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Резюме 

Общото ползване на пасищата в Европа е с хилядолетна история. По отношение на стопанисването им неп-
рекъснато протичат промени, най-силно изразени в последните сто години. В исторически план, основните пре-
дизвикателства са свързани с ограничаване на достъпа до и регулиране на ползването на общия пасищен ресурс. 
Това води до формулиране на теорията за „Трагедията на общите ресурси“ от Гарет Хардин през 1968 г., обосно-
вана на примера на свръх-експлоатацията на пасищата. Днес, основното предизвикателство е да се осигури дос-
татъчна поддръжка на пасищата. В повечето европейски страни водеща става мотивацията за опазване на трев-
ните екосистеми и ролята им за поддържане на биоразнообразието. Междувременно, в научната литература, „тра-
гедията на Хардин“ е оборена от Елинор Остром през 1999 г., която получава Нобелова награда по икономика през 
2009 г. за „Принципите за устойчиво стопанисване на общите ресурси“. Предизвикателствата пред стопанисването 
на общите пасища са изключително актуален въпрос в България. Преброяването на земеделските стопанства през 
2011 г. отчита, че над 800 хиляди хектара общи пасища се ползват активно от животновъдите в страната. Повече 
от половината от тях попадат в зоните от европейската екологична мрежа Натура 2000, но под 10 % от тях полу-
чават подпомагане от схемите и мерките на Общата селскостопанска политика. Целта на доклада е да се направи 
критичен преглед и сравнителен анализ на общото ползване на пасищата в България и в избрани страни от Европа 
на базата на принципите на Остром. Резултатите могат да бъдат ползвани както за структуриране на предизвика-
телствата пред стопанисването на общите пасища в България, така и за извеждане на въпроси и проблеми, които 
се нуждаят от допълнително изследване в страната.  
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Увод 

Общото ползване на пасищата е истори-
ческа характеристика на селското стопанство в 
цяла Европа, базираща се на правото на населе-
нието от дадено населено място да ги ползва за 
паша и изхранване на добитъка. С развитието на 
технологиите, модерното земеделие и съвре-
менния начин на живот през последния век това 
традиционно ползване претърпява редица про-
мени. В исторически план, основните предизви-
кателства са свързани с ограничаване на дос-
тъпа до и регулиране на ползването на общия па-
сищен ресурс. Днес, основното предизвикателс-
тво е да се осигури достатъчна поддръжка на па-
сищата. В повечето европейски страни водеща 
става мотивацията за опазване на тревните еко-
системи и ролята им за поддържане на биораз-
нообразието, т.нар. земеделски земи с висока 
природна стойност. 

Целенасоченото прилагане на Общата сел-
скостопанска политика и в частност на полити-
ката за развитие на селските райони води до уве-
личаване и усложняване на законодателството и 
мерките за подкрепа, но обикновено въпросите, 
свързани с правото на общо ползване на мерите 
и пасищата се пренебрегват. Ето защо, отчи-
тайки новата рамка в политиките за развитие на 
земеделието и опазването на биоразнообрази-
ето, е много важно да се намери правилното ре-
шение за осигуряване на подходящи мерки за 

подкрепа на пасищата и мерите с висока при-
родна стойност в Европа. 

Целта на доклада е да се направи критичен 
преглед и сравнителен анализ на общото полз-
ване на пасищата в България и в избрани страни 
от Европа на базата на принципите за устойчиво 
стопанисване на общите ресурси [8]. Резулта-
тите могат да бъдат ползвани както за структури-
ране на предизвикателствата пред стопанисва-
нето на общите пасища в България, така и за из-
веждане на въпроси и проблеми, които се нуж-
даят от допълнително изследване в страната. 

Теоретични постановки за управлението на 
природните ресурси за общо ползване 

Теорията за управление на ресурсите за 
общо ползване се развива след 1968 г., когато е 
публикувана „Трагедията на общите ресурси” от 
Хардин. Той развива идеята, че свободния дос-
тъп на хората до общите ресурси води до свръх-
експлоатирането им, а от там до заплаха за съ-
ществуването им като цяло. Хардин обосновава 
теорията си на примера на свръх-експлоатаци-
ята на пасищата в някои райони.  

Едва след повече от 20 години е публику-
вано друго, също толкова силно проучване – „Уп-
равление на общите ресурси” от Елинор Остром 
(1999), след което научните изследвания и дис-
кусии стават по-балансирани и позитивни от-
носно бъдещата роля на управлението на ресур-
сите за общо ползване за устойчивото развитие. 
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Остром дефинира осем принципа, които характе-
ризират утвърдените институции за общо полз-
ване на ресурсите. Под „принцип” тя разбира ос-
новен елемент или състояние, спомогнало за ус-
пеха на институциите за запазване на общия ре-
сурс и спазване на правилата за ползване от по-
коления ползватели. Изследвайки много раз-
лични ситуации при управлението на ресурсите 
за общо ползване, Остром забелязва, че използ-
ваните специфични правила в утвърдените орга-
низации се различават значително в различните 
случаи. При наличието на това голямо разнооб-
разие от специфични правила, устойчивостта на 
организациите не би могла да се обясни с лип-
сата или наличието на определени правила. Ос-
тром стига до извода, че част от обяснението за 
тяхната устойчивост се базира именно на факта, 
че правилата се различават. Принципите отчитат 
специфичните характеристики на свързаните с 
тях физически системи, културни виждания и ико-
номически и политически взаимовръзки, същест-
вуващи при установяването на правилата [8]: 

1. Ясно определени граници: Необходима е 
ясна дефиниция кой има право да се включва в 
действия по придобиване, както и в определяне 
на физическите граници на ресурсната система. 
Ако границите и/или индивидите, които могат да 
използват ресурса, не са определени, никой не 
знае кой или за кого се ползва ресурса. Без опре-
деляне на границите на ресурса и затварянето 
му за „външни лица”, участниците са поставени 
пред риска ползите, които произвеждат, да бъдат 
„ограбени” от други, които не са допринесли за 
това.  

2. Съответствие между правилата и мес-
тните условия: Вторият градивен принцип се 
състои от две части. Първият набляга на това, че 
правилата, отнасящи се до разпределението на 
разходите и задълженията в „жизнеспособните” 
общности, са пряко свързани с разпределението 
на ползите и правата. Втората част набляга на 
това, че правилата се създават в съответствие с 
местните условия. Унифицираните правила, съз-
дадени на ниво държава или регион, много рядко 
вземат предвид спецификата на ресурсите, ко-
ито са използвани при създаването на правилата 
за ползване за определеното място.  

3. Споразумения за колективен избор: Инс-
титуциите (системите), използващи този прин-
цип, са в състояние да създадат по-добри пра-
вила, съответстващи на местните условия, тъй 
като индивидите, директно взаимодействащи по-
между си и с физическия свят, могат да променят 
правилата във времето за да отговорят по-добре 
на специфичните местни характеристики. 

4 & 5. Мониторинг и степенувани санкции: 
При устойчивите институции, мониторингът и 
санкционирането се поемат основно от самите 
участници. При разбирането и приемането на из-
работените правила първоначалните санкции и 
разходите за мониторинг при тези системи са 
учудващо ниски. 

6. Механизми за разрешаване на конф-
ликти: Наличието на механизми за разрешаване 
на конфликти не гарантира, че ползвателите ще 
могат да поддържат трайна институцията (систе-
мата), като всяка комплексна система от правила 
изисква наличието и използването на такива ме-
ханизми.  

7. Минимално признаване на права за орга-
низиране: Ползвателите често създават собст-
вени правила без да създават/притежават фор-
мални, правителствени юрисдикции. Необхо-
димо е външните правителствени организации 
да приемат в минимална степен легитимността 
на тези правила за да могат самите ползватели 
могат да ги прилагат самостоятелно.  

8. Различни нива на управление: При по-го-
лемите системи е трудно да се изработят пра-
вила, които да отговарят на всички аспекти на 
осигуряването и използването им при система с 
едно ниво на управление. В „жизнеспособните” 
системи за общо ползване на ресурсите, има 
тенденция да се създават по-малки (гнездови ор-
ганизации).  

При последващите си проучвания, Остром 
признава, че дори и всички принципи да са спа-
зени, пак могат да се случват провали. На тази 
база тя идентифицира осем основни заплахи за 
устойчивостта на институциите: 

- Еднотипно и унифицирано мислене; 
- Прекомерно разчитане на простите пра-

вила за гласуване, вместо на разбира-
телство между участниците; 

- Бързи външни промени в технологиите 
или социално-икономическата среда; 

- Провали на предаване на разбирането 
на правилата между поколенията; 

- Често търсене на помощ от външни из-
точници; 

- Международна помощ, която игнорира 
местното знание и институции; 

- Корупция и други форми на опортюнис-
тично поведение; 

- Липса на големи подкрепящи институ-
ции. 

Правна рамка на общо ползване на пасищата 
в избрани европейски страни 

Първите данни за законови институции (об-
щностни харти) за управление на общите ре-
сурси пасища и гори в Италианските Алпи дати-
рат от 13 век. Касари допуска, че те са се раз-
вили, тъй като допълват съществуващото не-
формално сътрудничество и увеличават него-
вата ефективност. Общностните харти се появя-
ват през 13 век като правна иновация, за да се 
намалят разходите, свързани с прилагането на 
права върху земята. Селяните договарят набор 
от правила помежду си на общо събрание, викат 
нотариус, който ги вписва в договор и изпращат 
петиция за одобрението им до принца на съот-
ветния район. Този процес винаги е иницииран от 
общностите.  
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В Швейцария, първия писмен регламент за 
общо ползване на пасища е от селището Torbel и 
датира от 1485 г. В по-ново време, целта за опаз-
ване и устойчиво управление на летните пасища 
е включена в швейцарското законодателство 
през 1996 г., а подпомагането (плащанията) за 
летните пасища е обвързано с критерий за устой-
чивост от 2000 г. Във връзка с това изискване 
през 1999 г. съществуващите правилници за 
опазване на планинските пасища при тяхното 
ползване за земеделски цели са ревизирани и 
заменени с правилник за плащания за летните 
пасища [5]. Този правилник съдържа адаптирани 
изисквания по отношение на използването на па-
сищата с цел избягване на прекомерно използ-
ване (ограничаване на броя на животните в слу-
чай на екологична вреда), опазване на пасището 
срещу обрастване с храсти и дървета, адапти-
рано и съобразено с опазването на биоразнооб-
разието, торене на пасищата, контрол върху 
проблемни растения и бурени и поддържането 
на сградите и инфраструктурата. 

Великобритания приема нов Закон за ресур-
сите за общо ползване през 2006 г., който цели 
да опази земите за общо ползване и да насър-
чава устойчиво им управление [9]. Втората цел е 
да се осъвремени процесът на кандидатстване 
за подпомагане с по-бързо реагираща система, 
която да покаже, че е проведена консултация с 
местните заинтересовани страни и има споразу-
мение с тези, които имат правен интерес. Тре-
тата основна цел се отнася до управлението на 
пасищата, предлагайки начин за осигуряване на 
устойчивост и ефективни правила. Основната 
част на уредбата за устойчиво управление е пра-
вото на ползвателите, собствениците и други 
групи или индивиди да кандидатстват добро-
волно за създаването на законоустановени Съ-
вети за пасищата за общо ползване. Целта им е 
да управляват по-ефективно земеделските дей-
ности, да поддържат растителната покривка и да 
упражняват правата на ползване. Съветите имат 
право да създават задължителни законови пра-
вила по отношение на земеделските дейности 
върху земите за общо ползване, като последната 
инстанция за разрешаване на проблемите е съ-
дът. За да се създаде един Съвет трябва всички 
законово заинтересовани страни (ползватели, 
собственици и други, имащи права за ползване 
на ресурса) да подкрепят инициативата. При на-
личието на обществен интерес, съответните пуб-
лични организации, в много случаи това са аген-
циите, опазващи природата и наследството, 
трябва да подкрепят инициативата. Департа-
мента по земеделие и околна среда (на практика 
английското министерство на земеделието) 
оказва съдействие за начина на създаването и 
устава на Съветите, но крайното съдържание е 
различно в зависимост от различните функции и 
нужди на всяка община и съвет. Целта на тази 
част от законодателството е да не се приватизи-
рат или управляват централизирано ресурсите 

за общо ползване, а да се съхранят и подновяват 
традиционните колективни подходи през 21 век. 

Правна рамка на общо ползване на пасищата 
в България 

За разлика от Италия и Швейцария, в исто-
рически план за България са характерни неписа-
ните норми на обичайното право. Преди Осво-
бождението от турско робство през 1878 г. съ-
ществува разнообразие от традиционни прак-
тики (основно в пасищното овцевъдство), които 
са били регулирани от неписани, но стриктно 
съблюдавани норми: 

„Селското пасище се определя като неизо-
рано място около селото, което е оставено, за да 
пасат овци, коне, волове от същото село. В него 
се включват и онези земи и места, които са оста-
вени да почиват и по които „стоката селска” пасе. 
В пасището на едно село могат да пасат добитъ-
кът и свинете само на селяните от това село. До-
битъкът на друго село не може да пасе в това па-
сище, освен ако за това има съглашение между 
двете села.“ [2]. 

В началото на 20 век, българската държава 
приема поредица от нормативни актове, които да 
регулират и регламентират общото ползване на 
пасищата и мерите: Закон за разработване на 
мерите от 1903 г. и Закон за допълнението му от 
1907 г.; Правилник за прилагане Закона за разра-
ботване на мерите, 1904 г.; Закон за запазване, 
измерване и използване на селските и градски 
мери, 1910 г.; Закон за увеличение размера на 
държавните земи, 1920 г. и Закон за високопла-
нинските и горски пасища, 1941 г. 

Първоначално, при възстановяването на 
собствеността върху земеделските земи, в За-
кона за собствеността и ползването на земедел-
ските земи (ЗСПЗЗ) не се отчита достатъчно ха-
рактерът на общност и правата на жителите на 
населеното място върху общинските мери и па-
сища.  

До приемането на България в ЕС през 
2007г. отново се разчита на обичайното право за 
ползването на общите пасища и мери. Към онзи 
момент прилаганите неформални норми не съз-
дават проблеми, тъй като периода се характери-
зира със силно изоставяне на земеделските 
земи. Така повечето отдалечени и високопланин-
ски пасища преминават през различни етапи на 
сукцесия – охрастевяване, прорастване на 
млади гори и други. Местните животновъди пол-
зват за паша изоставените обработваеми земи в 
близост до населените места за минимизиране 
на усилията и разходите.  

С въвеждането на изискванията за прила-
гане на Общата селскостопанска политика 
(ОСП), както за Стълб 1 (схема за единно пла-
щане на площ), така и за Стълб 2 (агроеколо-
гични плащания, плащания за Натура 2000), оби-
чайното право на ползване не предоставя 
правно основание за получаване на субсидии и 
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директни плащания за тези земи. ЗСПЗЗ се из-
меня през 2007 г. (ДВ, бр. 13). Въвежда се ле-
гална дефиниция на понятието "общо ползване": 
традиционна практика на жителите от населе-
ното място с дребни земеделски стопанства за 
пасищно животновъдство върху обществените 
мери и пасища, включително чрез образуване на 
едно или повече колективни стада. 

Междувременно и фактическата ситуация с 
ползването на пасищата се променя значи-
телно – собствениците и/или ползвателите на 
изоставените ниви ги превръщат отново в обра-
ботваеми земи; появяват се и хора без пасищни 
животни, но с интерес да поддържат общинските 
пасища и мери в добро земеделско и екологично 
състояние срещу което получават европейски 
субсидии. Натискът върху обществените пасища 
и мери се увеличава, с което се увеличават и 
изискванията към администрацията, отговорна 
за стопанисването им. 

Министерство на земеделието и горите из-
дава указания като подзаконов акт «Ред за пре-
доставяне на мери и пасища на животновъди за 
общо ползване». В тях са описани участниците 
при разпределянето на мерите и пасищата, като 
до процеса се допускат и сдружения на животно-
въди. През следващите години (2009 г. до 2015 г. 
включително) следват нови промени в ЗСПЗЗ по 
отношение на общото ползване на общинските 
пасища и мери, всяка от които се опитва да съв-
мести правото на жителите-собственици на па-
сищни животни на дадено населено място до па-
сищата на същото с изискванията за правно ос-
нование на получаване на субсидии от ОСП.  

Обхват на пасищата, мерите и ливадите в 
България 

Постоянно затревените площи в България 
са над 1 300 хил. ха, като повече от половината 

от тях са с висока природна стойност. Преброя-
ването на земеделските стопанства през 2011 г. 
отчита, че над 800 хиляди хектара общи пасища 
се ползват активно от животновъдите в страната. 
Пасищата, мерите и ливадите в обхвата на зо-
ните от европейската екологична мрежа Натура 
2000 са 600 хил. ха. Високата природна стойност 
на мерите и пасищата в днешно време е резул-
тат от многовековното им ползване за паша и из-
хранване на добитъка общо от жителите на насе-
леното място, спазвайки ясно установени пра-
вила. 

Най-големият собственик на пасища, мери и 
ливади са общините, които стопанисват 56 % от 
всички постоянно затревени площи в страната 
(фиг. 1). Следват пасищата частна собственост, 
които са 35 %, а държавните са едва 9 %. 

 

 

Източник: ГО „Устойчиво ползване на пасища, мери и 
ливади“, 2012 

Фиг.1. Пасища, мери и ливади в България по вид собст-
веност през 2011 г. 

Табл. 1. Принципи на Остром за създаване на жизнеспособни системи за ползване на общите ресурси и състоянието 
им в България 

Принцип на Остром Състояние в България 

1. Ясно определени 
граници 

Де юре, границите на пасищата и мерите за общо ползване са ясно определени – 
всички общински пасища, които са публична собственост. Де факто, общинските адми-
нистрации много рядко разполагат с точни данни за имотите публична общинска собс-
твеност. Много чести са случаите, където пасищата за общо ползване, определени от 
общините на практика са млади гори и храсталаци.  
По отношение на ползвателите на общите пасища и мери също има редица неясноти 
– дали това са постоянните жители на населеното място (каквото е традиционната 
норма) или собствениците на пасищни животни или собствениците на регистриран пос-
тоянен или временен животновъден обект в землището на населеното място.  
Всичко това създава множество напрежения и конфликти между различните заинтере-
совани страни и администрацията на общинско и национално ниво. 

2. Съответствие м/у 
правилата и мест-
ните условия 

Де юре, ЗСПЗЗ и подзаконовите нормативни актове създават рамката за предоставя-
нето на пасища и мери на животновъди за общо ползване. Те предоставят възможности 
на общините да изработят собствени правила за отдаване на общинските пасища, 
както и планове и програми за стопанисването им.  
Де факто, в повечето общини липсва необходимата експертиза за изработването на 
правила, съобразени с местните условия. Поради това, най-често се наблюдава пряко 
прилагане на националната рамка. 

3.Споразумения за 
колективен избор 

Широко препоръчвана структура (включително и на правна основа) е създаването на 
асоциации/сдружения за паша. Това е едно предизвикателство в страна, в която коопе-
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Принцип на Остром Състояние в България 
ративните действия не се харесват от обществото. Теоретично това е правилната пре-
поръка. На практика създаването на подобна асоциация, трябва да е съпътствано от 
непрекъснати съвети и мотивиране на малките фермери, подпомагане при създава-
нето и регистрацията на нови сдружения и при управлението поне през първите години 
на работа. На този етап регистрираните сдружения в страната са единици. 

4. Мониторинг 

Мониторинг на ползването и състоянието на пасищата и мерите следва да залегне в 
общинските програми за стопанисването им. На практика, това е най-подценявания ас-
пект на програмите там, където въобще има разработени такива.  
Най-разпространеният вид мониторинг е административен върху договорите за инди-
видуално ползване на общинските пасища и мери по отношение на плащане на наем-
ната цена, изтичане на срок на договор и т.н. 

5. Степенувани санк-
ции 

Санкционирането при неспазване на договорни условия между ползвателите и общи-
ната най-често е на базата на общоприетия административен ред в съответната об-
щина, т.е. липсват изработени целеви степенувани санкции. 

6. Механизми за раз-
решаване на конф-
ликти 

Използва се общия ред за решаване на конфликти – чрез съда. По този начин, освен 
че конфликтите се задълбочават и оскъпяват, те се и удължават значително във вре-
мето . 

7. Минимално приз-
наване на правата за 
организиране 

Де юре, ЗСПЗЗ позволява на общините да изработват собствени правила и програми. 
Същевременно са регистрирани редица случаи, при които областните управители не 
одобряват изработените общински правила и програми, поради разлика в интерпрета-
цията на националното законодателство. По този начин се отнемат и минималните 
права за организиране на общините. 

8. Различни нива на 
управление  

Към момента се разграничават три нива на управление на пасищата и мерите за 
общо ползване – национално, областно и общинско. Почти напълно заличено единст-
веното исторически съществувало ниво – землището на населеното място.  

 

Заключение 

Прегледът на начините на управление на 
пасищата за общо ползване в Европа разкрива, 
че системите за ползване на тези пасища като 
цяло бързо се променят. Там, където все още съ-
ществува интерес от запазването им, те непре-
къснато се приспособяват към новите условия. 

Анализът на състоянието на пасищата и ме-
рите за общо ползване в България спрямо прин-
ципите за създаване и управление на жизнеспо-
собни системи за ползване на общи ресурси раз-
крива проблемни ситуации и предизвикателство 
при всеки един от осемте принципа. Оцелява-
нето на тази традиционна система в страната ни 
е сериозно разклатено, особено след въвежда-
нето на изискванията за правно основание и до-
пустимост за подпомагането по ОСП.  

Земеделските стопани, които са избираеми 
за публична подкрепа, предпочитат да наемат 
общинските пасища индивидуално. В литератур-
ните източници, този процес се разглежда като 
„де факто” приватизация на земите за общо пол-
зване. 

От друга страна, повечето малки производи-
тели са изключени от възможностите за евро-
пейско подпомагане (при съществуващите изис-
квания за минимална площ на земеделските пар-
цели и/или минимален брой животни). По този 
начин, използването на пасищата за общо полз-
ване продължава да бъде до голяма степен не-
формална практика за земеделските стопани из-
вън системата на официалното подпомагане. 

Така вместо изводи, възникват следните 
въпроси и предизвикателства пред изследовате-
лите и законотворците в страната: 

- Какви са ползите и ограниченията за об-
ществения интерес при общото полз-
ване (намаляващо по обхват) и при ин-
дивидуалното ползване (увеличаващо 
се и на практика приватизиращо) на пуб-
личните пасища и мери? 

- Какви нови нормативни промени са не-
обходими за да се гарантира природосъ-
образно ползване на пасищата и мерите 
в и извън защитените територии, зоните 
по Натура 2000 и земите с висока при-
родна стойност? 
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COMMON GRAZING IN EUROPE – CHALLENGES IN THEIR GOVERNANCE IN XXI 
CENTURY 

Yanka Kazakova-Mateva 
University of National and World Economy, Sofia 

Abstract 

Common grazing in Europe has centuries old history. In the last century these traditional systems undergo serious 
changes in their governance. Historically, the main challenges relate to restricting the access to and regulating the use of 
the common grazing resource. This leads to the formulation of the Tragedy of the Commons by Garrett Hardin in 1968 
based on the example of over-grazing of common land. In the beginning of XXI century, the main challenge is to ensure a 
minimal level of maintenance of pastures. In most European countries, the leading motivation becomes preserving grass-
lands ecosystems and their role in biodiversity conservation. Meanwhile, in the scientific literature Elinor Ostrom rebuts the 
Hardin’s tragedy theory in 1999 and receives the Nobel Prize for economics for her Principles for Principles for stable 
common pool resources governance. The challenges for the governance of common pastures is a very topical issue in 
Bulgaria. The Agriculture Census in 2011 reports over 800 thousand hectares of common pastures in active use by live-
stock breeders in the country. More than half of them are situated in the Natura 2000 zones of the European ecological 
network but less than 10% receive support under the schemes and measures of the Common Agricultural Policy. The aim 
of the paper is to review critically the governance of common grazing in Bulgaria and in selected countries in Europe on 
the basis of Ostrom’s principles. The analysis results are used both for structuring the challenges for common grazing in 
Bulgaria and for identifying questions and issues for further research in the country.  
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