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ВЪВЕДЕНИЕ И МЕТОДОЛОГИЯ

Настоящата публикация предлага основни подходи при страте-

гическото концептуализиране на наказателната политика на България 

и представлява завършек на серия дълбочинни анализи на развитието 

на наказателните политики и наказателното законодателство у нас, 

на пропорционалността на наказателноправния отговор срещу прес-

тъпността в сравнителен европейски план и на наказателната поли-

тика като вид риск и като средство за управление на рисковете на 

престъпността.1 Тези анализи са свързани и взаимно се надграждат, а 

настоящата концепция се основава на обоснованите в тях заключения 

и препоръки, прилага предложените в тях методологии и ползва тяхна-

та понятийна система, представена накратко в Таблица 1. 

1 Пушкарова, Ива, Ралица Илкова, Оценка на наказателната политика на българската държава, 1990 - 2020 г. 
С.: РискМонитор, 2022 г.; Пушкарова, Ива. Пропорционалност на наказателната репресия в Европа. Сравнителен 
анализ на 26 европейски държави. С.: РискМонитор, 2023 г.; Пушкарова, Ива. Наказателните политики като риск и 
като инструмент за управление на рискове. Изследване на взаимодействието между законодателните наказателни 
политики и влияещи се от тях рискове. С.: РискМонитор, 2023 г.
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Таблица 1: РЕЗЮМЕ НА ОСНОВНИТЕ ПОНЯТИЯ

Наказателна 
политика 
(общо 
понятие)

Относително единна и трайна рационализирана система 
от основни идеи, принципи и основани на тях решения за 
контрол над престъпността, която в правовата държава 
е средство за гарантиране на правовия ред. Тя обосновава 
и подрежда подходи и мерки, които в своята съчетаност 
постигат оптимално овладяване на престъпността, като я 
задушават и потискат по начин и в степен, които осигуряват 
необходимите нива на сигурност и защита на обществото, без 
да увреждат потенциалите му за развитие. Тъй като основните 
ù инструменти са репресивни, наказателната политика се 
подчинява на принципите на пропорционалното и минималното 
им използване като необходимо и крайно средство

Наказателната политика – разглеждана като съвкупността 
от обективно предприети мерки и подходи, създаващи правно 
основание гражданите да търпят наказателна репресия, а не като 
идеологически заявени намерения – подлежи на осмисляне и като 
система от рационализирани мерки за благоприятно въздействие 
върху факторите на престъпността, както и като система от 
грешки с обратен ефект

Общи 
наказателни 
политики

Наказателната политика може да се разглежда и като система от 
типични и относително самостоятелни, но взаимодействащи 
си видове политики. Тези от тях, които са общоприложими към 
всички видове и проявления на престъпността, са общи. Такива 
примери са политиките към престъплението и към наказанието, 
политиките по хармонизация на международни актове и по 
транспониране на европейски актове и др.

Свръхпенали-
зация

Прогресивно увеличаване на броя и тежестта на наказанията; 
въвеждане на институти за утежняване на отговорността и за 
преодоляване на максималните прагове на най-тежките срочни 
наказания; ограничаване на привилегировани режими на наказване; 
доминиране на наказанията с лишаване от свобода; удължаване на 
реабилитационните срокове

Таблица 1: РЕЗЮМЕ НА ОСНОВНИТЕ ПОНЯТИЯ

Свръхкрими-
нализация

Прогресираща дейност по изкуствено създаване 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

Инфлация на 
наказателния 
закон

Неблагоприятно явление, изразяващо се в съчетание на 
свръхпенализация, свръхкриминализация; мудно модернизиране 
с влошаване на законодателната техника (проявено в пасивни, 
минималистични, хаотични и неадекватни нормотворчески 
практики и подходи, нарушени връзки с ненаказателни закони, 
висока търпимост към нормативни празноти и слабости 
въпреки породените от тях трудности в практиката, упорито 
неотстраняване и възпроизвеждане на явни грешки) и липса на 
ясна и трайна приоритизация на наказателната политика срещу 
определен(и) вид(ове) престъпност

Риск

В социологията това е ,,вероятността от протичане на 
неблагоприятно събитие или процес, свързани пряко или косвено с 
човешка дейност, която подлежи на рационализация и управление“. 
В криминологията и наказателното право рискът е със самото 
неблагоприятно събитие или с обстановката, в която се 
предприема причиняващото го поведение

Рисков фактор

Фактическо обстоятелство или съвкупност от обстоятелства 
(обстановка), които повишават вероятността от възникване на 
неблагоприятно събитие при равни други условия2  

2 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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Таблица 1: РЕЗЮМЕ НА ОСНОВНИТЕ ПОНЯТИЯ

Видове рискове

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

- криминогенни и виктимогенни. Обстоятелства, които създа-
ват вероятност човекът или групата, върху които въздействат, 
да извършат или да пострадат от престъпление 

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

Величина на 
риска

Функция от тежестта на вредата и степента на вероятност 
тя да настъпи, която при петстепенна скала разполага с числов 
индекс между 1 и 9 (вж. Таблица 2)

Целта на концепцията е да съдейства за по-ефективното и 

просветено изграждане и управление на законодателните политики за 

наказателноправен отговор срещу престъпността.

ТАБЛИЦА №2: 

Оценка за величина на 
риск

Тежест на вредата

Много 
слаба 

 Слаба  Средна Тежка Много тежка

В
ер

о
ят

но
ст

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

Пушкарова, Ива. Наказателните политики като риск и като инструмент за управле-
ние на рискове. Цит. съч., с. 26 и сл. Таблицата е развита на основата на скалата на Кокс 
Ейвън, по Попов, Стeфан. Риск. Концептуална рамка. София: НБУ, 2022, с. 86-87.

Нейната методика е подробно описана в третия предходен 

анализ3 и обосновава препоръчително структуриране на наказателна-

та политика като степенувана система от относително самостоя-

телни, но взаимно свързани политически подходи към идентифицирани 

системни и систематични рискове. Структурата на рисковете е оп-

ределена според тяхната величина и причинно-следствени връзки по 

модела на Кокс Ейвън. Структурата на политиките, предвидени като 

управленски отговор на отделни групи рискове, включително тяхното 

приоритизиране и ресурсно обезпечаване, е разработена на основата 

на матрицата на Айзенхауер и Кови за определяне и управление на при-

оритети4 и следва структурата на рисковете.

3	  Пушкарова, Ива. Наказателните политики като риск и като инструмент за управление на рискове. Цит. съч.
4	  Кови, Стивън. Седемте навика на високоефективните хора. С.: Кибеа, 2023. Виж вграждането на матрицата 
в методиката за планиране и управление на наказателни политики в Пушкарова, Ива. Наказателните политики 
като риск и като инструмент за управление на рискове. Цит. съч., с.26.
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Адресатът на тази концепция не е конкретно и изрично опре-

делен. По принцип това са изпълнителната и законодателната власт, 

но отделни аспекти от нея са в полето на съдебната власт и на Кон-

ституционния съд.

ИЗПЪЛНИТЕЛНО РЕЗЮМЕ 

Концепцията е изградена на три нива, образуващи минимално-

то ù ядро, към които при бъдещо по-подробно и конкретно разработва-

не могат да са добавят нови, а второто и третото ниво могат да бъ-

дат допълнително сегментирани според структурата на рисковете във 

всяко от тях, като се следва същият алгоритъм.

Първото ниво се обитава от политики, насочени общо към 

противодействие на инфлацията на наказателния закон. Последната 

е обоснована като основен и доминантен риск с измерена величина в 

абсолютните горни нива на скалата на Ейвън (9). Степента на реализа-

ция на риска и напредналото осъществяване на вредоносните му после-

дици го определят като заплаха, клоняща към свръхриск.5 Политиките 

срещу това явление са абсолютен приоритет. Още началните анализи 

показват, че макар политическата реторика да е различна, елементи 

на инфлацията са разпознати във всички концепции за наказателна по-

литика – първата от които от 2009 г. – и тяхното ограничаване е 

положено в основата на целевата рамка на документа.6

Това ниво съответства на първия квадрант на матрицата на 
Айзенхауер и Кови. Политиките в този квадрант са реактивни, основ-
но компенсаторни и съхранителни и дори кризисни, а не политики на 
развитие и изграждане на капацитет. Тяхното съдържание и срокове 
са предначертани от рискове с характеристики на заплаха или риско-
ве, чието осъществяване вече е започнало и вреда е налице. Основна 
цел на тези политики е преодоляване на уязвимост, вкл. превенция, 
ограничена до запазване на статуквото, и възстановяване от настъ-
пила вреда до достигане на състоянието преди увреждането.

5	  Пушкарова, Ива. Наказателните политики като риск и като инструмент за управление на рискове. Цит. съч.

6	  Вж. подробен анализ на концепциите за наказателна политика в Пушкарова, Ива, Ралица Илкова. Оценка на 
наказателната политика на българската държава, 1990–2020 г. Цит. съч. 
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На второ ниво като отделни рискове са дефинирани отделни 

елементи на инфлационните процеси, представляващи едновременно 

тяхно проявление и рисков фактор за разрастването им. Те са обект 

на относително самостоятелни, по-ограничени по предмет наказател-

ни политики, но са и свързани помежду си и част от общата. Като 

рискове те са системни и систематични, взаимно си влияят и при пре-

комерно или продължително усилване могат да предизвикат кризи.

На първите две нива Концепцията е относително статична, 

тъй като рисковете на тях имат характер на доминанти с висока 

величина и степен на настъпила вредна реализация и политическият 

отговор срещу тях е относително ограничено вариативен, тъй като 

е обусловен от императивите на спешността и възстановяването.

На третото ниво са серия рискове и рискови сфери, които са 

по-конкретни, относително по-самостоятелни, но също имат систе-

мен и систематичен характер. Те също се влияят взаимно и зависят 

силно от транслацията на рискове от първите две нива. На това ниво 

обаче динамиката е по-висока, а политическият отговор е по-динами-

чен и би могъл да бъде много разнообразен. 

Второто и третото ниво съответстват на втория квад-
рант на матрицата на Айзенхауер и Кови. Политиките в него опреде-
лят ефективността на цялостната наказателна политика. Мерките 
са най-тясно и пряко свързани с успешното и оптимално постигане на 
заявените стратегически цели и с проактивното създаване на условия 
за развитие и напредък отвъд простото реагиране на заплахи и възста-
новяване от настъпили бедствия (материя на приоритетите). 

Разделянето на този квадрант на две нива в концепцията се 
дължи на обстоятелството, че според направените анализи в него 
има твърде много рискове.7 Голям брой от тях са с висока величина и 
с висока степен на напредналост на вредите. Предходните изследва-
ния очертават и високи рискове от ескалация и преминаване към първи 
квадрант, т.е. критични предкризисни състояния на значима част от 

структурата на рисковете. Поради своята величина или скоростта на 
нарастването ù тези рискове се намират в преходната зона на втори 
към първи квадрант на матрицата. Те са изложени и на най-вероятна 
политизация. Политиките тъкмо към тази категория рискове са изве-
дени във второто ниво на концепцията.

Третото ниво на концепцията обхваща политики, типични 
за втория квадрант, с които се отговаря на рискове със средна към 
висока величина, които са в некритично състояние. Политиките са в 
по-голяма степен ориентирани към изграждане на устойчивост и пре-
венция на ескалиране на рискове с по-ниска величина. Рисковете на това 
ниво са годни да окажат системен ефект върху други рискови сфери от 
същото или друго ниво. Тяхна особеност е способността им лесно да 
се прехвърлят към различни сфери и групи рискове и оттам да влизат 
в причинни и функционални връзки с по-слаби рискове, чиято ескалация 
могат да предизвикат. Поради това валидна управленска стратегия на 
третото ниво на концепцията е предотвратяване, обезсилване и пре-
пятстване на протичането на тези връзки, дори и самите рискове да 
не могат да бъдат ефективно повлияни.

Системният ефект, на който това подреждане е подчинено, 

се основава на природата на транслирането на рисковете и взаимна-

та верижна причинна зависимост на отделните рискове – рисковете 

от по-горните нива влияят автоматично и еднопосочно на тези от 

по-ниските нива, но обратната зависимост не е автоматична. Така 

например редуцирането на инфлацията автоматично редуцира свър-

заните с нея рискове от по-ниските нива, но изолираното насочване на 

политики само към тях, дори ако бъдат обхванати всички рискове, не 

непременно оказва ефективно въздействие върху нея.

В същото време неправилното управление на рисковете от по-

ниските нива може да доведе до ескалацията им, която да доведе до 

преминаването им към по-горните нива в структурата на рисковете 

или да усили рисковете от по-горните нива.

7	  Пушкарова, Ива. Наказателните политики като риск и като инструмент за управление на рискове. Цит. съч.
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ГЛАВА ПЪРВА 

РИСКОВЕ И ПОЛИТИКИ ОТ ПЪРВО НИВО: ИНФЛАЦИЯ НА                  

НАКАЗАТЕЛНИЯ ЗАКОН И ОБЩИ НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ

Състояние

Инфлационното разрастване на българския наказателен закон за-

почва да се оформя в края на 90-те години, става стремително в пред-

присъединителния период и след 2007 г. доминира законодателната 

дейност. След 2018–2019 г. вече има стихиен характер. То е динамичен 

комплексен и мащабен риск и рисков фактор, чиято актуална структу-

ра се състои от рискове и рискови фактори с висока и средновисока 

величина (7–9).

Като риск инфлацията на наказателния закон минимално се 
изразява в: ескалираща свръхпенализация; прогресивна свръхкриминали-
зация; мудно модернизиране на наказателния закон; прогресивно вло-
шаване на качеството на нормотворческата дейност. Инфлацията 
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 поради предимство на репресията; ескалация 
и верижно пораждане на криминогенни 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 ограничаване на права на граждани-
те, вкл. неравенство пред наказателния закон и засягане на законоус-
тановеността на престъплението и на наказанието; противоречива 
съдебна практика; институционални кризи и кризи на доверието в 
системата на правосъдието; политизация на наказателното законот-
ворчество и правоприлагане, която деформира обществените очак-
вания към ролята на наказателния закон и преувеличава обществено-
политическата роля на държавното обвинение, водейки в дългосрочен 
план до нарушения на равновесието на властите и разтоварване на 

политическите власти от отговорности по отношение контрола 
над престъпността. Установява се причинна връзка между репресив-
ността на наказателната политика като рисков фактор и инфлация-
та на наказателния закон като риск.

Концептуализация

В първото ниво са отделени онези елементи от структурата 

на инфлационния мултириск, които имат признаците на системни и 

систематични заплахи и са с:

- критично висока величина (8–9); или

- висока степен на реализация на вредите, т.е. при действието 

си като рискови фактори вече са довели до верижна поява на (вероят-

ност от) вторични рискове с критично висока величина, които не мо-

гат да бъдат атакувани самостоятелно поради непосредствената си 

причинна и функционална връзка с първичните. Тези вторични рискове 

се отличават с прекомерност на вредата и висока прехвърлимост към 

други сфери. Такива са например рискове, дестабилизиращи конститу-

ционната система на разделение на властите и на политическата сис-

тема, рискове за основни граждански права и рискове за националната 

сигурност (радикализация, граждански сблъсъци). Общото между тях е, 

че (заплашват да) създават състояния, които правната система и об-

ществото оценяват като нетърпими.

Структурата на тези рискове е представена в Таблица 3.
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Таблица 3: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ПЪРВО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³6

Рискове и рискови 
фактори с величина 7–8

Рискове и рискови фактори 
с критично висока 
величина

Свръх-
пенализация

Безконтролно 
увеличаване на нака-
занията, достигна-
ло до разстройване 
на системата им и 
разрушаване на ди-
ференциацията им 
(наказанията поот-
делно и относител-
но не отразяват 
реалната тежест 
на съответното 
престъпление)
- Нарушения на 
предвидимостта 
на закона като 
елемент от законо-
установеността на 
наказанието 
- Деформации на це-
лите на наказание-
то, които факти-
чески се изместват 
към превенцията 
и приобщават нес-
войствени за нака-
зателната репресия 
цели за отмъщение 
и назидание
- Увреждане на 
съдебната чувст-
вителност към 
индивидуалността 
на случая като 
условие за про-
порционалност на 
наказанието
- Претоварване на 
правосъдната сис-
тема с леки случаи. 
Отслабен правосъ-
ден отговор към 
тежата престъп-
ност

- Обществена дезориен-
тация в представите 
за опасно поведение и 
за вреда от престъп-
ността 
- Обществена дезориен-
тация в целите и сми-
съла на наказателната 
репресия. Ръст на озло-
блението, недоверието 
и агресията между граж-
даните. Инциденти на 
саморазправа 
- Нарастващ натиск 
върху институциите да 
си служат с репресия за 
превантивни цели
- Задълбочаване на 
дискриминацията и 
социалното отчуж-
дение между различни 
обществени групи
- Социално стигмати-
зиране и изключване на 
осъдените и техните 
близки. Обезчувствя-
ване на обществото 
към потребностите 
им. Криминогенни и 
виктимогенни рискове 
за децата им
- Верижно интензифици-
ране на тежката и мно-
го тежката престъп-
ност и стимулиране на 
процеси на организира-
не на престъпността
- Повишаване на нато-
варването на звена-
та за международно 
сътрудничество по 
наказателни дела

- Ръст на преживяването за 
застрашеност и несигур-
ност
- Стагнация на секторите 
на превенция и закрила
- Ескалация на криминогенни 
фактори
- Радикализация
- Ръст на организираната 
престъпност
- Влошаване на международ-
ния имидж на държавата 
със засягане на доверието в 
способността ù да контро-
лира престъпността и да 
не застрашава съседите си
- Разпад на доверието в 
правосъдието 
- Институционални кризи 
на сътрудничеството меж-
ду политическите власти 
и съдебната. Повишена 
намеса на правителството 
в устройството и функ-
ционирането на съдебната 
власт
- Силно политизиране на 
прокуратурата 
- Кризи на институцио-
нална отговорност на 
властите 
- Икономическа стагнация 
на засегнатите сектори

Таблица 3: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ПЪРВО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³6

Рискове и рискови 
фактори с величина 7–8

Рискове и рискови фактори 
с критично висока 
величина

Свръх-
криминализация

- Нарастване на 
относителния 
дял на леката 
престъпност

- Репресивен натиск 
върху свободите на 
гражданите 

– увеличават се 
видове поведение, 
което неоправдано 
е въздигнато в 
престъпление

- Ръст на тежката 
престъпност поради 
отслабен правосъден 
отговор 

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

- Нарушения на 
законоустановеността 
на престъплението, 
изразени в нормативно 
излишество, празноти, 
неяснота, жаргонизация 
и непрецизност на 
нормативния език, 
груби грешки в 
конструкцията на 
престъпния състав и 
в систематичното 
му място (грешка 
какви ценности се 
защитават с него)

- Преувеличено използване 
на репресия за превантив-
ни и регулативни цели
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Таблица 3: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ПЪРВО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³6

Рискове и рискови 
фактори с величина 7–8

Рискове и рискови фактори 
с критично висока 
величина

Преувеличено 
използване на 
репресия за 
превантивни и 
регулативни цели

- 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)

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

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

- Засягане на доверието в 
държавата като регулатор

- Неефективност 
на превантивни и 
регулативни политики

- Защитаваните от 
наказателния закон 
обекти се изместват от 
правата на гражданите 
и юридическите лица 
към административно-
регулативни режими, 
създавани от държавата, 
и функционирането на 
администрацията ù

- Неравнопоставеност 
пред наказателния закон

Неравнопоставе-
ност на 
гражданите пред 
наказателния 
закон

Засилване на 
социалната изолация, 
отхвърляне и 
изключване на 
засегнатата група

Концентрация на 
престъпност срещу 
уязвими социални групи

- Повишаване на 
междугруповото 
напрежение в обществото

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

- Граждански сблъсъци и 
радикализация

Таблица 3: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ПЪРВО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³6

Рискове и рискови 
фактори с величина 7–8

Рискове и рискови фактори 
с критично висока 
величина

Неефективна 
нормативна 
интеграция на 
наднационални 
стандарти

Законодателната 
инициатива 
закъснява спрямо 
ратификацията 
и сроковете за 
транспониране

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

- Не се спазват 
основни преки 
указания на 
конвенциите 
и техните 
изисквания остават 
неизпълнени

- Държавата е в 
неизпъление на 
международните 
и членствените си 
задължения 

- Условия от 
държавата да се търси 
отговорност за вреди

- Внасяне на 
престъпност, 
мигрираща от 
държавите с ефективна 
наказателна защита

- Ирационализация на 
наказателния закон 
– навлизат явления, 
чиято криминализация и 
нормативно оформяне 
не следват от ничий 
замисъл и не почиват 
на никаква логика или 
потребност

- Влошаване на 
заварени режими в 
резултат на дублиране 
и стълкновения. 
Засягане на 
законоустановеността 
на престъплението

- Вреди за международния 
авторитет на държавата

- Увреждане на 
пълноценното ù членство в 
международни организации

- Финансови загуби, вкл. от 
декласиране на държавата 
в рейтингови системи, 
обвързани с международно 
финансиране

- Концентрация на 
престъпност в полето на 
нормативните празноти

- 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
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Таблица 4: ПРЕПОРЪЧИТЕЛНИ МЕРКИ ЗА ОВЛАДЯВАНЕ НА РИСКОВЕТЕ ОТ ПЪРВО НИВО

В материята на 
престъплението

Балансиране на криминализацията чрез обхващане само на 
обществени явления с ясно изразена и обоснована опасност, 
произтичаща от високата ценност на защитавания обект или 
от прекомерната вреда, която явлението му нанася. За целта са 
необходими: 

o	 декриминализация на състави с отпаднало обществено 
значение или относими към несъществени и безвредни 
прояви, които следва да бъдат въздържани с 
ненаказателни правни средства

o	 попълване на нормативните празноти в материи на 
нови и сложни престъпни явления, вкл. организирана 
престъпност, корупция, международни престъпления, 
стопански, финансови, експлоатационни и 
дискриминационни престъпления и др.

o	 реформиране на състави, възникнали при некачествена 
хармонизация и транспониране на наднационални актове 
и привеждането на НК в съответствие с изискванията на 
тези стандарти

o	 отдаване на предимство на защитата на права пред 
защитата на административни режими

o	 отстраняване на съществуващите стълкновения, 
противоречия и празноти

o	 подобряване на нормативно-техническите връзки с 
актове, към които НК препраща или в чиято материя на 
регулация навлиза

Препоръки

Основната препоръка е постигане на нормативна адекватност 

на криминализираните явления и пропорционалност на репресивната 

тежест на закона чрез преодоляване на последиците от инфлационно-

то му разрастване. Това изисква следните минимални мерки:
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Таблица 4: ПРЕПОРЪЧИТЕЛНИ МЕРКИ ЗА ОВЛАДЯВАНЕ НА РИСКОВЕТЕ ОТ ПЪРВО НИВО

В материята на 
наказанието

Намаляване на общата репресивност на системата на 
наказанията. За целта са необходими:

o	 отпадане на доживотния затвор без замяна и 
преустановяване на предвиждането му като възможно 
наказание в проектите за изменение и допълнение на НК

o	 увеличаване на относителния дял на наказанията 
без лишаване от свобода (главно пробация) спрямо 
лишаването от свобода

o	 увеличаване на относителния дял на санкции, 
предвиждащи по-леките допълнителни наказания като 
факултативни, а не като задължителни

o	 разширяване на приложното поле на институти за 
облекчаване на репресията, вкл. на редукцията на 
тежките наказания (чл. 58а НК)

o	 намаляване на наказанията за нетежки престъпления, 
вкл. намаляване на санкциите със специален минимум на 
лишаването от свобода

Погрешни стратегии за овладяване на инфлацията, които 

следва да се избягват:

- политизация на реформата на наказателния закон;

- подмяна на реформата на наказателния закон с реформа на прилага-

щите го институции, вкл. радикално преструктуриране на съдебната 

власт със засягане на конституционното ù устройство и функции;

-  политически натиск върху съдебната власт да понесе отговор-

ността за вредите, настъпили в резултат на инфлацията, вкл. солида-

ризация с нагласи на недоверие в правосъдието;

-  политическо солидаризиране с анархични, радикални, недемокра-

тични, антисистемни или неконституционни идеологически послания, 

рушащи общественото доверие и уважение в правовия ред.

ГЛАВА ВТОРА

РИСКОВЕ И ПОЛИТИКИ ОТ ВТОРО НИВО: ИНФЛАЦИЯ В СЕКТОРНИ 

НАКАЗАТЕЛНИ ПОЛИТИКИ И МАКРОСОЦИАЛНИ ФАКТОРИ НА 

ПРЕСТЪПНОСТТА

Състояние

Изложението се основава на примерно обсъждане на рискове в 

секторни политики, в които обществената чувствителност и ин-

формираност са относително по-големи и които са относително кри-

тично засегнати от инфлация – политики по отношение на експлоата-

ционната, организираната, корупционната и пътнотранспортната 

престъпност. 

В тези отраслови политики инфлационните процеси текат с из-

вестни разлики. Това означава, че макар относимите към тях рискове 

да се повлияват благоприятно от общото редуциране на инфлацията 

при успех на политиките от първо ниво, тези сектори изискват дифе-

ренцирани мерки, насочени конкретно към специфични за тях рискове 

и вреди. 

В областта на организираната престъпност и корупцията на-

пример доминират структурни нарушения на криминализацията и 

влошаваща се законодателна техника, довели до твърде оскъдно и слу-

чайно 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 криминализацията, така и в инфлацията в други свързани 

материи, в които тя активизира виктимизационни фактори (дискри-
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минация, домашно насилие, репресия над непълнолетните). Материята 

е засегната предимно от рискове, транслирани от други сфери. Път-

нотранспортната престъпност е почти лабораторно чист пример за 

преките вреди от свръхпенализация. 

Качествените анализи показват интензивни криминогенни про-

цеси с утежняване на проявите и поява на нови подвидове и форми в 

рамките на съответния вид престъпност. 

На това ниво се намират и рисковете, обусловени от комплекс-

ния риск ,,неравенство“, който силно се влияе от транслирани рискове 

и самият той усилва значимо рисковете от всички нива на Концепци-

ята.

Концептуализация

Второто ниво на Концепцията съдържа отговори към по-кон-

кретни проявления на инфлацията и към криминогенни и виктимогенни 

рискове, стимулирани от нея, които са:

- с критично висока величина (8–9) или

- в процес на ескалация или транслиране към други сфери. 

Рисковете са групирани според отрасловата политика, в която 

се проявяват специфично, и в този смисъл на второто ниво на Концеп-

цията се групират мерки и подходи с по-ограничена (отраслова) насо-

ченост.

Поради спецификата на функционалните и причинните връз-

ки на рисковете от това ниво с други рискове от първото и от по-

ниски нива ескалацията и транслирането им са рискови фактори за 

експлозия на цялата структура на рисковете – състояние на бурна 

и неуправляема ескалация на прекомерни по брой и тежест рискове, 

което претоварва капацитета на държавата да им отговори. Това 

състояние е обобщеният мултириск, срещу който са насочени поли-

тиките от второто ниво на Концепцията и който би се редуцирал ав-

томатично от успешното овладяване на инфлацията в първото ниво. 

Те са ориентирани не непременно към пряко противодействие на са-

мите рискове, колкото към блокиране на връзките им с други рискове, 

контрол над вредите и превенция на ескалацията.

В Таблица 5 са показани някои от рисковете, които могат да 

бъдат включени на това ниво на Концепцията.

Таблица 5: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ВТОРО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³5

Рискове и рискови 
фактори с величина 
6–7

Рискове и рискови фактори с 
критична величина (8–9)

Пътно-
транспортна 
престъпност

Поява на 
квазипеналистични 
мерки с репресивен 
характер, налагани 
независимо от 
наказанието и годни 
да засегнат права на 
трети лица8

Стихийни процеси на 
виктимизация и преживявания 
за заплаха в обществото

Рисковете, характерни 
за свръхпенализацията, се 
концентрират в сектора 
и това ги интензифицира. 
Престъпността по 
пътищата рязко ескалира 
след всяко увеличаване на 
наказанията

Екстремно нарастване 
на броя и тежестта 
на престъпленията по 
пътищата с поява на 
насилствени прояви в 
структурата им

Неефективност на 
административното 
регулиране на движението по 
пътищата

2  Например специални разпоредби за отнемане на средството на престъплението ,,независимо чия собстве-
ност е“.
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Таблица 5: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ВТОРО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³5

Рискове и рискови 
фактори с величина 
6–7

Рискове и рискови фактори с 
критична величина (8–9)

Експлоатационна 
престъпност 
(трафик на хора, 
експлоатация, 
поробване)

Нормативна 
празнота по 
отношение на 
поробването, 
трудовата 
експлоатация и 
експоатационната 
фаза на трафика на 
хора. Нормативни 
празноти и 
подценяващо 
ниски наказания 
в области на 
експлоатация 
на уязвими 
пострадали

Тези рискове са в процес на ескалация и 
транслиране (достигната величина 7–8)

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

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

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

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

Заплаха от 
наказателно 
преследване на 
пострадалия

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

Значима мярка за 
противодействие на 
ескалацията е обявяването 
на чл. 329 НК за 
противоконституционен 
от КС през 2022 г. 
по искане на Главния 
прокурор, предшествано 
от методически указания 
на Главния прокурор 
за преустановяване 
на прилагането на 
разпоредбата, особено срещу 
пострадали от експлоатация 
и трафик на хора. 

Рискът се поддържа от други 
разпоредби на НК, въвеждащи 
наказателна отговорност 
за експлоатационно 
поведение на пострадалия, 
както и от липсата на 
законодателни политики за 
противодействието му

Таблица 5: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ВТОРО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³5

Рискове и рискови 
фактори с величина 
6–7

Рискове и рискови фактори с 
критична величина (8–9)

Организирана 
престъпност

Всички рискове в групата са в процес на ескалация и транслиране

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

Концентрация на 
престъпност в полетата на 
нормативната празнота

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

Колизии на 
нормативни режими 
за защита

Повишен 
административен 
натиск върху 
стопанските 
субекти

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

Девалвация на общественото 
доверие в правосъдието 
(корупционен риск)

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

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

Рискове от 
партньорско 
сближаване на 
организирана 
престъпност и 
терористични 
организации

Нарушено 
разграничение от 
терористичните 
сдружения
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Таблица 5: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ВТОРО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с 
величина ³5

Рискове и рискови 
фактори с величина 
6–7

Рискове и рискови фактори с 
критична величина (8–9)

Корупция

Всички рискове в групата са в процес на ескалация и транслиране

Трайно влошена 
законодателна 
техника – колизии 
на основни 
състави, нееднаква 
употреба на 
понятия и признаци, 
противоречия, 
стълкновения

Влошена интеграция 
на наднационални 
стандарти

Увреждане на 
законоустановеността на 
наказателния режим

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

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

Концентрация на корупционни 
престъпления в полетата на 
нормативна празнота

Стагнация и криза в 
засегнатите обществени 
сфери

Излагане на институциите 
на повишен корупционен 
и престъпен натиск. 
Рискове от криминализация 
в тях. Изборна корупция 
(корупционно увреждане на 
демократичните механизми 
за обновяване на състава на 
изборните държавни органи)

Девалвация на 
общественото 
доверие в 
правосъдието 
(самостоятелен 
корупционен риск)

Големи нормативни 
празноти

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

Макросоциални 
криминогенни и 
виктимогенни 
фактори

Рисковете са в процес на ескалация и транслиране

Неравенство и 
дискриминация и 
социални дистанции 
между малцинствени 
групи, основани на 
макростереотипи

Препоръки

Основната препоръка е овладяване на ескалацията и трансли-

рането на рискове. Това изисква следните минимални мерки, насочени 

към прекъсване на функционални и причинни зависимости:

- регулиране на наказанията с намаляване на специалните минимуми 

и въвеждане на по-леки алтернативи на основното наказание и факул-

тативно приложими допълнителни наказания;

- отстраняване на нормативните празноти;

- ефективно и компетентно въвеждане на наднационални стандар-

ти;

- отстраняване на нарушения, предизвикани от некомпетентно из-

ползване на законодателна техника, вкл. неясноти, противоречия, ко-

лизии на разпоредби, конфликт на квалификации и др.;

- укрепване на режимите за защита на правата на пострадалите и 

отделянето им от режимите за наказване на извършителя.

Погрешни стратегии:

-  популистко увеличаване на наказанията и други чести изменения 

при всеки публично оповестен случай на извършено престъпление от 

описаните групи;

- нихилистични политики, внушаващи недоверие в правосъдието и 

правоохранителните органи, вкл. натиск за преструктурирането им и 

промени в компетентността им вместо попълване на празнотите и 

отстраняване на нарушенията в криминализацията;

- политики на подмяна на защитата на пострадалия с наказване на 

извършителя и компенсиране на липсата на режими за защита с увели-

чаване на репресията.
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ГЛАВА ТРЕТА

РИСКОВЕ И ПОЛИТИКИ ОТ ТРЕТО НИВО: СОЦИАЛНИ ФАКТОРИ НА 

ПРЕСТЪПНОСТТА

Състояние и концептуализация

На това ниво по принцип се групират рискове, на които нака-

зателната политика влияе, но които не се пораждат от нея. Те имат 

социален произход и са част от по-мащабни обществени явления, а не 

от престъпността в частност. Това са социални фактори на престъп-

ността, които едновременно създават вероятност субектът – или 

субектите – върху когото въздействат, да извършва или да пострада 

от престъпление. Коя от двете последици ще се прояви в действи-

телността, зависи най-общо от реакцията на поставения в рисковата 

ситуация човек или група, но наказателната политика влияе на вероят-

ностите, създавани от тези фактори, и връзките между тях. Оттук, 

като криминогенни и виктимогенни рискове и рискови фактори те за-

висят от рисковете от горните нива, но изискват и специално насо-

чени към тях мерки. Поради това на третото ниво на Концепцията 

политическите подходи се диверсифицират и стават по-дискусионни. 

Политиките могат да са разнообразни и динамични при свобода на ав-

тора им да приоритизира цели и средства.

Пак на това ниво са поместени рисковете, свързани пряко с не-

пълнолетната престъпност. Тази група е гранична между второто и 

третото ниво. От една страна, инфлацията поражда особено мощна 

виктимизация на подрастващите, която е основен рисков фактор за 

последващото им престъпно поведение. От друга страна, към момен-

та липсват критично високи рискове. Ескалацията е успокоена поради 

мащабното въвеждане в НПК и ЗМВР на европейски нормативни стан-

дарти за положението на детето в наказателното производство от 

септември 2023 г. и последвалите го интензивни процеси на обучение в 

средите на правосъдието и полицията по инициатива на неправител-

ствени организации, вкл. професионалното сдружение на прокурорите, 

на Националния институт на правосъдието и Академията на МВР. При 

задържане на тези процеси групата рискове ще остане в третото 

ниво на Концепцията. В противен случай ще се премести във второто. 

Състоянието на рисковете от това ниво и тяхната структу-

ра са по-динамични от тези в горните две нива, като липсват рискове 

с критично висока величина. Това позволява гъвкави политики, насоче-

ни към развитие и изграждане на устойчивост, а не само на контрол и 

компенсиране на вредите, възстановяване и съхраняване на статукво-

то, които са типични за първото и частично за второто ниво.
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Таблица 6: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ТРЕТО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с величина 
³5

Рискове и рискови фактори с 
величина 6–7

Непълнолетна 
престъпност

Режимите, приложими 
към непълнолетни, не са 
достатъчно диференцирани 
и адаптирани, преобладават 
санкционно-императивни 
подходи. Политиката 
интерпретира 
противодействието 
срещу непълнолетната 
престъпност предимно като 
репресия срещу извършителя 
с подценяване на качеството 
,,пострадал“, когато детето 
ги съвместява

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

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

Растат виктимогенни 
рискове, типично пораждани 
от прекомерна репресия

Увеличаване на насилието 
и социалното разделение в 
обществени сфери

Намалява възрастовата граница 
на противоправното поведение

Поведенческите отклонения 
се ориентират към насилие, 
хулиганство и дискриминация

Таблица 6: СТРУКТУРА НА РИСКОВЕТЕ ОТ ТРЕТО НИВО

Обобщен 
комплексен риск

Рискови фактори с величина 
³5

Рискове и рискови фактори с 
величина 6–7

Макросоциални 
криминогенни и 
виктимогенни 
фактори

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

Рискът ескалира мощно при 
съчетание с микросоциални 
рискове

Стабилизиране на 
общественоопасно поведение 
на граждани с увредена или 
дефицитна социализация

Засилват се уязвимости, които 
са в основата на обществена 
дезинтеграция

Политически фактори, 
водещи до делегитимиране 
и недоверие в държавните 
институции и органите 
на местно самоуправление 
(институционална 
нестабилност; война 
между властите; 
управленска немощ; явна 
злоупотреба с власт за 
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.)

Задържането, многообразието 
или ескалацията на тези рискове 
усилват рисковете от горните 
нива

Микросоциални 
криминогенни и 
виктимогенни 
фактори

Криминални семейства и 
родови общности, ,,kултура на 
бедността“ 



34 

НАКАЗАТЕЛНИТЕ ПОЛИТИКИ КАТО СРЕДСТВО ЗА УПРАВЛЕНИЕ НА РИСКОВЕ: КОНЦЕПЦИЯ

35 

Препоръки

Третото ниво не е доминирано от същински наказателни по-

литики. На него те се съчетават с други отраслови политики, които 

действат превантивно и потискащо на явления, представляващи и 

фактори на престъпността.

Препоръчителни за това ниво са политики, изграждащи устой-

чивост срещу ескалацията на рисковете, сред които: 

- мерки за повишаване на функционалната образованост на нацията 

с обхващане на всички деца от училищната система;

-  мерки за превенция и нетолерантност към насилието, вкл. чрез 

контрол върху медиите и социалните мрежи, особено по отношение 

на услуги за деца;

- адаптиране на нормативните режими за деца – пострадали, извър-

шители и очевидци на престъпления, и осигуряване на ефективното 

им прилагане чрез дейности за повишаване на квалификацията на пра-

воприлагащите органи;

- повишаване на ефективността на здравни, закрилни и социални по-

литики по отношение на семейства и деца, принадлежащи към малцин-

ствени групи в риск от социално изключване.
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