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Резюме 
 

Констатирането на нередности и измами при провеждане на процедури по възлагане на обществени поръчки 
е проблем, който трябва да бъде изследван постоянно и задълбочено. Обществените поръчки много често се 
явяват източник за незаконосъобразно придобиване на финансови средства или други облаги от страна на въз-
ложители или техни представители. В тази връзка, всеки участник в процесите по планиране, подготовка, обявя-
ване, провеждане и изпълнение на обществена поръчка, трябва добре да познава определенията за нередност и 
измама, за да следи те да не бъдат допускани. Това от своя страна ще доведе до по-доброто и законосъобразно 
усвояване на публичните средства, чийто източник се явяват, както националния бюджет, така и ЕС. В основата 
на изследването на нередностите и измамите е идентифицирането на индикатори, с помощта на които своевре-
менно да се открият потенциалните нередности и измами при провеждането на процедури по възлагане на об-
ществени поръчки. Идентифицирането на индикаторите трябва да е сред основните приоритети на ангажираните 
администрации. Проследяването на практиката на институциите, заети с осъществяване на контрол или даване 
на методически указания в областта на обществените поръчки, като Сметна палата, АДФИ, ИА „ОСЕС”, КЗК, 
АОП и ВАС може да спомогне за идентифициране на подходящите индикатори за нередности и измами. 

 
Ключови думи: обществени поръчки, нередности, измами, индикатори. 
Key words: public procurement, irregularities, fraud, indicators. 
 
JEL: H57. 
 

Увод 
Констатирането на нередности и измами при 

провеждане на процедури по възлагане на об-
ществени поръчки е проблем, който трябва да 
бъде изследван постоянно и задълбочено. Об-
ществените поръчки много често се явяват из-
точник за незаконосъобразно придобиване на 
финансови средства или други облаги от страна 
на възложители или техни представители. 

В подкрепа на тази теза са и изследванията 
и докладите, изготвяни от редица правителст-
вени и неправителствени организации, свързани 
с предотвратяването на измамите при провеж-
дане на процедури по възлагане на обществени 
поръчки. 

 
1. Дефиниране на основни термини и поня-
тия 

При изследването на тези проблеми, следва 
да се извърши ясно дефиниране на понятия ка-
то „нередност”, „измама” и „корупция”.  

 
Нередност 

В Регламент (ЕО) № 2988/1995 за защита на 
финансовите интереси на Европейските общ-
ности са установени редица общи правила от-
носно проверките и административните мерки и 
санкции за нередности от гледна точка на пра-
вото на ЕС в случаите, в които се отпуска по-
мощ на получатели в рамките на политиките на 
ЕС. Съгласно чл. 1, параграф 2 от Регламента 
„нередност” означава всяко нарушение на раз-

поредба на правото на Общността, в резултат 
на действие или бездействие от икономически 
оператор, което е имало или би имало за резул-
тат нарушаването на общия бюджет на Общ-
ностите или на бюджетите, управлявани от тях, 
или посредством намаляването или загубата на 
приходи, произтичащи от собствени ресурси, 
които се събират направо от името на Общнос-
тите или посредством извършването на неоп-
равдан разход“.  

В текста на чл. 2, параграф 7 от Регламент 
(ЕО) № 1083/2006 също е дадено определение 
на термина „нередност”, а именно - всяко нару-
шение на разпоредба на общностното право, 
произтичащо от действие или бездействие на 
стопански субект, което има или би имало като 
последица нанасянето на вреда на общия бю-
джет на Европейския съюз, като отчете неоп-
равдан разход в общия бюджет. 

В законодателството на Република България 
не е направена дефиниция, или поне не е ясно 
формулирана като определение на термина 
„нередност”. В Закона за финансовото управле-
ние и контрол в публичния сектор е дадено оп-
ределение на термина „Нередност, засягаща 
финансовите интереси на Европейските общ-
ности” – всяко нарушение на общностното право 
в резултат на действие или бездействие от ико-
номически оператор, което е имало или би има-
ло за резултат нарушаването на общия бюджет 
на Европейските общности или на бюджетите, 
управлявани от тях, или посредством намаля-
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ването или загубата на приходи, в резултат на 
собствени ресурси, които се събират направо от 
името на Европейските общности, или посредс-
твом извършването на неоправдан разход. 

 
Измама 

Измамата е въвеждане и/или поддържане на 
заблуда у някого с цел набавяне на имотна об-
лага за мамещия или за другиго, чрез причиня-
ване на имотна вреда на въведения в заблуда. 
Определението на термина произлиза от чл. 
209, ал. 1 от Наказателния кодекс. 

Конвенцията за защита на финансовите ин-
тереси на Европейските общности, съставена 
въз основа на чл. K.3 от Договора за Европейс-
кия съюз, дава дефиниция за „измама“ по отно-
шение на разходи като всяко умишлено дейст-
вие или бездействие във връзка с: 

- използването или представянето на 
фалшиви, неверни или непълни деклара-
ции или документи, в резултат на което 
се присвоява незаконно или неправомер-
но се задържат фондовете от Общия бю-
джет на Европейските общности или от 
бюджетите, управлявани от Европейски-
те общности или от тяхно име; 

- неоповестяване на информация в нару-
шение на конкретно задължение, което 
води до същия резултат; 

- неправилно използване на такива фон-
дове за цели, различни от тези, за които 
първоначално са предоставени. 

В Закона за финансовото управление и конт-
рол в публичния сектор е дадено определение 
на термина „Измама, засягаща финансовите 
интереси на Европейските общности”, а именно 
– всяко умишлено действие или бездействие: 

а) по отношение на разходи, свързано с из-
ползването или представянето на фал-
шиви, грешни или непълни изявления 
или документи, което води до злоупотре-
ба или неправомерно теглене на средст-
ва от общия бюджет на Европейските 
общности или от бюджети, управлявани 
от или от името на Европейските общ-
ности, укриване на информация в нару-
шение на конкретно задължение със съ-
щия резултат; използването на такива 
средства за различни цели от тези, за ко-
ито те първоначално са били отпуснати; 

б) по отношение на приходи, свързано с из-
ползването или предоставянето на фал-
шиви, грешни или непълни изявления 
или документи, което води до неправо-
мерно намаляване на средствата от об-
щия бюджет на Европейските общности 
или бюджетите, управлявани от или от 
името на Европейските общности; укри-

ване на информация в нарушение на 
конкретно задължение със същия ефект; 
злоупотреба на правомерно получена 
облага със същия ефект. 

В най-общ смисъл разлика между „неред-
ност” и „измама” не се наблюдава. Както и да 
бъдат разгледани термините, и в двата случая 
имаме отклонение от нормите и като резултат 
нанасяне на вреди за съответния бюджет в ре-
зултат на нечие действие и/или бездействие.  

В тази връзка, когато едно лице има мотив за 
извършване на измама, то трябва да има и съ-
ответната възможност. Недостатъчно строгите 
системи за контрол могат да породят такава 
възможност, тъй като вероятността измамата да 
не бъде разкрита е от решаващо значение за 
измамника. Като примери за лошо работещи 
системи за контрол могат да се дадат пропуски 
по отношение на надзора, на разделението на 
задълженията, на одобрението от страна на ръ-
ководството, на системния контрол. 

Измами могат да възникнат и в случаи, кога-
то контролните мерки не се прилагат или лицата 
на ръководни длъжности създават възможности 
за обезсилване и неглежиране на съществува-
щия контрол. 

 
Корупция 

Най-общо казано, корупцията е злоупотреба 
с обществена служба за лично облагодетелст-
ване или, по-конкретно - поведение на длъжнос-
тни лица, чрез което те или техни близки се об-
лагодетелстват неправомерно и незаконно, като 
злоупотребяват с поверената им власт. 

Съгласно чл. 2 на Гражданската Конвенция 
за корупция „корупция” е искането, предлагане-
то, даването или приемането, пряко или косвено, 
на подкуп или всяка друга неследваща се обла-
га или обещаването на такава, което засяга 
надлежното изпълнение на някое задължение 
или поведението, което се изисква от приема-
щия подкупа, неполагащата се облага или обе-
щаването на такава. 

Едни от основните условия, благоприятства-
щи проявата на корупция са: 

- концентрация на власт у хора, които не 
са пряко отговорни пред обществото; 

- липса на прозрачност при взимане на 
решения; 

- големи по размер обществени средства, 
използвани за даден проект; 

- слабо правораздаване; 
- нископлатени държавни служители и др. 

 
2. Идентифициране на индикатори 

В основата на изследването на нередностите 
и измамите, както и при борбата с корупцията е 
идентифицирането на индикатори, с помощта на 
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които своевременно да се открият потенциални-
те нередности и измами при провеждането на 
процедури по възлагане на обществени поръчки. 
Идентифицирането на индикаторите трябва да 
е сред основните приоритети на ангажираните 
администрации. 

При идентифицирането на основните инди-
катори за откриване на нередности и измами в 
областта на обществените поръчки може да се 
направи деление по етапите, през които преми-
нава една обществена поръчка. 

 
А. Индикатори при изготвяне на документа-
цията 

Характерните индикатори за нередности и 
измами на етапа на изготвяне на документация-
та за обществени поръчки са: 

а) Разделяне на обществените поръчки 
Разделянето на обществените поръчки цели 

преминаване към по-лек ред на провеждане на 
процедурата. Практиката на контролните органи 
показва, че в много от случаите на констатирани 
нарушения един и същ възложител в рамките на 
една календарна година възлага идентични или 
сходни по характера си дейности, като вместо 
да приложи ред, съответстващ на общата им 
стойност, прилага по-лек ред за избор на изпъл-
нител. 

б) Създаване на ограничителни условия 
Възможността за ограничаване на кръга и 

броя на кандидатите, потенциални изпълнители 
на обществената поръчка, е сред най-често из-
ползваните подходи от възложителите. При този 
тип подход, обикновено възложителите подгот-
вят документацията съобразно възможностите и 
капацитета на предварително подбран изпълни-
тел.  

Най-често срещаните ограничителни условия 
са: 

- в документацията на поръчката се вписва 
условие, на което отговаря само конкрет-
на фирма или обединение;  

- изисква се документ, който притежават 
ограничен кръг от кандидати; 

- поставят се кратки срокове за изпълне-
ние, които са непосилни за по-малките 
фирми;  

- изисква се прекалено голям оборот, не-
посилен за малки фирми; 

- изисква се от кандидатите да докажат 
оборот, който се изписва не само като 
обща сума за последните три години, но 
и като точна сума през всяка една от тях, 
напр. изисква се „оборот за всяка една от 
последните 3 (три) финансови години 
(2007 г., 2008 г. и 2009 г.) на стойност не 
по-малка от 30 млн. лв.”, т.е. ако канди-
датът има общ оборот от изброените три 

години в размер на 90 млн. лв., но разп-
ределението му по години е 30 млн., 25 
млн. и 35 млн. той вече не отговаря на 
поставените изисквания;  

- изисква се прекалено голяма печалба от 
дейност, която не е пряко свързана с 
предмета на поръчката и др. 

Поставянето на ограничителни условия се 
наблюдава и при подготовката на техническите 
изисквания към документацията за обявената 
процедура. Един от примерите е използване на 
каталог на определен производител. Наблюда-
ва се поставяне в техническите спецификации 
на изисквания, които са насочени към характе-
ристики на стоки, услуги или строителство на 
конкретен производител, търговец или консул-
тант. 

В документацията не се посочва, че се до-
пускат варианти при предложението, а се разг-
леждат такива. 

Използването на т.нар. CPV-код много често 
се пренебрегва или умишлено се използва раз-
личен от този, на който съответства наименова-
нието описващо доставките, строителството или 
услугите, които са предмет на поръчката. 

Много често в методиката за оценка на 
офертите не се определят ясни показатели и 
тяхната относителна тежест. Например гаран-
ционен срок, който представлява нереалистично 
дълъг период от време за извършване на га-
ранционно обслужване е с най-висок коефици-
ент на оценяване или даване от комисията на 
висока оценка на оферта с най-дълъг срок за 
отложено плащане. 

Нелогично е и избор на показател с по-
висока относително тежест, който не е от пър-
востепенно значение за определянето на под-
ходящия изпълнител, за сметка на показател, 
който е ключов за качественото или бързо или 
евтино изпълнение на обществената поръчка. 

Честа практика при възложителите е и смес-
ването на критерии за подбор на изпълнителя с 
показатели за оценка на офертите. Например в 
методиката за оценка на офертите под формата 
на показатели за оценка са включени критерии 
като технически възможности, квалификация, 
финансови възможности, брой референции и 
др. 

 
Б. Индикатори при провеждане на процедура-
та 

По този показател често срещани нарушения 
са: 

а) Разяснения дадени на един кандидат не 
се изпращат на всички останали. 

б) Допускане на подмяна на части от офер-
тата или на ценовото предложение. 
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в) Промени в документацията от възложи-
теля, след като тя вече е закупена и това 
не се съобщава на всички кандидати, за-
купили документацията. 

По този начин основна част от заинтересова-
ните кандидати и/или участници не са в равно-
поставено положение и съответно шансовете 
им за спечелване на обществената поръчка са 
ограничени. 

 
В. Индикатори при извършване на оценка и 
класиране 

Извършването на оценка на подадените от 
кандидатите оферти и допускането на грешки 
при поставените точки, както и последващото 
класиране на кандидатите е пряка функция от 
погрешно заложените условия в одобрената 
документация. Например при извършване на 
съответното заместване във формулата на оп-
ределената методика за оценка, комисията при-
ема за нормално направеното предложение от 
страна на кандидат за извършване на гаранци-
онно обслужване на закупената техника в рам-
ките на 10 години или срок на отложено плаща-
не от 3600 дни (т.е участникът е съгласен да 
получи възнаграждението си за извършената от 
него услуга след 9 години и девет месеца), като 
оценява това предложение с най-голям брой 
точки. 

Като индикатори за нередност и измама, в 
тази група може да се включат: 

а) Включването в състава на комисията на 
специалисти, които не се занимават с 
дейност сходна с предмета на поръчката. 

б) Включването в състава на комисията ка-
то членове или като консултанти или ве-
щи лица на специалисти, които са служи-
тели на контролна институция, ангажира-
на с осъществяване на контрол върху 
проведените обществени поръчки от 
възложителя. 

в)  Включване в състава на комисията пре-
димно на външни специалисти, при нали-
чието на достатъчно такива в структурата 
на ведомството, провеждащо процедура-
та по възлагане на обществена поръчка. 

 
Г. Индикатори при възлагане на обществени 
поръчки 

Индикаторите за нередност и измама на ета-
па на възлагането на обществени поръчки са 
свързани с подписването на договора между 
възложител и изпълнител. 

Един от индикаторите за измама е подписва-
не на договор, в който не са включени всички 
предложения от офертата на участника, въз ос-
нова на които е определен за изпълнител или 
част от тях са променени. 

Друг индикатор за измама на този етап е за-
бавянето на сключването на договора, с цел 
подпомагане на изпълнителя за спазване на 
сроковете за изпълнение. Фактическото изпъл-
нение на договора започва преди сключването 
на договора, като по този начин възложителя 
осигурява допълнително време на изпълнителя 
за спазване на иначе нереално късите срокове 
за изпълнение на поръчката и избягване на на-
лагане на неустойки за неспазване на опреде-
лените в договора срокове. 

Съществува и обратен вариант – сключване 
на договор с изпълнителя преди да изтекат да-
дените в закона срокове за уведомяване на за-
интересованите кандидати и/или заинтересова-
ните участници и обжалване на решението за 
избор на изпълнител по обществената поръчка. 

Сключването на договора в много случаи се 
извършва без избраният изпълнител да е пред-
ставил гаранция за изпълнение на договора. По 
този начин възложителя не обезпечава доброто 
изпълнение на възложената поръчка и рискува 
тя или да не бъде изпълнена качествено или да 
не бъде довършена. 

В практиката на контролните институции се 
срещат и случаи, в които възложителят не се 
съобразява с класирането извършено от назна-
чената от него комисия и сключва договор с 
участник класиран на второ или следващо място. 

 
Д. Индикатори при изпълнение на договора 

От всички етапи разгледани до тук, може да 
се каже, че контролните институции пренебрег-
ват осъществяването на контрол относно из-
пълнението на сключения между възложителя и 
изпълнителя договор. В много случаи контроли-
ращите наблягат предимно на размера на изп-
латените средства и съответствието му с дого-
ворения, както и осчетоводяването на плащани-
ята. 

Като начало при определяне на индикатори-
те за нередности и измама на етапа на изпъл-
нение на договора може да се отбележи съот-
ветствието на доставените стоки, видовете 
строителни и монтажни работи или извършени-
те услуги дали отговарят на договорените и 
оферирани от изпълнителя. 

Друг индикатор за измама може да бъде 
промяната на условията на договора в процеса 
на изпълнението му. 

На трето място може да се постави начинът, 
по който се освобождава внесената от изпълни-
теля гаранция за изпълнение на договора. В 
тази посока внимание заслужават два момента - 
освобождаване на гаранцията за изпълнение 
преди изтичане на срока на договора и приема-
не на изпълнението му от упълномощена коми-
сия или специалист и обвързване на освобож-
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даването на гаранцията за изпълнение с пое-
тапно приемане на работата по договора. И в 
двата случая на възложителя не се гарантира 
доброто и качествено изпълнение на договора, 
както и завършването до край на възложените с 
договора дейности от страна на изпълнителя. 

 
Изводи и препоръки 

Подобряването на работата по провеждане 
на процедури по възлагане на обществени по-
ръчки трябва да бъде съпътствано с проследя-
ва практиката на институциите, заети с осъщес-
твяване на контрол или даване на методически 
указания в областта на обществените поръчки, 
като Сметна палата, АДФИ, ИА „ОСЕС”, КЗК, 
АОП и ВАС, тъй като това може да спомогне за 
идентифициране на подходящите индикатори за 
нередности и измами. В този не лек процес 
трябва да се изследват редица зависимости, да 
се оценяват предимства и недостатъци, да се 
правят подходящите анализи и заключения. 

От съществена полза за подобряване на 
осъществявания контрол, както и за намалява-
нето на нередностите, измамите и корупционни-
те практики при провеждане на процедури по 
възлагане на обществени поръчки могат да бъ-
дат и разработването и прилагането в практика-
та на специализирани софтуерни продукти. 
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Abstract 
 

Irregularity and fraud in the conduct of public procurement is an issue that should be evaluated constantly and thor-
oughly. Public procurements are often a source of illegal acquisition of money or other benefits from the entities or their 
representatives. In this context, each participant in the process of planning, preparation, notification, implementation and 
execution of the contract, have to know the definitions of irregularity and fraud, to ensure that they are not allowed. This 
in turn will lead to better and lawful use of public funds, the source of which appears as national budgets and the EU. The 
basis of the study of irregularities and fraud is the identification of indicators by which to promptly identify potential fraud 
and irregularities in the implementation of procedures for the award of public procurement. Identifying indicators should 
be a top priority of the involved administrations. Follow the practice of the institutions involved in controlling or give meth-
odological guidelines in the field of public procurement, The Bulgarian National Audit Office, The Public Financial Inspec-
tion Agency, The „Audit of EU Funds” Executive Agency, The Commission for Protection of Competition, The Public Pro-
curement Agency and The Supreme Administrative Court can help to identify appropriate indicators of fraud and irregu-
larities. 
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