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Резюме
Кои са любимците на местната власт в Лудогорието?
Хранилка ли са “малките обществени поръчки”?
Къде отидоха 77 милиона лева за пътища?
Има ли заплаха от тероризъм в Разград?
Финален доклад по проект “Граждански наблюдател в Разград” представя анализ, изводи и препоръки 
на наблюдаващия екип на Центъра за съзидателно правосъдие. Докладът е изработен в резултат 
на граждански мониторинг на процесите на провеждане на обществени поръчки в област Разград, 
проведен в периода юли 2020 - юни 2022 година.

В обхвата са включени 7 общини с население 107 764 души.1 Общата площ на територията на 
област Разград (2 639,744 кв.км) представлява 17,62% от територията на Северен централен 
район за планиране. С най-голяма площ е община Разград (22,7% от територията на областта), 
следвана от общините Кубрат и Лозница, заемащи съответно 17,8% и 15,5%. С най-малка площ е 
община Цар Калоян, която заема 8,8% от територията на област Разград.2

Ние вярваме, че общите пари на гражданите са безценен ресурс за прогрес и развитие на обществото. 
“Граждански наблюдател в Разград” дефинира проблеми и предлага конкретни решения за по-добра 
прозрачност на публичните разходи при провеждане на обществени поръчки.

В настоящия доклад са включени обобщените резултати и изводи от гражданско наблюдение, 
което имаше задача да проучи механизмите за изразходване на публични средства чрез 
обществени поръчки в Лудогорието. Мониторингът проследи дейността на местните власти 
в седемте общини: Завет, Исперих, Кубрат, Лозница, Разград, Самуил и Цар Калоян, както 
и публични и секторни възложители по ЗОП от държавни институции, дружества, лечебни 
заведения, публичноправни организации.

Докладът е структуриран на географски принцип, като са представени резултатите от гражданското 
наблюдение в 7 общини на област Разград, подредени по азбучен ред. Изключение е направено за 
община Разград, която е най-големият възложител на обществени поръчки (над 50% от всички) за 
наблюдавания период.
Обявени са общо 366 обществени поръчки за периода на наблюдение (18 месеца). През 2021 г. са 
проведени 265 процедури, от които 51% са възложени от най-голямата община Разград. Най-малко 
поръчки по ЗОП е възложила община Лозница през първата година от наблюдението. През 2022 
г. са обявени общо 101 процедури за първите 5 месеца на годината, като отново най-голям дял има 
община Разград (46%). Тя има и най-голям годишен бюджет. Община Лозница не е обявила нито една 
обществена поръчка в ЦАИС ЕОП за периода 01–06.2022 г.

Обществени поръчки в 7 общини, 2021 г.-2022 г.

Разград Завет Кубрат Исперих Лозница Самуил Цар Калоян

Разград
59

Завет
28Кубрат

26

Исперих
28

Лозница
11

Самуил
20

Цар Калоян - 9

Обект на гражданско наблюдение са били повече от половината (56%) процедури по ЗОП, общо 
207 обществени поръчки, в голямата си част възложени от кметове на общини (91%). Публични 
възложители от институции, лечебни заведения, публичноправни организации, дружества и секторни 
възложители, заемат около 10% от общата съвкупност обявени обществени поръчки в област Разград.
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Стряскащи са цифрите за обществените поръчки на значителна стойност. От общо 13 обществени 
поръчки с възложители кметовете на Разград (6 бр.), Исперих (4 бр.) и Кубрат (3 бр.) на най-висока 
стойност, само при една от 13-те има състезание с повече от един участник. В останалите 12 
състезанието е “само с един кон” при отсъстваща конкуренция. При най-скъпите обществени поръчки 
“грешки не се допускат”. Явно при тези поръчки изходът е предварително предрешен и на практика 
няма състезание между участници.
От общо 96 проведени обществени поръчки, в 53 от тях (55%) участва само един участник (“надбягване 
с един кон”). Разгледани по общини, процентът на обществените поръчки само с един състезаващ се 
участник “сам със себе си”: Община Завет - 2 от 3 (66%); Община Исперих - 7 от 16 (44%); Община Кубрат 
- 10 от 15 (66%); Община Разград - 24 от 39 (62%); Община Лозница - 3 от 6 (50%); Община Самуил - 5 от 
12 (41%); Община Цар Калоян - 2 от 5 (40%).

Обществени поръчки само с един участник
(процент от общия брой обществени поръчки с един участник)

Община
Завет

Община
Исперих

Община
Кубрат

Община
Разград

Община
Лозница

Община
Самуил

Община
Цар Калоян

Община
Исперих
7 / 13%

Община Завет
2 / 4%

Община Кубрат
10 / 19%

Община Разград
24 / 45%

Община Лозница
3 / 6%

Община Самуил
5 / 9%

Община Цар Калоян
2 / 4%

Четири положителни промени могат да бъдат отбелязани в края на инициативата за гражданско 
наблюдение на обществените поръчки:

	z Намален е общият брой на процедурите с повече от 15 %, при които в класирането участва 
само един участник. В началото на гражданското наблюдение в повече от 3/4 от всички 
процедури участва само 1 участник. В края на наблюдението (след 18 месеца) се констатира 
видимо намаляване на общия процент на 55 %;

	z Чувствително е ограничена активността на публични възложители на обществени поръчки от 
местните власти. Видимо е намалял броят на процедурите в по-малките общини, като една от 
общините в област Разград (Лозница) не е обявявала обществени поръчки от края на 2021 г.

	z Видимо е увеличен броят на прекратените от възложители поръчки, поради допуснат 
пропуск (от възложителя) или грешка при изготвяне на документацията за участие. Забелязва 
се повишена самокритичност и внимание от страна на възложителите да не се допускат 
евентуални грешки и пропуски, които ще доведат до опорочаване на процедурата.

	z Извършването на проверки, събирането на документи, разпитите на свидетели и други 
предприети процесуални действия могат да се посочат като напредък, който има превантивно, 
възпиращо и предупредително действие срещу евентуалните участници в корупционни практики.

Необходимо е да се предприемат действия в посока на значително разширяване на кръга и 
възможностите за получаване на широк набор от обществена информация, за да бъде запозната 
местната общност с дейността на възложителите на обществени поръчки.

“България е на кръстопът. Тя или ще следва пътя на корупцията, или ще избере пътя на развита 
европейска страна. Няма достатъчно разследвания или съдебни преследвания за предполагаеми 
измами”, написа в “Туитър”, европейският депутат Томаш Здеховски. Той е чешки евродепутат от 
групата на Европейската народна партия (ЕНП) и един от четиримата заместник-председатели 
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на Комисия за бюджетен контрол в ЕП, която изпрати евродепутати да съберат информация за 
борбата с корупцията в България и затова как се харчат парите от европейските фондове.3

Законът за обществени поръчки (ЗОП) се прилага порочно, като основна цел за възложителите е 
уреждане на “наши хора” с апетитни парчета от “обществената баница”. Законът и провежданите при 
неговото прилагане процедури в България не залягат върху основните принципи, въз основа на които 
следва да се възлагат обществените поръчки - равнопоставеност, недопускане на дискриминация, 
свободна конкуренция, пропорционалност, публичност и прозрачност (чл. 2 от ЗОП). Посочва в своя 
доклад делегацията на Европейския парламент, посетила България през месец март 2022 г.

Активното използване на достъп до обществена информация е важна част от методологията 
на гражданското наблюдение за провеждане на обществените поръчки. Повече от половината 
(56%) от подадените заявления по ЗДОИ, са с предмет процедури по ЗОП. В резултат на 
гражданския контрол са получени значителен обем документи (над 3000 единици) и е осигурен 
“преглед на място” на голям брой единици (над 2000 документа).

“Хранилка за корупция” са обществени поръчки на ниска стойност, които се възлагат директно. 
Липсват критерии за възлагане, конкурентност и прозрачност при сключване на договорите. 
Пазаруването само с фактура, без да има честно състезание, дава широки граници за харчене на парите 
на гражданите. Близо 6 млн.лв. са платени без да има състезание с ясни критерии. Стряска общата 
сума за “малки” обществени поръчки (2021 г.-05.2022 г.) в 7 общини на област Разград. Най-голямата 
община (Разград) отново е на първо място по платена сума от близо 3 млн.лв. Най-малко средства са 
платени в най-малката община (Цар Калоян) в Лудогорието.

Изплатени суми за малки обществени поръчки, 2021 г. - за първите шест месеца на 2022 г.

Община
Завет

Община
Исперих

Община
Кубрат

Община
Разград

Община
Лозница

Община
Самуил

Община
Цар Калоян

Община Завет
4%

Община
Исперих

14%

Община
Кубрат

13%

Община Разград
48%

Община
Лозница

11%

Община Самуил
7%

Община Цар Калоян
4%

В “малките обществени поръчки” съществува висок риск от корупционни практики, като доставка 
на стоки и услуги значително над средната пазарна стойност, разбиване на поръчки на стойности 
под минималните прагове, създаване на кръг от “любими изпълнители” на възложителите. Липсва 
контрол на сключените договори по чл.20 ал.4 от ЗОП. Необходимо е да се повиши обществената 
информираност чрез публикуване всяка година на всички сключени договори за “малки обществени 
поръчки” (чл.20 ал.4) от публичните възложители в ЦАИС ЕОП.

Местните общини, чрез кметовете, са основни възложители (по брой и по стойност) на 
обществени поръчки на територията на област Разград. Те организират и провеждат над 
90% от всички обществени поръчки.

Други възложители на обществени поръчки са местните здравни заведения - една областна 
болница и две общински болници, държавни институции, като ТД на НОИ, РЗОК, Областно пътно 
управление, Център за спешна медицинска помощ, Областна администрация, ОД на МВР, секторни 
възложители (“Топлофикация-Разград” АД, “Водоснабдяване-Дунав” ЕООД). Проведените обществени 
поръчки от тези възложители са преобладаващо на ниска стойност и ограничени като брой. 
Предимно са поръчки за доставка на електроенергия и вода, за застраховане на имущество, за 
сключване на договори за охрана и почистване, за доставка на офис техника и консумативи, 
ремонт и доставка на резервни части за автомобили. Изключение са само някои от поръчките, 
провеждани от болничните заведения за доставка на медикаменти и медицински консумативи, 
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които са на висока стойност. Независимо от високата стойност, при тези процедури има 
голям брой обособени позиции (достигащи до неколкостотин), при които има възможности да 
има различни участници за всяка една позиция. Обикновено обособените позиции се печелят от 
различни участници, в резултат на което може да се достигне до подписване на договори с няколко 
десетки различни изпълнители.
Пандемията от COVID-19 промени обществените отношения и наложи промени и в нормативната 
уредба, която улеснява провеждане на публични процедури. По време на извънредното положение 
(извънредната епидемична обстановка) и три месеца след неговата отмяна, разпоредбите на ЗОП не 
се прилагат при: закупуване от възложителите на хигиенни материали, дезинфектанти, медицински 
изделия и лични предпазни средства, необходими за обезпечаване на противоепидемичните мерки. 
Ограниченията при прилагане на ЗОП обхващат тесен кръг от процедури само за дезинфектанти, 
апаратура за проби на COVID-19 и консумативи за тях, третиране на болнични отпадъци. Логиката 
на ограниченията е заради непредсказуемост на необходимите количества в бъдеще. Общинско 
дружество “ДКЦ-I-Разград” ЕООД, получава разрешение от Общински съвет - Разград да закупи 
медицинска апаратура (стационарна директно дигитална графична рентгенова уредба на 
стойност) до 160 000 лв., на основание посоченото ограничение в нормативната уредба.4

Корупционни практики при провеждане на обществените поръчки идентифицира екипът на про­
ект “Граждански наблюдател в Разград”:

1.	 Изкривяване на търговската конкуренция от ръководни служители в държавната и общинска 
администрация, които чрез нарушаване на служебна тайна, разкриване имената на конкуренти 
пред определени фирми, които участват в процедурите и могат да станат изпълнители на поръчките.

2.	 Включване на необичайно изискване или условие към участниците, на което да отговаря 
единствено фирмата, с която има “договорка” да бъде избрана за победител.

3.	 Съставяне на комисиите за провеждане на избора на изпълнител от служители, които се 
намират в служебна зависимост с възложителя и които могат да бъдат повлияни при вземане 
на важни решения за изхода на процедурата.

4.	 Изготвяне на методика за оценяване на офертите, която предполага субективизъм, възможност 
за неправомерно толериране на участници с по-слабо и неизгодно предложение.

5.	 Липса на контрол при съхраняване на подадената документация и възможност за подмяна на 
документи в хода на провеждане на процедурата (периода до въвеждане на използването на 
ЦАИС ЕОП), липса, неактуализиране или неспазване на вътрешните правила за управление 
на цикъла на обществените поръчки, неупражняване на контрол относно задълженията на 
съответните служители, както и търсене на административна отговорност за извършени 
нарушения. След въвеждане на изискването за публикуване на всички документи от възложители 
и участници в ЦАИС ЕОП, тази възможност до голяма степен е ограничена, но не съвсем.

6.	 Нарушения се извършват и по време на избора, чрез активна роля на комисията по избора 
за осигуряване на по-благоприятна среда за определени участници. При определяне на 
бъдещия изпълнител на обществена поръчка основна роля играят комисиите за провеждане 
на процедурите. За членове на комисиите се назначават лица, които се намират в служебна 
зависимост от възложителя на обществената поръчка. Създава се предпоставка за 
недобросъвестно влияние върху дейността на комисиите за провеждане на обществените 
поръчки. Съществува основателното предположение, че лицата, които се намират в положение 
на власт и подчинение с възложителя на обществената поръчка, са изложени на висок риск да 
се съобразят с неговото влияние.

7.	 Режисиране и предопределяне на крайния резултат от процедурата чрез ползване на външни 
експерти. Възложителите привличат “външни експерти” за изготвяне на документацията 
за участие и като членове на комисията по избора в голяма част от процедурите на висока 
стойност и сложност на провеждане. Високата квалификация на “външни” специалисти се 
ползва за стимулиране на избрани участници и съответно за професионално и мотивирано 
отстраняването на неудобни кандидати, дори за най-дребни пропуски и несъответствия в 
документацията за участие.

8.	 Недопускане на участници до класиране от комисията по избора е индикатор за съществуване на 
корупционни практики. С най-висока степен се отнася до процедури, когато до класиране се допуска 
само един участник, а всички останали се отстраняват от участие и не се допускат до класиране.
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Необходимо е да се повиши прозрачността, да се разшири информирането на обществеността 
относно подготовка, реализиране и резултати от провежданите поръчки; да се стимулира 
активното участието на повече стопански субекти в процедури за повишаване на конкуренцията, 
като се направят подходящи законови промени, за да се подобри средата за провеждане на 
обществени поръчки и да се намалят корупционните практики.

Центърът за съзидателно правосъдие сигнализира компетентните прокуратури с няколко десетки 
сигнали за наличие на съмнения и предположения за корупционни престъпления и практики. В преоб
ладаващата част прокуратурата се задоволява с извършване на формални и повърхностни проверки 
и последващ отказ за образуване на досъдебни производства. Образувани са производства по два 
от сигналите, а останалите приключват с откази за образуване на разследвания. Може да се направи 
извод за липса на чувствителност в органите на държавното обвинение, да се разследват обществе
ните поръчки, особено в случаи с голям материален интерес (строителство, пътища, ремонти). Друга 
възможност е липсата на (административен) капацитет да се разследват икономически и финансови 
престъпления с висок корупционен риск.
Забелязват се единични положителни примери за напредък, независимо от негативния извод. 
Представители на държавното обвинение започват да осъзнават значимостта на проблема и 
очакванията на обществото в някои региони. Окръжна прокуратура - Разград предаде на съд бивш 
заместник-кмет на Община Кубрат и управител на сметосъбираща фирма. Двамата са уличени, че 
в условията на продължавано престъпление, чрез съставяне на документи с невярно съдържание 
са ощетили Община Кубрат с над 1 250 000 лева, заплатени от нея във връзка с дейности по 
сметосъбиране и сметоизвозване в града и околните села, без реално да са извършени посочените в 
документацията обеми на работа.5 Може да бъде повдигнат въпрос защо прокуратурата внася едва 
сега обвинение, след като сигналът за извършено престъпление е подаден преди 7 години (2015 г.).
Районната прокуратура в град Разград провежда следствени действия относно ремонта на Ученическото 
общежитие в града, след подаден сигнал от екипа на “Граждански наблюдател в Разград”. Констатирани 
са сериозни нарушения, които в момента се разследват в рамките на досъдебно производство.

Наблюдаващият екип констатира противоречива съдебна практика по прилагане на законите 
в Административен съд - Разград. Обект на наблюдение беше ЗДОИ, като важна правна норма 
за осигуряване на публичност в дейността на задължените субекти. Постановени са няколко 
“изключителни” съдебни решения, които противоречат на трайната съдебна практика на 
Върховен административен съд и на Административен съд - Разград, през наблюдавания период.

Може да се направи предположение за спорна обективност в прилагащите закона съдии заради 
фамилна обвързаност с представители на местната власт. Друга възможна причина може да бъде 
недостатъчна професионална подготовка на съдиите да прилагат правилно и точно законите на 
Република България. Възможно е да е налице и спорна компетентност и недостатъчно познаване на 
законите и съдебната практика.
Обект на изследване беше дейността на контролни финансови институции със специфична експертиза, 
като Агенция за държавна финансова инспекция (АДФИ). Доклади за извършени финансови инспекции 
в различни институции на територията на област Разград (основно общини) са поискани от АДФИ 
по реда на ЗДОИ. Специално място в докладите е отделено на провеждането на обществените 
поръчки по ЗОП. Финансовите инспектори са констатирали сериозни нарушения на процедурите по 
ЗОП в част от проверените институции и са наложили административни санкции на възложителите. 
Шест от финансовите проверки са възложени от органи на прокуратурата по подадени сигнали от 
Центъра за съзидателно правосъдие за основателни съмнения за извършени финансови нарушения 
в общини и ученическо общежитие. Осъществяването на една финансова инспекция на място в 
проверяваната институция чрез преглед и анализ на документи (в рамките на 20-30 дни) има сериозен 
дисциплиниращ ефект за подобряване на финансовата дисциплина, според наблюдаващия екип.
Наблюдава се недостиг на информация сред местната общественост за резултатите от извършените 
проверки от държавни контролни органи за дейността, свързана с организирането, провеждането 
и възлагането на обществените поръчки от местни възложители на територията на област Разград. 
Частична информация достига основно от някои публикации в единствения местен вестник (“Екип 7”) 
и няколко електронни медии. Информацията е частична и свързана с единични обществени поръчки, 
като обикновено се отнася за налагане на финансова санкция на местни възложители, оспорване 
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на обществена поръчка от заинтересовани лица, публикуване на съдебни решения във връзка с 
направено оспорване и сигнали от представители на неправителствени организации.

В резултат на гражданското наблюдение се наблюдава промяна в поведението на част от най-
големите публични възложители на обществени поръчки. Местната власт в най-голямата 
община Разград започна редовно да публикува информация (от 02.2021 г.) за параметрите 
на новообявени процедури по ЗОП, за определените участници, за извършване на контролни 
огледи на място и за бъдещи процедури.

Необходим е анализ относно появата на повече участници в процедури на висока стойност, в които 
обикновено участва само един местен “любимец”. Интерес предизвиква и увеличените поръчки, 
възложени по метода на директно възлагане, след отправени покани до избрани фирми (Разград). Община 
Самуил отбелязва напредък в създаване на конкурентна среда за провеждане на обществени поръчки с 
повече участници, чрез работата на комисиите по избор, които допускат повече участници до класиране. 
Община Лозница на практика е спряла процеса на обявяване на обществени поръчки от началото на 
настоящата 2022 г. Същевременно е налице ударно сключване на договори по чл. 20 ал. 4 от ЗОП (малки 
обществени поръчки).Участник с традиционно лидерско място отново е спечелил без конкуренция 
сериозен договор за пътни ремонти в община Кубрат (3 млн. лв.). Половината от обществените поръчки 
са прекратени поради отстраняване на всички участници в община Исперих. Най-малката община (Цар 
Калоян) предпочита да плати десетки хиляди лева повече за обществена поръчка, оценена при странни 
обстоятелства. Друга неголяма община (Завет) възлага подготовка на документацията на двама външни 
изпълнители, регистрирани на един адрес, от съседен областен град (Русе).

Кратки истории с риторични въпроси поставят на фокус проведени процедури за ремонт на 
улици, лампички, бариери, социални жилища, любимци на местната власт. Екипът е подбрал раз
лични обществени поръчки, които са разказани с интересни литературни похвати. Видеосюжети 
представят в Мета (Фейсбук) резултати от процедури за обществени поръчки с коментари 
и въпроси. Видеоподкаст за ремонта на гимназия в Разград достигна до над 270 000 абоната 
за три седмици, като за първите 12 часа имаше успех до повече от 40 000 човека. Видеото за 
ремонта на Професионалната техническа гимназия “Шандор Петьофи” не е подсилвано със 
заплащане на сума за реклама.

В доклада е включен коментар за нормативната уредба, представена е методологията на граждан
ското наблюдение. Споделен е ценен опит от прилагане на Закона за достъп до обществена инфор
мация (ЗДОИ) и водене на съдебни дела в обществен интерес. Място е отделено на контролната 
дейност на институциите и последващи действия след сигнали за нарушения от екипа на проекта. 
Първото съдебно дело за сплашване (SLAAP) е заведено от кмета на община Завет срещу Центъра за 
съзидателно правосъдие за публикувана информация за обществена поръчка. В ход е прокурорска 
проверка на проведената процедура в малката община, след като Апелативна специализирана 
прокуратура отмени постановлението на Специализирана прокуратура с отказ да образува досъдебно 
производство. Пътните ремонти в Лудогорието са коментирани с точни данни от Агенция “Пътна 
инфраструктура”, получени по ЗДОИ.

Гражданското наблюдение на обществените поръчки е отговор на (не)ефективен контрол 
на процеса на обявяване, провеждане и възлагане на една поръчка по ЗОП. “Граждански 
наблюдател в Разград” няма претенции да осъществява надзор над възложителите по ЗОП, 
контролните институции, Прокуратурата или Сметна палата. Гражданската инициатива поставя 
на фокус належащата необходимост за прозрачно изразходване на огромни суми от нашите 
пари, на данъкоплатци.
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