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В статията са дадени препоръките на Световната здравна организация за определяне на оптималното рав-
нище на данъчните ставки върху тютюневите продукти. Представени са начините за промяна на политическия 
процес в дадена страна, в контекста на данъчното облагане на тютюневите продукти.  Посочена е необходи-
мостта от стратегическо планиране на процесите, свързани с промяна на дадена политика. Представен е модела 
на Кингдън (за многото потоци) използван при определяне на стратегически план на базата на който даден въп-
рос, в определен момент и определен контекст може да се превърне в политика. 
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Все повече доказателства сочат ясно, че 

чрез увеличаването на данъците върху тютюне-
вите продукти, ще бъде предотвратен значите-
лен брой преждевременни смъртни случаи, тъй 
като младежите ще бъдат възпрепятствани [1] 
да употребяват тютюневи продукти, а възраст-
ните ще спрат или намалят тяхната употреба, 
което води до значително намаляване на 
здравната [2] и икономическа тежест [3], причи-
нени от употребата на тютюневи изделия [4, 5]. 

Всяка страна би трябвало да разполага с ин-
дивидуална стратегия, ориентирана към нейни-
те собствени предизвикателства и възможности. 
ЕС е въвел минимални данъчни ставки върху 
тютюневите продукти, а всички данъчни равни-
ща над минимума се определят от всяка държа-
ва-членка. За определяне на оптималното рав-
нище на данъчни ставки в дадена страна, могат 
да се използват следните насоки: 

- увеличението на акциза върху тютюневи-
те продукти може да се използва, за да 
се намалят смъртността и заболевае-
мостта, причинени от употребата на тю-
тюн. За тази цел равнищата на акциза 
върху тютюневите изделия трябва да бъ-
дат поне 70% от цената им на дребно; 

- опростените структури на данъка дават 
по-добри резултати в международен 
план; 

- специфичните акцизи върху тютюневите 
изделия са за предпочитане, тъй като 
чрез тях нараства делът на акцизите в 
цената на дребно; 

- безмитната търговия с тютюневи продук-
ти трябва да бъде премахната, защото тя 
неутрализира, а в най-малките по тери-

тория страни е възможно дори да обезс-
мисли повишаването на акцизите; 

- увеличаването на данъците върху тютю-
невите изделия е добър инструмент за  
увеличаване на приходите в бюджета на 
всяка страна; 

- специфичните данъци върху тютюневите 
продукти се напасват автоматично спо-
ред нивото на инфлацията; 

- данъците върху тютюневите продукти 
трябва да се увеличат дотолкова, че да 
се ограничат възможностите на масовия 
потребител да закупува тези продукти; 

- увеличаването на акцизите на тютюневи-
те продукти трябва да бъде не самоцел-
но, а част от националната стратегия за 
намаляване на употребата на тютюневи 
продукти на всяка страна; 

- част от приходите от данъците върху тю-
тюневите продукти би следвало да се из-
ползват за насърчаване на здравослов-
ния начин на живот; 

- увеличаването на данъците върху тютю-
невите продукти не намалява заетостта; 

- капацитетът на администрациите, зани-
маващи се с данъчно облагане на тютю-
невите продукти трябва да се подсили, 
пазарите на тютюневи продукти трябва 
да се анализират и да се оценява въз-
действието на увеличаването на данъци-
те върху тези продукти върху икономика-
та на съответните страни. В този процес 
е удачно да се използват активно нови 
технологии (вкл. технологии за проследя-
ване на пратките), за да се ограничат 
възможностите за избягване на данъци, 
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както и лицензионни режими (за да има 
администрацията ясна представа кои 
точно са фирмите, които се занимават с 
производство и дистрибуция на тютюне-
ви продукти);  

- наказанията при незаконна търговия с 
тютюневи продукти трябва да бъдат по-
сериозни, бързи и сурови [6]. 

Какво да направят лицата, отстояващи 
здравните интереси на населението, за да пов-
лияят на данъчните политики в полза на своите 
държави? 

Рамковата конвенция за контрол на тютюна 
(РККТ) на Световната здравна организация 
(С3О) е международно споразумение, което има 
за цел „да защити сегашното и бъдещото поко-
ление от разрушителните здравни, социални и 
икономически последици от употребата на тю-
тюневи изделия и излагането на цигарен дим”, 
като приложи набор от универсални стандарти, 
които да изтъкнат опасностите от употребата на 
тютюн и да ограничат използването му във 
всичките му форми по целия свят. Всички стра-
ни, които са страна по РККТ, трябва да отчитат 
свързаните с общественото здраве цели, когато 
определят данъчните си политики. Те са изло-
жени в членове 6 и 15 на споразумението (табл. 
1). 

 
Табл. 1. Рамкова конвенция за контрол на тютюна 

на Световната здравна организация 
Член 6 Член 15 

Страните по договора 
трябва да: 
1. Признаят, че данъчни-

те мерки са ефикасно 
и важно средство за 
ограничаване на упот-
ребата на тютюневи 
изделия. 

2. Прилагат данъчни и 
ценови политики по 
отношение на тютю-
невите изделия, за да 
допринесат за изпъл-
нението на свързаните 
със здравето цели, 
насочени към намаля-
ване на употребата на 
тютюневи изделия. 

3. Забранят или ограни-
чат продажбите и вно-
са на безмитни тютю-
неви продукти и таки-
ва без акциз от лица, 
пътуващи в чужбина.  

Страните по договора 
трябва да: 
1. Наблюдават и съ-

бират данни за 
трансграничната 
търговия с тютюне-
ви продукти, вкл. за 
нелегалната търго-
вия. 

2. Приемат закони и 
мерки за борба с 
нелегалната търго-
вия с тютюневи из-
делия 

3. Унищожават фал-
шивите и контра-
бандните тютюневи 
изделия. 

4. Приемат и прило-
жат мерки за наб-
людение и контрол 
върху разпростра-
нението на тютю-
неви изделия. 

Източник: WHO technical manual on tobacco tax 
administration, 2011. 

 
Има многобройни начини, по които може да 

се предизвика промяна на политическия процес 

в дадена страна. Трябва да се има предвид. че 
по принцип, данъчното облагане на тютюневите 
продукти не се различава от останалите проце-
си, свързани с определена политика. Поради 
факта че застъпниците на контрола върху тю-
тюна не са толкова добре запознати с данъчно-
то облагане на тютюневите продукти, както и с 
други политики за контрол върху тютюна, трябва 
да се обърне специално внимание върху стра-
тегическото планиране, за да има промяна по 
този въпрос (независимо дали на национално, 
европейско или международно ниво). 

Често се получава така, че, застъпниците за 
контрол върху тютюна, знаят как да влизат в 
диалог с министерството на здравеопазването, 
но, независимо колко добре се ориентират в 
сложната система на данъчното облагане на 
тютюневите изделия, (след преминаване на 
обучения по изграждане на необходим админис-
тративен потенциал), трябва да успеят и да се 
ангажират с целия процес на вземане на реше-
ния - само така подобен диалог ще има устой-
чиво въздействие. Трябва да има диалог и с 
министерството на финансите и с парламента-
ристите, работещи в тази област. 

Стратегическото планиране е много важно за 
дадена организация (или коалиция), когато се 
планира да се работи в областта на контрола 
върху тютюневите продукти. Независимо дали 
организацията вече е отделила много време на 
член 6 или на член 15 от РККТ (табл. 1), страте-
гическото планиране винаги се занимава с поне 
един от следните няколко ключови въпроси 
(фиг. 1). 

- Защо сме тук? 
- Къде искаме да отидем? 
- Какво ще направим, за да отидем там? 

 

Ключови въпроси на 
стратегическото 

планиране 

Защо сме тук? 
Какво ще 

направим за да 
отидем там? 

Къде искаме да 
отидем? 

 
Фиг. 1. Стратегическо планиране 

 
В този контекст, прилагането на модела на 

многото потоци при вземането на решения, раз-
работен през 1984 г. от J. W. Кingdоn [7], може 
да бъде много полезен при оформянето на 
стратегическия план. Накратко, моделът на 
Kingdon подчертава съществуването на три 
отчетливи, но допълващи се процеси (или пото-
ци) при вземането на решения. 

Тезата на Kingdon е, че именно „съчетаване-
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то” на тези три потока позволява в определен 
момент и в определен контекст даден въпрос да 
се превърне в политика (фиг. 2). Тези три потока 
са: 

3. Потокът на политиците. 
Как моделът на Кингдъм може да бъде при-

ложен към облагането с данъци върху тютюне-
вите изделия е обяснено в същността на трите 
потока (фиг. 2). 1. Потокът на проблемите; 

2. Потокът на политиките; 
 

 Модел на многото потоци (процеси) при взимане на решения. Модел на Kingdon 

Поток на проблемите 

Дадена ситуация трябва 
да бъде идентифицирана 
и формулирана като 
проблем или въпрос, за да 
има шанс да се превърне 
в политика 

Поток на политиците Поток на политиките 

Идентифицирането на „лидери”  
(парламентаристи, журналисти, поли- 
тици, експерти, приятели, съмишле- 
ници, съюзници) и установяването на 
добри контакти с тях, ще насочат 
политиците в желаната посока  

Парламентът и всички 
клонове на правителството 
(изпълнителни, законодател- 
ни, съдебни) трябва да бъдат 
ангажирани за осъществява- 
не на дадена политика 

Какво – Стратегии 
и задачи които 
трябва да бъдат 
решени 

Кой- организациите 
/ хората, които са 
отговорни за всяка 
една от стратегиите

Кога- сроковете в 
които стратегиите / 
задачите трябва да 
бъдат изпълнени 
 

Вземане на решение за 

Колко- размерът на 
финансовите ресурси 
предвидени за изпълнение 
на всяка една стратегия 
 

 
Фиг. 2. Модел на Кингдън за многото потоци при вземане на решение 

 
Същност на потока на проблемите 

Дали данъчното облагане на тютюневите 
продукти е въпрос, който дадено правителство и 
по-специално министерство на финансите в 
дадена страна, ще посочи като един от приори-
тетите за съответната бюджетна година зависи 
от: 

- как дадената организация на застъпници-
те за контрола върху тютюна трябва да 
представи своите аргументи, за да прив-
лече вниманието на правителството; 

- как смятате, че вашите аргументи ще се 
преборят с другите финансови проблеми, 
с които вашето правителство трябва да 
се справи в момента; 

- знаете ли как и можете ли да опроверга-
ете твърденията на вашите опоненти; 

- разполагате ли с достатъчно факти? Мо-
жете ли да ги изкажете ясно пред журна-
лист (или представител на министерство-
то на финансите, или парламентарист)? 

- трябва да можете да отговорите на тези 

въпроси, за да стигнете достатъчно да-
леч и да повлияете върху данъчното об-
лагане на тютюневите продукти. 

Логиката на потока на проблемите е, че да-
дена ситуация трябва да бъде идентифицирана 
и подробно формулирана като проблем или 
въпрос, за да има и най-малкия шанс да бъде 
превърната в политика. Ето защо е важно да 
бъдат изпълнени някои от следните условия (в 
зависимост от анализа на дадена организация в 
определен момент): 
1. Да се отдели време за наблюдаване аргу-

ментите срещу повишаването на данъци-
те, представяни от тютюневия бизнес и 
представители на правителството. Ня-
кои представители на правителството пов-
тарят аргументите на бизнеса само защото 
никой не е оспорил тези аргументи в личен 
диалог с тях. Докато застъпниците за конт-
рол върху тютюневите продукти са по-малко 
и времето, с което разполагат, е крайно ог-
раничено, тютюневият бизнес разполага с 
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добре платени служители, които поддържат 
такива контакти и затвърждават фалшивите 
аргументи. 

2. Да се подготвят и представят контра-
аргументи, базирани на национални данни 
– например през 2009 г. в Украйна е пред-
ложено увеличаване на данъка и министър-
председателят е твърдял, че той ще бъде 
пагубен за заетостта (НПО в Украйна се 
свързват с правителството и оспорват твър-
дението на министър-председателя като 
представят национални статистики, показ-
ващи, че производството на цигари наскоро 
е нараснало, докато заетостта в тютюневите 
фабрики е намаляла, което доказва. че вър-
ху заетостта влияят фактори, различни от 
данъците). 

3. Да се наблюдават (когато е възможно) 
подробно икономическите данни, свързани 
с тютюна, включително месечните данни: 
- приходи; 
- производство; 
- износ; 
- внос; 
- цени; 
- индекс на потребителските цени (CPI); 
- заетост и т.н. 

4. Да се намерят данни за минали години, за 
да се подобри точността на данните и да 
се определят тенденции. Както е посочено 
в предишния пример, това може да помогне 
за намирането на фактически контра-
аргументи. 

5. Да се разработят специфични за страна-
та послания (например в страните, където 
CPI за тютюневите продукти е много по-
нисък от общия CPI). Цигарите стават по-
евтини в сравнение с други продукти. Сле-
дователно посланието би могло да бъде: 
„когато цените на здравните продукти се по-
качват, цените на цигарите трябва да бъдат 
увеличени поне в същата степен”, (Напри-
мер - През 2012 г. Обединеното кралство 
прилага политика за ръст на цените на тю-
тюневите продукти с 5% над инфлацията). 

6. Да се наблюдават всички изследвания и 
доклади за данъчното облагане на тютю-
невите продукти и контрабандата. Осо-
бено онези от тях, поръчвани от тютюневата 
индустрия, страдат от пропуски при предс-
тавянето и интерпретирането на данните, но 
с качествени национални данни и с помощта 
на опитни международни експерти могат да 
бъдат изработени подходящи контра-
аргументи. Например бизнес докладите 
обикновено надценяват дела на нелегалния 
пазар, използвайки грешни методи. 

7. Да се разработят медийни послания за 

широката публика в подкрепа на увелича-
ването на данъците и за противодейст-
вие на бизнеса. 

 
Същност на потока на политиките/решенията 

Необходимо е да се знае: 
- кога ще се гласува следващият бюджет и 

кой ще участва в процеса;  
- дали има политика, която подкрепя да-

нъчното облагане на тютюневите продук-
ти; 

- да се намери политиката за данъчно об-
лагане на тютюневите продукти в интер-
нет (или някъде другаде) и трябва ли да 
се направи нещо, за да има достъп до 
това законодателство; 

- дали други организации, например от тю-
тюневия бизнес, знаят повече от вас за 
данъчното облагане върху тютюневите 
продукти, и ако да, защо; 

- какви са наличните механизми за промя-
на или внасяне на предложения в сегаш-
ната политика за данъчно облагане на 
тютюневите продукти? Кой/какво може да 
помогне на министерството на финанси-
те да направи предложение за реформа 
на данъчното облагане на тютюневите 
продукти; 

- важно е също така да се отбележи, че 
политиката за данъчно облагане на тю-
тюневите продукти не е отговорност само 
на министерството на финансите. 

Други клонове на правителството като ми-
нистерството на здравеопазването, но също 
така и парламентът, имат интерес и потенциал 
да въздействат върху политиките за данъчно 
облагане на тютюневите продукти. В действи-
телност всички клонове на правителството (из-
пълнителни, законодателни и съдебни), които са 
отговорни за приемането и прилагането на да-
нъчни политики в областта на тютюна, могат и 
трябва да бъдат ангажирани. Въпреки че минис-
терството на финансите има склонността да 
действа самостоятелно в повечето държавни, 
това до голяма степен се дължи на факта, че 
другите правителствени клонове рядко оспорват 
неговата позиция. 

 
Същност на потока на политиците 

Необходимо е да: 
- познавате някого в правителството, 

който може да ви помогне;  
- имате влиятелни приятели/съюзници и 

ако не, защо; 
- всички съзнаваме важността на полити-

ческите лидери и не трябва да подценя-
ваме значението на тези хора за данъч-
ното облагане на тютюневите продукти; 
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- вашето министерство на здравеопазва-
нето да разбира данъчното облагане на 
тютюневите продукти (ако не го разбира, 
работете с тях); 

- познавате парламентарист, който е за-
интересован от въпроса. Работете още 
по-тясно с него, защото той може да ви 
помогне повече отколкото си представя-
те;  

- политическите събития, като например 
наближаващи избори или смени в пра-
вителството, могат да доведат до 
това даден въпрос и политика да бъдат 
включени или изключени от дневния ред. 

Динамиката и специфичните нужди, създа-
дени от едно политическо събитие наистина 
могат да променят дневния ред. В потока на 
политиката консенсусът обикновено се получа-
ва по-често в резултат от сделка, отколкото 
от убеждаване. По този начин повече внимание 
се отделя за оценка на разходите и ползите 
от едно политическо предложение, отколкото 
от доказване на неговата аналитична важност и 
адекватност. 

Идентифицирането на „лидери” и установя-
ването на добри контакти с тях е много важно, 
за да може потокът на политиците да се канали-
зира в желаната посока, (желана от вашата 
НПО например).  

И накрая, след като са идентифицирани по-
горните условия, от ключово значение е да се 
вземе решение за следното (фиг. 2): 

1. Какво - стратегиите и задачите, които 
трябва да бъдат решени.  

2. Кой - организациите/хората, които са 
отговорни за всяка една от стратеги-
ите/задачите: в най-добрия случай еки-
път трябва да включва застъпници за 
контрол върху тютюневите продукти, как-
то и експерти с икономическо образова-
ние, с цел да бъдат разработени планове 
на национално ниво за въвеждане на ре-
жим върху тютюна, който обръща вни-
мание на проблеми, свързани както с 
общественото здраве, така и с финанси-
те. Желателно е да се свържете с меж-
дународни организации, за да получите 
допълнителна помощ за вашата стра-
тегия, или политическа подкрепа (нап-
ример от СЗО и други организации или 
да работите с колеги от съседни страни). 

3. Кога - сроковете, в които стратегии-
те/задачите трябва да бъдат изпълне-
ни. 

4. Колко - размерът на финансовите ре-
сурси, предвидени за изпълнението на 
всяка една стратегия/задача (работни 
дни или бюджет, необходим за наемане-
то на икономист или консултант, който да 
ви помогне). 

Трябва да се знае, че твърде малко органи-
зации, коалиции и екипи отделят достатъчно 
време на въпросите по-горе. Ако се направи 
всичко, посочено по-горе, няма да има провал. 
Задължително трябва да се отдели време и 
усилия за процеса на планиране: отделянето 
на една година за планиране е по-добре от 
работата по даден въпрос години наред без 
план, особено, когато става въпрос за данъчно-
то облагане на тютюневите продукти. 

 
Заключение 

В заключение може да се каже, че за да се 
предизвика промяна на политическия процес 
свързан с дадена политика (в случая данъчната 
политика върху тютюневите продукти) в дадена 
страна е необходимо стратегическо планиране, 
т.е. изготвяне на стратегически план, който поз-
волява в определен момент и определен кон-
текст даден въпрос да се превърне в политика. 
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Abstract 

 
The article presents the recommendations of the World Health Organization for determination of optimal level of tax 

rates on tobacco products strategies. The article presents possible ways for influence on the political process in a coun-
try, in the context of the tobacco products taxation. Referred is the need of strategic planning of the processes related to 
change of a certain policy. The model of Kingdon, applied often for determination of strategic plans for turning an issue 
into a policy, has been presented. 
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