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1. УВОД

Настоящото изследване предлага цялостен анализ на законодателната на-
казателна политика в България след 1990 г. с фокус върху нейните цялостни 
ефекти от гледище на криминализационен обхват и репресивна тежест. Про-
следени в подробности са процесите на криминализация и декриминализация 
и диференциране на наказанията при специално внимание върху влиянието на 
национални и наднационални фактори и изменения в технологията на нормот-
ворческите практики. Изведени са основните характеристики, процеси на 
развитие и резултати от политиката, като на анализ е подложено както ней-
ното концептуализиране, така и фактическото ù провеждане. Анализирано е 
и отношението ù към регулативни, социализиращи и превантивни политики. 
Анализът е съчетан с криминологични изследвания и статистически данни за 
динамиката на престъпността през изследвания период. 

Водещата цел на изследването е да оцени пропорционалността на предвиде-
ния в наказателния закон репресивен отговор към опасни обществени явления 
и така да допринесе за изясняване на въпроса в каква степен обществото е 
адекватно защитено от тях, без да се навлиза прекомерно в правата и сво-
бодите му.

ИЗПОЛЗВАНИ СЪКРАЩЕНИЯ

ВС / ВКС Върховен съд / Върховен касационен съд

ЗИДНК Закон за изменение и допълнение на Наказателния кодекс

КНП Концепция за наказателна политика

НК Наказателен кодекс, в сила от 1968 г.

ОбЧ Обща част на Наказателния кодекс

ОсЧ Особена част на Наказателния кодекс

ПОВ Предварителна оценка на въздействието

СПП Стратегия за превенция на престъпността

ЛС Лишаване от свобода

ДЗ Доживотен затвор

ДЗБЗ Доживотен затвор без замяна

,,Наказателните закони постоянно ни доближават до свят, 

в който писаното право прави всекиго престъпник.” 

(D.K.Brown, САЩ)

,,Време е, все пак, да се научим да мерим добре думите си, за да 

разсъждаваме правилно за света, вместо да издигаме

 дреболиите в ранг на безчестия.”                          

(P. Bruckner, Франция)

 - 

 - 

 - 
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2. ОСНОВНИ ИЗВОДИ И ПРЕПОРЪКИ

Инфлация и засилена обща репресивност на наказателния закон

Основният извод от изследването е, че в резултат на прогресиращи проце-
си на инфлационно разрастване на наказателния закон, развиващи се особено 
стремително след 2002 г., неговият обхват и тежест са силно непропроцио-
нални на съществуващите заплахи от престъпността. Репресивността на 
закона расте, докато общите нива на престъпността спадат.

Явлението инфлация на НК по принцип се изразява в:

1) прогресивно увеличаване на основанията за наказателна репресия (свръх-
криминализация);

2) прогресивно увеличаване на броя и тежестта на наказанията, особено по 
отношение на леката престъпност, разширяване на приложението на ли-
шаването от свобода и на институти за утежняване на отговорността, 
удължаване на реабилитационните срокове и ограничаване на привилегиро-
вани режими на наказване (свръхпенализация); и

3) мудно модернизиране с влошаване на законодателната техника, прояве-
но в пасивни, минималистични, хаотични и неадекватни нормотворчески 
практики и подходи, нарушени връзки с ненаказателни закони, висока тър-
пимост към нормативни празноти и слабости въпреки породените от тях 
трудности в практиката, упорито неотстраняване и възпроизвеждане на 
явни грешки;

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

Най-мащабните последици са в появата на обща непропорционалност в три основни 

направления.

 Навлизане (криминализация) и задържане (липса на санитарна 
декриминализация) в обществени сфери, в които наказателната забрана 
за осъществяване на определено поведение или за постигане на определен 
резултат не е подходящо средство за въздържане на отрицателни явления или 
те не са достатъчно сериозни и трайни, за да изискват наказателноправни 
последици;

 Увеличаване на тежестта на наказанията, предвидени за отделните 
престъпления;

 Разстройване на законоустановеността на престъпните състави 
в резултат на комбинация от прекомерна динамика, несистемност и 
прогресивно влошаващо се качество на нормотворчество, при което 
възникват неясни и противоречиви разпоредби, несъгласувани с реалните 
криминални и обществени явления.

Прекомерен натиск върху леката престъпност

Обичайната нетежка престъпност е подложена на несъразмерно и необосно-
вано по-репресивно третиране от други видове, които разкриват по-голя-
ма тежест или атакуват уязвими обществени групи, но са по-леко наказвани 
или криминализацията не ги обхваща изцяло. Нтежката престъпност заема 
несъразмерен дял от 88% от криминализираните деяния, т.е. развита е в 
прекомерно множество състави, приложими едновременно. Структурата на 
съставите допуска прекомерно натоварване на извършителите с рязко прог-
ресираща отговорност за изкуствено множество престъпления. Предметни-
ят ù обхват съдържа нарастващ брой явления с ниска или спорна опасност, 
чиято криминализация не почива на убедителни аргументи.

Репресивно нахлуване в ненаказателни политики

Криминализацията у нас е прогресивно доминирана от превантивни и свърза-
ни с тях регулативни, а не наказателнозащитни цели. Принципно правно-поли-
тическо положение в демократичната правова държава е, че наказателната 
репресия е последно средство за въздействие върху отрицателни явления, 
което се прилага в минимално необходимата мяра само към най-опасните от 
тях и е предназначено да защитава най-значимите обществени ценности. На-
казателното нормотворчество в изследвания период е подчинено на обратна 
политическа логика, според която наказателната репресия е универсално сред-
ство както за защита, така и за регулиране на обществените процеси и се 
ползва с предимство пред други инструменти за въздействие.
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Система на наказанията

Макар формално всяко от наказанията в НК да съответства на минималните 
наднационални стандарти, в цялост системата е непропорционално тежка 
и неадекватна на целите на наказанието. Най-същественият ù дефицит е 
изключителната доминация на лишаването от свобода, използвано в близо 
90% от санкциите на Особената част на НК, при едва 11% дял на пробацията, 
което е негова основна алтернативна. В допълнение:

 Необходима е отмяна на наказанието доживотен затвор без замяна. 
По въпроса е налице дългогодишен и всеобщ професионален и политически 
консенсус, а практиката по прилагането му очертава масови и тежки 
нарушения на пропорционалността; 

 Режимите на по-леките наказания са опорочени от дефекти, 
засилващи репресивността им и се нуждаят от прецизиране на режима и 
съдържанието им. Такъв пример е лишаването от правоуправление на МПС 
завинаги по чл. 342, ал. 4 НК, принадлежащо към режим, изоставен още през 
80-те години на ХХ век;

 Най-леките наказания са морално остарели и налагането им 
поражда допълнително навлизане в права, които те не са предназначени да 
ограничават.

Политизация на наказателното нормотворчество и правораздаване

Нарушенията на пропорционалността водят претоварването на НК с нес-
войствени обществено-политически очаквания, като въвличат непрофесио-
налното и по правило слабо информирано обществено мнение в процеса на 
вземане на професионални решения. Деформира се разбирането за опасността 
на престъплението и целите на наказанието, а наказателната политика се 
ирационализира като средство за възмедие и назидание, което навлиза и в 
аргументите на политическата пропаганда. Инфлацията на наказателния за-
кон има за последица прекомерно фиксиране на общественото внимание върху 
наказателната репресия като приемлив и валиден инструмент за справяне 
с всякакви предизвикателства и трудности, вкл. временни, незначителни и 
частни. 

Елемент от политизацията е нарастващата публичност на разследването 
и досъдебната фаза на наказателния процес, които по правило са подготви-
телни и закрити, и преувеличаване на обществено-политическата роля на 
държавното обвинение. В резултат на това възникват нарушения на равно-
весието на властите и разтоварване на политическите власти от отговор-
ности по отношение контрола над престъпността

Безрезултатна формална концептуализация на наказателната политика

Опитите за осмисляне на наказателните политики у нас започват с първите 
правителствени концепции преди 13 години. КНП за 2009-2014 г. е първият ця-
лостен документ, свързан с приетата по същото време Концепция за нов НК, 
но е заменен почти веднага с КНП за 2010-2014 г. Шест години след изтичането 
на сроковете ù на действие е изготвена КНП за 2020-2025 г., но не е приета. 

Обща черта на всички КНП е тяхната безрезултатност поради липса на из-
пълнение. Допълнителни слабости са тяхната краткосрочност, както и нара-
стващата им фрагментарност и несистемност. Последните две разкриват и 
значими жанрови отклонения от стандартните практики за стратегическо 
планиране. Съдържателният анализ на трите показва, че между тях няма кон-
цептуално-политически различия, трите следват обща стратегическа линия, 
но при тенденцията на обедняване на целите и мащабите на предвидените 
интервенции. Налагат се следните изводи:

 Българската наказателна политика не се подчинява на логиката, 
целите и подходите, описани в Концепциите за за наказателна политика, 
а представява фактическа съвкупност от реално осъществяваните 
законодателни дейности в ясно изразено отклонение от стратегическата 
линия на концепциите.

 КНП не е ефективен инструмент за стратегическо програмиране на 
наказателната политика; 

 Подходът на серия краткосрочни документи е неудачен, но липсва 
необходимост от поредна и принципно нова (революционна) КНП. 
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ОСНОВНИ ПРЕПОРЪКИ

Основната препоръка е постигане на нормативна адекватност на кримина-
лизираните явления и пропорционалност на репресивната тежест на зако-
на чрез преодоляване на последиците от инфлационното му разрастване. 
Това изисква следните мерки:

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: 

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

 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.

 свиване на непропорционалното и необосновано изнасяне на нака-
зателната тежест към тежконаказуемите (квалифицирани) състави спрямо 
съответния основен състав в областите, за които такъв извод е направен 
в изследването (главно престъпления против личността и собствеността);

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

В материята на наказанието: намаляване на общата репресивност на 
системата на наказанията

 Отпадане на доживотния затвор без замяна;

 Увеличаване на относителния дял на наказанията без лишаване от 
свобода (главно пробация) спрямо лишаването от свобода;

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

 Разширяване на приложното поле на институти за облекчаване на 
репресията;

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

В материята на законодателната техника:

 Отстраняване на съществуващите стълкновения, противоречия и 
празноти;

 Подобряване на нормаивно-техническите връзки с актове, към които НК 
препраща или в чиято материя на регулация навлиза;

В материята на общата наказателна политика

 Постигане на съответствие между заявените в стратегическите 
документи цели и подходи и фактическите следваните от законодателя;

 Изтегляне на наказателната репресия като средство за регулиране от 
административни и превантивни политики;

 Отдаване на предимство на защитата на права пред защитата на 
административни режими.
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3. ОБЩА ХАРАКТЕРИСТИКА НА НАКАЗАТЕЛНАТА ПОЛИТИКА

3.1 Понятие за наказателна политика. Особености и разграничение от 
други видове държавни политики 

Наказателната политика е понятие, чието определяне се избягва в пена-
листичните науки1 и се използва с променливо съдържание извън тях, вкл. в 
стратегическите документи на държавата. В науката то се разбира като 
относително единна и трайна рационализирана система от основни идеи, 
принципи и основани на тях решения за контрол над престъпността2. За 
разлика от репресивно ориентираните наказателни политики в недемокра-
тичните режими, в правовата държава наказателната политика е средство 
за гарантиране на правовия ред, което има правозащитна насоченост. 

Обективни особености на наказателните политики като вид общодържав-
ни политики са тяхната устойчивост, дългосрочност, консервативност и 
свързаност с националната идентичност3. Концептуалната им основа пря-
ко зависи от структурата и динамиката на престъпността и редица други 
бавнопроменливи социални явления и не зависи от динамиките на правител-
ствените приоритети или от временни и инцидентни явления. По опреде-
ление зад наказателните политики стои максимално широко консолидирана 
национално-политическа воля4. Те са резултат от консенсус, а не от партийно 
могъщество. При всеки опит да бъдат използвани за частни цели или с оглед 
конюнкурни състояния те пораждат нетипични, най-често непредвидени и по 
правило неблагоприятни за обществото резултати.

Въпреки че несъмнено са част от стратегиите на държавата за предотвра-
тяване на престъпността, наказателните политики са класически реак-
тивни, а не превантивни политики5. Те задават стратегии за отговор сре-
щу престъпността в качеството ù на явление, възприемано не просто като 
отрицателно, а като опасно и поради това посрещано от обществото и 
държавата с най-слаба търпимост. Тези политики са част от имунната ре-

1	  Напр. Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012 г., с. 17 и сл.
2	  Подобно е определението в Концепцията за нов НК и в КНП, 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 предотвратяване на престъпленията като елемент от гарантиране на правовия ред и правата на гражданите“. Определението 
е оценено като коректно във Велчев, Б. Пак там, с. 21. 
3	  Подробно в Пушкарова, И. Използване на наказателна репресия за превантивни и регулативни цели: проблеми при 
наказателноправната защита на административни режими и дублиране на състави на административни нарушения и 
престъпления. // Сборник ,,50 години Закон за административните нарушения и наказания – история, традиции, бъдеще“, УИ ,,Св. 
Климент Охридски“, 2020.
4	  В този смисъл Стойнов, Ал., Наказателно право. Обща част, С., 1999 г., с.18-19.
5	  Така и в чуждестранната литература, напр. Podgor, E. ‘Introduction: Overcriminalization: New Approaches To a Growing Problem.’ In: 
The Journal of Criminal Law and Criminology (1973-), vol. 102, no. 3, 2012, pp. 529–536. Криминалната превенция често се бърка с 
възпитателния ефект на наказателния закон, съдебната практика и практиките по изпълнение на наказанията, както и с 
превантивните цели на наказанието по чл. 36 от НК. Елементи от наказателната политика могат да имат и превантивни 
ефекти, ако водят до намаляване на престъпността, но типичните превантивни политики са предмет на Стратегията за 
превенция на престъпността. Повече в Илкова, Р., И. Ранчев Криминология. Обща част. Учебно помагало. С., Сиела, 2020.

акция на обществото към вече възникнали и поради това разпознати явления 
и рискове. Превантивният потенциал на наказателните политики е слаб, не-
устойчив, зависим от ефективността на други политики и насочен основно 
към рецидива. Поради това съвременната наука свързва наказателните поли-
тики с понятията за контрол, а не за предотвратяване на престъпност. 

 Погрешното използване на наказателните политики за превантивни 
цели вместо съответните превантивни и регулативни увеличава 
репресивността на наказателните. Тъй като последните са основани на 
възможно най-сериозното ограничаване на права, допустимо от правната 
система, преувеличеното им използване поражда ефекти на стагнация 
на общественото развитие в сферите, в които наказателната защита 
е най-силна. Прекомерната репресивност на наказателната политика в 
дългосрочна перспектива разрушава обществената солидарност и внася 
несигурност в обществото и недоверие към държавата, тъй като засилва 
усещането за заплаха и отслабва усещането за защитеност.

Тъй като са репресивни – насочени към най-тежкото правомерно ограничава-
не на права – наказателните политики не са (ре)социализиращи и (ре)инте-
гриращи. Тези им потенциали са твърде слаби, тъй като типичните им ефек-
ти са точно обратни – наказателната репресия не създава, а руши връзките 
между дееца и обществото. В съчетание с други видове политики наказател-
ните могат да съдействат за постигането и на ресоциализационни и реин-
теграционни резултати, ако последните са съвместими с непосредствената 
наказателнополитическа цел. Това е въпрос на съгласуваност между различни 
видове политики, подчинени на обща стратегическа цел, а не на собствена 
целенасоченост на наказателните. 

Когато описаните особености са осъзнати и съобразени, наказателните поли-
тики са адекватни и ефективни.

 Наказателните политики подлежат на класификация по различни 
критерии, като отделните видове са съвместими помежду си. 

 Разпространени са класификации с оглед целите на политиките 
(подобряване на стандарта на защита; изпълнение на международни 
задължения; повишаване на доверието в наказателния закон), материята 
(с оглед организираната, користната, битовата, корупционната и 
пр. престъпност, относно наказанията), законодателната техника 
(предпочитане на бланкетни диспозиции, на формални основни състави, 
на поощрителни норми, на законови дефиниции), идеологическата основа 
(възмездителни, сегрегационни, правозащитни, либерални, консервативни) и 
т.н.
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 Според субекта типично е делението на законодателни, правосъдни и 
наказателноизпълнителни. Първите, най-често разделяни според ефекта си 
на криминализационни и отменителни (декриминализационни), традиционно 
привличат най-голямо внимание и доминират официалните стратегически 
документи. Това се дължи както на връзката им с правомощията на 
политическите власти, за чието фукциониране е характерна практика на 
стратегическо планиране, така и на силното им влияние върху правосъдните 
и наказателноизпълнителните, чиято податливост на планиране поради 
това е по-ограничена. Поради това настоящото изследване се съсредоточава 
върху законодателните политики.

3.2. Оценка на стратегически документи в областта на наказателната 
политика в България. Чуждестранен опит

Опитите за осмисляне на наказателните политики у нас започват с първите 
правителствени концепции преди 13 години, когато редица ефекти на тези 
политики са оценени като изненади и провали, а общият им резултат – като 
неудовлетворителен. КНП за 2009-2014 г. е първият цялостен документ, свър-
зан с приетата по същото време Концепция за нов НК, но е заменен почти 
веднага с КНП за 2010-2014 г.6 Шест години след изтичането на сроковете ù на 
действие е приета КНП за 2020-2025 г. 

Сравнение между тези документи е възможно само по отделни критерии, тъй 
като те са твърде разнородни. Изглежда, обща черта на всички е тяхната 
безрезултатност поради липса на изпълнение. 

 Въпреки създаването на цялостен проект за НК в съгласие с Концепцията 
за нов НК от 2009 г. и внасянето му в Народното събрание през 2012 г. след 
широко обществено и професионално обсъждане, той е изоставен след серия 
предсрочни парламентарни избори, без да е отхвърлен. КНП‘2009 никога 
не е изпълнявана7. Макар формално да действа до 2014 г., КНП‘2010 остава 
неизпълнена (и) поради дефекти в съдържанието ù. Към нея няма пътна карта 
(план за действие). Липсва дори организационен отчет за изпълнението ù. 
,,Това е индикатор, че КНП не е била предмет на целенасочено комуникиране 
и изпълнение и е отсъствало наблюдение върху изпълнението ù в периода 
на нейното формално действие“8. В науката тя е оценена като частична, 

6	  Подробности в Пушкарова, И. Комплексна оценка на прилагането на Концепцията за наказателна политика за 2010-2014 г., 
изготвена по възлагане от Министерството на правосъдието (екип на изследването: Иво Желев, Радостина Ангелова, Стефан 
Карабоев, Нина Томова), януари 2019.
7	  КНП‘2009 е разработена с участието на широк кръг представители на различни институции и експерти. КНП‘2010 е приета 
само година след КНП‘2009 на 8.07.2010 г. извън редовното заседание на МС, проведено предходния ден. Не е ясно какво е наложило 
ревизията на КНП‘2009, особено при заимстване на елементи от принципната ѝ рамка, както и приемането на новата КНП 
по реда на съгласувателна процедура извън обсъждане в заседание. Вж. Стенограма от заседание на МС на 7.07.2010 г. В науката 
отменянето на КНП‘2009 с КНП‘2010, която отстъпва на първата, е критикувано като проява на политически формализъм - 
Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012, с. 25-27.
8	  Пушкарова, И. Комплексна оценка на прилагането на Концепцията за наказателна политика за 2010-2014 г., изготвена по 
възлагане от Министерството на правосъдието (екип на изследването: Иво Желев, Радостина Ангелова, Стефан Карабоев, Нина 
Томова), януари 2019.

повърхностна, фрагментарна, лишена от съдържателно въплътени или 
смислово прокламирани принципи и твърде неконкретна, за да може да бъде 
изпълнима9. КНП‘2020 не се изпълнява, тъй като не е приета10.

И трите КНП споделят следните общи особености:

Краткосрочност. Тя е самостоятелен формален фактор, снижаващ драстич-
но ефективността на КНП, която по определение е дългосрочна. Средната 
продължителност на общите КНП, приемана за добра практика в държавите 
от ЕС, е 6-7 години – по-дълга от стандартен парламентарен мандат. В реди-
ца държави стратегиите са безсрочни или са вградени в консенсусни полити-
ки, при които промени се планират само при всеобщо съгласие, че такива са 
необходими11. 

 Във Франция, Германия, Латвия, Белгия, Холандия, Люксембург и Дания 
липсва изобщо практика да се създават КНП, в Италия и Испания също няма 
КНП, но правителствата разработват програми в наказателната материя. 
В Естония КНП са дългосрочни (7-8 г), като актуалната е със срок до 2030 
г. В Босна и Херцеговина и Македония КНП е 5-6 г., в Албания – 3-6 г., Турция 
- минимум 5 г. при секторни стратегии в отделни наказателноправни 
материи, безсрочно при общи КНП, в Гърция - средно 2-5 г. в секторни 
политики, по-голяма продължителност в общите наказателни политики, 
в Швеция всяко правителство формално приема КНП, но документите са с 
идентично съдържание за периоди от 10 г. В Румъния и Унгария практиката 
се променя към краткосрочни наказателни политики извън формално 
стратегическо планиране, т.е. в отклонение от официални КНП.

У нас КНП от 2010 г. е най-краткосрочната (4 години) от всички съвременни ù 
концепции, а КНП от 2009 г. и 2020 г. са с планирано действие 5 години, макар 
през 2020 г. държавата вече да е запозната с препоръката за дългосрочност12. 
Тези срокове са подходящи за секторни програми, а не за общодържавни кон-
цепции.

Фрагментарност и несистемност. Тенденцията е с всяка следваща концепция 
този проблем да се задълбочава. Концепциите от 2009 г. са целево, структур-
но и визионерски свързани. КНП‘2010 г. е подчинена на СПП, към чиято рамка 
принадлежат още концепции в областта на корупцията, правосъдието спря-
мо детето, трафика на хора, тероризма, изпирането на пари, посегателства 

9	  Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012.
10	  Виж действащите стратегически документи на www.strategy.bg. 
11	  Виж още Das, D., L. Huberts, R. van Steden, The changing “soul” of Dutch policing Responses to new security demands and the relationship 
with Dutch tradition, In: PIJPSM 30,3, p. 518-532; Van de Bunt, H.G., Organised Crime Prevention in the Netherlands, Exposing the Effectiveness 
of Preventive Measures, Boom Juridische uitgevers, Den Haag, ISBN 90 5454666 2 2006; Jasch, M., Police and Prosecutions: Vanishing Differences 
between Practices in England and Germany. In: ResearchGates, January 2004.
12	  Пушкарова, И. Комплексна оценка на прилагането на Концепцията за наказателна политика за 2010-2014 г., цит. съч.
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срещу финансови интереси на ЕС и пр. Всички те са самостоятелни, вкл. по 
отношение на структурата, целите, мерките и периода на действие, и не-
достатъчно съгласувани помежду си, особено при интервенции в една и съща 
област или с еднакви по вид мерки (напр. промени в НК)13. След изтичане на 
срока на СПП обща стратегическа рамка вече няма, а отделните концепции 
обедняват по обхват и се откъсват напълно една от друга, вкл. по период 
на действие. В резултат на това стратегическата основа на наказателните 
политики се разглобява между КНП и несвързани с нея изолирани наказателно-
политически решения в други концепции.

Концепциите от 2010 г. и 2020 г. разкриват и жанрови отклонения от стан-
дартните практики за стратегическо планиране. 

За разлика от концепциите от 2009 г., последващите са разработвани от 
изпълнители без експертиза в областта на стратегическото планиране. В 
подхода на възлагането им от държавата личи неразбиране на естеството 
и предназначението на стратегическия документ, слаба ангажираност със съ-
държанието му и възприемането му основно като пропаганден инструмент 
за привличане на доверие, който не влияе на правителствените и парламен-
тарните решения.14 Оттук, тези документи отразяват професионалните 
възгледи на преките си автори и макар да са резултат на добросъвестни уси-
лия, не са израз на осъзната и целенасочена държавна политика, а законодател-
ната практика не ги следва.

Основните слабости, изразени много по-ясно в КНП‘201015, са в следните по-
соки:

Първо,  смесване на стратегическите дейности по концептуализиране на 
политика и по планиране на изпълнението ù. Нуждата от нова концецпия не 
е разпозната като различна от нуждата от нова политика и това е довело 
до нарушения в обосноваването на двете и на техните цели, приоритети, 
задачи и средства за въздействие.

  КНП‘2010 предлага декларативно изложение от 144 думи, което извежда 
необходимостта от нова КНП от обстоятелства, които нямат отношение 
към нея, а към мерките за изпълнение на вече концептуализирана политика16 

13	  По-старите от тях обаче са съгласувани с КПН от 2009 г., например Концепцията за държавна политика в областта на 
правосъдието относно детето.
14	  Така например, всички концепции настояват за намаляване на репресията и активна декриминализация на остарели текстове. 
Законодателната дейност е в обратната посока.
15	  Концепцията е подложена на подробна критика във Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012 
г.
16	  Така напр. влизането в сила на Договора от Лисабон на 1.12.2009 г., промените, които държавите-членки ,,следва да предприемат 
във вътрешното си законодателство, свързано с наказателната им политика, във връзка с актове на ЕС“, и ,,действащия 
партньорски механизъм за сътрудничество и оценка с акцент в областта на правосъдието и вътрешните работи, част от 
които е и наказателната политика на държавата“ са: 1) част от контекста на пълноправно членство, 2) в частта за ,,държавите-

и към нейните цели и средства17 или обосновават потребност от концепция 
за друга политика18. Сред тези обстоятелства доминират наднационални 
фактори, макар наказателната политика да е национален въпрос. Отсъстват 
аргументи, свързани с вида, структурата и динамиката на престъпността, 
на криминогенните фактори и криминалния натиск върху обществото, 
ефективността на законодателството и правосъдния отговор. Най-
същественият дефицит е липсата на оценъчен анализ за критериите и 
методите, по които са идентифицирани и подредени потребностите, 
основанията да се считат за общественозначими, за настъпилите промени 
спрямо предходни концепции, налагащи разработването на нова19. Това 
компрометира връзката между потребностите от една страна и целите, 
приоритетите, обхвата и задачите на КНП от друга. 

 В КНП‘2010 именно потребностите, дефинирани главно през 
перспективите на европейското членство, не са развити във визионерската 
част на КНП, т.е. тя не съдържа никакъв отговор за тях, а предвидените в 
нея цели и мерки имат друга насоченост.

 В документа от 2020 г. необходимостта от нова КНП е обоснована 
с критика на законодателното нормотворчество, описани с частично 
възпроизвеждане на определението за инфлация на наказателния закон20 
и с основен акцент върху нарастващата казуистичност и динамика на 
материалната уредба. Тези слабости са общоизвестни и традиционни и КНП 
не предлага нов поглед върху тях. Спорно е дали справянето с тях изисква 
изобщо КНП. Добавеният преглед на общи статически данни за динамиката 
на някои видове престъпления и някои социални криминогенни фактори 
(бедност, безработица, необразованост) ведно с теоретично описание на 
действието им няма връзка с необходимостта от нова КНП, а следва да 
принадлежи към проблемния анализ на целите на политиката. 

членки“ не касаят българските национални политики, 3) имат предопределен характер на външни факторни ограничения на 
националните практики, а не концепции. Те се отнасят до начина на изпълнение на наднационални ангажименти, които могат да 
влияят на мерките за изпълнение на политиката, напр. в частта за целите, задачите или мерките, но не и на потребностите 
от концепция. Повече в Пушкарова, И. Комплексна оценка на прилагането на Концепцията за наказателна политика за 2010-2014 
г., цит. съч.
17	 ,,Създаването на правната рамка, която да гарантира стабилитет на уредбата в областта на наказателната политика“, 
буквално погледнато, се отнася до ненаказателни нормативни актове, които да влияят на стабилността на наказателните. Този 
многословен и неясен израз се отнася до постигането на устойчивост на наказателноправната уредба като цел на наказателната 
политика. Това не налага изготвяне на КНП.
18	  Подчиняването ,,на инициативите на държавата в областта на контрола върху престъпността и предотвратяването, 
разкриването и наказването на престъпленията на единна стратегическа визия” се отнася до потребност от обща СПП. КНП не 
може да отговори на толкова широко формулирана потребност. 
19	  Вж. напр. структурата на Концепцията за нов НК, 2009 г., Концепцията за практическо въвеждане на ОВ в нормотворческия 
процес на НС и МС, 2008 г., Концепцията за държавна политика в областта на правосъдието за детето, 2011 г. и др.
20	  Пушкарова, И. Анализ на прилагането на Наказателния кодекс, изготвен по възлагане от Министерството на правосъдието 
(екип на изследването: Иво Желев, Радостина Ангелова, Стефан Карабоев, Нина Томова), януари 2019.
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Второ, обхватът на концепциите не съответства на заглавието им.

В Раздел ,,Обхват“ на КНП‘2010 г. са очертани сфери на интервенция, предста-
вляващи ,,приоритети“, а не ,,обхват“. Разликата е съществена, тъй като 
извън ,,обхвата“ си КНП не действа, а извън ,,приоритетите“ си действа с до-
пустимо намаляване на ефективността. Самите ,,приоритети“, нито един 
от които не е свързан с потребностите, очертани в Раздел ,,Необходимост 
от КНП“, нямат значение на области, ползващи се с предимство, тъй като 
обхващат почти изчерпателно всички сфери на наказателнополитическа ин-
тервенция. 

 Приоритетът ,,борба с организираната престъпност“ е развит 
с аргументи, касещи други материи, в които няма нищо ново – връзка с 
трафика на наркотици, трафика на хора, подправката на парични знаци 
и предизвикателства пред международноправното сътрудничество по 
наказателни дела. Липсва информация за състоянието и заплахите от тази 
престъпност, както и съображения защо той е първи приоритет в КНП.

 Противодействието на корупцията е предмет на самостоятелни 
стратегии до 2008 г. и след 2015 г., всяка от които съдържа наказателен 
компонент21. През 2010-2014 г. само КНП я извежда като приоритет. Към 
този момент е приключило действието на Стратегията за прозрачно 
управление и за превенция и противодействие на корупцията, 2006-2008 
г., която предвижда мащабни аналитични и законодателни мерки, наред 
с множество други. КНП не анализира резултатите от изпълнението. Тя 
свежда амбициите си до ,,определяне на съдържанието на понятието“. 
Подходът говори за концептуален блокаж на държавната политика в тази 
област, при който държавата не се ориентира в проблемите и се насочва 
към изясняването им.

 Противодействието на конвенционалната престъпност е 
обосновано с общественото доверие в институциите на наказателното 
правораздаване, което не е сред целите на КНП, липсва в структурата на 
потребностите и не може да служи за аргумент при избора на приоритети. 
Допълнителен проблем е липсата на определение на понятието. В науката 
то се използва с различно съдържание, но главно като антагонист на 
организираната престъпност, тероризма и свързаните с тях престъпления 
(корупция). Очертавайки както тях, така и конвенционалната престъпност 
като приоритети, КНП на практика обхваща всички основни видове 
престъпност. От чисто стратегическа гледна точка световната практика 
е обратна - тя отдава политическо предимство или на конвенционалната 
престъпност, или на неконвенционалната, тъй като тяхната превенция и 

21	  Стратегия за прозрачно управление и за превенция и противодействие на корупцията, 2006-2008; Национална стратегия 
за превенция и противодействие на корупцията в Република България, 2015-2020; Национална стратегия за превенция и 
противодействие на корупцията, 2021 – 2027; безсрочна Интегрирана стратегия за превенция и противодействие на корупцията 
и организираната престъпност, 2009. 

противодействие се подчиняват на различни подходи и съчетаването им 
заплашва да претовари ресурсите на отговорните органи.

 Предотвратяването и ограничаване на възможностите за извличане 
на облаги от престъпна дейност е изключително находчиво идентифициран 
приоритет, но е лишен от обосновка.

 ,,Изграждането и развитието на механизми за въздействие и 
подпомагане“ на определени рискови групи лица, по отношение на които 
държавата дължи особена грижа, като част от мерките за ограничаване 
на престъпността, не е материя на КНП, а още по-малко – приоритетна 
зона. Тази област се намира в обхвата на СПП и на стратегически документи 
на социалните, образователните, здравните и други секторни политики, 
насочени към социализация на уязвими групи, контрол над рискове и пр.22 КНП 
може да предвиди специални режими или подходи към уязвими лица, но не и 
да осигурява цялостна превенция. 

 КНП‘2020 не извежда приоритети и не изяснява обхвата си. В Раздел 
,,Необходимост от нова КНП“ фокусът върху материалния наказателен закон 
е обоснован с твърдение за липса на потребност от фокус върху НПК, тъй 
като НПК, в сила от 2006 г., е ,,сравнително нов и в голяма степен отговаря на 
необходимостите, произтичащи от развитието на днешните обществени 
отношения“. Това разбиране23 е достатъчен аргумент, че нуждата не е от 
цялостна КНП. В тази посока говори и изключването на пенитенциарната 
тематика, която е отнесена изцяло към други стратегии24. Амбициите на 
КНП в материята на НК обаче не достигат до възглед за нов закон, а до 
подобрения в него, което сближава обосновката на КНП до тази на уводни 
мотиви към мащабен законопроект.

Трето, налице са редица концептуални нарушения и логически и структур-
ни несъответствия между отделните раздели на КНП. Смесени са разбира-
ния за принципи, цели, приоритети и мерки, както и кои от тях са относими 
към КНП и кои към самата политика. Налице е разминаване между формули-
ровките на принципите, целите и мерките и поясненията към тях, както и 
несъгласуваност между им. 

22	  Така в Илкова, Р., И. Ранчев Криминология. Обща част. Учебно помагало. С., Сиела, 2020
23	  Множеството европейски директиви и нови международни стандарти в материята на наказателния процес и международното 
сътрудничество по наказателни дела, тяхната динамика и катастрофално ниво на транспониране и хармонизация в националното 
ни право, умножаващите се процесуални и доказателствени усложнения при разследването на трансграничната престъпност, 
множеството предизвикателства пред изпълнението на наказанията и постоянните претенции на съдебната власт и 
пенитенциарната система за реформа на наказателния процес и наказателното изпълнение правят това разбиране дискусионно.
24	  Безсрочна Програма за подобряване на условията в местата за лишаване от свобода, 2010, и Стратегия за развитието на 
пенитенциарната система в Република България, 2020-2025 г. 
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Оттук, възниква неяснота в целевата рамка. 

 Най-широка и ясна е целевата структура в КНП‘2009, която включва 
само цели на наказателната политика. Основна е целта да се осигури 
ефективна защита на правата и законните интереси на гражданите от 
престъпни посегателства в условия на правна сигурност и стабилен правов 
ред. Към нея са изведени 4 особени цели: намаляване на престъпленията с 
приоритет престъпления с извършител и пострадал дете, организирана 
престъпност, корупция и тежки рецидивни престъпления; повишаване на 
ефективността на наказателната репресия и на ненаказателните мерки за 
ресоциализация, изпълнявани в общността; повишаване на общественото 
доверие в наказателния закон и наказателното правосъдие и намаляване на 
страха от престъпността; и повишаване на ефективността на защитата 
на пострадалите, включително усъвършенстване и разширяване на 
системата за обезщетяване на понесените от тях вреди.

 В документа от 2010 г. вече се появяват и цели на концепцията, но 
те са смесени с целите на политиката. Доколкото първите са критерий 
за формална оценка на изпълнението на КНП, а вторите засягат визията, на 
която са подчинени нейните приоритети, задачи и мерки, смесването им 
прави невъзможно оценяването на ефективността на КНП, която се определя 
от степента на постигане на целите на политиката. Основната цел е 
формулирана като изразяване на волята на правителството за повишаване 
на ефективността в борбата с престъпността и на качеството на 
правораздаването. Такава цел не подлежи на анализ за ефективност, 
който би се свеждал само до преценка дали при изпълнението на мерките 
правителствената воля е била изразена. В допълнение, целта е твърде 
ограничена в сравнение с КНП‘2009, приета месеци по-рано.

 Целевата структура на КНП‘2020 е още по-тясна и включва елементи 
от целите от КНП‘2009. В Раздел ,,Цели на КНП“ като равностойни са 
формулирани 1) повишаване на ефективността на наказателната репресия, 
вкл. чрез по-широко прилагане на алтернативни на лишаването от свобода 
наказания, 2) усъвършенстване на системата на наказанията и 3) повишаване 
на общественото доверие в наказателния закон и наказателното правосъдие, 
но в Заключението първата е формулирана като основна, а вторите две – 
като способи за постигането ù.

 И в двете КНП от 2010 г. и 2020 г. като част от формулата на целта са 
включени методи за постигането ù (,,чрез“). Този подход се избягва в добрите 
практики на стратегическо планиране, тъй като усложнява структурата на 
способите и ограничава самите цели. В КНП‘2010 Раздел ,,Цел на концепцията“ 
предвижда единствено организационни методи25, докато в Раздел ,,Способи 
за постигане на целите на концепцията“ доминира нормотворчеството. 

25	  ,,Определянето и прилагането на съответните организационни мерки в рамките на дейността на всеки от държавните органи, които имат правомощия в различ-
ните аспекти на дейностите, свързани с противодействието на престъпността; и подобряване на взаимодействието между държавните органи, които осъществяват 
правомощия в областта на предотвратяването, разкриването и наказването на престъпленията“.

В КНП‘2020 като част от целта са предвидени ,,по-широко прилагане на 
алтернативни на лишаването от свобода наказания, усъвършенстване 
на системата на наказанията и повишаване на общественото доверие в 
наказателния закон и наказателното правосъдие“.

 Подходът на КНП‘2020 да очертае очакваните резултати (Раздел 
VIII) по начало е добра практика, но само когато те съответстват на 
поставените цели. В случая са изведени резултати, които се намират 
извън визионерската част на концепцията и са формулирани като цели – 1. 
концептуално осъвременяване на наказателната политика чрез използване на 
цялостна актуална картина на криминогенната среда и въз основа на анализ на 
предходната Концепция и на Наказателния кодекс; 2. реализиране на модерна 
и ефективна наказателна политика; 3. спомагане за доброто управление 
на органите на съдебната власт и постигане на висока ефективност на 
тяхното функциониране; 4. подкрепа на усилията за модернизация и реформа 
на съдебната система в изпълнение на Актуализираната стратегия за 
продължаване на реформата в съдебната система.

По-нататък, налице са нарушения в изграждането на принципната рамка на 
КНП. Принципите очертават политическата идеология, обуславяща целите 
от гледище на висши и трайни ценности.  

 КНП‘2009 разделя принципите на концепцията от тези на политиката, 
като извежда вторите от първите. Концепцията се основава на идеите за 
правозащитна насоченост на политиката, на нейното осъществяване в 
публичен интерес от защита на обществото и с убеждение в поправимостта 
на извършителя. Принципите на самата политика са стабилност и 
стратегическа последователност на законодателството; адекватност към 
обществените явления и процеси; и съгласуваност с наднационалните правни 
стандарти.

 КНП‘2010 включва само принципи на концепцията, формулирани 
чрез безкритично заимстване на фрази от принцината рамка на КНП‘2009 
- последователност при провеждането на наказателната политика, 
насърчаване на законосъобразното поведение на гражданите и ефективна 
и всеобхватна закрила на гражданите от престъпни посегателства. 
Първият принцип е формулиран като ,,основна“ гаранция за конституционни 
ценности (правата и достойнството на личността, нейната сигурност и 
правовата държава), които обаче отсъстват от КНП и гаранция за които 
не е последователността на политиката – това е гаранция за ефективност 
- а нейната законност, която не е спомената сред принципите. Вторият 
принцип е обвързан с възглед за възстановително правосъдие, който обаче 
не е развит в никоя друга част на КНП. Третият принцип е формулиран 
противоречиво, тъй като при заимстването му от КНП‘2009 е отнесен 
тясно към защитата на пострадалите, която не е част от същинските 
наказателни политики. Те са ориентирани към осигуряване на защита срещу 
престъпления, а не към закрила на жертви. 
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 Принципната рамка на КНП‘2010 не е съгласувана с очертаните 
потребности и с ,,обхвата“ на КНП. Първите предполагат обвързване 
на принципите и с пълноправното членство в ЕС, а приоритетите на 
организираната и корупционната престъпност трудно се съгласуват 
с принципите на възстановителното правосъдие. Структурата на 
,,обхвата“ по-скоро насочва към принципи за законност, ефективност, 
пропорционалност на репресията, неотвратимост на наказанието и др., 
които отсъстват.

 В КНП‘2020 са включени само принципи на политиката: 
аргументираност, съвместимост и последователност на законодателните 
промени; съразмерност на наказанията; съответствие с наднационалните 
стандарти; и повишаване на участието на пострадалите в наказателния 
и процес и насърчаване на възстановителното правосъдие. От тях 
четвъртият обединява две материи, всяка от които се намира извън КНП. 
Той, както и вторият нямат характер на принципи, а на цели. Вторият е 
пояснен по начин, който показва и неточна формулировка – КНП има предвид 
пропорционалност на общата репресивна тежест на наказателния закон и 
равна репресия за сходни по опасност прояви, с оглед която съразмерността 
на наказанията би могла да е цел. Поясненията към първия принцип показват, 
че той също е формулиран неточно. Поясненията са относими по-скоро към 
принципите за ефективност на наказателното законотворчество и за 
прибягване до наказателна репресия като крайно средство. Във формулирания 
вид той е средство за постигане на свързани с такива принципи цели.

От визионерската част на КНП‘2010 и КНП‘2020 отсъства яснота по въпро-
сите на:

 Състоянието на престъпността и тенденциите в нея, вкл. 
факторната ù среда и възможностите на наказателните политики да 
им влияят. Липсва политическа позиция за необходимото целенасочено 
въздействие върху всеки от криминогенните фактори, които обуславят 
определен вид престъпност26;

 Нуждата от нови законодателни подходи извън препоръките за 
по-рационално и компетентно законотворчество, вкл. за преодоляване 
на дефицитите в транспонирането и хармонизацията с наднационални 
стандарти, участието на България в наднационалното нормотворчество 
и др.;

 Общата репресивност на наказателния закон, вкл. вида на най-
тежкото наказание и видовете наказания в системата на наказанията, 
общия обхват на криминализацията, пропорционалността на наказанието. 

26	  Повече в Илкова, Р., И. Ранчев. Криминология. Обща част. Учебно помагало. С., Сиела, 2020.

Предвидените в КНП‘2020 мерки са в посока техническо намаляване на репре-
сивната тежест, но в различни контексти, сред които доминират съображе-
ния за техническо и съгласувателно усъвършенстване на закона и повишаване 
на ефективността му при отсъствие на обща визия по неговата тежест. 
Отпадането на доживотния затвор без замяна, евентуална промяна в начина 
на изчисляване на глобата и пожелателната препоръка за ,,повече гъвкавост“ 
на пробацията са предвидени като отделни изолирани мерки в Раздел ,,Други 
реформи на НК“, който е с неясна връзка с визионерската част на КНП; 

 Насоките на развитие на правосъдния отговор на престъпността 
и сложните отношения между съдебна практика и законодателство, вкл. 
развиването на специализация и специализирани юрисдикции; 

 Управлението на ресурсната обезпеченост на системата на 
наказателното правосъдие. В раздела за мерките КНП‘2020 идентифицира 
някои хронични проблеми, но предлага мерки за справяне само в областта на 
информационно-аналитичната обезпеченост;

 Вида на наказателната политика от гледище на репресивност, 
приоритетност в борбата с отрицателни явления, консервативност и пр.

 Част от тези въпроси са бегло засегнати на различни места в КНП, 
което засилва впечатлението за идейна и структурна незавършеност.

И накрая, основният акцент в КНП‘2010 и КНП‘2020 е върху нормотворческите 
способи за въздействие, които в съвременните правни системи се считат 
за най-ниско ефективни27. В същото време прогласената и в трите КНП по-
требност от стабилна правна уредба предполага да се предприемат сериоз-
ни мерки за изграждане на капацитет, каквито липсват в КНП‘2010 и са само 
препоръчани в КНП‘2020.

Съдържателният анализ на трите КНП показват, че между тях няма концеп-
туално-политически различия28. Тенденцията е в обедняване на целите и 
мащабите на предвидените интервенции, но трите следват обща стра-
тегическа линия, а КНП от 2010 г. и от 2020 г. възпроизвеждат основни еле-
менти от КНП‘2009. Това показва, че:

27	  Колкото по-радикални са законодателните настроения, толкова по-сериозен е консервативният отпор на съдебната власт. 
Той е неизменна част от динамиката на равновесието на властите и неговото подценяване или пренебрегване закономерно води 
до неефективност на законодателните мерки и оттам, на КПН. За да осигури ефективност, КНП трябва да го съобрази и адресира 
с адекватни мерки.
28	  Същият извод, но за първите две КНП, у Велчев, Б. Проблеми на наказателната политика. Цит. съч.
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 Липсва необходимост от поредна и принципно нова (революционна)  
КНП, а подходът на серия краткосрочни документи е неудачен. Налице са 
условия за удължаване на действието на предходните КНП, а не за периодично 
разработване на нови. Самото наличие на КНП е по-скоро препоръчително, 
тъй като декларира морално-политически ангажименти на държавата и 
ценностната основа на наказателната полтика29;

 Наказателната политика като фактическа съвкупност от реално 
осъществяваните законодателни дейности е стабилна, последователна 
и консенсусна и държавата я следва независимо от написаното в КНП и 
независимо дали в професионалните среди и обществото тя се посреща 
с одобрение или с критика. Казано по друг начин, законодателят устойчиво 
следва практиките си, въпреки упреците, които получава за голяма част от 
тях и въпреки опитите на КНП да бъде насърчен да ги изостави или промени. 
Тенденцията КНП да се фокусират върху все по-тесни задачи дава основания 
за два извода. Първо, налице е напреднал процес на инфлация (експанзия, 
хипертрофия, инфлация) на наказателната политика към нетипични 
области и цели, довели до претоварването ù с несвойствени обществено-
политически очаквания и функции и до осъзнат стремеж на професионалните 
среди – представители на които са сред авторите на КНП‘2009 и КНП‘2020 – 
да я свият до нормалните за нея. Второ, фокусът на концепциите очертава 
елементи на политиката, които се възприемат като изчерпани или вредни 
– например, непоследователното законотворчество – и срещу които се 
консолидира натиск да бъдат изоставени или променени. Бавното развитие 
на този процес е естествено за наказателна политика, тъй като тя е силно 
консервативна;

 КНП не е ефективен инструмент за стратегическо програмиране 
на наказателната политика. 

Оттук, обща особеност на българските наказателни политики е, че те се 
очертават на основата на фактическите действия на законодателя, които 
са подчинени на логика, цели и подходи, несвързани с КНП.

29	  Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012.

4. ПРИНЦИПЪТ ЗА ПРОПОРЦИОНАЛНОСТ. ПОНЯТИЕ  И ЗНАЧЕНИЕ НА ИН-
ФЛАЦИЯТА НА НАКАЗАТЕЛНИЯ ЗАКОН

Наказанието е пропорционално (съответно), когато по вид и размер съ-
ответства на минимално необходимото (достатъчното) за постигане на 
целите на наказанието. Според чл. 36 от НК тези цели са: 

1.	 Поправянето и превъзпитанието на осъдения в спазване на закона; 

2.	 Предупреждаването на осъдения, че при рецидив ще бъде отново наказан; 

3.	 създаване на физически пречки пред рецидив, докато наказанието се изпъл-
нява (индивидуална превенция); и 

4.	 Изграждане на задръжки у потенциални други извършители чрез общо пре-
дупреждаване, че престъпления като извършеното се наказват (генерална 
превенция). 

В този смисъл принципът на пропорционалност е установен в чл. 35, ал. 3 от 
НК, както и в чл. 49, ал. 3 от Хартата на ЕС на основните права. 

Налагането на наказание, което по вид и размер съответства на престъпле-
нието, е задължение на съда в хода на индивидуализацията на наказателната 
отговорност, но според ЕСПЧ пропорционалността следва да бъде осигурена и 
през целия ход на наказателното изпълнение.30 В практиката на ЕСПЧ въпроси-
те на ,,явната несъответност на тежестта на наказанието“ се обсъждат в 
контекста на чл. 3 от ЕКПЧ, забраняващ нечовешкото, унизително и жестоко 
наказване. За описание на принципа ЕСПЧ използва по-сложни формули, чийто 
произход е в германскоправната доктрина за пропорционалността31. Според 
тях пропорционална е такава принудителна държавна намеса в правата на 
човека (наказание), която е съобразена със закона, необходима и целесъобразна. 
Тя е целесъобразна, когато е подходяща (обоснована, разумно оправдана, реле-
вантна) с оглед постигането на ,,легитимни цели“, каквито са поправянето 
на осъдения и превенцията на престъпността, т.е. целите на наказанието. 
Тя е необходима, когато ограничава правата на човека в най-слабата степен, 
която е годна да удовлетвори легитимните цели, т.е. достатъчна да осигури 
вероятното им постигане. 

30	  Пушкарова, И. Помилването по българското наказателно право и в практиката на държавния глава. Сиела, С., 2020, с. 301 и сл.
31	  Möller, K., Proportionality: Challenging the critics, International Journal of Constitutional Law, vol. 10, issue 3, 2012, pp. 709 – 731. Trykhlib, Kristina. The Principle of 
Proportionality in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights. // In: EU and Comparative Law Issues and Challenges Series, Issue 4/2020, p. 128-154.
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Тъй като пропорционалността на наказанието не се предполага, държавата 
има задължение да я обоснове както по отношение на вида и законовия режим 
на наказанието, така и по отношение на конкретно наложеното от съда на-
казание.

По начало принципът на пропорционалност има описаното съдържание, кога-
то се преценява конкретно наказание, наложено и изпълнявано по отношение 
на конкретно осъдено лице. Ако се разглежда въпросът дали даден вид наказа-
ние по начало е пропорционално на престъпленията, за които е предвидено, 
както и дали репресивната тежест на един наказателен закон като цяло е 
съответна на тежестта на криминализираните явления, анализът отвежда 
към цялостния резултат от законодателните политики към престъплението 
и наказанието. 

Критериите за анализ са негативни – на установяване подлежи не пропорцио-
налността, а нейното отсъствие. 

Първият и основен формален критерий е съответствието на наказанието 
като елемент от системата на наказанията с възприетите от правната 
система принципи, вкл. изискванията на наднационалните правни стандар-
ти, които тя е приела да спазва. Оттук, пропорционалните наказания винаги 
са законоустановени (вкл. се налагат в справедлива наказателна процедура), 
допускат съдебна индивидуализация и не нарушават забраните за жестоко, 
унизително и нечовешко наказание, но тези им качества не са достатъчни. 
Пропорционалността на наказателния им режим е функция (следствие) и от 
явлението инфлация на НК (експанзия, хипертрофия, разрастване)32, което се 
изразява в:

1) Прогресивно увеличаване на основанията за наказателна репресия (свръх-
криминализация) - увеличаване на броя и вида на криминализираните деяния, 
постоянно въвеждане на нови видове все по-леки престъпления, увеличаване 
на дела на ,,мъртви“ и противоречиви разпоредби, увеличаване на дела на 
разпоредби, които криминализират едно и също поведение, разширяване на 
обхвата на действащи престъпни състави, ограничаване на институти за 
освобождаване от отговорност33;

32	  Въведено и развито в Пушкарова, И. Наказателният кодекс между 1968 г. и 2018 г.: между законодателя и обществената 
действителност. // сп. Общество и право, 2019, № 3 и 4.
33	  Свръхкриминализацията е разпозната в световен план още през 60-те години на ХХ век и оттогава е считана за най-належащия 
и трайно задълбочаващ се проблем, влошаващ ефективността на наказателните политики. Husak, D., ‘Overcriminalisation: The 
Limits of the Criminal Law’ 3 (2007), цит. по Smith, St. ‘Overcoming Overcriminalization.’ In: The Journal of Criminal Law and Criminology 
(1973), vol. 102, no. 3, 2012, pp. 537–591.

2) Прогресивно увеличаване на броя и тежестта на наказанията, особено по 
отношение на леката престъпност, разширяване на приложението на лиша-
ването от свобода и на институти за утежняване на отговорността (напр. 
на опасния рецидив), удължаване на реабилитационните срокове и ограничава-
не на привилегировани режими на наказване (свръхпенализация); и

3) Мудно модернизиране, проявено в пасивни, минималистични и неадекват-
ни подходи на хармонизиране на международни стандарти и транспониране 
на европейски актове, нарушени връзки с ненаказателни закони, висока тър-
пимост към нормативни празноти и слабости въпреки породените от тях 
трудности в съдебната практика, упорито неотстраняване и възпроизвеж-
дане на явни грешки и колизии;

4) Липса на ясна и трайна приоритизация на наказателната политика срещу 
определен(и) вид(ове) престъпност. 

За инфлацията е характерно:

- Трайно навлизане в наказателния закон на голям брой деяния, които нямат 
необходимата степен на обществена опасност, за да бъдат посрещани с на-
казателна репресия и за които по-подходящи са санкционни или превантивни 
режими в специалното ненаказателно законодателство. Това води до конку-
ренция между наказателни политики от една страна и превантивни и регу-
лативни политики от друга, водеща до репресивно нахлуване в последните. 
Това положение се критикува и в световната литература34. Оттук статис-
тически расте и леката рецидивна престъпност.

 Наказателното нормотворчество се подчинява на ,,принципа на 
обществената опасност“35, който указва необходимото основание за 
криминализация - на репресия подлежат деяния, които обективно увреждат 
обекта на защита, като НК очертава конкретните им неблагоприятни 
последици (резултатни престъпления).

 Този принцип е твърде еластичен и недостатъчен да управлява 
границите на криминализацията. Когато вредата е прекомерна или 
обектът е особено значим, НК (може да) забрани и безрезултатно 
поведение, предшестващо вредоносното или мотивирано от особено 
укорими цели на дееца (формални престъпления). Възникващите по този 
път престъпни състави изпълняват регулативна и превантивна роля - 
редом с наказателнозащитната - която е легитимна в определени граници. 

34	  Ashworth, A., L. Zedner, Just Prevention: Preventive Rationales and the Limits of the Criminal Law. // In: Philosophical Foundations of 
Criminal Law, 279/2011; Ashworth, A., L. Zedner, Prevention and Criminalization: Justifications and Limits.// In: New Criminal Law Review: An 
International and Interdisciplinary Journal, vol. 15, no. 4, 2012, pp. 542–571.
35	  В юрисдикциите, които не го познават, той е интерпретиран като ,,принцип на вредата“. Ashworth, A., L. Zedner, ‘Prevention 
and Criminalization’ Ibid; Podgor, E. ‘Introduction: Overcriminalization‘, Ibid.
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Тя е толкова по-ясно изразена, колкото криминализираното поведение е 
обективно по-отдалечено от етапа на увреждане, особено ако вредата е 
относително по-несъществена, а засегнатият обект – по-малоценен. Тогава 
нормотворческите цели се изтеглят към превантивните и регулативните, 
а обществената опасност на съответните явления спада. При прекомерно 
отдалечаване от увреждащите стадии и явна незначителност на вредата 
или на обекта поведението губи опасност, а репресията влиза в конкуренция 
с регулативни и превантивни режими, които също (могат да) съдържат 
забрани и санкционна принуда, подчинена на изискване за пропорционалност. 

 За разлика от наказателната, административната принуда не 
е насочена само към въздържане от определено поведение, но и към 
мотивиране на правните субекти към изпълнение на задължения по полезен 
начин. Значимият съвкупен резултат от административното регулиране е 
промяната на обществените нагласи и поведенчески стереотипи в посока, 
която не просто избягва вреда, а осигурява обществени ползи. Наказателната 
репресия не е просто по-тежък вариант на наказване на невпечатлен от 
административното наказание нарушител, а друг тип основан на принуда 
поведенчески инструмент36;

- Увеличаване на броя на съставите на формални престъпления, при които 
отговорност се носи и без да е причинен престъпен резултат; 

- Изнасяне на основната тежест на наказателната отговорност към квали-
фицирани състави37. 

Това означава, че статистически и криминологично по-често се извършват де-
яния, предвидени в по-тежко наказуеми разпоредби (квалифицирани състави), 
а не в основните състави, които по начало следва да отразяват същинския 
,,базисен“ модел на съответния вид престъпление. Това поставя въпроса дали 
очертаните в квалифицираните състави явления не следва да бъдат описани 
в основни състави, а съответните основни да бъдат изградени като приви-
легировани (по-леко наказуеми) или да бъдат декриминализирани, с което да се 
балансира цялостната репресивна тежест към обхванатото явление;

36	  Пушкарова, И. Използване на наказателна репресия за превантивни и регулативни цели: проблеми при наказателноправната 
защита на административни режими и дублиране на състави на административни нарушения и престъпления. // Сборник ,,50 
години Закон за административните нарушения и наказания – история, традиции, бъдеще“, УИ ,,Св. Климент Охридски“, 2020
37	  Примери за това са чл. 142, чл. 149, чл. 152, чл. 159а, чл. 195 от НК.

- Прогресивно влошаване на качеството на нормотворческата дейност, из-
разено в нормативно излишество, празноти, колизии, неяснота, жаргонизация 
и непрецизност на нормативния език, груби грешки в конструкцията на прес-
тъпния състав и в систематичното му място (т.е. грешка какви ценности 
се защитават с него), висока казуистичност, нелогична относителна тежест 
на наказанията, предвидени за различни / сходни по опасност престъпления. 

Нарушенията на пропорционалността на наказанията в резултат на инфла-
ция е постепенен процес, при който се изменя не само обществено-полити-
ческата чувствителност към опасността на престъплението, но и целите 
на наказанието, а наказателната политика се ирационализира. Последното 
започва да се осмисля не като инструмент за превъзпитание и превенция на 
рецидива, а като средство за възмедие и назидание, което навлиза и в ар-
гументите на политическата пропаганда. Възникват рискове от полити-
зация както на законотворчеството, така и на правоприлагането му, които 
въвличат непрофесионалното и по правило слабо информирано обществе-
но мнение в процеса на вземане на професионални решения и деформира об-
ществените възприятия и очаквания към ролята на наказателния закон и на-
казанието. Инфлацията на наказателния закон има за последица прекомерно 
фиксиране на общественото внимание върху наказателната репресия като 
приемлив и дори предпочитан, но във всички случаи достатъчен и валиден 
инструмент за справяне с всякакви предизвикателства и трудности, вкл. вре-
менни, незначителни и частни. 

Елемент от процеса на политизация е нарастващата публичност на раз-
следването и досъдебната фаза на наказателния процес, които по правило 
са подготвителни и закрити, и преувеличаване на обществено-политиче-
ската роля на държавното обвинение. Подценявана особеност на обви-
нителната власт е, че тя трудно спира, след като веднъж се е задвижила. 
Концентрацията на обществен интерес, оценка и претенции към нейното 
функциониране по същество създава политическо очакване за незабавно, бър-
зо, мащабно и успешно наказателно преследване при тенденция по-неутрални, 
умерени и безпристрастни подходи да не бъдат възприемани като задълже-
ние или достойнство на прокурорската институция38. В резултат на това 
възникват нарушения на равновесието на властите и разтоварване на поли-
тическите власти от отговорности по отношение контрола над престъп-
ността39.

38	  Пушкарова, И. Корупцията по високите етажи на властта: Анализ на наказателни производств апо дела с висок обществен 
интерес, 2016-2018 г. - В: Антикорупционни институции: тенденции и практики, С., АКФ, 2019, с. 18.
39	  Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012, с. 59: ,,Няма никакво съмнение, че основната 
отговорност и за декларирането, и за провеждането на наказателната политика носят законодателната и изпълнителната 
власт“.
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В допълнение инфлацията има и следните последици:

 криминогенни рискове в резултат на диспропорционално наказване 
на лека/среднотежка и инцидентна престъпност спрямо тежка и трайна 
престъпност и противоречива съдебна практика към престъпления с 
често изменяни състави и санкции. Това поражда още корупционни рискове 
и изкуствен ръст на общата престъпност. Диспропорционално слабият 
отговор към тежката престъпност, за която не достига правораздавателен 
ресурс, поражда и трайно усещане за дефицит на справедливост в 
обществото40.

 виктимизация на обществото (повишаване на споделено преживяване 
за застрашеност). 

 потискане на превантивни и възстановителни политики и практики 
поради предимство на криминализацията като политически отговор на 
отрицателни процеси и явления

 експанзията на НК в дългосрочен план предизвиква аналогични процеси 
в материята на административното наказване, водейки до ръст на общата 
държавноналагана репресия. Оттук възникват условия за стагнация на 
общественото развитие в сектори на наказателнонормативно излишество.

40	  Подобно наблюдение у Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика. Цит. съч., 159 и сл.

5. РАЗВИТИЕТО НА БЪЛГАРСКИЯ НАКАЗАТЕЛЕН ЗАКОН В КОНТЕКСТА НА 
ПРОЦЕСИТЕ В ПРЕСТЪПНОСТТА И ОБЩЕСТВОТО СЛЕД 1990 г.

5.1. Законодателни политики относно престъплението и наказанието 

От 1968 г. до края на 2021 г. НК е претърпял 120 отделни закони за изменение 
и допълнение (ЗИДНК) – средно повече от два годишно. От 2004 г. насетне 
промените са ежегодни и средно по 4 на година. Тенденцията е броят ЗИДНК 
прогресивно да расте, достигайки 8 през 2009 г. и 7 през 2020 г.

Сама по себе си високата динамика на наказателното законодателство тра-
диционно се оценява като слабост, симптоматична за непоследователен зако-
нодателен възглед, използване на наказателния закон за конюнктурни, частни 
или други нетипични цели и некомпетентно прилагане на законодателни тех-
ники. През изследвания период тя очертава засилване на общата репресив-
ност на наказателния закон в рамките на развиващи се инфлационни процеси.

Общата част понася 382 промени: 80 нови текста, 42 отменени, 214 
изменени и 46 допълнени, от които съответно 17, 5, 36 и 6 преди 1990 г. От 
първоначалните 317 текста на Особената част незасегнати остават едва 48 
(15%)41, а останалите 269, съставляващи 48% от актуалната структура, са 
променяни между веднъж и 51 пъти42. Общият брой промени, засегнали близо 
500 разпоредби на ОсЧ, е 2165 - 410 нови състави (100 от тях преди 1990 г.), 
1582 изменени и 433 допълнени (съотв. 266 и 47 преди 1990 г.) и 171 отменени 
(33 преди 1990 г.).

41	  чл. 98, чл. 101-102, чл. 105, чл. 107, чл. 115, чл. 119, чл. 120, чл. 125, чл. 128, чл. 137, чл. 154, чл. 165, чл. 200, чл. 285, чл. 297, чл. 298, чл. 
315-316, чл. 332-335, чл. 369-370, чл. 372-376, чл. 382, чл. 385, чл. 389-392, чл. 395, чл. 398, чл. 401-405, чл. 407-408, чл. 413-414, чл. 419.
42	  Най-много промени е претърпял съставът на контрабандата (чл. 242, 51, с 14 ЗИДНК и Решение на КС), следван от 
квалифицираните състави на убийството, телесната повреда и кражбата (чл. 116, чл. 131 и чл. 195, всеки с по 27 изменения, 
съответно с 16, 15 и 14 ЗИДНК), сводничеството и препятстването на упражняването на избирателно право (чл. 155 и чл. 167, 
изменени по 25 пъти с по 10 ЗИДНК). С по 19-21 изменения са чл. 226, чл. 354б, чл. 206, чл. 159 и чл. 343. Разпоредбите, изменяни 14-17 
пъти, са чл. 225, чл. 232, чл. 237, чл. 149, чл. 208, чл. 324, чл. 352-351а, чл. 108а, чл. 142-142а, чл. 144, чл. 346 и чл. 279. С по 11-13 изменения 
– чл. 109, чл. 205, чл. 212, чл. 233, чл. 325, чл. 354, чл. 193, чл. 216, чл. 219, чл. 308, чл. 355, чл. 135, чл. 141, чл. 196а, чл. 275, чл. 282, чл. 353, 
чл. 356к. С по 10 изменения са чл. 171, чл.172а, чл. 182, чл. 183, чл. 199, чл. 301, чл. 302, чл. 321, чл. 338 и чл. 342. С най-многобройни и 
чести изменения, засегнали най-много състави, са материите на половата престъпност, престъпленията против собствеността 
и стопанството и отделни посегателства срещу личността.
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Основният белег на законодателните политики е инфлацията на НК, която 
има следните прояви43:

Първо, в материята на престъплението ясно преобладава криминализацията.

 През 1968 г. ОсЧ включва 317 състава и 8 особени и допълнителни 
разпоредби. През 2022 г. съставите са 556 (разширение от близо 43%). От 
първоначалните 317 обновени с нова формулировка или с ново престъпление 
на мястото на предходното са 194, като са добавени общо над 230 нови 
алинеи. Промените са довели до общо 390 нови състава (от които 290 след 
1990 г.). 

 Последните години са доминирани от криминализация на нови по вид 
и леки престъпления44 –20 само за 2019-2020 г. Това сочи експанзия на НК 
към обществени явления с вероятна незначителна или временна опасност, 
които не се нуждаят от наказателен отговор.

 Нараства броят на съставите, квалифицирани като опасен рецидив 
(от 10 през 1968 г. на 26 през 2022 г.), повторност (от 13 през 1968 г. на 
54 през 2022 г.), особено тежък случай (от 5 през 1968 г. на 25 през 2022 г.), 
съизвършителство45 (от 9 през 1968 г. на 26 през 2022 г.) и поради това 
наказвани по-тежко. Ръстът при всичките е между 2.6 и 5 пъти. При по-леко 
наказуемите (привилегировани) състави, увеличението е между 2 и 3 пъти 
по-слабо – маловажните случаи са нараснали от 30 (1968 г.) на 57 (2022 г.), а 

разпоредбите, изключващи наказуемостта – от 11 на 31. 

В този контекст расте броят на съставите без приложение, сред които 
преобладават нововъведени46, но при значим дял на остарели47. 

43	  Виж и Пушкарова, И. Наказателният кодекс между 1968 г. и 2018 г.: между законодателя и обществената действителност. // 
сп. Общество и право, 2019, № 3 и 4.
44	  Съгласно чл. 93, т. 7 НК ,,тежко“ е престъпление, за което е предвидено наказание лишаване от свобода повече от 5 години или 
по-тежко наказание по вид (доживотно). Всички други престъпления са леки (нетежки).
45	  Случаи на квалифицирано съучастие, в които в изпълнението на престъплението са участвали поне две лица (съизвършители).
46	  Напр. 145а, 148а, 169б, 214а, 221а, 225в, 227в-д, 242а, 244а, 253а, 319в, д, е, 339б, 356г, 356д, 356е, 356ж, 356и, 356й и др.
47	  Напр. чл. 224, 228, 229, 230, 231, 232, 239, 247 (отм.през 2010 г.), 357а (до отм.), 357б (до отм.) и др. Подробна критика на някои 
от тях във Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012.

 По данни на ПРБ за 2012-2020 г. съставите с приложение под 2 наказателни 
производства на година погресивно нарастват от 189 на 218. Ръстът се 
определя от приети през последните две десетилетия разпоредби, някои 
от които често изменяни (напр. чл. 169а и сл.)48. Съставите с предимно 
превантивен характер (противодържавни и международни престъпления), 
по които липсва правораздаване, но присъствието им в НК е необходимо, 
поддържат постоянен брой едва около 35. Останалите текстове са продукт 
на инфлация.

Отменителната дейност е несъразмерно слаба и подчинена на свръхконсер-
вативен подход въпреки категоричните указания на всички КНП и многократ-
но провежданите кампании за идентифициране на отживели текстове. 

 Декриминализацията е засегнала едва 109 състава, от които 29 
изцяло заличени, а на мястото на останалите по-късно са въведени 
нови престъпления. След 1990 г. тя достига пикове през 1993 г. (27), 1997 
г. (15) и 2004-2007 г. (42), които съвпадат с реформени етапи, свързани с 
освобождаване на пазарна инициатива, оттегляне на репресивния натиск 
в социални и икономически сектори и полета на изява на личните свободи, 
отказ от привилегировано положение на държавата, преодоляване на кризи. 

 Отменени текстове не са приемани отново, т.е. декриминализацията 
е изпълнявана с минимален риск и с висока ефективност, а често е 
съчетана с изменения / приемане на ненаказателни закони (напр. банков, 
застрахователен сектор), изграждащи превантивни бариери срещу 
престъпно увреждане. Такива са и добрите практики в други държави49. 

Декриминализацията има несъмнена роля за насърчаване на свободното об-
ществено развитие. Недостатъчното ù използване увеличава репре-сивната 
заплаха върху обществени явления, потискани до 1990 г., сред които прояви на 
частна пазарна инициатива, частна собственост и права и свободи на човека. 
Така неизползването ù допринася за тяхната стагнация и затруднява съдебно-
то разпознаване на реални общественоопасни явления, както и приоритизи-
рането на наказателноправната им защита спрямо други престъпни явления, 
други форми на защита и други форми на превенция. Същото важи за норма-
тивни решения, въведени като временна мярка срещу преодоляни състояния 
на престъпността.

48	  189 (2012 г.); 206 (2013 г.); 193 (2014 г.); 206 (2015 г.); 200 (2016 г.), 210 (2017 г.), 218 (2018-2020).
49	  Напр. Швеция по отношение на пакет закони за ограничаване на трафика на хора и потреблението на проституция, януари 
2000 г.; Исландия, в същата материя, януари 2009 г. 
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 Все още формално действа чл. 225, ал.3 НК, последно изменен през 1990 г., 
който криминализира нарушение на Закона за борба със спекулата, отменен 
през 1999 г. С чл. 225, ал. 1, последно изменен през 2002 г., продължава да се 
пази несъществуващата вече планова икономика от увреждащи я прояви на 
пазарната. Аналогични изводи засягат редица военни престъпления, които 
не могат да бъдат разумно отнесени към съвременната професионална 
българска армия, както и престъпления против кредиторите, обезсмислени 
след изменения на Търговския закон след 1997 г.

 Формулата ,,лице, което се занимава с охранителна дейност“, ,,служител 
в организация, която извършва охранителна или застрахователна дейност“, 
,,лице, което действа по поръчка на такава организация или се представя, 
че действа по такава поръчка“ (чл. 142, ал. 2, т. 6 НК) представлява опит за 
нормативно описание на субект на рекетьорска дейност, набрал гражданска 
популярност през 90-те г-ни под названието ,,мутра“. Валидността на 
описанието пряко зависи от наличието на официална законова регулация 
на застрахователната и охранителната дейност, водеща до законно 
функциониращи застрахователни и охранителни предприятия. С появата им 
отпадат както юридическите, така и фактическите основания престъпната 
ангажираност на техни служители да поражда по-тежка отговорност само 
на основание служебната им заетост и прави текстовете уязвими на упрек 
за дискриминация.

Второ, в материята на наказанията системата е утежнена спрямо 
обичайната престъпност с въвеждането през 1996 г. на доживотния затвор 
като новото най-тежко редовно наказание. За разлика от предходното 
(лишаване от свобода) то е безсрочно и не гарантира освобождаване на 
осъдения. Налице е постоянна тенденция на увеличаване на размера на 
количествените наказания, разширяване на приложението на лишаването 
от свобода и отмяна на алтернативни по-леки наказания в полза на 
кумулативни. 

През 1968 г. лишаването от свобода се използва в 516 санкции, докато през 
2022 г. те са над 1000 (увеличение от 94%). Според критериите на чл. 93, т. 7 
от НК през 1968 г. тежките престъпни състави са 50, а през 2022 г. вече са 133 
(увеличение със 166 %). Само 25 от 83-те състава, чиито специален максимум 
е променен през последните 10 години, остават нетежки.

МАКСИМУМ НА 
ЛС

БРОЙ САНКЦИИ ОСЧ МИНИМУМ НА ЛС БРОЙ САНКЦИИ ОСЧ

1968 2022 1968 2022

Без минимум 354 503 ^ 

До 1 г. 66 75 ^ От 1 г. 43 152 ^

До 2 г. 74 84 ^ От 2 г. 17 84 ^

До 3 г. 106 143 ^ От 3 г. 52 131 ^

До 4 г. 0 16 ^ От 4 г. 0 0

До 5 г. 85 142 ^ От 5 г. 26 75 ^

До 6 г. 15 112 ^ От 6 г. 0 1 ^

До 8 г. 39 109 ^ От 7 г. 0 1 ^

До 10 г. 42 33 ^ От 8 г. 1 9 ^

До 12 г. 8 29 ^ От 10 г. 19 36 ^

До 15 г. 42 84 ^ От 15 4 11

До 20 г. 23 60 ^

общо 500 887 ^ 516 1003 ^

Основно се увеличава репресията за леките престъпления, като са премах-
вани специални минимуми и са покачвани относително леките специални мак-
симуми. 

Това нарастване автоматично свива приложното поле на чл. 78а от НК и дру-
ги институти, предвиждащи наказване по административен ред за по-леки 
престъпления, удължава сроковете за реабилитация, разширява обхвата на 
разпоредбите за рецидив и други утежняващи отговорността институти. 
Тези промени имат отложен ефект върху престъпността поради забраната 
да бъдат прилагани към заварени случаи (чл. 2, ал. 2 от НК и чл. 7 от ЕКПЧ).

Инфлационните процеси се развиват стремително след 2000 г. 

Политиката към наказанията става фрагментарна, а систематиката им и 
свързаното с нея съотношение в тежестта на отделните престъпления се 
разстройва значително. 

В отделни области наказателният подход става краен. За същинските нар-
копрестъпления през 2000 г. е допуснато шоково покачване на наказанията. 
Когато предметът е високорисково вещество, каквото е най-масовото (ма-
рихуаната), минимумът на лишаването от свобода по основния състав на чл. 
345а, ал. 1 е увеличен 5 пъти, а на глобата – 100 пъти. Така се създават несъраз-
мерно по-тежки нови закони и условия за неравно третиране на извършители 
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на еднотипни престъпления (вкл. нетежки) с идентична опасност, наложило 
масови частични помилвания50.

Законодателната техника след 2001 г. се влошава трайно, достигайки срив 
през 2015 г. Намесите засягат предимно новоприети или съществено измене-
ни след 1990 г. текстове (1/3 от тях претърпели по 5 и повече намеси), което 
косвено показва нарушения при криминализацията им51. 

 Изобилстват текстове без приложение поради неправилна 
конструкция, навлизат непознати за НК езикови формули, а стълкновения 
между нови и заварени разпоредби и мълчалива декриминализация поради 
грешки се допускат почти всяка година. Например, през 2000 г. е допуснато 
стълкновение на новия чл. 155, ал. 4 с ал. 1, а в чл. 250 е въведен частен случай 
на изпиране на пари, отменен през 2006 г. поради колизия с чл. 253. През 2006 
г. е декриминализирано организирането, ръководенето, финансирането и 
участието в престъпна група или организация с предмет наркопрестъпления 
- в чл. 354в, ал. 2 и 3 тези видове сдружения са заменени с организирана 
престъпна група. За организираната престъпна група с такъв предмет на 
дейност обаче вече е изграден режим в чл. 321, ал. 3 и новите чл. 345в, ал. 2-3 
колизират с него. През 2010 г. подкупите по чл. 302, ал. 1, т. 1 и чл. 304а са 
допълнени с признаците ,,полицейски орган“ и ,,разследващ полицай“, който 
частично колизират помежду си, а първият - и със заварения признак ,,лице, 
заемащо отговорно служебно положение“.

 Нарастващата казуистичност поражда чести и многобройни 
изменения за промяна в понятия и отстраняване на пропуски и грешки. 
Например, чл. 227б, ал. 2 (невъзможен за спазване 30-дневен срок), чл. 339а 
(разменени алинеи от 1997 г. до поправката през 2009 г). С поредни изменения 
от 2017 г. в чл. 108а и чл. 110 са коригирани объркани препращания, допуснати 
от многобройните хаотични намеси в материята.

 Създават се дискриминационни и хаотични режими и нормативно 
излишество (масово в материите на подкупа и стопанските престъпления). 
През 2015 г. чл. 16а е допълнен с ал.2 за непълнолетни, пострадали от 
сводничество по чл. 155 или чл. 188, ал. 2, отвличане по чл. 156, престъпление 
по чл. 158а или използване за порнографски цели. Разпоредбата е изключително 
казуистична и създава неравнопоставеност между пострадали от 
изброените престъпления и от сходни или по-тежки посегателства. В чл. 
157 различната наказуемост на квалифицираните състави дискриминира 
деца, въвлечени в проституция, макар виктимността им да е несъразмерно 
по-висока от тази на обикновените пострадали деца. 

50	  Пушкарова, И. Помилването по българското наказателно право и в практиката на държавния глава. Сиела, С., 2020.
51	  Подробно в Пушкарова, И. Наказателният кодекс между 1968 г. и 2018 г.: между законодателя и обществената действителност. // сп. Общество и право, 
2019, № 3 и 4.

 Греши се систематичното място на текста. С чл. 227 (2012 г.) трудовата 
експлоатация на незаконно пребиваващи чужденци е криминализирана като 
престъпление против стопанството, а не против правата на наетите, 
поради което те нямат качеството пострадали. С чл. 260а-260в (2016 г.) 
като престъпления против финансовата система са криминализирани 
форми на присвояване, разкриване на икономическа информация и измама, 
които са свързани със защитата на собствеността и стопанството, а не 
на финансовата система.

Повлияното от международни задължения законотворчество е слабо 
съгласувано със заварените текстове и език на националния закон.

Част от инфлацията на НК, но с относително самостоятелно значение, е на-
хлуването на наказателна репресия в административните политики и пре-
димството на криминализацията пред ненаказателни нормативни решения.

През 2009 г. преформулираният чл. 278 застава в частична колизия с чл. 208, 
ал. 1. Текстът е насочен към леки нарушения на нововъведения режим за регис-
трация на културни ценности. Пак през 2009 г. с чл. 325а е криминализирано 
организирането и участието в провеждането на боеве с животни. През 2014 
г. по повод конкретен скандал с нерегламентирано отпечатване на изборни 
бюлетини са въведени квалифицирани състави за длъжностно качество на дее-
ца и за отпечатването на бюлетини в нарушение на специалния ред (чл. 168а). 
С нов чл. 255б е криминализирано укриването на задължителните осигурител-
ни вноски в големи размери в отговор на неспособността на държавата да 
осигури събираемост. Не е ясно какво в тези случаи налага защитата да се 
осигурява от наказателния, а не от специален закон.

Стратегиите за контрол над престъпността чрез ръст на наказанията и 
чрез използването на НК за регулиране, а не само за защита на обществени 
отношения, са свързани. Те се оформят след 2000 г. и стават особено ясно 
изразени след 2007 г. Процесът е видим в нарастващия брой законови опре-
деления на понятия, които са характерни за специалните режими и наказа-
телноправната защита не предполага отклонения от тях (напр. наркотични 
вещества, аналози и пр.), и разпоредби, криминализиращи нарушения на (кон-
кретни) административни закони и поведение, подлежащо на администрати-
вен контрол. В редица материи обект на защита не са права, а администра-
тивни режими (екология, кулурни ценности, здравеопазване)52. Наказателната 
репресия измества административния контрол, а след утихване на престъп-
ността инерцията на намесите в НК ненужно ги доближава по подход и често-
та до характерната за подзаконово административно нормотворчество53.
52	  Манов, Кр. Наказателноправна защита на културното наследство в Република България. С., Сиби, 2015. 
53 Компенсаторното използване на наказателната репресия вместо административна с аргументи за неефективен 
административен контрол е масово след 2000 г. Мотивите към законопроектите нито изясняват причините за неефективността, 
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Част от описания процес е и зачестяването на нормативни решения с кратък 
живот, отново особено натрапчиво след 2000 г. Повтарящи се чести про-
мени в едни и същи режими издават както тяхната конюнктурност, така и 
отказът на законодателя да търси ненаказателни решения. 

За късо време се криминализира и декриминализира поведение с неясна общест-
вена опасност (чл. 357б, чл. 250, ал. 2). Нови състави се променят веднага след 
въвеждането им (чл. 155, ал. 5). В първоначалния режим на пробацията са при-
ети разпоредби, отменени преди да влязат в сила (напр. чл. 300, криминали-
зиращ самоволно отклонение от местоизпълнението на пробацията, 2002 
г.). Санкциите, предвиждащи глоба, растат с различни темпове за различни 
състави почти с всеки ЗИДНК. Прекомерна е динамиката в престъпленията с 
предмет наркотици – до към 2010 г. почти няма наказателно производство в 
материята, започнало и завършило при един и същ режим.

Междувременно общата динамика на престъпността бележи спад, който след 
2010-2011 г. е устойчив54. Общият брой на разкритите и наказани престъпле-
ния за периода на действие на НК от 1968-2020 г. е около 1,267,300 (средно по 
24300 / г.), но средногодишният брой плавно спада след пика в първата поло-
вина на 70-те (когато надхвърля 30 000/г. разкриваемост под 35%). След 2010 
г. спадът е устойчив и в регистрираната, и в наказаната престъпност при 
покачване на общата разкриваемост, която след 1998 г. се задържа трайно над 
45%, а след 2005 г. достига до 60%55. Намалява и тежестта на извършените 
престъпления, видно от трайно високите дялове на условно осъждане и лиша-
ване от свобода за срок до 5 години, сочещи още и на нисък дял на рецидивна 
престъпност. Тенденцията е постоянна въпреки разширяването на НК и по-
вишаването на разкриваемостта, които предполагат ръст на разкритите 
престъпления.

нито обсъждат алтернативни стратегии (напр. ЗИДНК №354-01-37/2003 г., № 254-01-47/2012, №354-01-18/2012, № 454-01-60/2014). 
Липсва оценка и на причините за неефективността на предходните засилващи репресията инициативи (ЗИДНК №154-01-9/2010). 
Аналогично, в материята на политическата корупция се търси преодоляване на дефекти в политическия процес (ЗИДНК № 354-
01-13).
54	  Вж. Приложение 1. 
55	  Анализ на събраните чрез ЕИСПП данни, идентифициране на ключови криминогенни фактори и тенденции и дефиниране на 
актуалната картина на криминологичната среда, ДЗЗД „Глобал Иконометрика“, С., 2018 г.
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общо осъждане (общо) с оправдаване

Засилването на репресивността на НК не е свързано системно с реалностите 
в престъпността, а с фактори в самите инфлационни процеси.

Изводите косвено се потвърждават и от статистиката на наказанията. 
През 2004-2020 г. 71% от наказаната престъпност е посрещната с лишаване 
от свобода, което е по-скоро ефект на закона, но в 77% от случаите наказа-
нието е под 1 година, а появата на наказания над 20 години след 2011 г. се дъл-
жи главно на редукция на безсрочни наказания (чл. 58а, ал. 2 и 3 НК).
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5.2. Развитие на НК в условия на преход (1990-1999 г.)

С най-голямо влияние върху законодателните политики са икономическите и 
свързаните с тях обществено-политически кризи, които поддържат обща 
нестабилност на обществените явления и процеси, обект на наказателна за-
щита.

През 90-те г-ни кризисните процеси се стимулират както от прехода към де-
мокрация, така и от военни конфликти в Близкия изток и бивша Югославия. 
Хиперинфлационната криза от 1996-1997 г. оказва дългосрочно влияние върху 
всички обществени и стопански сектори в условия на външнополитическа изо-
лация. Държавният фалит е избегнат с установяване на валутен режим56. 

Макар престъпността през 90-те години да е изключително слабо проучена, 
още през 1993-1994 г. статистиката отчита значими процеси на криминално 
сдружаване и плавен ръст на криминалните, присвоителните, транспорт-
ните и користните посегателства при по-бавно нарастване на подкупите 
и длъжностните престъпления. До края на 1997 г. общата наказана престъп-
ност расте.

Най-значимо е нарастването при кражбите (3.2 пъти), грабежите (почти 3 
пъти), транспортните престъпления (над 2 пъти), контрабандата (2 пъти), 
присвояванията (1.7 пъти), убийствата (1.5 пъти), телесните повреди и из-
нудването (1.2 пъти). По-слабо е покачването при половите престъпления, а 
при документните измами и корупционните посегателства се отчита спад 
съответно от 1.3 пъти и от близо 6 пъти, дължащ се на затруднена разкри-
ваемост поради промени в механизма на извършване. Според НСИ наказаните 
престъпления по чл. 282-285 НК спадат от 380 през 1989 г. до 30 през 1999 г. 
(12.7 пъти), но при постоянно покачване на останалите престъпления от Гла-
ва Осма (4 пъти за 1993-1997 г.). До 1997 г. имуществените вреди от разкрити-
те стопански и користни престъпления се увеличават 27 пъти (за 1994-1997 г. 
ръстът е едва 1.3 пъти), надхвърляйки 12 млн. лева през 1997 г. и 391 млн. за пе-
риода 1994-1997 г.57 През 1994 г. е достигнат пикът на умишлените убийства 
(940 регистрирани, от които 178 наказани) за целия период от влизането в 
сила на НК до 2022 г. 

Тенденцията се обръща в края на 1997 г. От 1998 г. общите нива на регистри-
раната и наказана престъпност спадат. Общата разкриваемост плавно рас-
те от около 30% през 1993 г. до 45.6% през 1998 г. Тя е трайно най-ниска при 
палежите и отнемането на автомобили (20% и 14.5%) и под средната при 

56	  Пушкарова, И. Наказателният кодекс между 1968 г. и 2018 г.: между законодателя и обществената действителност. // сп. 
Общество и право, 2019, № 3, Недялков, О., Л. Димова, БНБ и нейната роля в стопанското развитие на България (1879 – 2009 г.). 
57	  ЦСУ, Статистически годишник, 1999 г., стр. 358.
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кражбите (32-38%), но при грабежите се покачва до 50% през 1997 г. и е трайно 
висока при криминалните деяния и сводничеството58.

Законодателят е най-активен през 1997-1999 г. Засегнати са 30 текста на 
ОбЧ и 247 на ОсЧ (53 нови и 39 допълнени). Средногодишният темп на крими-
нализацията надхвърля с над 188% средногодишните ръстове за 90-те г-ни и с 
близо 60% средногодишните за 1990-2020 г. Наказателната политика е подчи-
нена на усилие за мащабна, макар и непоследователна модернизация на НК, и 
има следните особености: 

Първо, деидеологизация на НК. Тя започва още през 1989 г., но завършва с близо 
2 години изоставане спрямо влизането в сила на Конституцията от 1991 г.59

 Освен премахването на формули на социалистическата правна 
доктрина (,,народна власт“), са декриминализирани по-леки противодържавни 
престъпления (чл. 111-113) и нарушения по служба (чл. 271, чл. 313а, ал. 3). Цялостно 
е преформулирано престъплението срещу трудовите права (чл. 172), което 
получава характер на антидискриминационно, като са обхванати множество 
признаци на различие. В ОбЧ е предефинирано понятието за обществена 
опасност. Наказателноправният режим за защита на собствеността е 
уеднаквен за всички видове имущества с премахване на разделението на лично 
и обществено, вкл. с преформулиране на понятието за длъжностно лице по чл. 
93, т. 1, б. ,,б“.

Второ, относително рано наказателната репресия е разпозната като фак-
тор, задържащ развитието на нововъзникващите отношения в свободно-
то демократично общество, което се отразява на относително засилена 
декриминализация. 

 В ОбЧ са отменени режимите, свързани със Закона за другарските съдилища, 
отменен като противоконституционен. Декриминализирани са: съпружеската 
изневяра (чл. 180); нецелевото използване на обществени средства от длъжностно 
лице (чл. 221); казуистични състави на административни нарушения (чл. 221б) 
или корупционна дейност, обхваната от по-широки състави (чл. 222). С пряк 
ефект върху освобождаването на пазара е декриминализацията на отдаване 
на имущество под наем на по-висока ценна от законно допустимата (чл. 225а), 
търговското посредничество по занаят (чл. 234), неразрешеното упражняване 
на професия или занаят (чл. 324), неразрешените сделки в селското стопанство 
(чл. 233) и с валута (чл. 250), дването на съгласие за лъжливо документиране на 
собственост за заобикаляне на законови ограничения върху собствеността (чл. 
313а). След отмяната на външнотърговските монополи, през 1995 г. е оттеглена 
и наказателноправната санкция за нарушаването им (чл. 241).

58	  Пак там.
59	  Отделни пропуснати текстове продължават да се променят до 2009 г. (напр. чл. 166).

Въпреки това закъснява разпознаването на защитната функция на НК, как-
то и на превантивното значение на специалното законодателство. В ре-
зултат на това обширни сектори на обществените отношения, особено па-
зарните, са оставени да се развиват стихийно без регулативна намеса и бързо 
се криминализират. Едва в края на периода ЗИДНК започват да се обвързват 
по-тясно с успоредно създавано административно, гражданско и пр. специално 
законодателство. 

 За овладяване на процесите на криминализация в дерегулирани сектори на 
икономиката и последиците от породената в резултат на тях обща стопанска 
криза през 1996-1997 г., са криминализирани: отпускането на необезпечени 
кредити от длъжностно лице (чл. 220, ал. 3); нелицензираната външнотърговска 
дейност (чл. 234а); изпирането на пари (чл. 253 и сл.); укриването на данъци (чл. 
255), данъчната измама (чл. 256) и свързани с тях престъпления (чл. 257-260), 
заблуждаващото документиране при публично предлагане на ценни книги (чл. 
313, ал. 4), неизпълнението на парично задължение по влязъл в сила съдебен акт 
(чл. 293а). Въведен е квалифициран състав на контрабанда при предварителен 
сговор (чл. 242, ал. 1). В материята на валутните престъпления е въведена 
защита на платежните инструменти. В областта на същинските длъжностни 
престъпления е криминализирано вредоносно поведение по служба, нарушаващо 
активно въвеждани от правителството лицензионни режими и процесите на 
раздържавяване (чл. 282а, чл. 283а-б). 

 Редица нововъведени през 1997 г. състави целят защита на чувствителна 
информация. Криминализирани са неправомерни действия със СРС и технически 
записи с цел заблуда на съдебен орган като престъпление против правосъдието 
(чл. 287а), неправомерното използване на данни от СРС (чл. 145а) и от архива на 
МВР (чл. 148а) като престъпления против личността, неразрешени дейности 
със СРС (чл. 339а) като общоопасно престъпление. Поради техническа грешка, 
отстранена едва през 2009 г., последните две алинеи на чл. 339а са разменени.

 През 1998 г. във връзка с етап от военната реформа са въведени 
престъпления против изпълнението на мирновременната алтернативна 
служба по Раздел IIа от Глава XII (отм. през 2007 г.), касаещи основно форми на 
отклонение от изпълнение на военните задължения. Въведен е нов субсидиарен 
чл. 253а (сег.253б), криминализиращ неизпълнение на служебни задължения по 
специалния Закон за мерките срещу изпирането на пари.

 През 1999 г. с 3 ЗИДНК е въведено понятието за чуждо длъжностно лице, а 
текстовете за защита на правата върху марки, изобретения, полезни модели, 
промишлени дизайни и др. са съгласувани с терминологията на специалното 
законодателство. Разпоредбата на чл. 227 е прецизирана чрез отпадане на 
специалната цел за нелоялна конкуренция.
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Трето, законодателят интервенира в почти всички основни сектори. Из-
градената защита на личността, собствеността, стопанството, финансо-
вата и данъчната система, общоопасните и длъжностните престъпления в 
голяма степен се утвърждава като класическа в последвалите десетилетия.

 През 1990 г. са криминализирани нарушения на правото на сдружаване и 
свободата на изразяване (чл.174а) и са изменени чл. 225 и чл. 233, криминализиращи 
форми на частна пазарна инициатива – наказанията за някои състави са 
увеличени, а по-леките прояви са декриминализирани.

 В ОсЧ са криминализирани принудителни въздействия върху правото 
на политическо сдружаване (чл. 169а) и други конституционни политически 
права (чл. 169б), вкл. когато субектът е длъжностно лице (чл. 169в). Разширена 
е криминализацията на поведение на длъжностни лица по повод използване на 
земеделски земи за неземеделски цели (чл. 221а, ал. 2). В материята на защитата 
на природата е въведена или увеличена глобата за увреждане на горски фонд (чл. 
236), бракониерски улов (чл. 237) и риболов (чл. 238-239), увреждане на защитен 
природен обект (чл. 278а), замърсяване на води (чл. 352-352а), необезопасена 
промишлена дейност (чл. 353) и опорочаване истинността на информацията 
за състоянието на околната среда (чл. 353а). В материята на защитата на 
културните ценности е криминализирано иманярството по чл. 208, ал. 2 и 
са въведени нови текстове за умишлено несъобщаване за открит паметник 
на културата и неразрешени разкопки (чл. 278а-б). За защита на приходната 
част на бюджета е криминализирано лъжливо документиране с цел избягване на 
плащане на данъци (чл. 313, ал. 2).

 Имущественият критерий по чл. 218б е променен, като е свързан 
с минималната работна заплата (пазарен критерий), а не с абсолютно 
определена стойност. 

 Криминализирано разпространяването на информация за ,,дейността на 
службите за сигурност и полицията по привличане на щатни и извънщатни 
секретни сътрудници, както и с дейността на тези сътрудници“ (чл. 357а, 
отменен 11 години по-късно).

 През 1995 г. е криминализирано отвличането (чл. 142) и интелектуалното 
пиратство (чл. 172а), въведени са квалифицирани състави на изнудване, 
придружено със средна или тежка телесна повреда или представляващо опасен 
рецидив (чл. 214, ал. 3), насилствено самоуправство (чл. 323, ал. 5), нарушения на 
режима на оръжията (чл. 337, ал. 2-4), неразрешената външнотърговска дейност 
с вещи с възможна двойна употреба (нов чл. 233), нарушения на митническия 

режим на валутни ценности (чл. 251), лихварството (чл. 252), шофирането в 
срока на административно лишаване от правоспособност (чл. 343в). С нов 
чл. 250 е криминализирано превеждане в чужбина на суми по банков път чрез 
порочен документ, относимо към форми на изпиране на пари, източване на 
кредитни институции и пирамидални финансови измами. 

 През 1996 г. са въведени престъпленията против кредиторите. Поради 
погрешно определяне на субекта текстовете са с много слаба приложимост 
и продължават да се променят и през следващите две години. С нов чл. 234 
е криминализирано държането и търговията с акцизни стоки. В областта на 
сексуалните престъпления са увеличени наказанията за блудство с малолетен 
пострадал и са добавени квалицифирани състави за съизвършителство, 
множество пострадали, опасен рецидив, причинена средна или тежка телесна 
повреда или последвал опит за самоубийство.

 През 1997 г. са въведени квалифицирани състави на насилствени 
престъпления при пострадали бременна жена, дете, магистрат или служител 
на МВР (убийство, телесна повреда, отвличане, противозаконно лишаване от 
свобода, принуда). Засилена е защитата на лицата под международна защита 
(чл. 142а, чл. 170). Серия изменения са насочени срещу форми на експлоатационна 
престъпност - специални състави за отвличане с цел извеждане от страната 
(чл. 142), за отвличане по чл. 156, когато пострадалата е била предоставена за 
развратни действия или целта е предоставяне за такива действия зад граница 
(чл. 156, ал. 2), користно сводничество (чл. 155, ал. 3) и нарушения на режимите 
за трансплантация (чл. 349а). Криминализирано е каналджийството (чл. 280), 
изнудването по чл. 213а, както и приготовлението към престъпленията от 
този раздел (чл. 214а).

 В материята на организираната престъпна дейност е въведен чл. 321а, 
а чл. 321 е допълнен с квалифициран състав, когато престъпното сдружение е 
въоръжено или в него участва длъжностно лице, както и с два привилегировани 
състава в полза на участник в сдружението, действащ при доброволен отказ (чл. 
321, ал. 4 и 5). Завишени са наказанията за отвличане, извършено по поръчение 
или в изпълнение на решение на престъпно сдружение (чл. 142).

Четвърто, поставени са основите на политиката на увеличаване на нака-
занията

Още през 1993 г. са увеличени рамерите на глобата. През 1995 г. е въведено 
наказанието доживотен затвор, приложимо в 14 санкции. От 1996-1997 г. за-
почва ритмично увеличаване на размерите на лишаването от свобода в ОсЧ. 
През 1997 г. са отменени ограниченията в приложението на конфискацията 
(чл. 44, ал. 2). През 1998 г. вместо да бъде отменено, смъртното наказание 
е заменено с доживотен затвор без замяна (начално приложим в 32 санкции), 
който не разполага с режим за изтърпяване.
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Пето, законодателните инициативи са неритмични и почти до края на де-
сетилетието са предприемани като реакция на вече развили се негативни 
явления в рамките на стратегии за кризисно овладяване на състояния, възпри-
емани от законодателя като екстремни. Нормотворческата активност през 
втората половина се дължи на драматично изоставане спрямо променящите 
се обществени отношения в особено динамичния период 1994-1997 г. 

Основите на съвременните наказателни нормотворчески политики, практи-
ки и подходи са поставени през втората половина на 90-те г-ни на ХХ век в 
кризисни условия и това определя дългосрочни негативни тенденции в тях, 
запазени и след стихване на кризите. Такива тенденции са прибързаност, 
фрагментарност, краткосрочност, непрецизност, неправилни възприятия за 
естеството и опасността на криминализираното явление, противоконсти-
туционни намеси60, несвойствено използване на НК за превенция на явления, 
които подлежат на ограничаване по ненаказателен път.

Правосъдният отговор е силно динамичен. През 1990-1993 г. колапсът на пра-
воохранителните и съдебните органи води до над трикратен спад на разглеж-
даните дела спрямо 1989 г., достигайки през 1993 г. до 6535 – най-ниския брой 
за целия период на действие на НК61. Нивата от 1989 г. се възстановяват едва 
в началото на 1998 г. Още от 1990 г. спада относителният дял на осъдителни-
те присъди (от 60% на 47.5% до 1994 г. и на 44% до 1999 г.) и се покачва делът 
на оправдателните (от 1.5% на 3%, съответно на 2.6%).

Съдебната власт реагира негативно както на честите, така и на мащабни-
те еднократни изменения на НК. Оставена без тълкувателната подкрепа на 
ВС/ВКС, която стихва рязко за 1990-2008 г. (общо 8 тълкувателни акта), тя 
е затруднена в разпознаването на по-благоприятния наказателен закон, бави 
се при приложението на нови разпоредби, трудно работи с бланкетни норми 
и с наднационални актове в условия на пряко приложима Конституция. Пре-
обладава стремеж към придържане към изградените тълкувателни стандар-
ти, което 1) препятства резки сривове на правосъдните стандарти и хаос в 
практиката, като ù осигурява възможната предвидимост и стабилност; но и 
2) възпитава правосъдните поколения в безкритичност към разликите между 
условията, в които тези стандарти са създадени, и нововъзникващата демо-
кратична среда. В дългосрочен план това поражда рискове за ефективността 
на правосъдната защита и още в края на периода започват симптомите на 
по-късни отрицателни явления – противоречивост, регионалност (,,феода-
лизация“), влошено качество на мотивите, формализъм. 

60	  РКС № 19/1995 г. в материята на чл. 201 от НК и РКС №19/1997 г. в материята на чл. 12, ал. 3.
61	  По-нисък например от годишния брой дела, разглеждани само от Специализирания наказателен съд след 2016 г.

Противоречията засягат и практиката на самия ВС/ВКС. В средата на 90-те 
е допуснато осъждане на близо 20 български граждани на доживотен затвор по 
по-неблагоприятен закон, при голяма част от които нарушението е допусна-
то от касационната инстанция62.

5.3. Предприсъединителен период 2000-2007 г.

Към 2004-2005 г. завършва основното преструктуриране на престъпността. 
През 2004 г. е достигнат пикът на кражбите за десетилетието, след което 
броят им спада (общ ръст за 2000-2006 г. от едва 4%). Грабежите, измамите и 
изнудванията, контрабандата, присвояванията и корупционните престъпле-
ния растат устойчиво (съответно с 64%, 130%, близо 200%, 92% и 88%). Въ-
преки тази вътрешна структурна динамика, изследванията очертават спад 
на общите нива на криминален натиск върху обществото63.

Политиките през предприсъединителния период са доминирани от външно-
политическия фактор. Пикът на законодателната активност е достигнат 
през 2002 г. 

В ОбЧ са засегнати 210 разпоредби, а в ОсЧ – 938 (102 нови, от които 41 само 
през 2002 г., и 152 допълнения, от които 49 през 2002 г.).

НК е подложен на интензивна хармонизация с наднационални стандарти и под-
готвен да функционира при засилено международно сътрудничество. Въпреки 
добрите намерения, нормотворчеството е подкопано от прибързаност, раз-
покъсаност, формализъм, политически компромиси и недостиг на експертиза. 
В НК навлизат както необходими и полезни, така и зле формулирани, излишни 
и нормативно безсъдържателни разпоредби, влошаващи заварени наказател-
ни режими. Степента на хармонизация остава ниска при стабилизиране на 
негативните подходи като обичайна практика. Засилва се инфлацията на НК. 
Основните особености от този период са следните

Първо, относителният дял на криминализацията стремително расте спря-
мо декриминализацията, която стихва. 

През 2000 г. режимът на наркопрестъпленията е разширен да обхваща още 
аналози, прекурсори и съоръжения и материали за производство. Криминали-
зирано е противозаконното пречене на орган по контрола над наркотични-
те вещества (чл. 270, ал. 2), някои длъжностни престъпления (чл. 282, ал. 5), 
неразрешеното разтоварване на вносна стока, документирана за транзитен 
превоз (чл. 242а), предвидена е по-тежка отговорност за участници, ръково-
62	  Пушкарова, И. Наказателноправен отговор срещу изключително тежката престъпност, цит. съч.
63	  Вж. Приложение 1.
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дители и организатори на престъпни сдружения с предмет наркопрестъпле-
ния и за ПТП след употреба на наркотици. Изпирането на пари е допълнено 
със състав, квалифициран с оглед тежък характер на предикатното престъп-
ление (чл. 253, ал. 4). В материята на корупционните престъпления е въведен 
подкупът на длъжностно лице, заемащо отговорно служебно положение (чл. 
304а), целта за изобличаване по чл. 307 е преформулирана в цел за причиняване 
на вреда и е премахната ненаказуемостта на провокираното към подкуп лице. 
В материята на борбата с търговията с крадени автомобили е въведен чл. 
354а, криминализиращ умишлена промяна в идентификацията на МПС, и чл. 
346б срещу незаконно проникване в чуждо МПС.

 През 2001 г. с чл. 357б е криминализирано притежанието и използването с 
користна или вредоносна цел на данни от архивите на тоталитарните тайни 
служби.

 По повод хармонизацията с Конвенцията на ООН срещу 
транснационалната организирана престъпност през 2001 г. в НК е въведено 
понятие за организирана престъпна група и редица състави, квалифицирани с 
оглед поръчение или изпълнение на решение на само такова сдружение. В чл. 321 
видът на сдружението е променен в организирана престъпна група, с което 
мълчаливо е декриминализирано участието, образуването и ръководенето 
на обикновена престъпна група и организация, които са класически видове 
сдружения за НК, по-масово срещани в действителността и по-лесни за 
доказване. Осакатяването на режима им не е коригирано и до днес с тежки 
последици за съдебната практика. С чл. 321, ал. 6 е криминализирано сговарянето 
за бъдещо извършване на престъпления с користна цел или с цел упражняване на 
влияние върху орган на власт или местно самоуправление. Текстът и до днес е 
неясен и се използва противоречиво от правосъдието64.

 Режимът на квалифицираните телесни повреди (чл. 131) е допълнен 
със състави за особена жестокост, начин и средства, опасни за живота на 
мнозина, користна цел, цел за прикриване или улесняване на друго престъпление 
и хулигански подбуди. Отвличането (чл. 142) е допълнено със състав с оглед 
користна цел.

 В материята на експлоатационните престъпления е въведен трафикът 
на хора с Раздел IX на Глава Втора. Режимът съдържа вътрешни противоречия 
и празноти, отклонява се съществено от наднационалните първоизточници 
и това положение е запазено и до днес65. Изнасилването по чл. 152 е допълнено 
с квалификация с оглед с цел въвличане в последващи развратни действия или 
проституция.

64	  Пушкарова, И. Организираната престъпна дейност в практиката на ВС и ВКС по наказателни дела. С., Сиела, 2020. 
65	  Пушкарова, И. Трафикът на хора. Наказателноправен режим. С., Сиби, 2012.

 Криминализирани са компютърните престъпления по Глава Девета ,,А“ 
и в специални състави в други престъпления – чл. 171 (противозаконно узнаване 
или отклоняване на електронно съобщение, адресирано до другиго), чл. 212а 
(компютърна измама), 216, ал. 3 (унищожаване или повреждане на имущество 
чрез нерегламентиран достъп до информационни системи). Науката ги 
посреща с критика, а практиката – с неразбиране66.

 В областта на тероризма е въведен чл. 108а и чл. 320, ал. 2. С чл. 415а е 
криминализирано приготовлението за използване на оръжия за масово поразяване 
като метод за водене на война. България се присъединява към Римския статут 
на Международния наказателен съд, но не хармонизира НК с него.

 За защита на финансовите интереси на ЕС са въведени квалифицирани 
състави на длъжностното присвояване (чл. 202) и документната измама (чл. 
212, ал. 3). В защита на заложните, запорните и ипотекарните кредитори 
са обогатени съставите на обсебването (чл. 206, ал. 2), унищожаването или 
повреждането на чуждо имущество (чл. 216, ал. 2), злоупотребата на доверие 
(чл. 217, ал. 3). Текстовете са казуистични и съдържат празноти. 

 В материята на корупционните престъпления е въведен стопанският 
подкуп (чл. 225в), търговията с влияние (чл. 304б), съставите на същинския 
подкуп са разширени с добавяне на субект ,,чуждо длъжностно лице“, а 
квалифицираният състав по чл. 302 – със субекти с магистратски функции. 
Отнемането на предмета на престъплението е разпростряно върху всички 
престъпления от Раздел ,,Подкуп“, с което са създадени условия за засягане на 
имуществото на граждани, съдействащи на разследването.

 През 2004 г. по повод интеграцията към НАТО понятието за държавна 
тайна е извадено от чл. 104 и текстът е насочен да препраща към 
специалния закон. Действащата защита е разпростряна и върху чуждестранна 
класифицирана информация, получена по силата на международен договор. 

 В квалифицираните състави на чл. 116, ал. 2, чл. 143, ал. 3 и др. казуистично 
са добавени служители на митниците и на други административни органи. 

 В материята на експлоатационните престъпления срещу деца с нов 
чл. 182а е криминализирано склоняването към изоставяне на собствено дете 
или към съгласие за осиновяване, а с нов чл. 192а е криминализирана трудовата 
експлоатация на дете. Съставите са казуистични и зле съгласувани с трафика 
на хора.

 В чл. 195 са въведени два квалифицирани състава с оглед кражба на оръжия, 
а чл. 337 е допълнен със състав за приготовление. 

66	  Копчева, М. Компютърни престъпления. С., Сиби, 2006 г.
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 Предвидено е отнемане в полза на държавата на предмета на 
иманярството (чл. 208, ал. 6). 

 В материята на защитата на природата е въведен квалифициран 
признак на палежа, когато запаленото имущество е в защитена територия 
(чл. 330, ал. 2, т. 5), както и разпоредби, криминализиращи нарушения на 
установените правила за защита на въздуха и водите (чл. 353ж и чл. 353з) и 
са криминализирани неразрешени дейности с ядрен материал и източници на 
опасни лъчения (чл. 356к).

 Във връзка с незаконния трафик на автомобили в чл. 346 са въведени 
нови квалификации с оглед користна цел и посредничество с користна цел и 
е приет нов чл. 346а, предвиждащ привилегировано наказване при връщане на 
отнетото МПС.  

 През 2005 г. във връзка със създаването на частното съдебно изпълнение, 
съответни наказателни режими са разпрострени и върху частните съдебни 
изпълнители и помощниците им.

 През 2006 г. по повод влизане в сила на Римския статут отпада забраната 
за предаване на собствени граждани на друга държава или международен съд 
за целите на наказателното преследване (чл. 4, ал 2). С изменение на чл. 12, ал. 3 
е въведена хипотеза на непревишаване на пределите на неизбежната отбрана 
при нападение върху жилище.

 Отвличането по чл. 156 е допълнено с квалифицирани признаци за 
опасен рецидив, поръчение или изпълнение на решение на ОПГ и предоставяне 
на пострадалата за развратни действия в чужбина. Премахнато е 
привилегированото наказване за изпиране на пари по чл. 254а в маловажни 
случай. С чл. 167, ал. 2 е криминализирано ,,купуването“ на гласове, а с чл.168, ал. 
2 – многократното гласуване.

 В материята на интелектуалната собственост е въведен 
квалифициран състав по чл. 172а, ал. 4 с оглед особено големи размери и нов 
чл. 172б, с който е криминализирано неразрешеното ползване на обекти на 
изключително право на ползване.

 По повод разсекретяването на архивите на бившите тоталитарни 
служби са въведени нови текстове – чл. 273, криминализиращ неразрешено 
разгласяване на информация за принадлежност, чл. 284а-б, криминализиращи 
служебни нарушения на специалния закон, и чл. 131б, криминализиращ документни 
нарушения, вкл. държане на архивни документи.

Второ, задълбочава се тенденцията на използване на наказателната репре-
сия за регулативни цели, т.е. вместо административна. Чувствително се 
влошава съгласуваността на наказателния закон със специално законодател-
ство.

 Съгласуването на НК със Закона за деноминация на лева (юли 1999 г.) започва 
през 2000 г. и продължава чак до 2009 г. (вж. напр. чл. 233, ал. 3), задържайки 
абсурдно ниски наказателни глоби.

 Въведеният през 2000 г. чл. 259а, криминализиращ изплащане на 
възнаграждения без да са внесени дължими осигуровки в големи размери, е обявен 
за противоконституционен67.

 През 2002 г. с нов чл. 234в е криминализирана нелицензирана търговска 
дейност с цветни метали, с чл. 274а - неразрешеното използване на 
обозначения в нарушение на специални закони, а с чл. 331, ал. 2 – палежът 
на стърнища, довел до пожар в горския фонд. Разпоредбите са казуистични 
и конюнктурни, без отражение върху практиката или криминализираните 
явления.

 През 2004 г. в отговор на зачестило незаконно присъединяване към 
разпределителни и преносни системи са въведени чл. 216а, чл. 234в, чл. 
348а. По повод зачестили измами при обмен на валута чл. 210, ал. 1, т. 3 е 
казуистично допълнена с квалификация за субект, непосредствено извършващ 
по занятие сделки с валута в наличност. С нов чл. 339а са криминализирани 
дейности с предмети и технологии с възможна двойна употреба в нарушение 
на ембаргови и други международни ограничения. В отговор на нарушения 
контрол над храните и ветеринарномедицинските дейности е въведен чл. 
250а, криминализиращ предлагането на опасни за човека продукти. По текста 
няма практика, а криминализираното явление стихва след влизане в сила на нови 
административни режими за контрол на качеството на храните.

 През 2006 г. във връзка с разпространени злополуки при използване 
на пиротехнически изделия е въведен чл.338, ал. 2, криминализиращ 

предоставянето на такива вещи, оръжия, боеприпаси и др.подобни на дете.

Трето, утвърждава се стратегията за контрол над престъпността чрез 
ръст на репресията. 

 През 2000 г. е допуснато шоково покачване на наказанията за 
същинските наркопрестъпления.

67	  РКС № 14 от 2000 г.
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 Минималният размер на глобата расте приблизително на всеки две 
години. През 2002 г. е заличена възможността съдът да отложи всички или само 
някои от множество наложени наказания при условно осъждане (чл. 66, ал. 3).

 През 2006 г. са завишени размерите на лишаването от свобода за 
половите престъпления по чл. 149-150, чл. 151, чл. 153, чл. 155, чл. 156, чл. 159, 
както и в много състави на користни престъпления и престъпления против 
интелектуалната собственост. Наказанието лишаване от права е добавено 
в санкциите на редица престъпления с особен или възможен особен субект. 

Четвърто, законодателната техника се влошава трайно и чувствително 
при висока нормотворческа динамика и временни нормативни решения. 
Голяма част от последващите намеси са насочени към частично и не особено 
успешно поправяне на грешки и пропуски.

През 2000 г. сводничество по чл. 155 е допълнено с квалифициран състав по 
ал. 4, който директно колизира с основния състав по ал. 1 и въвежда сложна 
и неясно формулирана хипотеза на мотивиране на другиго към употреба на 
наркотични вещества с цел проституиране. С нова ал. 5 са въведени квалифи-
цираните признаци деянието да е извършено от или чрез ,,организирана гру-
па“, по отношение на ,,невменяем“, при множество пострадали и повторно. 
Разпоредбата е формулирана при драстично отклонение от традиционната 
законодателна техника. Дефектите са частично отстранени през 2002 г.

С изменение в чл. 155, ал. 1 (сводничество) през 2002 г., изразено в необмис-
лено и ненужно пренаименуване на изпълнителното деяние от безкористно 
,,свождане“ в безкористно ,,склоняване“ към полово общуване, е постигната 
криминализация на ухажването до връщането към старата редакция през 
2005 г.68

През 2004 г. е съществено допълнен и прецизиран режимът на пробацията 
- нови чл. 42б, чл. 43а, с изменение на санкции в ОсЧ е премахната възмож-
ността за приложение на пробацията като допълнително по-леко наказание, 
отстранени са пропуски в ОсЧ.

През 2005 г. в материята на валутните престъпления чл. 244 е допълнен с 
нова форма на изпълнителното деяние (,,придобие“), която се възприема с не-
яснота в практиката, и е въведен новият чл. 244а, който изрично кримина-
лизира неовластеното изготвяне на парични знаци – дейност, разпознавана 
до момента в обхвата на престъпното изготвяне на неистински парични 
знаци. Разпоредбата на чл. 244а колизира с чл. 243 и чл. 244.

68	  Коментирано и във Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012, с. 130.

С новия чл. 254б е криминализирано нецелевото използване на фондове с про-
изход от ЕС. Към този момент тези фондове се предоставят в приход на 
държавния бюджет и се защитават от разпореди, въведени за негова защи-
та. Разпоредбата е по-леко наказуема от редица класически състави, прило-
жими до момента към престъпно източване на фондове, вкл. присвоителни, 
длъжностни, стопански престъпления и измами, но след влизането си в сила тя 
се прилага с предимство поради специалния си характер. На практика защита-
та на еврофондовете е отслабена.

Изпирането на пари е допълнено с нов основен състав по чл. 253, ал. 2, нов 
квалифициращ признак, ако деянието е изпълнено чрез откриване или поддър-
жане на сметка във финансова институция под фиктивно или чуждо име (чл. 
253, ал. 3, т. 4), както и указание, че предикатното престъпление може и да 
е извършено в чужбина (чл. 253, ал. 7). С нов чл. 253а е въведен самостоятелен 
привилегирован състав. Текстът е сред ярките примери за неефективност 
поради грешка в конструкцията, която е запазена и до днес. Обективните 
му признаци са широко заимствани от терминологията на Търговския закон 
и се отнасят до процедури с участие на държавни органи, юридически лица и 
колективни органи на търговски дружества, които не могат да се извършват 
от физическо лице като елементи на престъпно деяние.

Подходът е повторен през 2006 г., когато в материята на данъчните престъ-
пления е въведен е чл. 255а. Обективният му състав е формулиран с използва-
не на терминологията на ТЗ, относима към институти и процедури по този 
закон с участието на държавни органи, юридически лица и техни колективни 
органи. Това прави технически невъзможно изпълнението от наказателно-
отговорно физическо лице на описаните в НК изпълнителни деяния и обри-
ча състава на неприложимост въпреки изолирани експериментални наказа-
телни производства.

През 2005 г. в документното престъпление по чл. 308 са въведени квалифи-
цирани състави с оглед вида документ и користна цел, криминализирано е 
приготовлението и сдружаването с цел документно престъпление, както и 
изготвянето, държането и укриването на средства на такова престъпление. 
Въведена е и ненаказуемост при самоволен отказ на участник в престъпно 
сдружение с предмет на дейност по чл. 308. В чл. 308, ал. 6 е допусната груба 
законодателна грешка, неотстранена и до днес – разпоредбата предвижда 
привилегии за съдействащ на разследването участник в престъпно сдруже-
ние (погрешно назован ,,съучастник“), което разпространява неистински или 
преправени документи. Тази дейност не е криминализирана, поради което не 
може да бъде предмет на дейност на престъпно сдружение и следователно за 
участниците не възниква наказуемост. В тази част разпоредбата е лишена 
от нормативно съдържание.
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В материята на чл. 78а законодателната концепция се люлее. През 2000 г. при-
ложното му поле е разширено с преструктуриране на онованията за прилага-
нето му. През 2005 г. обхватът отново е разширен със завишаване на прагове-
те на наказуемост на деянията, за които е приложим. С чл. 78а, ал. 6 режимът 
е разпрострян върху лица, извършили деянието като непълнолетни, за които 
е предвидено налагане на административно обществено порицание или въз-
питателна мярка. В текста е допусната груба законодателна грешка – въз-
питателните мерки са неприложими към пълнолетни. Тя и до днес не е от-
странена. Още на следващата 2006 г. с изменение на чл. 78а, ал. 6 обхватът 
е ограничен, когато деянието е причинило тежка телесна повреда или смърт 
или деецът е бил в пияно състояние, както и при множество престъпления. 
Изменението веднага поражда спорове в практиката.

С нова ал. 3 в чл. 159а през 2006 г. е криминализиран нов вид трафик на хора 
с пострадала бременна жена с цел продажба на детето след неговото раж-
дане. Промяната не е придружена с криминализиране на самата продажба, с 
което е допусната съществена нормативна празнота в режима. В същото 
време е приет нов чл. 182б, с който е криминализирано даването на съгласие за 
продажбата от бременната или от майката на новороденото дете и който 
пряко колизира с чл. 159а, ал. 3, който изключва правното значение на съгласи-
ето и третира извършителката като пострадала. Колизията има доказано 
в науката криминогенно действие, засилващо както престъпния натиск на 
трафикантите върху пострадалите бременни жени, така и държавната ре-
пресия върху тези жени за поведение, което специалните закрилни закони и 
практиката върху тях третират като основание за закрила. Двата текста 
са приети с един и същ ЗИДНК (!), който се нарежда сред най-лошите примери 
за безпринципно законодателстване за целия изследван период. 

Въведен е чл. 248а, криминализиращ предоставянето на неверни сведения за 
получаване на кредит. Той замества чл. 254, който е отменен, и колизира с 
класическите и по-тежко наказуеми разпоредби на документната измама (чл. 
212). Разпоредбата на чл. 250, ал. 2, въведена през 2000 г. в колизия с изпиране-
то на пари, е отменена. В материята на изпирането предикатната дейност е 
допълнена с израза ,,или друго общественоопасно деяние“. Предвид широкото 
тълкуване на понятието за предикатно престъпление в практиката и липса-
та на друг вид деяние в правната ни система, различно от съставомерните 
по НК, което да е ,,общественоопасно“, допълнението няма нормативна стой-
ност и отсъства в последвалата практика. 

Редица състави са преформулирани без засягане на нормативното съдържа-
ние (напр. чл. 126, чл. 131а, чл. 172а).

В материята на организираната наркопрестъпност е декриминализирано 
организирането, ръководенето, финансирането и участието в престъпна 
група или организация с предмет на дейност наркопрестъпления, като в чл. 
354в, ал. 2 и 3 тези видове сдружения са заменени с организирана престъпна 
група. За нея обаче има изграден режим в чл. 321, ал. 3 и новите чл. 345в, ал. 2-3 
колизират с него. Колизията е отстранена едва през 2009 г., но формите на 
организирана престъпна дейност, свързани с престъпни групи и организации, 
остават декриминализирани.

Военните престъпления по Раздел VI на Глава XIII са разширени да се отнасят и 
до участие в мисии и операции извън страната.

Законодателните инициативи, насочени към балансиране на репресивност-
та, са твърде ограничени, а някои от тях препятстват борбата с тежки 
стопански престъпления, присвоявания и измами.

 През 2000 г. е отменен текстът за недоносителство по чл. 356в, въведен 
през 1985 г. и отпада отговорността за свещенослужител, който бракосъчетае 
лица, несключили граждански брак (чл. 176, ал. 3).

 През 2001 г. е премахнат чл. 220, ал. 3, криминализиращ необезпеченото 
отпускане на кредити, което стои в основата на мащабни престъпления от 
първата половина на 90-те години, наказателните производства за които не 
са приключили.

 През 2002 г. е премахнато разделението между цивилни и военнослужещи 
лишени от свобода относно местоизтърпяването на наказанието (чл. 40, ал. 
2) и е възстановен институтът на продължаваното престъпление (чл. 26). 

 С изменение на системата на наказанията през 2002 г. е въведена 
пробацията и са заличени задължителното заселване и лишаването от 
право на местоживеене. Едва през 2004 г. обаче е заличено наказанието 
поправителен труд. 

 През 2004 г. по повод процеси на разсекретяване на архивите на 
тоталитарните служби е декриминализирано разгласяването на информация 
за дейността им (чл. 357а, от 1993 г. и чл. 357б, от 2001 г.).

През 2006 г. в чл. 40 е въведено изискване за специална здравна грижа по от-
ношение на психично болни и наркотичнозависими лишени от свобода. С 
изменение на чл. 66, ал. 4 е въведено задължение за лечение в изпитателния 
срок като алтернатива на задължението за полагане на труд или учене, откло-
нението от което може да активира изпълнението на отложеното лишаване 
от свобода (чл. 68, ал. 4). С изменение на чл. 74 е премахнато противоречие с 
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Конституцията, възникнало след въвеждането на двата доживотни затвора 
и ограничаващо правото на помилване на държавния глава по отношение на 
тези две наказания. Остава обаче незасегнат – и до днес – режимът на забра-
ната за упражняване на избирателни права, която чл. 42, ал. 1 от Консти-
туцията предвижда само за лишените от свобода, но не и за изтърпяващите 
безсрочно наказание.

В материята на противодържавната престъпност от чл. 109 е отстранено 
понятието организирана престъпна група, което се свързва с организираната 
престъпна дейност с користен характер, и заменено с по-прецизната формула 
,,организация или група“.

Наказанията за същинските наркопрестъпления са драстично намалени 
след репресивния шок от 2000 г. Специалните минимуми на лишаването от 
свобода и глобата по основния състав на чл. 345а за високорискови наркотични 
вещества падат съответно 5 пъти и 20 пъти, като новите максимуми са по-
ниски от заварените минимуми. Поради невъзможността новият закон да се 
приложи към вече решени с влязла в сила присъда случаи възниква несъразмерно 
репресивно натоварване на извършители с идентична опасност, особено ясно 
изразена при леките случаи. Тя предизвиква масово, макар и консервативно уп-
ражняване на правото на помилване – наказанията са намалени несъществено 
и неравното наказателноправно третиране да е запазено69.

През този период върху наказателните политики започват да влияят общите 
слабости на законодателните практики, които след 2007-2010 г. ще се превър-
нат в доминиращи70.

 В правосъдието негативните процеси след 2000-2003 г. се засилват. 
То реагира с изразено забавяне на нововъведени престъпления с международен 
произход (трафик на хора, изпиране на пари). Възникват значими концептуални 
противоречия в почти всички основни области и особено в подложените на 
честа интервенция - полови престъпления, експлоатационна престъпност, 
стопански, данъчни, длъжностни, присвоителни, корупционни и общоопасни 
престъпления, нововъведени наказания, чл. 78а, понятие за длъжностно лице. 
Практиката е затруднена при разграничаването на общественоопасни от 
несъставомерни хипотези на трафик на хора, изпиране на пари, данъчни 

69	  Пушкарова, И., Равенството пред закона в практиката по помилване. В: Сб. Защита от дискриминация в България и Европа“, 
АМВР, С., 2016 г.
70	 Вж. напр. Концепция на МП за нов проект за ЗНА, 2008 г., която сочи: неоснователно бързане, липса на концептуален подход, 
неяснота, несъгласуваност с общата законова рамка, излишество и празноти, ,,кухи“ (декларативни) разпоредби без нормативно 
съдържание, несъобразяване със ЗНА, противоречивост и др.; Димов, Т., Оценка на въздействието на регулирането, С., 2017 г., с.149 
и сл. (Авторът обобщава критиките към законодателния процес след 2000 г., като извежда липсата на ясна законодателна пред-
става за очакваните ефекти от законодателните инициативи като основен системен проблем); Киселова, Н., Конституционни 
функции на Народното събрание, De Jure, бр.2/2017 (15), с. 159 (Авторката определя като законодателен формализъм ,,внасянето 
на множество проекти на законодателни актове, които не отговарят на изискванията на Закона за нормативните актове; бук-
валистки превод на еврорегламенти и евродирективи, несъпроводен с корекции в националното законодателство“) и др.

престъпления, определяне на субекта на длъжностни и данъчни престъпления,  
квалификация на престъпни схеми с въвличане на юридически лица и колективни 
органи, както и на схеми, изградени върху формално действителни сделки и 
административни актове. 

 През 2003 г. е извършен рязък тълкувателен завой по приложението на 
длъжностните престъпления от Глава Осма на ОсЧ без официален тълкувателен 
акт71. ВКС възприема твърде спорното разбиране, че длъжностни лица извън 
структурата на държавния апарат не могат да бъдат субекти на престъпления 
по тази глава, с което свива приложното поле на съответните състави – вкл. 
подкуп – изключвайки от защитата им целия частен сектор. 

 Задълбочава се обезчувствяването на практиката спрямо 
индивидуализиращи признаци, нарушенията при определяне на тяхното 
значение, обедняването на мотивите, грешките в приложението на 
безсрочните наказания. Засилва се формализмът, ограничаващ наказателната 
защита в нови и често изменяни материи, в които не достигат стабилна 
тълкувателна подкрепа и правораздавателен опит. Започва шаблонизация на 
съдебните актове. Засилва се придържането към тълкувателни актове, вкл. 
с произход преди 1991 г., без критичност към тяхната адекватност спрямо 
променената обществена и правна среда. Стратегиите за разследване и 
преследване започват да губят иновативност и да се съсредоточават върху 

сигурни квалификации и доказателствени стандарти.

5.4. Постприсъединителен период (2007-2020 г.)

След 2007 г. общата престъпност вече е преминала към нивата, динамиката и 
структурата на обичайната престъпност, характерна (с различни национал-
ни особености) за модерните свободни общества. Общите ù нива постепен-
но спадат с плавен ръст през 2009-2010 г. в периода на световната икономиче-
ска рецесия, но в рамките на обичайните процеси. 

Дяловете на наказаната престъпност спрямо оправдателните съдебни акто-
ве са устойчиви. За първи път делът на наложеното условно лишаване от 
свобода превишава отчетливо и трайно дела на наложените ефективни нака-
зания. Устойчивостта му е сред показателите за спад на дяловете на тежка 
и рецидивна престъпност. Общата разкриваемост поддържа средни нива от 
42%, като за първи път след 2004 г. превишава 50%72.

71	 Р № 235/2003 г. по НД №79/2003 г. на III НО на ВКС, Р № 49/2005 г. по НД №56/2005 г. на II НО на ВКС и Р №297/2005 г. по НД 
№921/2003 г. на I НО на ВКС. Подробен анализ у Пушкарова, И., Обхват, цели, материалноправни и процесуалноправни аспекти на 
финансовото профилиране. Ръководство, ВСС, С., 2015 г., с. 32 и сл.
72	 Данните са от годишните статистически отчети на МВР (последеният за 2020 г.), в които обаче се забелязват дискретни 
промени в цифрите за предходни периоди в последващи отчети.
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През този период законодателната активност постепенно започва да стих-
ва, като последните мащабни интервенции са от периода на кризата (2009-
2011 г.). Промяната в НК засяга 33 разпоредби на ОбЧ, от които 13 нови, и 294 
в ОсЧ, от които 42 нови и 64 допълнени. Поради репресивността ù нейните 
ефекти са отложени и се проявяват едва след края на кризата. 

Наказателното нормотворчество следва подходите и практиките, устано-
вени в предходните периоди: 

Първо, криминализацията продължава да преобладава, вкл. по конюнктурни 
поводи.

 През 2007 г. НК е променен с цели 6 ЗИДНК, последните 2 от които 
обнародвани едва с 10 дни разлика. В чл. 319 е добавен състав за умишлено 
заразяване с компютърен вирус. В състава на блудството по чл. 149 
квалифициращите признаци ,,особено тежък случай“ и ,,повторност“ са 
разграничени в различни по тежест състави. Квалифициращите признаци по 
чл. 155, ал. 5 основателно са разпрострени по отношение на всички предходни 
състави на сводничеството. Въведен е чл. 155а, с който е направен опит за 
криминализиране на използването на информационни технологии за целите 
на сводничеството по отношение на деца, на детската проституция и 
детската порнография. Поради изключителната сложност на формулировката 
на състава по него почти няма приложение, а първите производства са от 2012 
г. Аналогично, в чл. 159 е добавен състав за разпространение на порнографски 
материали чрез информационни или съобщителни технологии. Текстът не се 
прилага.

 В чл. 167 е добавен състав за организиране на купуване на гласове, а с 
новия чл. 167а е криминализирано продаването им73. В чл. 171 е добавен състав 
за нарушаване на неприкосновеността на кореспонденцията с користна цел 
или с причиняване на вреда.

 През 2009 г. по повод зачестили конфликти между граждани и пътни 
полицаи е въведено ограничение при прилагането на чл. 78а, когато 
престъплението е извършено спрямо орган на власт при или по повод 
изпълнение на службата му, а признаците на полицейския орган са добавени в 
чл. 116, чл. 131, чл. 143.

 Във връзка с влизането в сила на Конвенцията на СЕ за закрила на 
децата от сексуална експлоатация и сексуално насилие (Ланзароте, 2007 
г.) с голямо закъснение са приети редица изменения в Раздел VIII на Глава Втора74. 
Съставите на чл. 149, ал. 2, чл. 150, чл. 151 са обогатени с признака ,,използване 
на положение на зависимост или надзор“. С нов чл. 150, ал. 3 е криминализирано 
блудството с навършило пълнолетие лице, което не разбира свойството или 
значението на извършеното, както и в хипотеза на особено тежък случай.

 Криминализиран експлоатационният трафик на хора по чл. 159в.

73	 В науката е изложена теза, според която формулировката на състава го прави уязвим пред упрек за нарушаване на конститу-
ционната забрана за разкриване на тайната на вота. Твърди се, че на практика не е възможно доказване на съставомерност, ако 
обвинителната власт не разкрие мотивите на гласоподавателя да гласува, които са защитени от тази тайна. Пушкарова, И. 
Нормално ли е продаването на глас да бъде престъпление?// В: Правен свят, бр. 10/2011 г.
74	 Промените са приети на фона на обществения отзвук по повод наказателно производство за хомосексуално общуване с мало-
летно лице, водено от пролетта на 2006 г. срещу народен представител от опозиционна политическа сила в 40-то НС. През фев-
руари 2009 г. той е окончателно осъден и мандатът му е прекратен. В рамките на този скандал са правени публични твърдения 
за лобистки връзки на парламентарно представени сили с организираната престъпност, заета в експлоатация на проституция.
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 В съставите на дискриминационните престъпления е добавен признакът 
,,етнос“.

 В материята на политическата корупция е засилена казуистиката, 
като е добавен нов състав за непряко предоставяне на имотната облага (чл. 167, 
ал. 4). Въведен е новият чл. 169г, криминализиращ организираната политическа 
корупция в рамките на престъпна група и организация.

 В областта на защитата на културните ценности е увеличена 
тежестта на иманярството и са добавени квалификации, когато намереното 
съкровище съдържа културна ценност и когато деянието е извършено по 
поръчение или в изпълнение на решение на организирана престъпна група. Липсва 
криминализация на престъпната ангажираност на други по вид сдружения. 
Въведен е нов чл. 277а, с който се криминализират незаконни дейности с 
археологически обекти. 

 В материята на каналджийството е добавен нов квалифициран 
състав на чл. 280, когато деянието е извършено по начин, опасен за живота 
на пострадалите, и нов чл. 281, криминализиращ користното подпомагане на 
незаконния престой на чужденец в страната.

 В чл. 284в е криминализирано поведение по служба, с което е нарушен 
режимът на  СРС. 

 През 2010 г. квалифицираните подкупи по чл. 302, ал. 1, т. 1 и чл. 304а 
са допълнени с признаци на лице с полицейски функции. В чл. 142 (отвличане) 
е криминализирано приготовлението, подбуждането и сдружаването с цел 
отвличане. В чл. 321, ал 3 е изграден режим за организирана престъпна група, 
създадена с цел отвличане, противозаконно лишаване от свобода или задържане 
на заложник. 

 През 2011 г. режимът на тероризма е разширен с допълване на формите 
на деянието по основния състав на чл. 108а, ал. 1, криминализиране на набирането 
и обучаването на извършители (чл. 108, ал. 3) и нов квалифициран състав за 
форми на организирана терористична дейност по чл. 109, ал. 3. 

 С нов чл. 419а е криминализирано оправдаването, отричането и грубото 
омаловажаване на престъпления против мира и човечеството. Намесата е по 
повод транспониране на европейски акт, което е проведено неубедително 
и през 2020 г. ЕК започва наказателна процедура срещу България с искане за 
изменение в разпоредбата. 

 През 2016 г. е криминализирано опетняването на знаците на ЕС по чл. 
108, ал. 2 и кражбата с цел набавяне на средства за терористично действие 
(чл. 195).  Съставите против незаконни дейности с оръжия са допълнени с нови 
видове предмети на деянието.

 През 2017 г. с нов чл. 260в е въведено т.нар. манипулиране на пазара. 
Текстът е допълнен още през 2019 г.

 През 2019 г. в разпоредбата на чл. 53 са въведени понятия за видове 
облага от престъпна дейност, с които нормативно се закрепват някои 
от най-високите постижения на българското правосъдие в материята. 
Въведен е признакът ,,в условия на домашно насилие“, който квалифицира 
умишлените убийства, телесни повреди, отвличането, противозаконното 
лишаване от свобода, принудата. Криминализирано е следенето (чл. 144а) и е 
въведен квалифициран състав на кражба на МПС. Премахната е възможността 
деецът да не се накаже, ако между него и ненавършилата 16-години девойка, с 
която е заживял съпружески, последва брак (чл. 191, ал. 4).

 Вместо да бъде отменен, през 2020 г. чл. 225, криминализиращ пазарните 
отношения, е допълнен с квалифициран състав, ако деянието – продажба на 
стока на цена над определената или преди да е определена или утвърдена 
по установения ред (!) или получаване за услуга на възнаграждение, по-голямо 
от законно допустимото (!) – е извършено по време на обявено извънредно 
положение.

 Лихварството е допълнено с форма на изпълнителното деяние ,,издава 
електронни пари“, което не е познато като елемент от този вид престъпление.

 С допълнение на чл. 256 предметът на данъчната измама е разширен да 
включва и бюджетите на общественото и здравното осигуряване, които са 
защитени от по-тежко наказуемите състави на измамата по чл. 212 и не се 
формират от данъци. Изменението засилва колизиите с чл. 212 и разстройва 
обекта на защита. 

 Съставът на чл. 326 (подаване на заблуждаващи повиквания за бедствие) 
е допълнен с квалификация за настъпили значителни вредни последици. 
Нововъведението поражда колизии с всички състави, съдържащи възможни 
вреди, които преди промяната са самостоятелно приложими, вкл. в съвкупност 
с чл. 326.

 Декриминализацията достига най-ниските си нива след 1990 г. През 2007 
г. във връзка с военната реформа са декриминализирани престъпленията 
против носене на военна служба по чл. 361-363, чл. 364, ал. 2 и чл. 365, както 
и целият раздел за престъпления против мирновременната алтернативна 
служба. 

 През 2010 г. с десетилетия закъснение е декриминализирана повторната 
употреба на пощенски и таксови марки, която не само е с отпаднало 
обществено значение, но и след приватизацията на пощенските услуги има 
дискриминационен характер (чл. 247). Криминализирано е противозаконното 
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опетняване, унищожаване или повреждане на служебни знаци (чл. 274а, ал. 3). 
С голямо закъснение е декриминализирано скитничеството (чл. 328), което в 
променената конституционна среда е елемент от правото на личен живот. 
Съставът на чл. 318, криминализиращ противозаконното служене с официален 
документ с измамлива цел, е свит чрез заместване на длъжностното лице с 
орган на власт.

 През 2019 г. е изоставено отнемането в полза на държавата на 
предмета на валутното престъпление по чл. 251, изразяващо се в митническо 
недеклариране на валутни ценности. 

Второ, наказателната репресия се използва все по-често за регулативни 
цели, навлизайки в полето на специалното ненаказателно законодателство.

 През 2009 г. с нов чл. 325а е криминализирано организирането и участието 
в провеждането на боеве с животни75. През 2010 г. в материята на защитата 
на кореспонденцията е добавен нов казуистичен състав за нарушения на 
Закона за електронните съобщения (чл. 171а). По повод зачестили случай на 
заблуждаващи сигнали за поставени взривни устройства е въведена нова 
ал. 2 на чл. 326 за причиняване на значителни вредни последици.

 През 2011 г. с новата Глава Осма ,,А“ са въведени престъпления против 
спорта, криминализиращи противозаконно влияние върху свободата на 
спортните състезания и спортната корупция, а по повод прояви на футболно 
хулиганство в чл. 296 е въведена крайно казуистичната ал. 3, криминализираща 
повторно нарушение на административна забрана за посещение на спортни 
събития. Десетилетие по-късно по тази глава няма практика.

 В материята на екологичните престъпления е криминализирана 
контрабандата на защитени биологични видове (чл. 242, ал. 1, б. ,,з“). С нови 
чл. 278г-д са криминализирани вредоносни въздействия върху екземпляри 
от защитени видове. Преформулиран и разширен е режимът на престъпно 
управление, държане, пренасяне  др. дейности с опасни вещества и отпадъци с 
нови чл. 353б-е. В режима на ядрени материали и източници на опасни лъчения са 
добавени квалификации с оглед застрашаване и причиняване на екологична веда, 
както и състав за непредпазливо извършване на деянието (чл. 356к). Увеличена 
е тежестта на унищожаването и повреждането на защитен природен 
обект (чл. 278в), състави на чл. 352-352а. По-голямата част от нововъвдените 
текстове възпроивеждат състави на административни нарушения и по тях 
няма практика.

75	 Подробна критика на състава като пример за ,,необоснована криминализация по популистки мотиви“ във Велчев, Б., Проблеми 
на наказателната политика в България, С., Сиела, 2012, с. 132 и сл.

 С нови чл. 325б-в е криминализирано увреждащото жестоко отношение 
към животни и проявите на безнадзорност, довели до причиняване на 
увреждания на човек от животно

 През 2013 г. по повод зачестили прояви на насилие срещу лекари и учители 
– вместо регулативни мерки за повишаване на безопасността им -  тези лица са 
добавени в квалифицираните състави на чл. 116, ал. 2 и чл. 131, ал. 2, предвиждащи 
повишена защита на особени пострадали.

 През 2014 г. с поредно изменение в материята на политическата корупция 
съставите са разширени да обхващат гласуването на референдум и участието 
в подписки. По повод конкретен обществен скандал с нерегламентирано 
отпечатване на изборни бюлетини са въведени квалифицирани състави с 
оглед длъжностно качество на дееца и е криминализирано отпечатването 
на бюлетини в нарушение на специалния ред (чл. 168а). С нов чл. 255б е 
криминализирано укриването на задължителните осигурителни вноски в 
големи размери.

 През 2016 г. по повод зачестили конфликти между шофьори е добавен 
квалифициран състав по чл. 325, ал. 3 с оглед извършване на деянието при 
управление на МПС. Шофирането без правоспособност е обогатено с хипотеза 
на нарушение на принудителна административна мярка за временно отнемане 
на правоспособност (чл. 343в, ал. 3).

 През 2018 г. е преструктуриран вредният риболов по чл. 238, като 
санкциите са увеличени, някои признаци от основния състав са въздигнати в 
квалифициращи и е отстранено ограничението основният състав да се прилага 
в немаловажни случаи. Добавени са квалифицирани състави с оглед технически 
средства с ток, забранени места, забранени за улов видове, предварителен 
сговор, в съучастие със служител по опазване на рибното богатство, 
повторност, улов в големи размери, с риболовни мрежи в обекти в нарушение 
на специалния режим.

Във връзка с породило спорове в обществото желание на правителството 
да ограничи домашното производство на спиртни напитки и тютюневи из-
делия, през 2019 г. в режима на престъпленията с предмет акцизни стоки без 
бандерол (чл. 234) са внесени изменения и нови форми на деянието, пораждащи 
недоразумения и колизии между различните алинеи, като криминализацията е 
разпростряна и върху простото държане за собствена употреба (без цел раз-
пространение). По чл. 234, ал. 1 глобата е погрешно формулирана да се отнася 
само до едната от двете форми на деянието. Криминализирано е изготвяне-
то, държането и укриването на казуистично формулирани средства за изграж-
дане на съоръжения за производство на акцизните изделия.
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По повод желанието на законодателя да стимулира ползването на платени 
транспортни услуги на корпоративни доставчици, през 2020 г. с нов чл. 234г е 
криминализирано извършването на превоз по занятие без разрешение, регис-
трация или лиценз. Законодателната инициатива е посрещната с протести, 
тъй като застрашава свободата на придвижване в пространството, а по 
текста няма приложение. Предвиденото отнемане в полза на държавата на 
превозното средство е обавено частично за противоконституционно76.

Трето, криминализацията, вкл. експанзията на НК към зони на регулиране със 
специално законодателство, сама по себе си е неограничим законодателен под-
ход (винаги ще има какво да се обяви за престъпление), но ръстът на репре-
сията, проявен в увеличаване на броя и размера и в утежняване на вида на 
приложимите наказания, е обречен да срещне предвидени в закона макси-
муми. През изследвания период увеличаването на репресивната тежест дос-
тига насищане, което към 2009 г. е осезаемо. От една страна това стимулира 
криминализацията към нови явления, а от друга – предизвиква облекчаване на 
репресивността, макар и твърде отложено, колебливо, ограничено, несистем-
но и нетрайно.

Още през 2007 г. отново са увеличени глобите. През 2008 г. в материята на 
политическата корупция са предвидени основания за ненаказване на купувач 
на гласове, който самоволно разкрие престъпленията на организатора на ку-
пуването и/или на финансиращия (чл. 167, ал. 4, сег.7), както и на продавач, 
който самоволно съобщи за престъпно купуване, организиране и финансиране 
на купуването (чл. 167а, ал. 2). 

През 2009 г. в чл. 67 и чл. 70 са въведени ограничения на видовете мерки за 
пробационен надзор, които могат да се налагат в изпитателния срок на ус-
ловно осъждане и условно предсрочно освобождаване. Въведен е институтът 
на редукцията на тежките наказания по чл. 58а.

Успоредно с това са увеличени наказанията за трафик на хора, политическа 
корупция (премахната пробацията и е въведено задължително допълнително 
наказание глоба, както и лишаване от права), иманярство и дискриминацион-
ни престъпления. С промените в санкциите на ОсЧ е разширен обхватът и 
тежестта на лишаването от свобода, глобата и лишаването от права и е 
свит този на пробацията, вкл. по отношение на нетежки престъпления (напр. 
чл. 183).

76	 Решение на КС №12/30.09.2021 г. по к.д. № 11/2021 г.

Още през 2010 г. са увеличени наказанията за близо 40 престъпления77 и е пре-
махнат частният характер на престъплението по чл. 182, ал 2 и неплащането 
на издръжка (чл. 183). Институтът по чл. 58а е преформулиран със стесняване 
на приложното поле. Възстановена е разпоредбата на чл. 78а, ал. 6 (въведена 
през 2005 г. и отменена при промяна на алинеята през 2006 г.), а минималната 
преследвателска давност е повишена от 2 на 3 години (чл. 80). В чл. 142 е до-
бавен привилегирован състав за облекчено наказване при самоволен отказ, ако 
съществено е улеснено разкриването на извършените престъпления.

 През 2011 г. е увеличено наказанието за явно подбуждане към тероризъм 
(чл. 320, ал. 2), както и за повреждане и неправомерно присъединяване към 
разпределителни и преносни системи (чл. 216а, чл. 234в), търговия с метални 
отпадъци (чл. 234б), състав на интелектуалната подправка на официален 
документ (чл. 308, ал. 3), устройването на хазартни игри (чл. 327).

 През 2012 г. са завишени наказанията за пътно-транспортните 
престъпления.

 През 2013 г. е завишено наказанието за организирането на купуване на 
гласове по чл. 167, ал. 3. 

 През 2014 г. са увеличени наказанията и за други престъпления на 
политическа корупция.

 През 2015 г. са увеличени наказанията за същински полови престъпления, 
политическа корупция, транспортни престъпления и каналджийство.

 През 2016 г. е увеличено наказанието за противозаконно служене 
с обозначение за МПС (чл. 345). ограниченията по чл. 78а, ал. 7 са разширени 
и обхващат и освобождаване от отговорност на пълнолетен, извършил 
престъплението като непълнолетен.

 През 2017 г. условното предсрочно освобождаване е разширено, като 
е премахнато условието за достатъчност на доказателствата за поправяне, 
забраната за повторно прилагане преди реабилитация и задължителната 
минимална продължителност на изпитателния срок от 6 месеца, а 
приложимостта на мерките за пробационен надзор е ограничена до 3 години. 
Въведено е ново ограничение на чл. 78а в хипотеза на извършване на деянието 
след употреба на наркотици.

77	 Приготовление към убийство (чл. 117), непредпазливо причиняване на смърт (чл. 122-123), склоняване към самоубийство (чл. 
127, ал. 1), средна телесна повреда (чл. 129), квалифицирана телесна повреда (чл. 131-131а), квалифицирани състави на отвличане 
(чл. 142), противозаконното ЛС (чл. 142а), заканата (чл. 144), блудство (чл. 150), престъпно съвкупление (чл. 151), изоставяне и 
склоняване към изоставяне на дете (чл. 182-182а), самоволно задържане на чуждо дете (чл. 185), изтезаване на малолетно дете (чл. 
187), продажба в съпружеско съжителство (чл. 192), обсебване (чл. 206), измама (чл. 209, чл. 212), вещно укривателство (чл. 215), 
безстопанственост (чл. 219-220), дейности с акцизни стоки (чл. 234), неразрешена външнотърговска дейност (чл. 234а), търговия 
с метални отпадъци (чл. 234б), контрабанда (чл. 242, ал. 1), невярно информиране при теглене на кредит (чл. 248а), нецелево 
разходване на еврофондове (чл. 254б), укриване на данъци (чл. 255), престъпления против реда на управлението (чл. 269-270, чл. 
274а), склоняване на длъжностно лице към нарушение (чл. 289), документно престъпление с цел укриване на данъци (чл. 313, ал. 2), 
престъпления с предмет оръжия (чл. 338), режим на СРС (чл. 339а), изделия и технологии с възможна двойна употреба (чл. 339б). По 
повод наказателно преследване срещу бивш министър-председател по обвинение за разгласяване на държавна тайна са увеличени 
наказанията по чл. 257.
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 През 2019 г. са увеличени наказанията за престъпления против младежта.

Продължава прецизиране на режими, попълване на пропуски и отстранява-
не на грешки.

 През 2007 г. е изменен и допълнен е понятийният апарат на 
компютърните престъпления.

 През 2009 г. режимът на пробационната мярка задължителна 
регистрация по настоящ адрес е допълнена с изискване за периодичност поне 2 
пъти седмично, а в режима на замяната на пробацията с лишаване от свобода 
е въведена формула за превръщане (чл. 43а). Аналогично в чл. 59 е доразвит 
институтът на приспадането на наказания от мерки за неотклонение и 
административни санкции. 

 Защитата по чл. 212, ал. 2 основателно е разширена и до имуществата 
и на юридическите лица, с което с десетилетия закъснение е запълнена 
нормативна празнота в режима за защита на частната собственост. 

 През 2010 г. в ОбЧ е въведен чл. 12б (изключва обществената опасност на 
поведението на служител под прикритие). 

 С промяна от 2011 г. в чл. 8 е уредено значението на влезли в сила 
присъди на чужди съдилища. Подобрена е формулировката на същинското 
дискриминационно престъпление по чл. 162 и в състава е добавен признакът 
,,насилие“.

През 2013 г. във връзка с престъпната експлоатация на хора за трансплантационни, 
репродуктивни и други подобни цели в материята на убийствата и телесните 
повреди са добавени квалификации с оглед цел за отнемане на телесни органи, 
тъкани, клетки и течности от пострадалия. В съставите на трафика на 
хора целта за отнемане на телесни органи е допълнена с други телесни части, 
а целта за експлоатация на просията на пострадалия е отделена от целите за 
трудова експлоатация и държане в принудително подчинение и формулирана 
като самостоятелна. Добавен е квалифициращ признак с оглед длъжностното 
качество на субект, действащ при или по повод службата си.

През 2015 г. е преформулиран съставът на дискриминационното престъпление 
по чл. 164 в съответствие с модернизираните формули, използвани вече в чл. 
162-163.

 През 2017 г. с поредни изменения в чл. 108а и чл. 110 са коригирани 
объркани препращания между съставите и са преструктурирани формите на 
деянието по чл. 108а, ал. 1. 

 С нов чл. 240а е запълнена нормативна празнота в защитата на 
подземните богатства. За пореден път е изменен понятийният апарат 
на компютърните престъпления, състави на които са изменени с оглед 
нововъведени видове предмет.

Качеството на законодателната дейност продължава да спада, като отри-
цателните явления от предходните периоди се задълбочават. 

През 2009 г. от определението за организирана престъпна група по чл. 93, т. 
20 е премахнато изискването за користна цел, въпреки възраженията на МП, 
СВл и академичната общност, че промяната затруднява установяването на 
връзките между дейността на участниците и натрупаните престъпни облаги 
и така застрашава изпълнението на стандартите против изпиране на пари.

През 2009 г. с новите чл. 154а, чл. 155б, чл. 158а са криминализирани нови фор-
ми на несъщински полови престъпления против деца, но формулировките им 
са в пряко противоречие с превантивните цели на Конвенцията. Изпълни-
телното деяние на чл. 145а е очертано като такова на същинско полово пре-
стъпление. Това ангажира отговорността на дееца едва след настъпване на 
полов контакт с пострадалото дете, докато Конвенцията предполага крими-
нализиране на предхождащи деяния, за да бъде такъв контакт предотвратен. 
Законодателната грешка води и до поглъщане на чл. 154а от по-тежко наказу-
емите класически разпоредби на същинските полови престъпления, което го 
прави напълно излишен. Аналогично поглъщане настъпва на чл. 158а, ал. 1 от 
състави на трафика на хора. Друг съществен недостатък на новоприетите 
разпоредби е хаосът в понятията за съвкупление, блудствени действия и сно-
шение. Те се отнасят до различни видове полово общуване, но законодателят 
ги използва произволно, разстройвайки понятийния апарат на целия раздел и 
създавайки условия за нормативни празноти и колизии и затруднявайки тъл-
куването. Съставите по чл. 155б и чл. 158а неправилно използват като изпъл-
нителни деяния медицински диагнози на заболявания на централната нервна 
система вместо фактическо описание на външни признаци (болести не могат 
,,да се извършат“). Разпространението на порнографски материали по интер-
нет е допълнено с признака ,,или по друг начин“ (чл. 159, ал. 2).

Основните състави на чл. 162 и чл. 164 са допълнени с излишно примерно из-
брояване на възможни методи за изпълнение на деянието. Причината е в 
стремежа на законодателя да избегне ограничителни интерпретации на при-
ложното поле на съставите в практиката, макар такава цел нормално да 
предполага мерки за повишаване на квалификацията, а не промени в закона.

Изцяло преформулирано е престъплението по чл. 278, чийто основен състав 
застава в частична колизия с чл. 208, ал. 1. Текстът е насочен към преоблада-
ващо леки форми на нарушения на нововъведения режим за регистрация на 
културни ценности. Предходното съдържание на разпоредбата навлиза в чл. 
278а-б.
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В чл. 248а е добавен състав с оглед получаване на кредит от средства с евро-
пейски произход, с което нормата колизира с по-тежко наказуеми състави 
на измамата. 

Защитата по чл. 269 е разпростряна и по отношение на дейността на пред-
ставители на обществеността, въпреки че тя не е част от реда на управле-
нието. Промяната разстройва отношението между понятията за орган на 
власт и представител на обществеността и обекта на чл. 269.

През 2010 г. в чл. 155б е добавена норма форма на изпълнителното деяние 
(склони да участва), с което възникват частични колизии със състави за скло-
няване и мотивиране на дете към проституция.

През 2011 г. по повод транспонирането на РР 2008/913/ПВР на Съвета от 2008 
г. относно борбата с определени форми и прояви на расизъм и ксенофобия по-
средством наказателното право квалифицираните състави на убийството 
по чл. 116 и телесните повреди по чл. 131 са допълнени с признаци за расистки 
и ксенофобски подбуди. Буквалисткият превод на наднационалния стандарт 
веднага поражда тълкувателно напрежение поради неяснотата на понятието 
,,ксенофобия“ (употребено единствено в това РР, недефинирано в него и не-
познато за антидискриминационното право) и несъгласуваността им с тер-
минологията на Закона за защита срещу дискриминация и другите действащи 
наднационални антидискриминационни стандарти. По повод некачественото 
транспониране на РР ЕК започва наказателна процедура срещу България през 
2020 г.

През 2012 г.  нов чл. 227 като престъпления против стопанството са крими-
нализирани форми на трудова експлоатация на незаконно пребиваващи чуж-
денци, вкл. пострадали от трафик на хора и деца. Текстът е със сгрешено 
систематично място и не е съгласуван с международните стандарти в мате-
рията78.

През 2013 г. е въведен чл. 16а предвиждащ изключване на виновността на дея-
ние, извършено от пострадал от трафик на хора във връзка с това му качест-
во. Текстът страда от концептуална законодателна грешка – обстоятелства-
та, свързани с трафикирането на дееца, не могат да изключат вината като 
елемент на наказанието. Като е приел обратното, законодателят за първи 
път в историята на българското наказателно законодателство въвежда фик-
ция, като блокира и възможността да се търси отговорност от трафиканта 
за съучастие в общественоопасното поведение на пострадалия79. 
78	 Пушкарова, И. Наказателните политики в България след 1989 г. в контекста на присъединителните процеси. // Сборник ,,1989-
2019 –  Промените в българската правна система през призмата на международните отношения, международното право и право-
то на Европейския съюз“, УИ ,,Св. Климент Охридски“, 2020
79	 Основанието за непреследване на трафикирания е хуманно и чл. 16а следва да изключва наказуемостта, а не вината. Вж. 
Марков, Р. Принудата и новият чл. 16а от НК. С., Сиби, 2017; Пушкарова, И. Наказване на пострадалия от трафик на хора: чл. 16а от 
Наказателния кодекс и заварени разпоредби, криминализиращи поведение в експлоатация. // В: Сб. Наказателното правораздаване 
– традиции и перспективи, С., УИ ,,Св. Климент Охридски“, 2018.

През 2015 г. институтът по чл. 16а е допълнен с нова алинея по отношение на 
непълнолетни, пострадали от сводничество по чл. 155 или чл. 188, ал. 2, от-
вличане по чл. 156, експлоатационното престъпление по чл. 158а или използва-
ни за създаването на порнографски материали. Допълнението е изключително 
казуистично и ограничено и създава неравнопоставеност между непълнолетни 
деца, пострадали от изброените престъпления и пострадали от сходни и по-
тежки престъпни посегателства.

Опит за изключване на давността с обратна сила за престъпления, извършени 
от управляващия елит преди 1989 г., е обявен за противоконституционен80.

В материята на тероризма чл. 108а е допълнен с нови казуистични състави 
за терористично обучаване и миграция с цел участие в терористичен акт на 
територията на България от чужденец или в друга държава от български граж-
данин, а чл. 110 – със състав за приготовление у нас на чужденец за извършване 
на терористичен акт в чужбина.

В съставите на същински полови престъпления са добавени два признака на 
пострадалия – 1) лице, което ,,не разбира свойството или значението на из-
вършеното“ и 2) лице, ,,което се занимава с проституция“. Безкритичното 
отнасяне на формулите до различни категории пострадали създава множе-
ство тълкувателни недоразумения. В нормите с пострадало малолетно дете 
например първият признак частично колизира с други състави, доколкото въз-
растта на пострадалия предполага неразбиране на естеството на блудстве-
ния акт. Формулировката на вторият признак е сред най-лошите примери за 
некачествена законодателна техника (вж. по-горе), допускаща навлизане на 
жаргонни изрази в закон. От състава на чл. 154а е премахната връзката с им-
отна облага, което съществено затруднява нейното отнемане. В областта 
на хомосексуалното престъпление различната наказуемост на квалифицирани-
те състави дискриминира деца, въвлечени в проституция.

През 2015 г. е отменена привилегированата разпоредба на чл. 158, предвиж-
даща ненаказване или неизпълнение на наказанието спрямо дееца при опреде-
лени хипотези на полови престъпления, ако между него и пострадалия настъпи 
брак до привеждане на присъдата в изпълнение. Законодателят предпочел да 
отмени разпоредбата, вместо да я приспособи към хипотези на фактическо 
съжителство.

Разпоредбата на чл. 303 за подкуп, когато дарът е обещан, предложен или да-
ден другиму, е преформулирана в нов чл. 304в, обхващащ и хипотезата на тър-
говия с влияние. Разпоредбата е излишна (вж. по-горе).

80	 РКС №12/2016 г.
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С изменение на чл. 188 са развити нови състави за склоняване и принуждаване 
на дете към извършване на престъпление или проституция и наказанията са 
завишени. Разпоредбата на чл. 188, ал. 2 касае хипотеза на сводничество и е 
със спорно систематично място като престъпление против младежта.

Чл. 281 е допълнен с квалифициран състав, дублиращ признаците по чл. 280, ал. 
2, и основание за отнемане на превозното средство. Последното е обявено 
частично за противоконституционно през 2021 г.81

През 2017 г. съставите на валутни престъпления с предмет порочни парич-
ни знаци са допълнени с нови видове предмети (чл. 244а) и форми на изпъл-
нителното деяние (чл. 246), постигайлки колизия със заварени текстове (вж. 
по-горе). В чл. 248а са въведени нови казуистични изрази, които не променят 
нормативното съдържание на текста. С нови чл. 260а-в като престъпления 
против финансовата система са криминализирани форми на присвоително 
престъпление, разкриване на икономическа информация и измама, чието сис-
тематично място е другаде. 

През 2019 г. е въведен нов чл. 278б1, с който е криминализирано користно-
то фалшифициране на произведения на изкуството или археологически 
обекти, както и продажбата, пускането в обръщение и даването на неверни 
оценки за такива предмети, които е предвидено да се отнемат в полза на 
държавата. Текстът се отличава с терминологично отклонение от класиче-
ския понятиен апарат на НК (жаргонната дума ,,фалшифицира“ е с неясно нака-
зателноправно значение и се употребява в закон за първи път), когато става 
въпрос за опорочаване на авторството или автентичността на предмети. 

С ръста на инфлационните процеси стават видими следните стратегически 
недостатъци на законодателния процес.

Първо, решително количествено предимство на парламентарните законо-
проекти пред правителствените. 

За 2013-2022 г. от общо 73 ЗИДНК само 11 (1.5%) са изготвени от изпълнител-
ната власт. Това положение е признат самостоятелен показател за негатив-
ни законодателни практики, произтичащ от нарушено равновесие между пар-
ламент и правителство82. То се свързва с безпринципно законодателстване в 
рамките на краткосрочни политики, повлияни от преходни парламентарни 
настроения, и със стратегии за заобикаляне на Закона за нормативните ак-
тове и Указа за прилагането му, както и на Наредбата на МС за обхвата и ме-

81	 Решение на КС №12/30.09.2021 г. по к.д. № 11/2021 г.
82	  Модерното парламентарно управление предполага предимство на законодателната инициатива на правителството. Вж. 
Киселова, Н. Конституционни функции на Народното събрание, De Jure, бр.2/2017 (15), с. 155.

тодологията за извършване на оценка на въздействието от 18.11.2016 г., об-
вързваща МС. Съдържателният анализ показва, че правителствените ЗИДНК 
превъзхождат парламентарните по обоснованост и качество.

Второ, нарушен стандарт на мотивиране на законопроектите, който да 
изяснява причините за тях и целите, които се преследват.

Преобладават ЗИДНК с шаблонни, формални, декларативни и лаконични моти-
ви, които не дават ясна представа за предлаганата промяна. Такъв пример е 
ЗИДНК № 254-01-27/2002 г., с който се предлагат изменения на чл. 155 и чл. 157. 
В мотивите е обсъдено само изменението на чл. 157, ал. 2 относно възрастта 
на пострадалия. Авторът се е позовал общо на неназовани анализи, твърдящи 
дискриминационно третиране на лицата с хомосексуална ориентация и нару-
шения на международни договори, без да се сочи конкретно в какво се изразя-
ват нарушенията и как ЗИДНК ще ги преодолее.

Компрометирана е информационната основа на ЗИДНК, т.е. познанията на 
законодателя за действителността, в която интервенира. Най-често такива 
познания изобщо няма, а множество ЗИДНК са обосновани със спорни твър-
дения и наивни тези, объркващи естеството на предложението. Такива са 
например декларативните тези, че разпоредбите за валутни престъпления, 
приложими към законни платежни средства у нас или в чужбина, не са приложи-
ми към еврото (ЗИДНК № 154-01-24/2001) или че понятието ,,особено големи 
размери“, с което българската правна система работи стабилно в продълже-
ние на десетилетия, било ,,източник на правна несигурност“ (ЗИДНК № 402-01-
11/2014), част от които били възприети от неназовани международни препо-
ръки към България, изготвени при неясна информираност на неизвестните им 
автори за българския НК. В ЗИДНК № 902-01-48/2009 се твърди завишен ръст 
на престъпления, за които се предлага повишаване на наказанията, без всякак-
ва подкрепа със статистически или други данни. В ЗИДНК № 954-01-36/2009 се 
излагат неаргументирани и обективно неверни твърдения за структурата на 
престъпността през 70-80-те г-ни на ХХ век, на основата на които се правят 
изводи за годността на НК да осигурява ефективна защита през 2009 г.

ЗИДНК № 054-01-33 предлага криминализация на жестокото отношение към 
животни като престъпление против обществения ред с аргумент, че според 
неназована световна статистика ,,90% от серийните убийци посягат на жи-
вотни“. Мотивите не изясняват връзката между обществения ред и серий-
ните престъпления против живота. В науката е известно, че явлението ,,се-
рийна престъпност“ не се поддава на типизиране. В същото време насилието 
срещу животни е много по-типично за други явления, превенцията на които 
се осъществява по ненаказателен път или с други по вид престъпни състави.
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Трето, неправилна е представата на законодателя за ефектите, които мо-
гат и ще се постигнат с предложението за промяна. 

В отговор на препоръка на ЕС за по-ефективно отнемане на престъпни облаги 
със ЗИДНК №154-01-42 се въвежда факултативна възможност за съда да наложи 
наказание конфискация като допълнително за редица престъпления, някои от 
които не са непременно свързани с незаконно облагодетелстване. Законодате-
лят не съобразява, че наказанието и отнемането на престъпните облаги са 
различни институти, ненасочени към едно и също имущество и представля-
ват различни и съвместими последици от извършеното престъпление. 

Със ЗИДНК № 754-01-18/2017г. се предлага възстановяване на стария режим на 
условното предсрочно освобождаване (чл. 70 и сл.), изменен след мащабно про-
фесионално обсъждане през 2016 г. Мотивите очертават разочарование на за-
конодателя, който имал необяснимото очакване разширяването на приложе-
нието на института да доведе до завишаване на строгостта към лишените 
от свобода и особено рецидивистите (!), но станало обратното. 

С аргументи за освобождаване на банковата дейност от излишни наказателни 
рестрикции ЗИДНК № 154-01-43/2001 г. постига отмяната на чл. 220, ал. 3, въ-
ведена през 1997 г. срещу умишлено необезпечено кредитиране от длъжностно 
лице (вж. по-горе). Четиринадесет години по-късно ЗИДНК №554-01-183/2015 
г. предлага силно влошена версия на чл. 220, ал. 3 с теза за неспособност на 
банковата система да запази стабилността си и смесица от апокалиптични 
прогнози с критики към рискови стратегии на банките (които подлежат на 
контролиране с пазарни и административни механизми, вкл. адекватен над-
зор на БНБ).

Особено проблемни са инициативи със силно изразен казуистичен и конюнк-
турен характер.

Напр. ЗИДНК №254-01-2/2002 (защита на заложни и ипотекарни кредитори, но 
не и на кредитори, в полза на които вещ е възбранена или запорирана), ЗИДНК 
№ 302-01-38/2002 г. (защита на имуществените интереси на НЕК и електро-
разпределителните дружества срещу посегателства върху техните разпре-
делителни и преносни системи, улесняваща претенциите им за имуществени 
вреди), ЗИДНК №154-01-27/2010 (криминализация на отричане, оправдаване 
или омаловажаване на конкретни събития от българската и световната ис-
тория, вкл. Априлското въстание, в рамките на конкретен дебат в областта 
на училищното образование), ЗИДНК № 254-01-69/2012 (преформулиране на 
класически текстове за неизбежна отбрана с оглед медийно нашумял случай, 
предмет на висящ наказателен процес), ЗИДНК № 454-01-60/2014 (насочен пря-

ко към ,,ограничаване на неблагоприятните последици, причинени от тежки-
те пътно-транспортни произшествия, които се случиха през последните ме-
сеци“ чрез увеличаване на наказанията за шофиране в нетрезво състояние или 
без правоспособност), ЗИДНК № 454-01-82/2014 (криминализиране на разпрос-
транението на невярна или заблуждаваща информация за банка по повод за-
страшаване на конкретна банка след фалита на КТБ), ЗИДНК №554-01-176/2015 
(защита на изборните протоколи като самостоятелен вид официални доку-
менти по повод дефицити в защитата на протоколите по избирателния за-
кон), ЗИДНК №654-01-115/2016 (криминализация на принудата за носене на фе-
редже, чиято формулировка застрашава изпълнители на фолклорни ритуали). 

От последното десетилетие са резки отклонения от добрата законодател-
на практика, с които се търсят промени, противоречащи на задължителни 
международни стандарти за правата на човека (ЗИДНК № 254-01-115 за връ-
щане на смъртното наказание и ЗИДНК от 2019 г. за въвеждане на доживотен 
затвор за непълнолетни83) и чиито мотиви са ярък пример за враждебно сло-
во (ЗИДНК № 354-01-58/2013 и № 454-01-24/2014 г. с ясно изразени хомофобски 
мотиви, изразяващи нетърпимост към гей-парадите). 

В тази група са и някои ЗИДНК с анекдотично съдържание84.

Четвърто, предварителните оценки на въздействието (ПОВ) не са интег-
рирани в законодателната практика, а задължителните им стандарти 
всячески се заобикалят85. 

Парламентарният законодател не разграничава ПОВ от мотивите към за-
конопроекта - двете имат идентично съдържание (ЗИДНК №854-01-1/2018, 
№854-01-11/2018, №854-01-76/2018) или ПОВ представлява кратко резюме на 
мотивите (ЗИДНК №854-01-23/2018). Редица признати традиционни дефици-
ти на мотивите, вкл. декларативност, нецеленасоченост, неадекватност на 
цели и средства и др.86, по инерция засягат и ПОВ. На последните не достига 
задълбоченост, а типичният за тях аргументиран прогностичен анализ на-
право отсъства. Те и структурно не отговарят на минималните изисквания.

83	 Критика на законодателната идея доживотният затвор да е приложим и към непълнолетните в Матеева, Юл. Относно зако-
нопроекта за изменение и допълнение на чл. 63 от Наказателния кодекс.//Съвременно право, 2019, № 4.
84	 ЗИДНК № 554-01-149/2014, предлагащ състави на корупционна комуникация: ,,Т. 30. Публичен разговор е всяка устна комуникация между 
двама души, осъществена между тях в присъствието на още трима души. Публичен разговор е и всяка устна комуникация между двама 
души, осъществена между тях чрез електронна съобщителна услуга или чрез услуги на информационното общество, които не се със-
тоят изцяло или предимно от пренос на сигнали чрез електронни съобщителни мрежи, в присъствието на поне още трима души при 
един от двамата души, осъществяващи комуникацията. Т. 31. Непубличен разговор е всеки разговор, който не е публичен.“
85	  Оценката на въздействието (ОВ) е високоефективен новаторски метод за повишаване качеството и ефективността на 
нормотворчеството, който се обсъжда след 2000 г., навлиза частично след 2013 г. и е задължителен от 4.11.2016 г. след изменение 
на ЗНА. Поради смяна на НС ОВ навлиза системно едва през първата сесия на 44-то ОНС, но засяга единствено 12-те нови 
ЗИДНК, а не и 2-та заварени. В разработените стандарти за ОВ са използвани най-високите достижения на чуждестранната и 
международната практика. Вж. Димов, Т., Оценка на въздействието на регулирането, С., 2017 г., с. 149 и сл.
86	 Вж. Концепция за проект за нов Закон за нормативните актове, 2008 г.
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Консолидираните ЗИДНК, както и изменените преди второ четене законо-
проекти изобщо не са придружени от ПОВ. Парламентарният законодател 
системно избягва поставянето на проектите му на обществено обсъждане 
въпреки рисковете за легитимността им.

В тази връзка през 2020 г. КС излиза с решение, в което се казва: ,,неизпълне-
нието на задълженията за предварителна оценка на въздействието и за 
обществени консултации е пречка за обсъждането – чл. 28, ал. 4 ЗНА, сле-
дователно и за приемането на проекта на акта от компетентния орган, 
включително от парламента“.87

87	 Решение на КС № 1/04.02.2020 г. по к.д. № 17/2018 г.

6. ОЦЕНКА НА ПРОПОРЦИОНАЛНОСТТА НА ДЕЙСТВАЩИЯ НАКАЗАТЕЛЕН 
ЗАКОН

6.1. Общи положения

Принципно правно-политическо положение в демократичната правова държа-
ва е, че наказателната репресия е последно средство за въздействие върху 
отрицателни обществени явления, което се прилага в минимално необходи-
мата мяра само към най-опасните от тях и е предназначено да защитава най-
значимите обществени ценности. 

Описаното в предходните раздели инфлационно разрастване на наказателния 
закон след 1990 г. е подчинено на обратна политическа логика, според която 
наказателната репресия е универсално средство както за защита, така и за 
регулиране на обществените процеси и явления и се ползва с предимство пред 
други инструменти за въздействие. Най-мащабната последица от това е неп-
ропорционалното засилване на неговата обща репресивност, изразена в три 
основни направления:

 Навлизане (криминализация) и задържане (липса на санитарна 
декриминализация) в обществени сфери, в които наказателната забрана 
за осъществяване на определено поведение или за постигане на определен 
резултат не е подходящо средство за въздържане на отрицателни явления или 
те не са достатъчно сериозни и трайни, за да изискват наказателноправни 
последици (свръхкриминализация, ,,злоупотреба с криминализация“88);

 Увеличаване на тежестта на наказанията, предвидени за отделните 
престъпления;

 Разстройване на законоустановеността на престъпните състави в 
резултат на комбинация от прекомерна динамика, несистемност и прогресивно 
влошаващо се качество на нормотворчество, при което възникват неясни, 
припокриващи се, дублиращи се и противоречиви разпоредби, несъгласувани с 
реалните криминални и обществени явления.

Отделен процес е появата на специфична непропорционалност, при която оп-
ределени видове престъпност, сред които преобладава обичайната нетежка, 
са подложени на несъразмерно и необосновано по-репресивно третиране от 
други видове, които разкриват по-голяма тежест или атакуват уязвими об-
ществени групи, но са по-леко наказвани или криминализацията не ги обхваща 
изцяло89.

88	 Понятието е на Велчев, Б. цит. съч., с. 126.
89	  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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Доколкото инфлационните процеси утежняват репресивността на НК, изме-
ненията в него действат за в бъдеще поради забраната за прилагане на по-
неблагоприятен закон към заварени случаи (чл. 2, ал. 2 от НК и чл. 7 от ЕКПЧ). 

Това отложено действие няма ефект върху престъпността, която след 2010-
2011 г. спада. Липсват тенденции на свиване на засегнатата от ЗИДНК прес-
тъпност, които да не са подчинени на общите, както и данни за повишена 
строгост на правоприлагането. Налице е тенденция правосъдието да компен-
сира увеличението на репресията с налагане на наказания, близки до минимал-
ните90. 

6.2. Пропорционалност при криминализацията

Криминализацията е пропорционална, когато нейно основание е ясно изразена 
и обоснована опасност на криминализираното явление, произтичаща от ви-
соката ценност на защитавания обект или от прекомерната вреда, която 
явлението му нанася. Интензивната криминализация предполага и активна са-
нитарно-отменителна дейност. Такива политики след 2000 г. у нас не се про-
веждат.

6.2.1. ,,Национални“ наказателни политики. Значение на ненаказателно реп-
ресивно нормотворчество и тълкувателната реакция на съдебната власт

Най-сериозно обхванати от инфлация са политиките, мотивирани от изцяло 
вътрешни политически фактори. Описаните в това изследване инфлационни 
рискове са постигнати в цялост.

Наказателният закон е предназначен да дава защита на всички обществени 
сфери срещу опасни явления, които ги увреждат. Тъй като най-често тези сфе-
ри разполагат с правна регулация, наказателният режим по някакъв начин се 
свързва с нея. Това определя и големия брой наказателни норми, които препра-
щат към ненаказателни (бланкети) – тази нормативна техника е обичайна за 
НК и осигурява нормативна икономия, гъвкавост и стабилност на защитата 
въпреки динамиката на специалното законодателство, ако се прилага компе-
тентно. Тя обаче е силно уязвима на инфлационни процеси.

След края на 90-те години криминализацията у нас е прогресивно доминирана 
от превантивни и свързани с тях регулативни, а не наказателнозащитни 
цели. Това е етап от инфлацията, изразен в нахлуване на наказателния закон в 
административните политики с предимство пред ненаказателни норматив-

90	 Анализ на събраните чрез ЕИСПП данни, идентифициране на ключови криминогенни фактори и тенденции и дефиниране на 
актуалната картина на криминологичната среда, ДЗЗД „Глобал Иконометрика“, 2018 г., София.

ни решения. При него основанието за криминализация се изменя от принципа 
на опасността на поведението към аргументи за неефективност на админи-
стративната принуда. 

В мотивите си законодателят достига най-много до шаблонно генерално 
оплакване, че административното санкциониране не възпира администра-
тивните нарушения според очакванията му, без да установи причините за 
това. Тъй като инфлационни процеси текат и в административното право, 
неефективността на нормативните решения често се дължи на тяхната не-
компетентност или на фактори, които не се повлияват от санкциониране 
на правонарушителя. Включването на наказателната репресия за справяне с 
тези проблеми прехвърля отговорността за регулативния провал върху неиз-
бежните нарушители91.

Наказателното нормотворчество се доближава по подход, мотиви, норма-
тивна техника и честота до характерната за административно нормотвор-
чество - зачестяващи кратковременни и разнопосочни намеси в едни и същи 
режими, завишаване на казуистиката, ненужно навлизане в НК на понятия от 
специалните режими (напр. наркотични вещества и аналози), дублиране на ад-
министративни нарушения. 

Така в редица материи - защитата на културното наследство, околната 
среда, народното здраве, режимът на оръжията, съобщенията, престъпле-
ния против реда на управлението, длъжностни престъпления, защитата на 
информацията, престъпления против данъчната и осигурителната систе-
ма, както и отнемането в полза на държавата по НК, ЗПКОНПИ и чл. 83а от 
ЗАНН92 - обект на защита не са права, а административни режими. Тази 
техника е допустима само когато административното указание предотвра-
тява прякото възникване на сериозно увреждане и поради това неспазването 
му обичайно или винаги е рисково, т.е. опасно. След 2007 г. обаче наказателна-
та репресия се използва и когато очакваната вреда не е сериозна, не възниква 
винаги от неизпълнение на административното предписание или последното 
е насочено към обезпечаване на положителен резултат, а не към предотвратя-
ване на вреда.

91	 Такива са например нарушения на забрани, относими към здравеопазването и околната среда, интегрирани в бита на сегреги-
рани общности и произтичащи от факторите на сегрегацията (тежка бедност, необразованост, недостъпност на здравеопазва-
нето и системите за закрила и социално подпомагане). Несъбираемостта на наложените глоби и поведенческата резистентност 
на нарушителите е резултат от сегрегацията, а не от дефицити на административния режим. Самите санкционни системи 
(административна и наказателна) не са реинтеграционни и ескалацията на репресията чрез включване на наказателната засилва 
сегрегационното отпадане, а не стабилизира административната принуда.
92	 Илкова, Р., Тянкова, П. Новите положения в административното наказване (Коментар на измененията и допълненията в ЗАНН 
от 2020 г.). С., Сиела, 2021. 
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Тълкувателната практика е важен елемент от ,,имунната реакция“ срещу 
негативни процеси в законодателството, в съдебната и административна-
та практика и значим за компетентния законодател качествен коректив на 
дейността му. У нас тълкувателната практика е сред възможните косвени ин-
дикатори за пропорционалността на НК, тъй като у нас тя е тясно ангажира-
на с чисто правораздавателни въпроси, вкл. строгостта на съдебния отговор, 
без съществена зависимост с динамиката на престъпността и политически 
фактори. 

За разлика от ЗИДНК, тълкувателните актове засягат висящи производства 
и заварени случай, което им дава възможност за незабавно и пряко повлияване 
на практиката. Те по правило следват периоди на засилена намеса в НК, а след 
разширяването му към административно и наднационално регулирани мате-
рии – и на по-съществени изменения в специалните режими, към които препра-
ща. Преобладават актове с дългосрочно действие и концептуален характер 
- едва след 2016 г. ВКС ревизира някои свои скорошни решения. Това показва, че 
тълкувателната дейност все още не е обхваната от инфлация, но е силно кон-
сервативна. Последното не ù позволява да удържа ефективно инфлационните 
процеси в законодателството. 

Тълкувателната активност на ВС/ВКС зависи и от вътрешни процеси в съ-
дебната власт и самия върховен съд. Между 1991 г. и 2021 г. са издадени едва 
35 тълкувателни акта срещу 156 преди 1991 г. въпреки по-високата законо-
дателна активност след 1989 г93. Изпадането на ВС в пасивност се дължи на 
колапса на съдебната власт след рухването на тоталитарния режим, вкл. ряз-
кото отделяне от останалите две власти и появата на структурни кризи. Те 
още не са проучени, но имат дългосрочен ефект, свързани са и с поколенчески 
промени, и с преосмисляне на ролята на върховната инстанция и повлияват 
тълкувателните нагласи на новия ВС за продължително време. През него съ-
ществено се увеличава обемът и сложността на юридическата материя, под-
лежаща на тълкуване, обемът на съдебната практика, както и регулираните 
сфери на обществени отношения (особено появата на частен сектор, диги-
тални и международни отношения). Променена е и юрисдикционната среда, 
в която относими към наказателното правораздаване тълкувателни актове 
постановяват още ВАС, наднационални юрисдикции (ЕСПЧ и СЕС) и Конститу-
ционният съд.

93	 Вж. Приложение 3.

ВКС започва да се активизира от 2009 г. Наред с други фактори, тогава нара-
ства ролята на съдийската колегия при разработването на тълкувателните 
актове за сметка на относително намаляване на личното влияние на съдиите, 
които председателстват ВС/ВКС, съотв. наказателнaта колегия, макар сама-
та тълкувателна динамика да продължава да зависи от тяхната инициатив-
ност и авторитет. Предимство имат тълкувателни проблеми на ОбЧ. През 
2021 г. ВКС предприема първата цялостна ревизия на цялата си тълкувателна 
практика, обезсилвайки редица решения като остарели. Тълкувателната дей-
ност обаче среща предизвикателствата на трудно постигане на стабилни 
мнозинства сред върховните съдии.94

6.2.2. Наказателни политики като последица от интеграционни процеси

Нормативната интеграция се изразява в хармонизация с ратифицирани и 
влезли в сила за България международни договори и задължителни стандарти 
за тяхното прилагане и транспониране на директиви и рамкови решения на 
ЕС.

94	 Механизмите, въздържащи отклонения от установени от ВС/ВКС правосъдни стандарти, в България са традиционно силни 
както поради традициите на висок авторитет на върховната съдебна инстанция, така и на трайната нагласа на наказателното 
правосъдие за следване на тълкувателните указания, закрепена и в неговите структурни и функционални особености. Това е фак-
тор за тежко разклащане на инстанционната практика при противоречия в самия ВКС или на небалансиран ръст на тълкувателни 
актове с крехки мнозинства. 



80 

ОЦЕНКА НА НАКАЗАТЕЛНАТА ПОЛИТИКА НА БЪЛГАРСКАТА ДЪРЖАВА
1990-2020 г.

81 

Хармонизацията обхваща около 50-тина конвенции на СЕ, ООН и МОТ без да се 
броят протоколите към тях. Те засягат защитата на културните ценности 
и околната среда, правата на човека, дейности с наркотични вещества 
и оръжия, организираната престъпност, трафика на хора, тероризма, 
корупцията, изпирането на пари. Транспонирането се отнся до малко над 30 
директиви и рамкови решения в областта на трафика на хора, незаконната 
миграция, сексуална и трудова експлоатация на уязвими лица, дискриминация, 
наркопрестъпления, някои стопански и финансови престъпления, 
киберсигурност, тероризма, организираната престъпност, корупцията, защи-
тата на паричните знаци, опазването на околната среда и отнемането на 
облаги от престъпна дейност, както и международни престъпления.

Общите признаци на политиките по хармонизация са:
 Законодателната инициатива закъснява. Тя следва ратификацията и 

все по-често е стимулирана с международно осъждане и външни препоръки. 
Добрата практика предполага ЗИДНК да съпътства ратификационния закон. 
Такъв случай няма.

 Хармонизацията се изразява в стремителна криминализация без 
оглед дали даденото явление вече разполага с наказателноправен режим, при 
неспазване на основни преки указания на конвенциите95. Тя води до влошаване 
на заварени режими, стълкновения, разпоредби без нормативно съдържание и 
нормативна инфлация.  

Ранните конвенции, ратифицирани през 90-те г-ни, предписват мерки при ши-
рока свобода на национална преценка. Националният законодател има задълже-
ния да установи дали в националния контекст са възникнали рискове в мате-
рията на международния акт, какви са техните признаци и дали предполагат 
наказателноправна реакция. Създадените на тази основа национални режими 
са адекватни на езика и систематиката на НК, но очертават минимистичен 
подход, при който подчертано се избягват нормативни намеси отвъд абсо-
лютно неизбежното. Често такива не се предприемат изобщо. След 2000 г. 
международните стандарти очертават все по-конкретно явленията, срещу 
които изискват защита, като сочат техни признаци и въвеждат дефиниции, 
а постепенно започват да указват и минимални прагове на репресивния отго-
вор. Националният законодател възприема подход на буквално възпроизвежда-
не на конвенционалния стандарт при груби и често непонятни отклонения 
от класически езикови и структурни формули на националния закон, все 
по-слаба систематична връзка със заварената нормативна среда, грешки 
при изграждане на състави и др. 

95	 Подробни примери в Пушкарова, И. Наказателните политики в България след 1989 г. в контекста на присъединителните про-
цеси. // Сборник ,,1989-2019 –  Промените в българската правна система през призмата на международните отношения, междуна-
родното право и правото на Европейския съюз“, УИ ,,Св. Климент Охридски“, 2020.

Аналогично се развива транспонирането, което е влошено и от обстоятел-
ството, че законодателят не го различава от хармонизацията.

Крайният резултат от интеграционните наказателни политики е парадокса-
лен. Първо, формално-буквалисткият подход, при който извлечения от българ-
ския превод на наднационални актове са въздигнати в престъпни състави, не 
позволява дължимото осмисляне на целите и очакваните резултати, раздува 
НК, дебалансира го и прави прилагането му произволно и трудно предвидимо. 
Второ, бидейки дълбоко неразбрани, предписанията на международните до-
говори остават неизпълнени, докато националният закон се влошава. В него 
навлизат явления, чиято криминализация и нормативно оформяне не следват 
от ничий замисъл и не почиват на никаква логика или потребност. 

6.3. Пропорционалност на пенализацията

Актуалната система на наказанията (чл. 37 НК) е резултат на консервативен 
компромис, допуснал минимална модернизация на наследената от тоталитар-
ния период система. Макар формално всяко от наказанията да съответства 
на минималните наднационални стандарти, в цялост системата е непропор-
ционално тежка.

Първо, тя поддържа разделението на наказанията на редовни и изключително 
(доживотен затвор без замяна), второто от които универсално критикува-
но като прекомерно, излишно, нецелесъобразно и опорочено от концептуални 
нарушения, довели до сливане на приложното му поле с това на редовните 
тежки наказания. Практиката по прилагането му очертава масови тежки на-
рушения на пропорционалността, които са избегнати по изключение само в 
отделни случаи96. Въпреки всеобщия професионален и политически консенсус, 
че подлежи на отмяна, то не се отменя.

Второ, режимите на по-леките наказания са опорочени от дефекти, засилва-
щи репресивността им.

 Например, наказанието „лишаване от правоуправление на моторно 
превозно средство завинаги“ по чл. 342, ал. 4 от НК. Законът не позволява 
на съда да го индивидуализира в нарушение на принципите за равенство, 
индивидуализация, пропорционалност и целесъобразност. НК предвижда 
възможност в изпитателните срокове на условното осъждане и условното 
предсрочно освобождаване да бъдат налагани мерки, принадлежащи към 
съдържанието на наказанието пробация, вместо нерепресивни интеграционни 
мерки. Ако успоредно с това се изпълнява и наказание пробация, изпитателният 
срок се претоварва и репресивността му може да надхвърли ефективното 
лишаване от свобода.

96	 Подробности в Пушкарова, И. Наказателноправният отговор срещу изключително тежката престъпност. Цит. съч.
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Трето, най-леките наказания са морално остарели и налагането им поражда 
допълнителни репресивни ефекти.

 Например, общественото порицание – изразяващо се в оповестяване на 
присъдата – има криминогенен и виктимогенен ефект върху непълнолетните 
осъдени, за които това наказание е масово предвидено. В същото време то 
пряко противоречи на забраната в действащи международни стандарти, 
основани на Конвенцията за правата на детето, да се оповестяват данни за 
осъждане на дете по начин, годен да го индивидуализира. Наказанието лишаване 
от права / заемане на длъжност / упражняване на занятие често е несъгласувано 
със специалните режими и поражда нарушения на правата на осъдения.

Диференциацията на наказанията представлява законодателната дейност 
по определяне на броя, вида и количествените граници на приложимите 
наказания за отделните престъпления в санкциите на ОсЧ на НК и оттам 
на относителната тежест на престъпленията според тяхната наказуемост. 
По принцип диференциацията се съобразява 1) с естеството на престъпле-
нието, признаците на характерния за него типичен извършител и оттам де-
финира структурата на постижимите спрямо него цели на наказанието97, и 
2) с необходимостта да осигури на съда достатъчно свобода да приспособи 
конкретните по вид и размер наказания към особеностите на случая (индиви-
дуализация). 

97	  Подробности в Пушкарова, И. Пак там.

Наказателните политики след 1990 г. не следват тези критерии, а политиче-
ско убеждение, исторически преодоляно в Европа след възхода на правата на 
човека, че тежестта на репресията и преди всичко продължителната наказа-
телна изолация на осъдения увеличава ефективността на наказанието като 
бариера пред престъпността98. 

Продължителното и последователно следване на този подход разрушава ди-
ференцираността на наказанията, чиято репресивност вече не отразява 
обективно тежестта на престъплението.

Прекомерната обща репресивност на НК е проявена в:

- Изключителната доминация на лишаването от свобода, което се ползва 
в близо 90% от санкциите на ОсЧ, при едва 11% дял на наказанието, което 
е негова основна алтернативна със съпоставима обща репресивност, но без 
изолация от обществото – пробацията.

- Непропорционално по-широкото приложно поле на изключителното 
наказание доживотен затвор без замяна спрямо най-тежкото редовно 
наказание – доживотен затвор (35 към 22 състава).

98	 Този подход е определен в науката като ,,симулация“ на политика - Велчев, Б., Проблеми на наказателната политика. Цит. съч., 
с. 127 и сл.
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- Делът на нетежката престъпност, определен по относителния брой санк-
ции, съдържащи лишаване от свобода в размер до 5 години (870, 76% от всички 
санкции) или по-леко по вид наказание (137), съставлява 88% от криминализи-
раните деяния. Наблюдението трябва да се свърже и с данните за значима по 
обем криминализация на деяния, чиято опасност не предполага наказателно-
правен отговор, както и с големите дялове на условното осъждане, обсъдени 
по-горе. 

Инфлационното навлизане на НК в превантивни и регулативни политики е 
особено проблемно, когато е съчетано с множество приложими санкционни 
режими: наказание по НК, административно наказание по чл. 78а, наказание, 
налагано по административен ред по специална норма в ОсЧ, и наказание, на-
лагано за деянието като административно нарушение по специалния закон, 
когато са налице условията на чл. 9, ал. 2 от НК. Тази конструкция е предназ-
начена да улеснява съда при индивидуализацията и да пренасочва държавната 
реакция от наказателна репресия към по-леки, бързи и превантивни режими, 
при които не възниква съдимост. Съдилищата успешно разрешават конкурен-
цията между различните санкционни режими по НК помежду им, но не и когато 
деянието дублира състав на административно нарушение. Тогава достойн-
ствата на множеството санкционни режими не могат да се проявят, а прак-
тиката става разнопосочна99.

99	  Илкова, Р., Тянкова, П. пак там. 

ПРИЛОЖЕНИЕ 1 1

1	  Източник: Данни на Централното статистическо управление, НСИ, Прокуратурата, МВР, Единната информационна система 
за превенция на престъпността и др. Анализ на събраните чрез ЕИСПП данни, идентифициране на ключови криминогенни 
фактори и тенденции и дефиниране на актуалната картина на криминологичната среда, ДЗЗД „Глобал Иконометрика“, С., 2018 
г., и Пушкарова, И. Анализ на прилагането на Наказателния кодекс, изготвен по възлагане от Министерството на правосъдието 
(екип на изследването: Иво Желев, Радостина Ангелова, Стефан Карабоев, Нина Томова), януари 2019.
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