, а не поради особени отношения 
на насилие с него, проявени независимо от умъртвяването). Това противоречи на принципа, че различните 
съставомерни признаци се отнасят до различни обстоятелства и произтичат от различни факти, съотношението 
между които води до тяхната съчетаемост или алтернативност, но не и до автоматично приложение на единия, 
когато другият е налице. Засегната е законоустановеността на състава, тъй като правосъдието не разполага с 
инструмент за разрешаване на конкуренцията между квалифициращите обстоятелства, а не може да приложи 
едновременно и двата. В допълнение, въведената конструкция внася неравнопоставеност в защитата на 
родители и деца спрямо други пострадали от убийство ,,в условия на домашно насилие“.
31 Вж. анализите на виктимизацията и криминализацията при децата в Авторски колектив. Детска пътека. 
Ръководство за професионалисти при контакт с деца в риск от насилие, пострадали, свидетели или 
извършители на престъпление. Стара Загора: Кота, 2023 г.
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предимно от рискове, транслирани от други сфери, чието натрупване 
става осезаемо след 2012 г. Пътнотранспортната престъпност е поч-
ти лабораторно чист пример за преките вреди от свръхпенализация.

От значение е да се подчертае, че отговорност за инфлацията на 
наказателния закон носи изключително Народното събрание. 

Негови са 85% от законопроектите след 2013 г.32. Всичките се отличават 
с овладяност от преходни настроения, популизъм и конюнктурност; безсъ-
държателни и все по-еднакви мотиви (с неприятно натрапващи се еднакви 
езикови грешки), все по-често компрометирани от дезориентация в целите, 
спорни твърдения, наивни тези, анекдотични размишления и други прояви 
на непознаване на действителността, в която проектът интервенира, и 
неуважение към законодателната дейност, сведена до средство за прими-
тивни междуособици. Предварителните оценки на въздействието не са ин-
тегрирани, а задължителните им стандарти всячески се заобикалят. След 
2020 г. почти изцяло преобладават езиково и юридически непроницаеми раз-
поредби.33

Статистическото наблюдение на престъпността косвено потвърж-
дава наличието на нормативна инфлация, но са необходими допълнител-
ни и конкретни анализи, за да бъде статистически проследено в дълбо-
чина действието на отделните рискови политики, особено в областта 
на виктимизацията. 

Престъпният натиск върху обществото като цяло спада плавно и 
устойчиво след 2007 г., което предполага преминаване към умерен репреси-
вен отговор. Общата престъпност вече има динамиката и структурата на 
обичайната престъпност, характерна за модерните свободни общества. 
Общата разкриваемост плавно се покачва, като след 2019 г. превишава 50%.34

 

32 За 2013–2022 г. от общо 73 ЗИДНК само 11 (15%) са изготвени от изпълнителната власт. Подробности в 
Пушкарова, Ива, Ралица Илкова. Цит. съч.
33 Например новата, явно недосглобена ал. 5 на чл. 343б НК, в сила от август 2023 г., гласи: ,,В случаите по 
ал. 1 – 4 съдът отнема в полза на държавата моторното превозно средство, послужило за извършване на 
престъплението и е собственост на дееца, а когато деецът не е собственик – да присъди равностойността 
му“. Ако се предположи, че законодателят има предвид равностойността на превозното средство, а не 
тази на дееца, изобщо не става ясно на какво легитимно основание или житейска логика държавата кара 
дееца да ѝ плаща цената на чужда вещ, която е ползвал, още повече без това да е част от наказание. Особено 
трогателно е въведеното със същия закон задължение на съда да отнеме в полза на държавата дееца, 
когато предметът на престъплението по чл. 172а или чл. 172б НК му принадлежи (чл. 172а, ал. 7 и чл. 172б, ал. 
3: ,,Когато предметът на престъплението принадлежи на дееца, същият се отнема в полза на държавата“).

34 Годишни статистически отчети на МВР. Стратегия за превенция на престъпността, 2021–2030 г., с. 5. 
Подробности за динамиката на престъпността в Пушкарова, Ива, Ралица Илкова. Цит. съч.
35 Годишните доклади на прокуратурата очертават високи и нарастващи дялове на прокурорски актове 
за отказ от образуване на досъдебно производство и прекратяване на образувани производства. 
Показателят е синхронен с политизирано обществено недоволство, интерпретиращо наблюдението като 
отказ от правосъдие и довело до оспорено пред Конституционния съд въвеждане на съдебен контрол 
върху част от тях. Качествените анализи и данните от интервюта дават еднопосочно основание за теза, че 
придобиват масовост сигнали, очертаващи дезориентация на гражданите в представите за престъпление и 
преувеличаване на ролята на прокуратурата.
36 Различни статистически източници дават противоречива картина на динамиката в корупционните 
престъпления според това какво съдържание се влага в това понятие и дали нормативните празноти се 
отчитат. Противоречията отразяват нарушенията в концептуализацията и законоустановеността на тези 
престъпления, чието статистическо проследяване в актуалния им нормативен вид не е възможно.

На този фон:

 правоприлагането не реагира на нововъвеждани през последните 
години състави, което показва, че те не отразяват реални явления.35 
Устойчивият спад на общата престъпност при постоянното разду-
ване на закона поставя въпроса в каква степен инфлацията изкуствено 
задържа тенденцията.

 Съдебната власт противодейства на свръхпенализацията. Делът 
на наложеното условно лишаване от свобода повече от десетилетие 
превишава отчетливо и трайно дела на наложените ефективни нака-
зания, което е сред показателите за спад на дяловете на тежка и ре-
цидивна престъпност и изкуствен растеж на дяловете на лека и ин-
цидентна. Нараства относителното приложение на институти за 
освобождаване от и облекчаване на отговорността. Високи са и дяло-
вете на най-близката неизолационна алтернатива на лишаването от 
свобода – пробацията.

 В отрасловите политики, описани в Таблица №5 и засегнати относи-
телно тежко от инфлация, статистиката отразява други процеси. Ди-
намиката на престъпленията не очертава тенденция или тенденция-
та е на нарастване36, а разкриваемостта в материите на корупцията, 
организираната престъпност и експлоатацията е значително под об-
щите нива. Качествените анализи показват интензивни криминогенни 
процеси с утежняване на проявите и поява на нови подвидове и форми в 
рамките на съответния вид престъпление. Положението е налице при 
пътнотранспортните престъпления и трафика на хора.
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