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ПРАВНИ И ИКОНОМИЧЕСКИ АСПЕКТИ  
НА ДЪРЖАВНИЯ КОНТРОЛ ЗА СПАЗВАНЕ  

НА ТРУДОВОТО ЗАКОНОДАТЕЛСТВО

Галина Йолова, Андрияна Андреева, Христина Благойчева,  
Дарина Димитрова, Пламена Недялкова, Христоско Богданов

РЕЗЮМЕ
Реализиране на конституционно гарантираното право на труд и 

свързаните с него субективни трудови права са били и винаги ще бъ-
дат сериозно предизвикателство пред законодателството и правната 
доктрина. В този смисъл държавният контрол за спазване на трудовото 
законодателство се явява неизменен спътник в развитието на трудовото 
законодателство, като институтът се променя и еволюира в съответствие 
с развитието на обществените отношения на конкретния етап и свърза-
ните с това потребности от адекватна защита на правата. В актуалния 
момент съвременните форми на дигитализация на труда и все по-агре-
сивното използване на изкуствен интелект в трудовите отношения по-
ставя и пред законодателството, и пред доктрината качествено различни 
предизвикателства, налагащи въвеждането на нови, адаптивни към но-
вите социални реалности нормативни средства за закрила интересите 
на работещите лица. През последните двадесет и пет години се появиха 
нови нестандартни форми на работа, значително променящи концепци-
ите и стандартите от гл.т. на трудова позиция, социална сигурност, орга-
низация, място и периоди на работно време. Това обуславя актуалността 
на разработката на контрола за спазване на трудовото законодателство. 
Авторите са използвали интердисциплинарен подход за провеждане на 
изследването чрез съчетаването на юридически с икономически подход 
при анализиране същността и аспектите на контрола. По този начин се 
дава едно цялостно, непровеждано в доктрината изследване на правния 
институт контрол за спазване на трудовото законодателство.

Научната цел на монографичния труд е  всеобхватно – и доктри-
нално, и теоретично, анализиране и изследване на контролните меха-
низми за спазване на трудовото законодателство, разгледани през при-
змата на нормативната систематика и в аспекта на икономическите им 
ефекти върху традиционните и алтернативните форми на заетост.

Обект на изследването е актуалната нормативна уредба, регла-
ментираща държавния контрол за спазване на трудовото законодател-
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ство и практическото въздействие по нейното прилагане.
Изследването е структурирано в класическо съдържание на два 

дяла със съответните им глави, в които във взаимовръзка се анализи-
рат различни аспекти на държавния контрол за спазване на трудовото 
законодателство. Двата дяла съответстват на двете оси, около които се 
провежда изследването, а именно – юридически и икономически аспе-
кти на държавния контрол. 

Дял първи – Правни аспекти на държавния контрол за спазване на 
трудовото законодателство.

Глава първа е посветена на еволюцията във философията на нор-
мативната уредба и теоретичните постановки относно контрола за 
спазване на трудовото законодателство.

Глава втора разглежда държавния контрол за спазване на трудо-
вото законодателство в аспектите на систематиката на нормативната 
му уредба в общите и специалните актове и чрез дефиниране на съот-
ветните му обект и предмет.

Глава трета изследва спецификите на административните меха-
низми – компетенции и правомощия на контролните органи по осигу-
ряване и прилагане на контролно въздействие за спазване на трудовото 
законодателство.

Дял втори – Икономическите аспекти на контрола за спазването 
на трудовото законодателство.

Глава четвърта разглежда предизвикателствата на трудовата и 
осигурителната защита при нестандартните форми на заетост.

Глава пета е посветена на ефективността и ефикасността на кон-
трола за спазването на трудовото законодателство в новите условия.

Глава шеста представя емпирично тестване и изследване на 
правно-икономическите аспекти на контрола за спазване на трудовото 
законодателство.

В тази си взаимовръзка юридическите и икономическите аспекти 
на монографичния труд обслужват не само правната и икономическата 
доктрини, обогатявайки в теоретичен план института на контрола за 
спазване на трудовото законодателство, но са полезни и за практиката 
и по-конкретно – контролните институции и субектите на трудовото 
правоотношение. 

В заключение и на база на проведените юридически и икономиче-
ски анализи в отделните части са изведени обосновани изводи, конкретни 
законодателни предложения и препоръки към контролните институции. 
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LEGAL AND ECONOMIC ASPECTS OF STATE 
CONTROL OVER COMPLIANCE WITH LABOUR 

LEGISLATION

Galina Yolova, Andriyana Andreeva, Hristina Blagoycheva,  
Darina Dimitrova, Plamena Nedyalkova, Hristosko Bogdanov

SUMMARY
The realization of the constitutionally guaranteed right to work and 

the related subjective labour rights have been and will always be a seri-
ous challenge for legislation and legal doctrine. In this sense, state control 
over compliance with labour legislation has been a constant companion 
in the development of labour legislation, with the institute changing and 
evolving in accordance with the development of social relations at the 
particular stage and the related needs for adequate protection of rights. In 
the current moment, the modern forms of digitalization of labor and the 
increasingly aggressive use of artificial intelligence in employment rela-
tions poses in front of both legislation and doctrine qualitatively different 
challenges, requiring the introduction of new, adaptive to the new social 
realities normative means to protect the interests of working persons. Over 
the last twenty-five years, new non-standard forms of work have emerged, 
significantly changing concepts and standards in terms of employment 
position, social security, organisation, location and working time periods. 
This determines the relevance of the development of the control of com-
pliance with labour legislation. The authors have used an interdisciplinary 
approach to conduct the research by combining a legal with an economic 
approach in analyzing the nature and aspects of control. In this way, a 
comprehensive study of the legal institute of labour law compliance con-
trol, not conducted in doctrine, is provided.

The scientific objective of the monographic work is a comprehensive 
- both doctrinal and theoretical, analysis and study of the control mecha-
nisms for compliance with labour legislation, examined through the prism 
of normative systematics and in the aspect of their economic effects on 
traditional and alternative forms of employment.

The object of the study is the current normative framework regulat-
ing the state control of compliance with labour legislation and the practi-
cal impact of its implementation.



10

The study is structured in a classical content of two parts with their 
respective chapters, in which different aspects of the state control of com-
pliance with labour legislation are analyzed in interrelation. The two parts 
correspond to the two axes around which the research is conducted, name-
ly legal and economic aspects of state control.

Title I – Legal aspects of state control over compliance with labour 
legislation.

Chapter One is devoted to the evolution of the philosophy of the le-
gal framework and the theoretical formulations concerning the control of 
compliance with labour legislation.

Chapter Two examines the state control of compliance with labour 
legislation in terms of the systematics of its legal framework in general 
and special acts and by defining its respective object and subject matter.

Chapter Three examines the specifics of administrative mechanisms 
- competences and powers of control bodies in ensuring and implementing 
control impact on compliance with labour legislation.

Title Two – Economic aspects of labour law compliance monitoring.
Chapter Four examines the challenges of labour and social security 

protection in non-standard forms of employment.
Chapter Five addresses the effectiveness and efficiency of labour law 

of the compliance control in the new environment.
Chapter six presents empirical testing and research on the legal and 

economic aspects of labour law compliance control.
In this interrelation, the legal and economic aspects of the mono-

graphic work serve not only the legal and economic doctrine enriching in 
a theoretical perspective the institute of the control of compliance with the 
labor legislation, but are also useful for the practice and, in particular, the 
control institutions and the subjects of the labor legal relationship. 

In conclusion and on the basis of the legal and economic analysis car-
ried out in the individual parts, substantiated conclusions, specific legisla-
tive proposals and recommendations to the control institutions are drawn.
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ИЗПОЛЗВАНИ СЪКРАЩЕНИЯ

АПК Административнопроцесуален кодекс
АУАН Акт за установяване на административно 
 нарушение 
БКП Българска комунистическа партия 
ВАС Върховен административен съд 
ГПК Граждански процесуален кодекс
ДВ Държавен вестник
ДПР  Декрет на президента на Републиката 
ЕС Европейски съюз
ЗАНН Закон за административните нарушения 
 и наказания
ЗБУТ Здравословни и безопасни условия на труд
ЗВОПС Закон за вътрешния одит в публичния сектор 
ЗЖДТ Закон за женския и детския труд
ЗЗБУТ Закон за здравословни и безопасни условия на труд
ЗИТ Закон за инспектиране на труда
ИА ГИТ Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“
ИНТОСАЙ 
(лат. INTOSAI) международна организация на върховните одитни  
 институции (ВОИ), съответно – сметни палати
ИСВП Информационна система на вътрешния пазар
КРБ Конституция на Република България
КТ Кодекс на труда
КУТ/ГУТ комитети/групи по условията на труд 
МВР Министерство на вътрешните работи 
МОТ Международна организация на труда
МС Министерски съвет
МТСП Министерство на труда и социалната политика 
НАП Национална агенция за приходите 
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НК Наказателен кодекс
НОИ Национален осигурителен институт
НПК Наказателно-процесуален кодекс
ОИСР Организация за икономическо сътрудничество 
 и развитие
ОФ Отечествен фронт
ОРПС Общ работнически професионален съюз
ПМС Постановление на Министерския съвет 
РЗИ Регионална здравна инспекция 
УП Устройствен правилник 
OECD The Organisation for Economic Co-operation 
 and Development
OHSAS Occupational Health and Safety Assessment Series 
COLLEEM The COLLEEM project provides estimates 
 on the prevalence and conditions of platform work 
 in Europe.
CAF Common Assessment Framework
EUPAN Европейска мрежа на ръководителите 
 на публичната администрация 
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УВОД

Реализиране на конституционно гарантираното право на труд и 
свързаните с него субективни трудови права са били и винаги ще бъ-
дат сериозно предизвикателство пред законодателството и правната 
доктрина. Намиране на баланса в интересите и правата на субекти-
те в трудовоправните връзки са предмет и задача на законодателния 
стремеж за установяване на траен стабилитет, от една страна, и нор-
мативна гарантираност в насрещните и функционално обвързани 
права и задължения на лицата, от друга. В този смисъл изграждане-
то на трайно функционираща и гарантирана систематика от методи 
и средства за контрол търси и намира отражение в изграждането на 
институционален и централизиран механизъм за отстояване на тру-
довите права, какъвто е държавният контрол за спазване на трудовото 
законодателство. Трайно установен, но и надграждан с навременни 
и актуални механизми, той следва да се явява гаранция на законода-
телната тенденция за закрила правото на труд и упражняването му в 
условията на един достоен, социално приемлив и справедлив норма-
тивен порядък. 

Същевременно съвременните форми на дигитализация на 
труда и все по-агресивното използване на изкуствен интелект в 
трудовите отношения поставя и пред законодателството, и пред 
доктрината качествено различни предизвикателства, налагащи въ-
веждането на нови, адаптивни към новите социални реалности нор-
мативни средства за закрила интересите на работещите лица. През 
последните двадесет и пет години, в отговор на икономическите 
тенденции на дигитализацията и глобализацията, се появиха нови 
нестандартни форми на работа, значително променящи концепци-
ите и стандартите от гл.т. на трудова позиция, социална сигурност, 
организация, място и периоди на работно време. За някои от ра-
ботниците те предлагат желана гъвкавост и съчетаване на личния с 
професионалния живот. За други обаче нестандартната заетост все 
по-често се оказва източник на несигурна работа, ниски доходи и 
липса на социална защита. Традиционната трудовоправна връзка 
търпи сериозни трансформации, пряко засягащи базисни трудови 
права, оказващи се изключително уязвими в качествено различната 
среда на упражняване на труда. 
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Картографиране на Европейската фондация за подобряване на 
условията на живот и работа (Eurofound) идентифицира девет нови 
форми на заетост (мобилна работа, базирана на ИКТ; работа с плат-
форма; случайна работа; съвместна заетост; споделяне на работа; 
временно управление; споделяне на служители; работа с портфо-
лио и работа, базирана на ваучер) и документира нарастващото им 
разпространение на пазара на труда в ЕС, Норвегия и Обединеното 
кралство. Три от тях (работата на платформи, работата по портфолио 
и тази съвместна заетост, организирана от самостоятелно заети лица) 
не попадат в обхвата на трудовото законодателство, а останалите са 
обхванати частично. В този смисъл настоящите регулаторни рамки на 
правителствата, данъчните системи и системите за социална защита 
не могат толкова бързо да бъдат трансформирани така, че да отгово-
рят на всички новопоявяващи се и разнообразни по характер форми 
на заетост и да осигурят адекватна защита на доходите и социалното 
благосъстояние на заетите лица. В много страни вече се предприе-
мат инициативи и регулаторни мерки за ограничаване на нелоялната 
практика, но те все още са единични, частични, за отделни дейности 
или професии.

Същевременно и класическите форми на упражняване на тру-
да, реализирани през различни модели на дистанционна работа, се 
оказват сериозно засягащи гарантирани и отстоявани с традициите 
на трудовоправните норми права на работещите лица – в това число 
правото на почивка, на отпуск, закрила на личния живот и откъсване 
от работната среда.

Новата култура на „постоянно свързаните лица“, съществуваща 
като вече трайно установено състояние, води до латентен извънреден 
труд, нарушено право на отпуск и почивка, трайно и сериозно отсъст-
вие на баланс между личен и професионален живот. В този смисъл 
все по-ясно се очертава необходимостта от изграждане на едно ка-
чествено различно и адаптивно цялостно трудово законодателство в 
сферата на контрола, което да осигури адекватна защита и подкрепа 
на лицата с нестандартна заетост.

Необходимостта от изследване на всички аспекти на контрол-
ните механизми и тяхната роля, респ. въздействие при защита на су-
бективните трудови права провокира интереса на авторите към едно 
комплексно интердисциплинарно изследване, съчетаващо юриди-
ческа и икономическа части, изследващи в цялост и с методите на 
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съответните научни области спецификите на държавния контрол 
за спазване на трудовото законодателство. Подобно изследване не 
е провеждано до момента и в този смисъл неговата актуалност и 
принос в юридическата и икономическата доктрини е повече 
от безспорна. Съчетаването на юридически с икономически под-
ход при изследване същността и аспектите на контрола дават едно 
цялостно, непровеждано в литературата и доктрината изследване, 
което очертава ясно значението, характера и най-вече – ефектив-
ността и ефикасността на контролния механизъм. В този смисъл и 
от друга страна, стремежът на авторите е да утвърдят разбирането 
за нуждата от възприемане на контрола като научна дисциплина и 
свързаното с това – засилено утвърждаване на контролната дейност 
в практиката. 

В тези аспекти изследването има не само теоретична, но и важна 
прескриптивна и практическо-приложна значимост – чрез използва-
не на количествени показатели, базирани на теорията на размитите 
множества, за измерване ефективността на контрола се установяват, 
от една страна, приложими модели за бъдеща ефективност, съчетани, 
от друга – с доктринални аналитико-юридически изводи и предложе-
ния де леге ференда, очертани и в светлината на новите алтернативни 
форми на заетост.

Предвид интердисциплинарния характер на изследването то е 
фокусирано около две оси – юридическа и икономическа, на които 
съответстват и в структурно отношение частите на труда. Съответно 
те са представени от авторите в тяхната взаимовръзка с оглед на ком-
плексното и всеобхватно изследване на предмета. 

В този смисъл цел на изследването е всеобхватно – и доктри-
нално, и теоретично – анализиране и изследване на контролните ме-
ханизми за спазване на трудовото законодателство, разгледани през 
призмата на нормативната систематика и в аспекта на икономическите 
им ефекти върху традиционните и алтернативните форми на заетост.

Подчинено на тази обща цел, юридическото изследване има за 
предмет цялостно и комплексно анализиране – историческо, актуал-
но и сравнителноправно – на националната нормативна уредба от-
носно контрола за спазване на трудовото законодателство, както и 
да се разгледат новите моменти в правната регламентация относно 
транспонирането на европейските норми в сферата на контрола. В 
този смисъл са и поставените от авторите задачи, а именно:
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	историческо проследяване, в систематика и периодика на разви-
тието на институционалния механизъм за контрола на спазване 
на трудовото законодателство;

	цялостно комплексно систематизиране и анализиране на отно-
симите, установяващи инструментариума и механизмите за кон-
трола общи и специални нормативни актове, както и предвид 
анализ на Проекта за Устройствен правилник на ИА ГИТ, през 
призмата на новите тенденции за актуализиране на механизмите 
на въздействие и капацитета на контролните органи;

	изследване същността на контролните правомощия на ИА ГИТ;
	анализиране правните средства за упражняване на контрол за 

спазване на трудовото законодателство чрез детайлно анализи-
ране на видовете принудителни административни мерки по чл. 
404, ал. 1 от КТ;

	извеждане на актуални законодателни тенденции в областта на 
контрола за спазване на трудовите права след реализираното 
членство на България в Европейския съюз.
В този смисъл се извежда една цялостна систематика на дейст-

ващите нормативни актове в сферата на контрола, като им се дава 
съответният анализ в насоките същност, компетенции и контролни 
правомощия на ИА ГИТ, методи и средства на контролно въздейст-
вие, характер, значение и същност на налаганите принудителни ад-
министративни мерки и административни наказания. 

В икономическата част на изследването насоките на анализа са в 
аспектите на изследване, от една страна – на мерките за упражняване 
на контрол при нестандартните форми на заетост, а от друга – про-
веждане на емпирично изследване за ефективността на контрола върху 
спазването на трудовото законодателство чрез предложена система от 
показатели, която е изградена на основата на тестването на преките и 
непреките ресурси и извършени разходи, изразяващи ресурсо- и раз-
ходопоглъщаемостта (емкостта) на контролната дейност. Тук актуал-
ността на анализа се основава на динамичните промени в нормативна-
та рамка на контролните механизми, възможността за прилагането на 
различни количествени методи и подходи за оценяване ефективността 
на контрола върху трудовото законодателство, определящи както чисто 
научноизследователския интерес, така и методологическия подтик да 
се търси съвременен подход за оценяване ефективността на контрола, 
чрез който да се разкрият спецификите на контролните дейности. 
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Предложеният икономически подход за изследване ефектив-
ността на контрола е от два аспекта, а именно – според равнището 
на използване и спрямо степента на обобщеност, както и спрямо раз-
гледаните методи и групирането на съответните показатели според 
съответните признаци със съответното им научно-практическо пред-
назначение. 

В този смисъл задачи на икономическата част на изследването 
са следните:
	да се изследват предпоставките, довели до появата и силното 

разпространение на нестандартните форми на заетост; 
	да се изведат факторите, затрудняващи регулирането на трудо-

вите норми и осигурителната защита на лицата, ангажирани в 
нестандартна заетост;

	да се потърсят и предложат възможности за регулаторни и кон-
тролни мерки при нестандартните форми на заетост, както и да 
се изведат някои добри примери за правителствени инициативи;

	провеждане на емпирично изследване за ефективността на кон-
трола върху спазването на трудовото законодателство чрез пред-
ложена система от показатели, която е изградена на основата на 
тестването на преките и непреките ресурси и извършени разхо-
ди, изразяват ресурсо- и разходопоглъщаемостта (емкостта) на 
контролната дейност.
Методическата основа на изследването включва както утвърде-

ни доктринални методи на юридическата наука – формално-юриди-
чески, сравнителноправен, исторически, така и общонаучни методи 
на познанието, като наблюдение, описание, индукция и дедукция, 
измерване и сравнение, анализ и синтез. Силно застъпени са емпи-
ричния и количествения подходи. В частност, изследването на ефек-
тивността на контрола се базира на теорията на размитите множе-
ства, като съвременна теория, даваща възможност да се провеждат 
изследвания както с количествени данни, така и с качествени данни 
и чрез тази теория се дава възможност да се тестват редица неточ-
ни или неуточнени въпроси. С разбирането, че предназначението 
на теорията на размитите множества в контролната практика ще се 
доказва и занапред, авторите изразяват увереност, че това няма да 
бъде последното изследване в областта на контрола, в което да се 
разглежда този въпрос. В този смисъл в разработката е представена 
една част от принципното предназначение на теорията в науката, но 
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друга част все още не е напълно изследвана в обхвата на контролната 
практика. Поради тази причина изследователите не претендират, че в 
икономическата си част изследването е научно изчерпателно от всич-
ки възможни аспекти, а единствено в сферата на ефективността на 
контрола върху прилагането на трудовото законодателство. 

Поставената основа за интердисциплинарност в проблематиката 
на контрола за спазване на трудовото законодателство е новаторски 
подход, който е изключително нужен не само за правилното разби-
ране теорията, систематиката и инструментариума на контролния 
механизъм, но и за неговото както теоретично и нормативно, така и 
практическо утвърждаване като решаващ инструмент за защита на 
трудовите права на работещите лица. 

Материалът е съобразен с действащото законодателство към 
31.08.2022 г.

Участието на отделните автори в написването на монографията 
е както следва:

• доц. д-р Галина Йолова – дял първи, глава втора, увод;
• доц. д-р Андрияна Андреева – дял първи, глава първа, заключе-

ние;
• доц. д-р Христина Благойчева – дял втори, глава четвърта;
• гл. ас. д-р Дарина Димитрова – дял първи, глава трета;
• гл. ас. д-р Пламена Недялкова – дял втори, глава шеста, анкетна 

карта; 
• гл. ас. д-р Христоско Богданов – дял втори, глава пета.
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ДЯЛ ПЪРВИ 
ПРАВНИ АСПЕКТИ НА ДЪРЖАВНИЯ КОНТРОЛ  

ЗА СПАЗВАНЕ НА ТРУДОВОТО  
ЗАКОНОДАТЕЛСТВО

ГЛАВА ПЪРВА
Еволюция във философията на нормативната уредба  

и теоретичните постановки относно контрола  
за спазване на трудовото законодателство

§ 1.1. Същност, характеристика и функции на контрола  
за спазване на трудовото законодателство

Трудовото законодателство е сред правните отрасли с най-изяве-
на защитна функция. Правото на труд стои в сърцевината на общест-
вените отношения, които възникват, развиват се и се прекратяват, 
съответно се регулират на всеки един обществен етап от трудово-
правните норми. Трудовите права – индивидуални и колективни, се 
нуждаят от защита1 и респективно на това – контрол, който да гаран-
тира тяхното спазване. Българското трудово право е с вековна исто-
рия, която започва след Освобождението на страната, когато се поста-
вят основите на нейното икономическо, политическо и обществено 
развитие. Неминуемо с това се свързва изграждането и развитието на 
правото, в това число и трудовото, което е призвано да уреди и защи-
ти отношенията, възникващи при предоставянето на работната сила. 

Контролът за спазване на трудовото законодателство може да се 
разгледа в различни аспекти. 

На първо място, той е специфична държавна дейност по оси-
гуряване на законосъобразност в различни етапи от възникването и 
развитието на трудовоправните отношения. 

На второ място, контролът може да се представи и в по-кон-
кретен аспект, като властническа дейност, упражнявана от компе-

1 Вж. повече Андреева, А. и др. Защита за индивидуалните субективни трудови пра-
ва (на работника или служителя). Варна: Наука и икономика, 2020.
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тентните органи на изпълнителната власт в процеса на прилагане 
на трудовото законодателство. 

Чрез нея изпълнителната власт в лицето на специализирани 
държавни контролни органи цели да осигури реалното прилагане 
на трудовото законодателство. Този ѝ характер се изразява в правата 
и средствата за въздействие на контролните органи. Подконтролни-
те организации и субекти са длъжни да понесат осъществяването 
на контрола и последиците, които поражда, вкл. и когато са небла-
гоприятни за тях2.

В този смисъл той се характеризира с динамичност и последова-
телност на конкретните действия. 

На трето място, докато контролната дейност е административ-
на дейност, относима към изпълнителната власт, административното 
наказване по своята природа е правораздавателна дейност3. 

На четвърто място, контролът е цялостен и обхваща както 
всички актове, относими към правния отрасъл „Трудово право“, така 
и всички отрасли и дейности. Нещо повече, контролната дейност се 
разпростира не само по отношение на трудовите правоотношения, а 
и спрямо служебните правоотношения от гледна точка на спазване 
законовите изисквания на държавната служба.4

Административноправната защита на правото на труд е една от 
формите за закрила на труда, регламентирани в българското законо-
дателство. Тя е обект на законодателна регулация и е изследвана в 
2 Мръчков, В. Контрол за спазване на трудовото законодателство и административ-

нонаказателна отговорност за неговото нарушаване. // Мръчков, В., Средкова, К., 
Василев, А. Коментар на Кодекса на труда. София: Сиби, 2016, с. 1149.

3 Стайнов, П. Административните актове и правната система на Народна република 
България. София: БАН, 1952, с. 80-85; Лазаров, К. Административен процес. Со-
фия: Фенея, 2001, с. 42-46.

4 По данни от Годишен доклад за дейността на Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ през 2020 г., София, 2021, с. 6. В резултат на извършените про-
верки през 2020 г. са констатирани общо 153 739 броя нарушения по спазване 
изискванията на трудовото законодателство, трудовата миграция и трудовата мо-
билност и държавната служба. Разпределението на нарушенията по основни групи 
е, както следва:
– нарушения на нормативните изисквания за здравословни и безопасни условия на 

труд (ЗБУТ) – 79 760 броя;
– нарушения на нормативните изисквания, регламентиращи трудовите правоотно-

шения (ТПО) – 73 389 броя;
– нарушения на нормите за трудовата миграция и трудовата мобилност – 532 броя;
– нарушения на нормите, свързани с държавната служба – 58 броя.
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доктрината.5 В настоящото научно изследване, говорейки за контрол 
за спазване на трудовото законодателство, се има предвид само ад-
министративният контрол, характеризиращ се с изпълнително-разпо-
редителния характер на дейностите, включени в него. Този контрол 
се характеризира с властническия си характер, отражение на който 
са средствата за въздействие, предоставени на контролните органи. 
По този начин чрез използване на принудителната сила на държа-
вата се цели поправяне на незаконосъобразното състояние, същест-
вуващо в резултат на неспазването на трудовото законодателство. В 
този смисъл административният контрол следва да се разграничава 
от контрола, упражняван от органите на държавна власт (постоянни 
комисии на НС, МС, министри и др.); от дейността на съдилищата 
при разглеждане на трудови спорове и от надзора на прокуратурата 
за съблюдаване на законността.

Важно е да се отбележи, че в България контролът за спазване 
на трудовото законодателство възниква и се развива едновременно 
с поставянето на основите на правния отрасъл. Тази специфика е 
изключително показателна за далновидността както на българския 
законодател, така и за отговорната роля на държавата, която е заела 
своето място в регулирането на трудовите отношения не само от 
гледна точка на тяхната нормативна уредба, но и от към тяхното 
спазване. 

Както всяко едно понятие, така и контролът е претърпял своето 
еволюционно развитие както в нормативен, така и в етимологически 
аспект. 

Този генезис в правния институт – контрол за спазване на тру-
довото законодателство, считаме за естествен по няколко причини. 
От една страна, при поставянето на началото на българския контрол 
за спазване на трудовото законодателство той се е изграждал в една 
изключително трудна среда. Причините за това могат да бъдат обоб-
щени по следния начин:

5 Димитрова, Д. По някои въпроси на административноправната защита на правото 
на труд. // Правото и бизнесът в съвременното общество. Сборник с доклади от 
3-та Национална научна конференция, 13 ноември 2020 г., Варна: Наука и иконо-
мика, 2020, с. 255; Александров, А. Практически проблеми на трудовото право, 
свързани с контрола за спазване и административнонаказателната отговорност за 
нарушения на трудовото законодателство. // Труд и право, 2016, №11, с. 10-15; 
Александров, А. Митове и факти в трудовото право – За инспекцията по труда. // 
Труд и право, 2017, №12, 13-17.
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На първо място – липса на източници на трудовото право. В на-
чалото на XX век в България няма обособен правен отрасъл „Трудово 
право“, а регулирането на отношенията по предоставянето на наем-
ния труд се е извършвало според нормите на гражданското право. 

На второ място – липса на цялостно изградени структури на 
държавните органи, които да осъществяват специфични държавни 
функции в това число и такива, свързани с контрол. 

На трето място – липса на приемственост. В новоосвободена-
та българска държава няма традиции, които да дадат сигурност при 
изграждането на нови структури, а се ползва чуждестранен опит, 
който тепърва ще се транспонира и пригажда към спецификата на 
местните условия. 

И не на последно място – липса на цялостен законодателен опит 
и традиции в нормотвoрчеството, в това число както за приемане на 
източниците на такъв значим правен отрасъл, какъвто е трудовото 
право, така и при регламентиране на контрола за неговото спазване. 

Въпреки всичко обаче българският законодател проявява дално-
видност, която проличава в последователността при приемането на ак-
товете. Първият акт, с който се поставя началото на трудовоправните 
източници у нас, е Законът за женския и детския труд в индустриални-
те заведения от 1905 г. Неговото приемане е продиктувано от „тежките 
условия на труд, на които са изложени жените и децата в производ-
ството, неограничената и безмерна експлоатация на техния труд“. Това 
са част от мотивите, довели до приемането на този нормативен акт, с 
който не само се поставя началото на българското трудово законода-
телство, но и още в първите години от приложението му се осъзнава 
потребността от държавен контрол за спазването на закрилните норми. 
През 1907 г. е приет Законът за инспектората по труда, с което се по-
ставя началото на контрола за спазване на трудовото законодателство. 

Спецификата на този контрол е в няколко аспекта. От една 
страна, той се създава по френски модел, а именно – конституиране 
на държавен орган, осъществяващ контрол на всички отрасли и дей-
ности. От друга страна, все още липсва самостоятелно и ясно обосо-
бено като правен отрасъл трудово законодателство и в този смисъл 
можем да кажем, че държавната инспекция по труда е първият спе-
циализиран орган, натоварен с контролни функции и за създаването 
на среда за престиране на труда в съответствие с принципи, които 
реално към онзи момент не са нормативно регламентирани. 



23

Контролът може да бъде разгледан и от друг аспект, а именно – 
като един от първите трудовоправни институти, които, наред с тези 
залегнали в Закона за женския и детския труд в индустриалните за-
ведения (работно време, почивки и др.), очертават основната закрил-
на функция на отрасъла. Възникването на контрола и създаването на 
инспекция по труда на този ранен етап от изграждането на отрасъла 
„Трудово право“ могат да ни насочат към значимостта на контролната 
дейност за гарантиране правото на труд, защото въпреки липсата на 
подробна уредба държавата създава контролен механизъм, който да 
следи за спазването на нормите. Тази последователност се наблюдава 
след това и във вековната история на инспекцията по труда, която, 
преминавайки през различните исторически периоди, запазва своя 
облик. Създадени от държавата в лицето на компетентните органи, 
трудовоправните норми се контролират с оглед тяхното спазване от-
ново от държавата посредством държавния контрол, осъществяван 
от инспекцията по труда. Тази взаимовръзка показва, че още към мо-
мента на създаването на правния отрасъл държавата е заложила свои-
те функции по закрила на труда и контрола за законосъобразното му 
полагане. Проф. Илия Янулов нарича инспекцията по труда „душата 
на социалното законодателство“.6

Важно е да се проследи и терминологичното многообразие, от-
разяващо контролната дейност. През различните години от развитие-
то на института на контрола са се използвали термините „контрол по 
охрана на труда“7, „надзор върху изпълнението”8 на Кодекса на труда 
и сега използваният израз „контрол за спазване на трудовото законо-
дателство”, възприет в КТ – глава деветнадесета „Контрол за спаз-
ване на трудовото законодателство и административно-наказателна 
отговорност за неговото нарушаване”.

§ 1.2. Историческо развитие на института на контрола  
в националната правна система

Контролът за спазване на трудовото законодателство е гаранция 
за спазване на конституционното право на труд. Неговата значимост 
за отрасъла „Трудово право“ е безспорна. От една страна, той може да 
6 Янулов, И. Трудово право. София, 1948, с. 366.
7 Чл. 8, ал. 1 от ПМС №15, 12.05.1973 и др.
8 Чл. 132, ал. 1 и 2, чл. 133 от Конституцията от 1771 г. (отм.).; чл. 1, 3, 25, 26 и др. 

от Закона за прокуратурата (отм.).
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се разгледа като съпътстващ зараждането и обособяването на самос-
тоятелния правен отрасъл, а от друга страна – като дейност, гаранти-
раща спазването на правата между субектите по трудовото правоот-
ношение. Института на контрола преминава през генезис на своето 
развитие, който неизменно се свързва с органа, на когото е възложена 
тази специализирана държавна дейност. Контролът се заражда в го-
дините след Освобождението на България и поставянето на иконо-
мическите основи на третата българска държава. През деветдесетте 
години на XIX век е отчетена необходимостта от „учредяването на 
инспекцията на труда във фабриките и във всички други работилни-
ци” – т. 9 от Първата програма на БСДП9 през 1892 г.10

Същевременно не може да не се отчете факта, че в следосво-
божденските години в България липсва трудово законодателство и 
изобщо нормативен акт със специална насоченост, който да регулира 
отношенията между работниците и работодателите. Те са предмет на 
уреждане от общото гражданско право и по-конкретно – с облига-
ционния договор, регламентиран в Глава III Наем на работа, чл. 386-
402 от Закона за задълженията и договорите (ДВ, бр. 268 от 5 декем-
ври 1892 г.). Договорът „За наем на работа за потреба на другиго“11 
(първият от трите вида договори за наем на работа по чл. 386 от ЗЗД) 
се явява първообраз на трудовия договор12. Въпреки наличието на 
разпоредби, регламентиращи задълженията на двете страни и уреж-
дащи наема на работната сила, този договор не дава нужната закрила 
на работниците, защото той е в полето на гражданскоправните отно-
шения13 и държавата не осъществява контрол.

С развитието на капиталистическите отношения в България 
успоредно се развива и законодателството, като приоритетно се по-
ставят основите на конституционното, гражданското, наказателното 
право. Приемат се закони, регламентиращи и насърчаващи индустри-

9 През 1891 г. е създадена Българската работническа социалдемократическа партия. 
А през 1904 г. са учредени първите в България синдикални сдружения: Общия 
работнически синдикален съюз и Свободния общ работнически съюз.

10 Вж. БКП. Документи на централните ръководни органи, том 1. София, 1972, с. 39-
40.

11 Чл. 336 от ЗЗД „Наемът на работа е договор, чрез който едната страна се задължава 
да направи нещо за другиго срещу условена цена“.

12 Меворах, Н., Лиджи, Д. И., Фархи, Л. Коментар на Закона за задълженията и дого-
ворите. Част II, София: Печатница „Херман Поле и сие“, 1926, с. 238-242.

13 Чл. 400 ЗЗД „Предприемачътъ е отговоренъ за работата на лицата, които той е 
употребилъ“.
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алните отношения. В процеса на изграждане на националната правна 
система все по-отчетливо се поставя въпросът за правно регулира-
не на труда и приемане на специални закони, които да го регулират. 
Процесът на поставяне основите на трудовото право в България 
протича по сходен начин на повечето европейски страни, а именно – 
чрез борба на работниците. Правното регулиране на труда от общото 
гражданско право продължава до 1905 г., когато е приет първият акт 
с трудовоправно съдържание – Законът за женския и детския труд 
в индустриалните заведения14. Приемането на този акт е в унисон с 
тенденциите по създаване на трудовото законодателство и в редица 
европейски държави15. Именно този акт бележи началото на създа-
ването на българското трудово законодателство16 и проправя пътя на 
контрола за неговото спазване. Далновидно още първата разпоредба 
на закона предвижда – чл. 1 „Индустриалните заведения, в които се 
използва трудът на децата и жени от всякаква възраст, без разлика 
от техния брой, подлежат на инспекция по труда, упражнявана от 
Министерството на търговията и земеделието“. Присъединяваме се 
към мнението на проф. Средкова за значимостта на този нормати-
вен акт17, от една страна, като първият в трудовото ни законодател-
ство, а от друга – като идеен път за необходимостта от създаването на 
специализиран държавен орган, натоварен с контролни функции по 
неговото спазване. В няколко свои разпоредби законът въвежда „ин-
спекцията по труда“ терминологично, което ясно показва осъзнати 
законодателни намерения за създаването на такъв орган.

Законът въвежда редица изисквания, свързани с трудовата хи-
гиена и техническата безопасност, които имат предимно препоръчи-
14 Утвърден с Указ №13, издаден на 23 март 1905 година. Обн. в ДВ., бр. 66 от 26 

март 1905 година, влиза в сила едва шест месеца след обнародването му с/но чл. 
25 член от закона.

15 Във Великобритания защитата на труда и на жените се поставя през 1803 г., в 
Австрия – от 1885 г. На учредителния конгрес на първия Интернационал, състоял 
се в Женева на 26.09.1906 г., в приетите решения е посочена необходимостта от съ-
трудничество на международния пролетариат в борбата му против експлоатацията 
на женския и детския труд.

16 Банов, Х. Историческо развитие на индивидуалните субективни трудови права в 
българското право. // Андреева, А. и др. Защита за индивидуалните субективни 
трудови права (на работника или служителя). Варна: Наука и икономика, 2020, с. 
59-83.

17 Средкова, К. Българското трудово законодателство – 100 години и след това. // 
Актуални проблеми на трудовото и осигурително право. Т.II. София: Св. Кл. Ох-
ридски, 2007, с. 209-297.
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телен характер, а не са въведени с императивни норми. Това се дъл-
жи на факта, че липсата на контрол възпрепятства тяхното стриктно 
спазване. Като пример за такава норма може да се даде разпоредбата 
чл. 12, предвиждащ ангажимент за собствениците и директорите, 
които трябва да вземат всички мерки за опазване здравето, осигуре-
ността и морала на работниците както в работните помещения, така 
и в местата, определени за почивка и хранене.

Две години по-късно е приет Закон за инспектората по труда (обн. 
ДВ, бр. 238/1907 г.). С оглед на предмета на настоящото изследване ак-
цент в историческия анализ ще бъде поставен върху проследяване раз-
витието на органа, осъществяващ контрола. Поставянето на основите и 
последващото развитие на българското трудово право се свързва тясно 
с уредбата и дейността на Инспекцията по труда. На 3 ноември 1907 г. 
с указ на княз Фердинанд е създаден инспекторатът по труда18. Според 
указа на инспектората се вменяват функции, свързани с прилагането 
на законите, правилниците и наредбите по инструкцията, търговията, 
занаятите и по протекцията на работниците. След анализ на нормите 
можем да заключим, че в първообраза си органът има както изпълни-
телни, така и контролни характеристики. Същевременно по един ясен 
и категоричен начин се отбелязва ролята му по закрила на правата на 
работниците. Именно уредбата на този орган се явява основоположна 
и стои в основата на закрилната функция на зараждащия се отрасъл 
„Трудово право“ в България в периода след нейното освобождение. В 
съпоставителен план с европейските норми в този период може да се 
направи извод, че България възприема френския модел на държавна 
инспекция по труда. В този период основните модели в Европа на дър-
жавни контролни органи, осъществяващи контрол за спазване на тру-
довоправните норми и закрила на труда, са два – френски и английски. 
Съответно френският модел се свързва със създаването и дейността на 
една обща инспекция по труда за всички отрасли и дейности, докато 
при английския модел се залага на различни специализирани инспек-
ции, които да са профилирани съобразно спецификата на отделните 
икономически отрасли19. Законът за инспектората на труда допълва 
празнотите на Закона за женския и детския труд, въвежда норми, це-
лящи да осигурят ефикасни мерки за неговото приложение и да дава 
18 Закон за Инспектората по труда в България – утвърден с указ №182 на Княз Фер-

динанд І, от 03.11.1907 г. (обн. ДВ, бр. 238/1907 г.)
19 Linspecion du travail – sa mission, ses methodes. Geneve: BIT, 1971, рp. 1-2.
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действителна защита на работниците. Няколко години са необходими 
за реалното приложение на нормите на закона и създаването на органа. 
През 1911 г. е учреден инспекторатът на труда с двама главни и десет 
окръжни инспектори. 

Следващият закон от българското трудово законодателство, кой-
то също може да се разглежда като произтичащ от Закона за женския 
и детския труд – Законът за неделната и празнична почивка (ДВ на 
17.02.1911 г.), с който се отменя Закона за празниците от 31.01.1900 г.

От представения исторически преглед можем да заключим, че в 
периода от Освобождението до 1907 г. в България не се осъществява 
контрол върху правоотношенията, свързани с предоставянето на ра-
ботна сила. Новоосвободената българска държава към онзи момент е 
предоставила на страните сами да уреждат отношенията си по наем на 
работна сила в рамките на действащото гражданско законодателство. 

В първите години на XX век под натиска на работниците, воде-
щи борби за по-добри условия на труд, се поставя началото на трудо-
вото законодателство и непосредствено след това държавата встъп-
ва в ролята си на контролираща изпълнението на трудовоправните 
норми посредством специализиран държавен орган – инспекцията по 
труда. Можем да кажем, че от 1907 г. започва първият исторически 
период в развитието на контрола за спазване на трудовото законо-
дателство. Неслучайно периодът започва именно със създаването на 
инспекцията по труда, защото ролята, която тя изпълнява е не само 
на контролен орган, но безспорно тя е натоварена и с мисията да съ-
действа за цялостния облик на социалната държава и за изграждане-
то и приложението на трудовото законодателство.

Важна стъпка в развитието на контрола, а същевременно и на 
трудовото законодателство е приемането на първия български закон 
в областта на безопасността и хигиената на труда през 1917 г.20 Този 
закон, освен значимостта си като уредба на обществени отношения в 
периода, за който се отнася, оказва и стабилност предвид факта, че е 
отменен едва с приемането на първия кодифициран акт в областта на 
трудовото право – Кодекса на труда от 1951 г.21 Контролът по спазва-

20 Закон за хигиената и безопасността на труда – утвърден с указ № 25 на Княз Фер-
динанд І, от 01.06.1917 г. (обн. ДВ, бр. 129/1917 г., изм. и доп.)

21 Отменя Закона за хигиената и безопасността на труда от 1917 г. Съгласно чл. 4, на 
профсъюзите се дава право да изграждат инспекции по охрана на труда (обн. в. 
„Известия“, бр. 91/1951 г.)
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нето на закона е възложен на Инспектората по труда към Министер-
ството на земеделието и търговията. 

Следва да се отбележат още два закона, които са относими към 
първия период, а именно:
	Законът за контрол на парните котли и резервоарите от 1917 

г., регламентиращ известни мерки за хигиена и безопасност 
на труда при работата с парните котли. Той въвежда 11-часов 
работен ден. С този закон се поставят под държавен контрол 
всички стабилни и подвижни парни котли или резервоари, в 
които има пара или излиза изпод налягане. Освобождават се 
напълно или отчасти от този контрол само онези, които са с 
малък обем и ниско налягане в зависимост дали представляват 
опасност, или тя е малка. Въведени са и ограничения, свързани 
с възрастта на работниците и служителите, а именно – обслуж-
ването на парните котли и резервоарите не може да се извърш-
ва от жени и деца, а само от лица от мъжки пол, не по-млади 
от 18 години, които имат за тази цел необходимата техническа 
подготовка.

	Законът за хигиената и безопасността на труда от 1917 г., който 
регламентира мерки за хигиенизиране и обезопасяване на про-
изводството във всички отрасли. Този закон въвежда минимална 
възраст и работен ден 8 часа за децата до 16-годишна възраст и 
11 часа за всички останали. Законът отменя напълно Закона за 
женския и детския труд в индустриалните заведения и Закона за 
инспектората на труда. В закона са въведени нови правни инсти-
тути – помощник инспекторски институт и върховен съвет на 
труда и работническите застраховки.
Контролът по изпълнението и прилагането на Закона за хигие-

ната и безопасността на труда се възлага на Министерството на тър-
говията, промишлеността и труда, като за целта се назначават необ-
ходимите главни и окръжни инспектори на труда. Върховният съвет 
на труда и работническите застраховки представлява съвещателен 
орган към същото министерство. 

Тези актове се явяват базисни за първия период както от разви-
тието на контрола, така и за изграждането на нормативната уредба на 
отрасъла „Трудово право“. Този етап може да се определи като капита-
листически с оглед отражението на съществуващите обществени отно-
шения спрямо законодателството и потребността от приемането на ак-



29

тове, свързани със закрила на труда и с контрола по тяхното спазване. 
В българската трудовоправна доктрина подробна периодизация 

прави Радоилски, според който правната регламентация през епохата 
на капитализма се разделя на следните периода:

1. Период на първоначално натрупване на капитала (1878 г. – 
1900 г.); 

2. Период на индустриалния капитализъм (1900 г. – 1917 г.);
3. Период на прояви на финансовия капитал (1918 г. – 1944 г.), 

който се дели на съответните подпериоди.22
„От краткия преглед на историята на трудовото право в Бъл-

гария през епохата на капитализма се вижда, че българската работ-
ническа класа продължително и упорито се е борила за трудово за-
конодателство, че в известни исторически периоди тя е достигала 
значителни резултати, че българската буржоазия винаги, след като 
е правила отстъпки, се е мъчила да ги отнеме или да не приложи 
издадените закони.”23

Още от първите години на създаването ѝ Инспекцията олице-
творява силата на държавата в прилагането и контрола за спазване-
то на нормите на трудовото законодателство за защита на наемния 
труд. Възникнала вследствие на борбите на работниците и техните 
искания за подобряване на условията на труд и живот в продълже-
ние на цяло столетие, Държавната инспекция по труда съпътства 
развитието на българското трудово законодателство и е неизменна 
част от него. На нея се възлагат функциите за упражняване на кон-
трол за спазване на трудовото законодателство и неговото реално 
прилагане. Това далновидно решение на Третата българска дър-
жава още в самото начало на ХХ век е акт на нейната съзнателна 
европейска ориентация. То и днес има своето дълбоко основание 
в повелята за правовата и социалната държава, която действащата 
Конституция съдържа.24

22 Вж. Иванов, И. Социалното законодателство. // Годишник на Шуменски универси-
тет „Епископ Константин Преславски“, Шумен: Константин преславски“, 2020, с. 
392-400.

23 Радоилски, Л. Трудово право историческо развитие. София, 1957.
24 Васил Войнов, заместник-министър на труда и социалната политика Инспек-

цията по труда и държавната политика в областта на безопасност и здраве при 
работа цели, приоритети и задачи, Доклад по повод честването на 100-годишния 
юбилей на Изпълнителна агенция “Главна инспекция по труда” http://trudipravo.
bg/component/content/article/10-bestmat/informatzionen-byuletin-po-truda/285-mat11
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В заключение, първият период може да бъде обозначен като 
развитие на контрола за спазване на трудовото законодателство в 
Царство България или капиталистически период25. В терминологич-
но отношение и двете понятия са коректни и могат да бъдат ползва-
ни за обозначаване предвид историческия период, който се отразява, 
както и развитието на икономическите отношения в страната, които 
са един от водещите фактори за развитието на трудовото законода-
телство. В доктрината се използва и още един термин за обозначава-
не на този исторически период от развитието на контрола, а именно 
– „новобългарско право“.26

Периодът формално започва през 1907 г. с първия акт в областта 
на контрола за спазване на трудовото законодателство, но неговите 
основи се залагат след освобождението на страната. Именно изграж-
дането на националната правна система, натрупването на законодате-
лен опит, развитието на научните изследвания в различните правни 
отрасли, транспонирането на чуждестранен опит са допринесли и за 
оформянето на идеята, нормативната регламентация и изграждането 
на системата на контрола в България. 

Независимо от обективните пречки българските юристи от този 
период успяват да се справят с нелеката задача по създаването на на-
ционална правна система, която се базира на достиженията на зако-
нодателствата и правната доктрина на развитите европейски държа-
ви от края на 19 век.27

Това се отнася и за актовете, полагащи основите на трудовото 
право, които въпреки някои несъвършенства, както отбелязват и ня-
кои от авторите трудовоправници от тази епоха28 са с фундаментал-
но значение за еволюцията на правните институти и целия правен 
отрасъл. За това свидетелства вековната вече история на инспекци-
ята по труда.
25 Така е обозначен периода в по-ранни изследвания на авторите Андреева и Йо-

лова Вж. Андреева, А., Йолова, Г. Юридическа отговорност и контрол за спаз-
ване на трудовото и осигурително законодателство, изд. Наука и икономика“, 
В.,2011, с. 33.

26 Вж. Димитрова, Д. Исторически традиции на контрола за спазване на трудовото 
законодателство. Сп. De Jure, Официално издание на Юридическия факултет на 
ВТУ „Св. Св. Кирил и Методий“, бр. 2, В. Търново, 2021, с. 194 (192-202).

27 Токушев, Д. История на новобългарската държава и право 1878–1944. София: 
Сиби, 2008, с. 174.

28 Радоилски, Л. Трудово право, историческо развитие. София: Наука и изкуство, 
1957, с. 186.
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Вторият период се свързва със социалистическото развитие на 
страната след 1944 г., като условно той може да бъде разделен на два 
подпериода:

	първият подпериод обхваща зараждането и утвърждаването 
на социалистическите отношения в страната (1944 – 1950 г.);

	вторият подпериод е „типичен социалистически” (от 1950 до 
1989 г.)29.

В първия подпериод националното ни законодателство е изпра-
вено пред нелеката задача да се адаптира към новия тип обществе-
ни отношения, които навлизат в страната. В първите години след 9 
септември 1944 г. все още действа Търновската конституция, както и 
редица закони, приемани в царска България, които не съответстват на 
новите обществени реалности. Това налага трансформация в нацио-
налното ни законодателство, което започва да се променя по модел и 
под влиянието на съветското. 

Промяната касае и трудовото право, респективно се отразява и 
в сферата на контрола за неговото спазване. Под партийното влия-
ние на Българската комунистическа партия (БКП) е въведен работ-
ническия контрол. В периода 1944 – 1947 г. той се осъществява, 
както следва: от комитетите на ОФ (1944 г.), „фабрични комисии” 
(1945 г.) и профкомитетите (след април 1945 г.). Този работниче-
ски контрол е законодателно закрепен в Закона за учредяване на 
помирителните комисии по тълкуването и прилагането на колек-
тивните трудови договори (ДВ, №102, 1946 г.) и в Правилника за 
уреждане на отношенията между профкомитетите и работодатели-
те в индустриалните предприятия. Въвеждането на работнически 
контрол цели, от една страна, да внесе видово разнообразяване 
във формите на контрола за спазване на трудовото законодател-
ство, но същевременно той отразява и навлизащите социалистиче-
ски отношения и противопоставянето на собствеността, съответно 
– отношението към частната собственост. Извод за това може да 
бъде направен от предмета на работническия контрол, в който са 
включени въпроси, като: нормалното протичане на производство-
то, отчитане на стопанската и финансовата дейност, спазване на 
трудовото законодателство от частните работодатели и др. С този 
вид контрол се цели, от една страна, децентрализация на контрола 

29 Андреева, А., Йолова, Г. Цит. съч., 2011, с. 35.



32

и противовес на държавния контрол, осъществяван от инспекто-
рите по труда, а от друга страна – „политическа“ обвързаност на 
контролните функции. 

В съотношението „работнически – държавен контрол“ държав-
ният контрол за спазване на трудовото законодателство запазва своя-
та приоритетна роля и това е в съответствие с принципите на социа-
листическото общество. Като централен орган по приложението на 
трудовото законодателство е създадена Главната дирекция на труда 
към Министерството на социалната политика. 

Важен момент за този период представлява приемането на 
първата републиканска Конституция от 1947 г., която поставя ос-
новите на социалистическото българско законодателство, в това 
число и трудово. В нормата на чл. 73 от Конституцията от 1947 
г. нормативно е регламентирано правото на труд: „Гражданите 
имат право на труд. Държавата осигурява осъществяването на 
това право на всеки гражданин, като планира народното стопан-
ство, развива системно и непрекъснато производителните сили и 
създава обществени работи. Трудът се заплаща в зависимост от 
количеството и качеството на извършената работа. Трудът е дълг 
и въпрос на чест за всеки работоспособен гражданин. Всеки граж-
данин е длъжен да се занимава с общественополезен труд и да 
работи според своите сили и способности. Особен закон урежда 
трудовата повинност на гражданите“.

След приемането на Конституцията се извършва национализа-
ция на частните индустриални предприятия (23.12.1947 г.). 

През 1949 г. България ратифицира Конвенция №81 на Между-
народната организация на труда от 1947 г. за Инспекцията по труда. 
С това се цели създаване на синхрон в нормативната уредба на на-
ционално ниво с международните принципи и норми в областта на 
контрола. 

Вторият подпериод, условно наименован „типичен социалис-
тически”, се характеризира със следните по-важни моменти.

През 1951 г. е приет първият Кодекс на труда (КТ – обн. ДВ, бр. 
91 от 1951). Този акт е с изключително значение за отрасъла „Трудо-
во право“, предвид извършената кодификация. Същевременно той е 
със значимо отражение и върху контрола. Промяната се отразява и в 
принадлежността на организацията по контрола, а именно контрол-
ните функции по безопасност и здраве се вменяват на Българските 
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профсъюзи30. Съгласно чл. 4 на КТ от 1951 г. контролните функции 
относно прилагането на нормите по охрана на труда се делегират на 
обществена организация – Общ работнически професионален съюз 
(ОРПС). На Централния съвет на ОРПС и Централния комитет на 
профсъюзите се дава право да учредяват и да организират избиране-
то и назначаването на комисии по охрана на труда, инспекции по тру-
да, работнически инспектори по труда, а също така съвети, комисии и 
делегати по държавното обществено осигуряване, чрез които да про-
веждат надзор върху изпълнението на задълженията на предприяти-
ята, учрежденията и организациите по приложение разпоредбите на 
Кодекса на труда. С това се отчита ролята на синдикатите в процеса 
на изграждане на трудовото право и контрола за спазване на нормите 
му, като процесът е повлиян от съветския опит31. През същата година 
се закрива и Министерството на труда и социалните грижи32. 

След измененията на КТ през ноември 1957 г. са издадени и 
редица подзаконови нормативни актове за прилагане на законови-
те разпоредби и систематизация на правната уредба на държавния 
контрол за спазване на трудовото законодателство, упражняван от 
профсъюзите. Сред тях важно място заема Правилникът за орга-
ните по охрана на труда при профсъюзите, упражняващи държавен 
контрол (обн. Известия, №72, 1958 г.).

През 1966 г. е приет Закон за Инспекцията за надзор по безопас-
ност на труда към Министерския съвет (обн. ДВ, бр. 52/1966 г.). Съ-
ответно през 1973 г. – Закон за предоставяне на Българските профе-
сионални съюзи контрола по охрана на труда (обн. ДВ, бр. 53/1973 г.) 

През 1971 г. е приета третата българска Конституция (обн. ДВ, 
бр. 39 от 1971 г.). Тя също регламентира правото на труд като едно 
от основните права на гражданите. В нормата на чл. 40 е заложено, 
че „(1) Гражданите имат право на труд. (2) Всеки гражданин има 
право свободно да си избира професия. (3) Държавата осигурява 
правото на труд, като развива социалистическата обществено-ико-
номическа система“. 
30 Кодексът на труда отменя Закона за хигиената и безопасността на труда от 1917 г.
31 Александров, Н. Г. Советское трудовое право. Москва: Госюриздат, 1959. През 

1933 г. в Съветския съюз е закрит Комисариатът по труда и функциите по контрола 
за спазване на трудовото законодателство са прехвърлени на Всесъюзния центра-
лен съвет на профсъюзите. 

32 Закон за отменяване на всички закони, издадени до 9.09.1944 г., обн. ДВ, бр. 
93/1951 г.
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През 1973 г. е приет Законът за предоставяне на Българските 
професионални съюзи контрола по охраната на труда (обн. ДВ, бр. 
53 от 1973 г.). Той отменя Закона за Инспекция за надзора по безо-
пасността на труда при Министерския съвет и предоставя на Българ-
ските професионални съюзи извършването на цялостния контрол по 
охраната на труда в страната. 

Други актове от този период са: Законът за народното здраве 
1973 г., Правилника за устройството, правата и задълженията на ве-
домствените органи по охрана на труда 1974 г., Законът за противо-
пожарната охрана 1979 г. и др. 

От 1986 г., с приемането на нов Кодекс на труда, законите, има-
щи отношение към статута и структурата на Инспекцията по труда, 
са отменени. В него се съдържа цялостна правна уредба на контро-
ла за спазване на трудовото законодателство (гл. XIX, раздел I, чл. 
399-412 от КТ). В тази уредба обстойно са уредени функциите на 
Инспекцията по труда като контролен орган (чл. 400-404 от КТ); 
системно са подредени принудителните административни мерки по 
смисъла на чл. 22-23 от ЗАНН при нарушаване на трудовото зако-
нодателство и др.33

КТ детайлно урежда и ролята на профсъюзите в трудовите от-
ношения и в частност в контрола за спазване на трудовото законода-
телство. В чл. 399, ал. 1 регламентира, че професионалните съюзи 
упражняват цялостен контрол за спазване на трудовото законодател-
ство във всички отрасли и дейности (обн. ДВ, бр. 26 и 27/1986 г., изм. 
и доп.). По този начин в българското законодателство е въведен нов 
вид контрол – профсъюзен, който се упражнява чрез ръководствата 
на професионалните съюзи и специализирани контролни органи34. 
Ролята на профсъюзите не се изчерпва само с предоставените кон-

33 Принудителните административни мерки са основно контролно средство за пре-
дотвратяване и преустановяване на нарушенията на трудовото законодателство. 
По подробно виж: Димитрова, Д. Видове принудителни административни мерки 
по чл. 404, ал. 1 от Кодекса на труда. // Труд и право, София: ИК Труд и право, 
2022, №5, с. 59-66.

34 Чл. 399. (Обн. ДВ, бр. 27 от 1986 г.) (1) Професионалните съюзи упражняват ця-
лостен контрол за спазване на трудовото законодателство във всички отрасли и 
дейности. (2) Професионалните съюзи упражняват контрол за спазване на тру-
довото законодателство чрез техните ръководства и специализирани контролни 
органи. (3) Централното ръководство на професионалните съюзи определя проф-
съюзните контролни органи за спазване на трудовото законодателство и тяхната 
териториална и отраслова компетентност.
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тролни функции и за това свидетелства подробната им уредба в Глава 
трета Професионални съюзи (Загл. обн. – ДВ, бр. 26 от 1986 г.), която 
детайлно урежда организацията и дейността им. На тях е възложено 
– повишаване на правните знания на работниците35, участие в плани-
рането36, грижа за разгръщане на трудовата активност, технологично 
усъвършенстване и подобряване на качеството.

През разглеждания подпериод на контрола са създадени и реди-
ца специализирани държавни органи за външноведомствен контрол 
за спазване на определени направления от охраната на труда – напр. 
Държавната санитарна инспекция, Инспекцията за контрол на парни-
те котли, промишлените пещи и повдигателните уреди и резервоари-
те (обн. Известия, №2, 1952 ) и др.

Третият период се свързва с демократичните промени в страна-
та и е с начало 1989 г. С оглед на приетата четвърта българска Кон-
ституция, респективно новите норми, уреждащи престирането на 
труда в условията на пазарна икономика, се обуславя и потребността 
от преосмисляне на контролните функции по спазването на трудово-
то законодателство, и най-вече организацията на органа. 

Така през 1991 г. е създадена Държавна инспекция по труда към 
Министерството на труда и социалната политика37. През 1992 г. на 
новосъздадената инспекция се вменяват и контролните функции по 
безопасност и здраве при работа38. 

Както пише проф. Мръчков „правната уредба на контрола за 
спазване на трудовото законодателство, установена с измененията 
в КТ от м. ноември 1992 г., скъса окончателно с разрешенията на 
предхождащата я правна уредба, която от началото на 1950 г. възла-
35 Чл. 38. (Обн. ДВ, бр. 26 от 1986 г.) Професионалните съюзи полагат системни 

грижи за повишаване на правните знания на работниците по трудовото законода-
телство. 

36 Чл. 39. (Обн. ДВ, бр. 26 от 1986 г.) (1) Професионалните съюзи участвуват заедно 
със съответните държавни органи при съставянето на единния план за социално-
икономическото развитие на страната, както и при разпределението на задачите 
по държавния план по отрасли и териториални единици. (2) Профкомитетите уча-
ствуват при разпределението на задачите по държавния план между първичните 
трудови колективи в предприятието. Те организират участието на работниците в 
обсъждането на задачите по държавния план, за разкриване на резервите, за разра-
ботването и приемането на насрещните планове от трудовите колективи.

37 ПМС № 193 от 02.10.1991 г. (обн. ДВ, бр. 83/1991 г., изм. и доп.).
38 Закон за изменение и допълнение на Кодекса на труда. С промяна в чл. 399 държа-

вата си възстановява контрола по спазване на трудовото законодателство (обн. ДВ, 
бр. 100/1992 г.).
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гаше тази държавна дейност на профсъюзите, и я „върна“ отново на 
държавата в лицето на Държавната инспекция по труда, където е и 
нейното място39. Тези законодателни промени са в синхрон със същ-
ността на контролната дейност и наред с актуализацията в нормите 
на контрола са изменени и разпоредбите, регламентиращи админи-
стративнонаказателната отговорност за спазване на трудовото зако-
нодателство (чл. 309 - 406; чл. 413 - 416).

Същата година органът е преобразуван в Главна инспекция по 
труда40, съответно през 2000 г. – в Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ към министъра на труда и социалната политика. 
През 2002 г. на Изпълнителната агенция „Главна инспекция по труда“ 
е възложена специализираната контролна дейност по насърчаване на 
трудовата заетост41. През следващата 2003 г. специализираната кон-
тролна дейност е допълнена с контрол по спазването на законодател-
ството, свързано с държавната служба (контролът се осъществява от 
държавни инспектори)42. В последствие тази дейност се пренасочва 
към Министерството на държавната администрация (ДВ, бр. 54 от 
2006 г.). През 2010 г. специализираната контролна дейност по спаз-
ване на законодателството, свързано с изпълнението на държавната 
служба, и задълженията на страните по служебното правоотношение 
се възлага на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда”. В 
съответствие с чл. 6 от Конвенция 81 на МОТ инспекторите по труда 
са държавни служители. 

Въведени са основните изисквания на Европейския съюз и 
Международната организация на труда за създаване на единен дър-
жавен контрол. Цялостният контрол по спазване на трудовото зако-
нодателство се осъществява от Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ към министъра на труда и социалната политика. 

Контролът за спазването на трудовото законодателство е 
властническа дейност, упражнявана през различните периоди от 
компетентните органи. С оглед на промяната в обществените от-
ношения през различните исторически периоди се наблюдава и 
промяна в принадлежността на органите, осъществяващи контро-
ла, динамика на самата дейност. Като вид административен кон-
39 Мръчков, В. Цит. съч., 2016 , с. 1149-1150.
40 ПМС №92 от 26.05.2000 г. (обн. ДВ, бр. 44/2000 г.).
41 Постановление №35 на МС за изменение и допълнение на Устройствения правил-

ник на ИА ГИТ (обн. ДВ, бр. 19/2002 г.).
42 Постановление №77 на МС. //ДВ, №36, 2004.
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трол той се характеризира със своя властнически характер и из-
пълнително-разпоредителни правомощия на органите, натоварени 
с неговото осъществяване. 

Таблица 1
Инспекцията по труда основни дати  

хронологичен ред на нормативните източници

Година Нормативен източник

1907 г. Закон за Инспектората по труда в България – утвърден с 
указ №182 на Княз Фердинанд І, от 03.11.1907 г. (обн. ДВ, 
бр. 238/1907 г.)

1917 г. Закон за хигиената и безопасността на труда – утвърден с 
указ №25 на Княз Фердинанд І, от 01.06.1917 г. (обн. ДВ, бр. 
129/1917 г., изм. и доп.)

1951 г. Кодекс на труда – отменя Закона за хигиената и безопасността 
на труда от 1917 г. Съгласно чл. 4, на профсъюзите се дава 
право да изграждат инспекции по охрана на труда (обн. в. 
„Известия“, бр. 91/1951 г.)

1951 г. Закриване на Министерството на труда и социалните гри-
жи (Закон за отменяване на всички закони, издадени до 
9.09.1944 г., обн. ДВ, бр. 93/1951 г.)

1966 г. Закон за Инспекцията за надзор по безопасност на труда към 
Министерски съвет (обн. ДВ, бр. 52/1966 г.)

1973 г. Закон за предоставяне на Българските професионални съюзи 
контрола по охрана на труда (обн. ДВ, 53/1973 г.)

1986 г. Кодекс на труда (Обн. ДВ, бр. 26 от 1.04.1986 г. и бр. 27 
от 4.04.1986 г). Съгласно Чл. 399. (Обн. ДВ, бр. 27 от 
1986 г.) (1) Професионалните съюзи упражняват цялостен 
контрол за спазване на трудовото законодателство във 
всички отрасли и дейности. (2) Професионалните съюзи 
упражняват контрол за спазване на трудовото законода-
телство чрез техните ръководства и специализирани кон-
тролни органи

1991 г. ПМС №193 от 02.10.1991 г. (обн. ДВ, бр. 83/1991 г., изм. и 
доп.), с което е създадена Държавна инспекция по труда към 
Министерството на труда и социалните грижи 
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1992 г. Закон за изменение и допълнение на Кодекса на труда 
(обн. ДВ, бр. 100/1992 г.) Чл. 399. (Изм. ДВ, бр. 100 от 
1992 г.). Цялостният контрол за спазване на трудовото 
законодателство във всички отрасли и дейности се осъ-
ществява от Главната инспекция по труда към Министер-
ството на труда и социалните грижи. С този текст се въз-
становява държавният контрол за спазване на трудовото 
законодателство

1992 г. Преобразуване на Държавна инспекция по труда в Главна 
инспекция по труда с ПМС №270 от 30.12.1992 г. (обн. ДВ, 
бр. 4/1993 г., изм. и доп.)

2000 г. Преобразуване на Главна инспекция по труда в Изпълни-
телна агенция „Главна инспекция по труда“ с ПМС № 92 от 
26.05.2000 г. (обн. ДВ, бр. 44/2000 г.)

2002 г. Постановление №35 на Министерския съвет за изменение 
и допълнение на Устройствения правилник на ИА ГИТ 
(обн. ДВ, 19/2002 г.), с което на Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ е възложена специализирана-
та контролна дейност по насърчаване на трудовата заетост 

2003 г. Постановление №77 на МС, ДВ, бр. 36/2004 г., с което е 
възложена на ИА ГИТ специализираната контролна дейност 
по спазването на законодателството, свързано с държавната 
служба (контролът се осъществява от държавни инспектори)

2006 г. Прехвърляне на специализираната контролна дейност по 
спазването на законодателството, свързано с държавната 
служба, от ИА ГИТ към Министерството на държавната ад-
министрация (ДВ, бр. 54 от 2006 г.)

2010 г. Възлагане на специализираната контролна дейност по спазва-
не на законодателството, свързано с изпълнението на държав-
ната служба, и задълженията на страните по служебното пра-
воотношение на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по 
труда”

2016 г.  Закон за трудовата миграция и трудовата мобилност (обн. 
ДВ, бр. 33/2016 г.), с който се възлага специализиран контрол 
на ИА ГИТ относно достъпа до пазара на труда на чужди 
граждани в България
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§ 1.3. Класификация на видовете контрол за спазване  
на трудовото законодателство 

Историческите корени на контрола за спазване на трудово-
то законодателство са показателни за значимостта на този правен 
институт както за самия отрасъл „Трудово право“ предвид факта, 
че той съпътства неговото развитие от първите години, така и за 
ролята на държавата и отговорността ѝ при закрилата на правото 
на труд.

Контролът за спазване на трудовото законодателство е об-
общено понятие предвид значението му за трудовото законода-
телство, за закрила правото на труд и в частност – за отделните 
трудовоправни институти. Това неминуемо определя и видовото 
му разнообразие, което цели да даде максимална пълнота, съот-
ветно да отговори на потребностите през различните историче-
ски периоди. 

Контролът е нормативно регламентирана дейност и предвид 
конкретната насоченост към спазване на нормите на трудовото за-
конодателство е предопределена и неговата зависимост от специ-
фиката на източниците на този правен отрасъл. В съвременното 
трудово право централно място заема Кодексът на труда, който се 
явява и основен източник на нормативната уредба на държавния 
контрол. Глава деветнадесета Контрол за спазване на трудовото 
законодателство и административнонаказателна отговорност за 
неговото нарушаване съдържа законовата регламентация, съответ-
но от нея може да се извлече видовото разнообразие на контрола. 

Систематиката във видовете контрол може да бъде изведена 
на основата на различни класификационни признаци. 

На първо място, разграничителният критерий, въз основа на 
който може да бъде изведена класификация на контрола, е положе-
нието, което заемат контролните органи спрямо контролираните 
обекти. 

По този критерий контролът се разделя на външноведомствен 
и вътрешноведомствен. Тази класификация е следвал и законода-
телят при логическата последователност в подредбата на тексто-
вете в КТ. 

На първо място в логическата подредба на нормите зако-
нодателят поставя уредбата на Изпълнителна агенция „Главна 
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инспекция по труда“, която се съдържа в чл. 399 от КТ43. Това е 
правилен подход предвид факта, че на този орган е възложен „ця-
лостният контрол за спазване на трудовото законодателство във 
всички отрасли и дейности“. От друга страна, това показва и зна-
чимостта на Главна инспекция по труда в цялостната система на 
органите, осъществяващи контролната дейност за спазване на тру-
довото законодателство.

От нормата на чл. 399 от КТ може да се изведат две разновид-
ности на контрола, осъществяван от Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“, а именно:
	Общ (цялостен контрол) – заложен в ал. 1;
	Специализиран – заложен в ал. 2 „специализирана контролна 

дейност по спазването на законодателството, свързано с изпъл-
нението на държавната служба, и на правата и задълженията на 
страните по служебното правоотношение“44.
Централно място сред органите на външноведомствения кон-

трол заема Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда” 
(чл. 5, ал. 2, т. 1 от ЗИТ). Тя стои начело на контролната система 
от органи и осъществява предоставените ѝ правомощия посред-
ством своите местни поделения – областни дирекции „Инспекция 
по труда”. 

На второ място законодателят извежда като вид външнове-
домствения контрол, който е регламентиран в чл. 400 КТ45. Той е 
предоставен на други държавни органи, извън посочения в предход-
ния член,  които осъществяват общ или специализиран контрол за 
спазване на трудовото законодателство по силата на закон или акт 
на Министерския съвет. Този ви контрол се извежда от гл. т на „мяс-
43 Димитрова, Д. Безопасните и здравословни условия на труд – ангажимент на ра-

ботодателя и контрол за спазване. // Икономическата наука, образование и реална 
икономика: развитие и взаимодействия в дигиталната епоха. Сборник с доклади от 
юбилейна международна научна конференция в чест на 100 год. от основаването 
на ИУ – Варна, Т. 4., №4, 2020, с. 219-230.

44 Димитрова, Д. Безопасните и здравословни условия на труд – ангажимент на ра-
ботодателя и контрол за спазване. // Икономическата наука, образование и реална 
икономика: развитие и взаимодействия в дигиталната епоха. Сборник с доклади от 
юбилейна международна научна конференция в чест на 100 год. от основаването 
на ИУ – Варна, Т. 4., Варна: Наука и икономика, 4, 2020, с. 219-230.

45 Чл. 400 от КТ „Други държавни органи, извън посочения в предходния член, осъ-
ществяват общ или специализиран контрол за спазване на трудовото законодател-
ство по силата на закон или акт на Министерския съвет.“
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тото“ по оста „контролиращ орган – контролирани обекти/отрасли 
или дейности“. Този контрол се осъществява основно за спазване на 
нормите по здравословни и безопасни условия на труд, като част от 
нормативната уредба в състава на трудовото законодателство. При-
мер за такива органи са органите на противопожарната охрана по 
чл. 58 от Закона за министерството на вътрешните работи46. 

На трето място в законодателната подредба на видовете кон-
трол е поставен вътрешноведомственият – чл. 401 КТ47. Нормата 
вменява в правомощията на министрите, ръководителите на други 
ведомства, както и на местните органи на държавно управление да 
упражняват контрол за спазване на трудовото законодателство чрез 
свои специализирани органи. Този вид се осъществява от контрол-
ни органи от същата организационна система, в която се намират 
субектите на правоотношението. Пример за такъв контрол за спаз-
ване на трудовото законодателство са специализираните органи на 
работодателя за въвеждане и спазване на здравословни и безопасни 
условия на труд (чл. 24 от ЗЗБУТ), както и службите по трудова ме-
дицина (чл. 25 от ЗЗБУТ). 

От изложената класификация може да се направи изводът, че 
контролът за спазване на трудовото законодателство обхваща раз-
лични подвидове, осъществявани от органи с различен обхват на 
предоставените им правомощия и разполагащи с разнородни кон-
тролни средства за въздействие. Тяхната специфика е продиктувана 
от конкретните особености на обекта и съответно на това е законово 
закрепена в източник от съответния ранг. Наличието на множество 
органи, действащи паралелно и осъществяващи вътрешноведом-
ствен и външноведомствен контрол, изисква добра координация 
между тях с цел избягване на дублиращи се функции и ефективност 
на работа. В тази насока разпоредбата на чл. 6, т. 1 от ЗИТ предос-
тавя на министъра на труда и социалната политика да ръководи и 
координира дейностите по осъществяване на:
46 Чл. 58. ЗМВР (1) (Изм. – ДВ, бр. 14 от 2015 г.) Органи за пожарна безопасност и 

защита на населението са органите на Главна дирекция „Пожарна безопасност и 
защита на населението“, които пряко осъществяват дейностите по чл. 6, ал. 1, т. 
4, 7 и 8. (2) (Доп. – ДВ, бр. 97 от 2017 г., в сила от 1.01.2018 г.) Органи за пожарна 
безопасност и защита на населението са и служителите по чл. 128, ал. 1 и 2.

47 Чл. 401. Министрите, ръководителите на други ведомства, както и на местните 
органи на държавно управление упражняват контрол за спазване на трудовото за-
конодателство чрез свои специализирани органи.
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а) цялостния контрол за спазване на трудовото законодателство;
б) интегрирания контрол по осигуряване на здравословни и 

безопасни условия на труд. 
Съгласно т. 12 изпълнителният директор на Националната аген-

ция за приходите осъществява контрол по отношение на работода-
телите за изпълнението на задълженията им, свързани с подаване 
на уведомления до съответната териториална дирекция на Нацио-
налната агенция за приходите (НАП) за сключване, изменение или 
прекратяване на трудови правоотношения. Взаимодействието между 
контролните органи при осъществяване на дейностите по чл. 6 от 
ЗИТ е изрично регламентирано в разпоредбата на чл. 7 от същия нор-
мативен акт и е предвидено да се осъществява чрез извършване на 
съвместни проверки и обмен на информация. Съвместните проверки 
се извършват въз основа на заповед на министъра на труда и социал-
ната политика или оправомощено от него длъжностно лице. 

Тези разновидности са част от видовото разнообразие на дър-
жавния контрол за спазване на трудовото законодателство.

В този смисъл можем да кажем, че контролът е важна част от 
управленската функция на държавата. Република България е соци-
ална държава и закрилата на конституционното право на труд е сред 
приоритетите ѝ на всеки един етап от общественото развитие. Това с 
категоричност можем да твърдим предвид историческото развитие на 
контрола и отчетената роля на държавата в този процес. 

За осъществяването на контролните дейности са ангажирани 
различни органи. Специализираният административен орган е ИА 
ГИТ. Съответно тя осъществява административен контрол за спаз-
ване на цялото трудово законодателство и за законосъобразност на 
трудовите правоотношения. 

Въпреки че контролната функция на инспекцията по труда е 
сърцевината в нейната дейност, то тя не е единствена. Напротив, ин-
спекцията е натоварена и с множество разрешителни, регистрацион-
ни, съгласувателни функции, предвидени в различни закони, които, 
от една страна, способстват за гарантиране правата на страните при 
предоставяне на труда, но от друга – натоварват и без това интензив-
ната контролна ежедневна работа на органа. 

Нейната основна функция е цялостният контрол за спазване на 
трудовото законодателство. Предвид спецификата на източниците на 
този правен отрасъл, а именно – тяхната многобройност, многосте-
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пенност и различни субекти, които ги издават, можем да заключим, 
че инспекцията по труда контролира изключително широк кръг акто-
ве, попадащи под обхвата на цялостния държавен контрол. Въпреки 
кодификацията в трудовото право КТ не само, че не е единствен нор-
мативен акт, но уредбата непрекъснато се актуализира и разширява 
за да отговори на новите обществени отношения и потребностите на 
пазара на труда. Подкрепяме виждането на проф. Мръчков, „че при-
ложното действие на инспекцията по труда остава открито и отворе-
но за всеки следващ трудов закон“48. 

Външноведомственият контрол предполага органите, които са 
натоварени с тази дейност, да имат поглед извън структурите, в които 
се осъществява трудовата дейност. Тези органи допълват и конкрети-
зират контрола, осъществяван от ИА ГИТ. Тук могат да бъдат отне-
сени както органи, за които контролната дейност не е основна, така и 
специализирани държавни контролни органи, които упражняват кон-
трол над специфични дейности, явяващи се източник на повишена 
опасност (напр. енергетика). 

Можем да заключим, че държавният контрол заема централно 
място сред видовете контрол за спазване на трудовото законода-
телство. 

Инспекцията по труда съпътства целия процес от възникването 
и развитието на отрасъла до днес. Именно потребността от държавен 
контрол върху трудовите отношения, закрилата на наемния труд сто-
ят в основата на развитието на отрасъла. В това отношение българ-
ската държава винаги е заемала достойна позиция. Още в началото на 
XX век в периода на възстановяване на държавността и на поставяне 
на основите на държавните институции на Третата българска дър-
жава инспекцията по труда е сред органите, призвани да покажат на 
Европа ценностите, зад които стои нашата държава. Именно поради 
това две години, след като е приет първият акт на трудовото ни право 
– Законът за женския и детския труд, се създава и контролният меха-
низъм, който да гарантира неговото спазване. 

Трудът е в центъра на трудовото законодателство, което е изгра-
дено именно за неговата защита. Потребността от контрол за спаз-
ване на нормите винаги е стояла и ще стои на дневен ред, защото 
функцията на държавата по отношение на труда не се изчерпва само 
48 Мръчков, В. Сто години инспекция по труда. // Юридически свят, №1, София, 

2008, с. 98 (77-102).
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в създаване, изменение и допълнение на нормативните източници. 
Тя се свързва и с тяхното реално изпълнение, със закрила правата на 
страните по една трудовоправна връзка, което от своя страна е двига-
тел за икономическото развитие. 

Трудовите правоотношения са с частноправен характер, съот-
ветно методът на правно регулиране е диспозитивен. Но специфика-
та в организацията на трудовия процес и работодателската правоспо-
собност, свързана с организацията ѝ. изисква закрилата на по-слабата 
страна да се осъществява от държавата в лицето на компетентните ѝ 
органи. Именно това е призванието на инспекцията по труда, която, 
реализирайки държавния контрол в над вековната си история, олице-
творява самия контрол, а нерядко – и държавата в закрилната ѝ роля. 

През различните исторически периоди на Tретата българска 
държава са властвали различен тип икономически и политически 
възгледи, но като червена нишка през всички тези периоди е прокар-
вана идеята за закрилата на наемния труд и потребността той да се за-
щитава от държавата. Държавният контрол за спазване на трудовото 
законодателство в България възниква в началото на XX век и същест-
вува до днес, претърпявайки трансформации, но винаги следвайки 
първоначално заложената идея.

Създадена по френския модел на контрол, инспекцията през 
вековната си история създава свой облик, отразявайки местните по-
требности. Но въпреки че стъпва на европейски модел, контролът 
за спазването на трудовото законодателство може да се признае и за 
„видно прозрение на Третата българска държава“ и на нейната нап-
редничава европейска ориентация.49

Държавният контрол за спазване на трудовото законодателство 
вече е в своето второ столетие, той е част не само от историята на 
трудовото право, но с убеденост можем да твърдим и от социалната 
и правова държава. 

Инспекцията по труда е орган с традиции и приемственост, кой-
то със своята устойчивост във времето се явява един от най-важните 
гаранти за законосъобразност при упражняване правото на труд. 

Освен чрез контролни функции от страна на държавата, спазване-
то на нормите в отношенията „работодател – наети лица“ може да бъде 
осигурено чрез дейността на синдикални организации и стимулирано 

49 Вж. Мръчков, В. Цит. съч. София, 2008, с. 100.
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чрез въвеждането на професионални етични кодекси, фирмени кодекси 
на поведение, както и чрез прилагане на социално отговорни практи-
ки от работодателите.50 Социално отговорните инициативи навлизат в 
българската практика в края на ХХ век, основават се на доброволно 
прилагане от страна на работодателите и не се регулират от държа-
вата. В общия случай те се стимулират по други начини – напр. чрез 
членство в международни бизнес партньорски мрежи и организации, 
подкрепящи подобни инициативи, чрез сертифициране със стандарти 
за безопасни и здравословни условия на труд (OHSAS) или стандарти 
за социална отговорност (SA 8000, ISO 26000) и др. под.51 

Вторият разграничителен критерий е с оглед момента на 
осъществяването на контролната дейност. По този критерий кон-
тролът се дели на предварителен, текущ и последващ. Всеки от посо-
чените видове се характеризира със специфичните методи на дейст-
вие, обвързани с резултата, към който са насочени.

Предварителният контрол е този, който се осъществява пре-
ди извършването на съответното правно регламентирано действие 
– например преди да се осъществи дадена стопанска дейност. Цел-
та е да бъде установено съответствието на условията, в които тя ще 
се осъществява със законовите такива. Текущ е контролът, който се 
осъществява в хода на самата дейност или респективно в процеса на 
ползването или реализирането на трудовите и осигурителните права. 
Това е сърцевината на контролните дейности, предвид това този вид 
е най-често прилаган. Методите, които използват контролните орга-
ни при реализиране на този вид, са: периодични проверки на място; 
искане на обяснения, документи, материали, книжа и др. 

Последващ е контролът, осъществяван след извършване на съ-
ответната дейност. Този вид е най-рядко прилаганият в практиката и 
обикновено се възприема като част от текущия. В подкрепа на тази 
теза е липсата на предвидени от законодателя методи и контролни 
50 Serafimova, D. Interdisciplinary Educational Models for Creating CSR and Sustainability 

Culture in European Business Schools. 2021 Sustainable Leadership and Academic 
Excellence International Conference (SLAE). Manama, Bahrain: IEEE (https://doi.org/
doi: 10.1109/SLAE54202.2021.9788104, 2021, p. 1-7).

51 Серафимова, Д. Корпоративна социална отговорност – тенденции и иновативни 
практики на пазара на труда и в сектора на висшето образование. // Известия, 
Варна: Наука и икономика, том 65, №1, с. 9-27; Serafimova, D. Corporate social 
responsibility – trends and innovative practices in the labour market and the higher 
education sector. // Izvestiya. Journal of the University of Economics – Varna, 2021, 
Vol. 65, №1, pp. 9-27. 
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средства, които да са специфични само за него, а той ползва мето-
дите и средствата, присъщи за текущия контрол. Въпреки това този 
контрол е важен от гл. т проследяване ефективността на контролната 
дейност. Така през 2020 г. от ИА ГИТ е извършен последващ кон-
трол относно изпълнението на 54,1% от дадените и влезли в сила 
през 2020 г. задължителни предписания, като 98,3% от проверени-
те предписания са изпълнени. Тези данни показват, че намесата на 
инспекторите по труда води до подобряване на условията на труд в 
предприятията, което от своя страна е показател за високата степен 
на ефективност на контролната дейност.52 

Въведените в българското законодателство форми на контрол, 
респективно действащите паралелно и допълващи се органи, осъ-
ществяващи външноведомствен и вътрешноведомствен контрол 
предполага тяхното тясно взаимодействие и координация. Именно 
осъзнаването на потребността от регулирането на това взаимодейст-
вие между органите довежда до приемането на Закона за инспекти-
рането на труда (ДВ, бр. 102 от 28.11.2008 г. ). Съгласно чл. 1 от този 
организационен закон той урежда: 1. начина на функциониране на 
националната система за инспектиране на труда; 2. видовете кон-
тролни дейности, включени в инспектирането на труда; 3. начина на 
взаимодействие между държавните контролни органи, осъществява-
щи инспектирането на труда.

По данни от годишния доклад на ИА ГИТ, за повишаване ефек-
тивността и ефикасността на инспекционните действия традиционно 
се извършват съвместни проверки с други държавни контролни орга-
ни. През 2020 г. са извършени 1 721 бр. такива проверки. Най-голям е 
броят им с представители на Министерството на вътрешните работи 
(МВР), Националния осигурителен институт (НОИ), Национална-
та агенция за приходите (НАП) и регионалните здравни инспекции 
(РЗИ). Най-много съвместни проверки са извършени в икономически 
дейности „Ресторантьорство”, „Търговия”, „Производство на облек-
ло“ и „Строителство“.53 

52 По данни от Годишен доклад за дейността на изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ през 2020 г., София, 2021, с. 4. 

53 Годишен доклад за дейността на изпълнителна агенция „Главна инспекция по тру-
да“ през 2020 г. София, 2021, с. 5 (file:///C:/Users/user/Desktop/godishen-doklad-2020.
pdf).
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ГЛАВА ВТОРА
Държавен контрол за спазване  
на трудовото законодателство

§ 2.1. Общ преглед на актовете, регулиращи държавния 
контрол в българското право

Специализираният външноведомствен контрол за спазване на 
трудовото законодателство се регламентира в разгърната система от 
различни по характера и спецификата си актове, очертаващи рамките 
на контролно въздействие в различни аспекти по реализиране право-
то на труд и развитие на индивидуалното трудово правоотношение. 
Структурирани в контекста на йерархията на правната уредба, можем 
да ги установим на няколко основни нива, а именно:

1. В рамките на общата подчиненост на принципите и философия-
та на Конвенция 81 на МОТ относно инспекцията по труда.

2. Систематично дефиниране същността и компетенциите на кон-
трол в общия кодифициран трудовоправен акт – КТ, където в 
рамките на цялостната нормативна уредба се намира и реализи-
ра мястото и на централизирания контрол за спазване на трудо-
вото законодателство.

3. Специални нормативни актове, пряко относими и допълващи в 
специфични аспекти по престиране на труда общата рамка на 
контролните компетенции, в частност – Законa за инспектиране 
на труда, Законa за здравословни и безопасни условия на труд 
(ЗЗБУТ).

4. Устройствен правилник на Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ като основен административно-организацио-
нен подзаконов нормативен акт.
Тази систематика на актове дава цялостната картина на една 

разгърната и вътрешно непротиворечива правна регламентация, ус-
тановяваща същността, прилагането, както и мерките и механизмите 
за контролно въздействие, целящи ефективност и законосъобразност 
в установяването и развитието на трудовоправните връзки. В посо-
чените аспекти структурно и систематично се развива и утвърждава 
един последователен подход в утвърждаването на извънведомстве-
ната специализирана форма за гаранция на справедливи и достойни 
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условия на труд и свързаните с нея разнообразни методи за санкцио-
ниране в случаи на неправомерност, при това и едновременно – и 
надграждане принципите на свободата на индивида при реализиране 
правото на труд и свързаните с него субективни трудови права.

Базисните аспекти на регламентация на инспектирането на тру-
да, надградени и доразвити и в актуалните разпоредби на отделните 
актове, следва да се търсят в общата подчиненост на принципите 
и философията на Конвенция 81 на МОТ относно инспекцията по 
труда, приета на XXX сесия на Генералната конференция на Меж-
дународната организация на труда в Женева, Швейцария, на 11 юли 
1933 г. и влязла в сила на 7 април 1950 г. В съответствие с принципа 
на обвързващата ѝ сила по отношение на държавите членки, чиято 
ратификация е регистрирана в Международното бюро на труда (чл. 
33), тя е ратифицирана от България с Указ №745 на Президиума 
на Великото Народното събрание от 31 август 1949 г. (ДВ, бр. 207 
от 1949 г.) и в сила от 29 декември 1950 г. Като основополагащ акт 
в инспектирането на труда Конвенцията основателно се определя 
като оказваща и до днес положително влияние върху дейностите по 
контрол за спазване на трудовото законодателство.54 

При все разделението им в направленията „Индустрия“ и „Тър-
говия“ основните насоки на дейността на контролната инспекция са 
заложени в текста на чл. 3 на Конвенцията в следните основни аспе-
кти, а именно – осигуряване прилагането на законните разпоредби 
относно условията на труда и защитата на трудещите се при упра-
жняването на тяхната професия, даване на сведения и технически 
съвети на работодателите и трудещите се относно най-ефикасните 
методи за спазване на законните разпоредби, сигнална функция до 
компетентните власти досежно констатирани недостатъците или зло-
употребите, извън обхвата на съществуващите законни разпоредби, 
както и предприемане на мерки по повод задължението на оправо-
мощените субекти да я уведомяват за трудовите злополуки и за про-
фесионалните заболявания съобразно обстоятелствата и условията, 
предписани от националното законодателство.

Като изрично е предвидено Инспекцията да е под надзора и 
контрола на изпълнителната власт се налага и принципът нейната 
54 Мръчков, В. Българското трудово законодателство и международните трудови 

конвенции и препоръки, София,1978; Мръчков, В. Сто години инспекция по труда. 
// Юридически свят, 2008, №1, с. 94.
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дейност да е съвместима с цялостната административна практика 
на държавата членка. 

Основни по повод осъществяване на контролни функции са 
и очертаните правомощия на инспекторите, които следва да бъдат 
реципирани и в ратифициращата държава предвид спецификите на 
съответното ѝ законодателство. В частност те се свеждат до въз-
можности на ангажираните органи: да влизат свободно без пред-
варително предупреждение по всяко време на деня и на нощта във 
всяко предприятие, поставено под контрола на инспекцията; да вли-
зат през деня в помещения, за които имат достатъчно основание 
да предполагат, че са поставени под контрола на инспекцията; да 
извършват изследвания, проверки и разследвания, смятани за не-
обходими предвид спазване на трудовоправните разпоредби, като 
разпитват сами или в присъствието на свидетели на работодателя 
или на персонала на предприятието и се запознават с регистри и 
документи, чието поддържане е предписано от законодателството 
относно условията на труда. 

При осъществяване на компетенциите си и най-вече – при кон-
статиране на нередности или цялостно неспазване на трудовото за-
конодателство в правомощие на инспекторите е както да предпри-
емат преки мерки за отстраняване на констатираните недостатъци 
в съоръженията, в устройството или в методите на работа, за които 
имат достатъчно основание да смятат, че застрашават здравето или 
безопасността на трудещите се, така и да издават предписания или 
да изискват да бъдат издадени предписания за подобряване услови-
ята на труд или вземането на неотложни мерки, подлежащи на неза-
бавно изпълнение, в случаите, когато има непосредствена опасност 
за здравето и безопасността на трудещите се. 

Обвързващият характер на акта досежно държавите членки 
предполага (член 18) в националното законодателство да бъдат 
предвидени и ефективно прилагани подходящи санкции за наруше-
ние на законните разпоредби, чието изпълнение е поставено под 
контрола на инспекторите по труда, както и за пречки, създавани 
при изпълнението на техните функции.

В доразвитие на принципа в задължение на инспекторите по 
труда или местните бюра за инспекция е да представят на централ-
ната инспекция по труда периодични доклади от общ характер за 
резултатите от своята дейност, които следва да се изготвят по начин, 
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предписан от централната власт, и да се отнасят до въпроси, които 
тя посочва във всеки отделен случай. Предвидено е докладите да 
се изготвят толкова често, колкото централната власт предпише, но 
във всеки случай най-малко веднъж в годината.

Съгласно член 20 от Конвенцията в задължение на Централ-
ната инспекция е да публикува годишен доклад с общ характер от-
носно дейностите на инспекционните служби под неин контрол в 
разумен срок, който не може да надвишава 12 месеца считано от 
края на годината, за която се отнасят. 

Копия от годишните доклади се изпращат на генералния ди-
ректор на Международното бюро на труда в разумен срок след тях-
ното публикуване, но не по-късно от 3 месеца.

На национално ниво в рамките на кодифициращата уредба на 
КТ основните рамки на централизирания контрол са установени в 
текстовете на чл. 400 КТ, съгласно който, освен Инспекцията като 
централизиран и външноведомствен орган на изключителен кон-
трол за спазване на трудовото законодателство, други държавни 
органи също са в компетенциите си да осъществяват общ или спе-
циализиран контрол за спазване на трудовото законодателство по 
силата на закон или акт на Министерския съвет.

Същевременно на нивото на вътрешноведомствения контрол е 
регламентирането на преки контролни функции в подресорната им 
област на министрите, ръководителите на други ведомства, както и 
на местните органи на държавно управление упражняват контрол за 
спазване на трудовото законодателство чрез свои специализирани 
органи (чл. 401 КТ). 

Цялостна, макар и фрагментарна и оскъдна като текстове, рег-
ламентация спрямо кодифициращия характер на акта на Изпъл-
нителна агенция „Главна инспекция по труда“ се дава в КТ, Глава 
деветнадесета „Контрол за спазване на трудовото законодателство 
и административнонаказателна отговорност за неговото нарушава-
не“, Раздел I. Контрол за спазване на трудовото законодателство, чл. 
399-412 КТ. 

Съгласно чл. 399, ал. 1-3 КТ Агенцията е специализиран външ-
новедомствен контролен орган, осъществяващ контролни функции 
в две насоки – общ, цялостен външноведомствен контрол, както и 
специализиран външноведомствен контрол в специални по характе-
ра и естеството си служебни правоотношения. 
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Така в компетенциите на Агенцията е да извършва:
– цялостен контрол за спазване на трудовото законодателство 
във всички отрасли и дейности, включително по изплащане на 
неизплатени трудови възнаграждения и обезщетения след пре-
кратяване на трудовото правоотношение, 
– специализирана контролна дейност по спазването на законода-
телството, свързано с изпълнението на държавната служба, и на 
правата и задълженията на страните по служебното правоотно-
шение при абсолютната забрана такъв контрол да се упражнява 
от лице, което има пряк или косвен интерес от дейността на кон-
тролираните обекти.
Специфицирани форми на контрола, макар и не в типичния си 

вид, са и предвидените в тясна препратка с други закони и държавни 
органи, в който смисъл са доразширяващи и допълващи обхвата на 
контролно въздействие в аспекти, тясно обвързани с осъществява-
нето правото на труд и развитието на трудовото правоотношение. В 
този смисъл, от една страна, е правомощието на Агенцията да подава 
писмена молба съгласно чл. 625 от Търговския закон – за откриване 
на производство по несъстоятелност при изискуеми и неизпълнени 
за повече от два месеца задължения за трудови възнаграждения към 
най-малко една трета от работниците и служителите на търговеца.

Същевременно и съгласно текста на чл. 402, ал. 3 КТ Изпъл-
нителна агенция „Главна инспекция по труда“ е в компетенциите си 
да уведомява Националната агенция за приходите за служебно зали-
чаване на изпратено уведомление за сключен трудов договор, кога-
то работодател или длъжностно лице не е изпълнил в срок влязло 
в сила задължително предписание по чл. 404, ал. 1, т. 11 – а именно 
изпращане на уведомление за заличаване на изпратено преди това 
уведомление по чл. 62, ал. 3 за сключен трудов договор, в случай 
че се установи, че няма доказателства за съществуване на трудово 
правоотношение, или в случаите на чл. 404, ал. 5 КТ – по препратка 
на презумпцията за връчване, съгласно която задължителното пред-
писание по ал. 1, т. 11 КТ се смята за връчено в деня на издаването 
му, когато работодателят, лицето, което го представлява, или лицето, 
определено да получава кореспонденцията на работодателя, не могат 
да бъдат намерени на адреса на управление на работодателя.

Тясната обвързаност на специализирания контрол с дейността 
и функциите на органи и субекти се доразвива в бланката за задъл-
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жителност на съдействието и координиране на дейностите. В този 
смисъл освен общия принцип за осъществяване на контрол в съ-
трудничество с работодателите, органите по назначаването, с рабо-
тещите и с техните организации, както и с държавните служители е 
и предвиденото задължение на Националната агенция за приходите 
да предоставя на контролните органи цялата им необходима данъчна 
и осигурителна информация за целите на контрола по спазване на 
трудовото законодателство и на законодателството, свързано с дър-
жавната служба.

Като специфицирана форма на контрол е и контролът по Зако-
нът за инспектиране на труда (ЗИТ)55, създаден съгласно чл. 3 ЗИТ 
с цел създаване на условия за по-ефективен и ефикасен контрол върху 
спазването на условията на труд чрез подобряване на координацията 
и взаимодействието в работата на органите с контролни и сигнални 
функции в областта на трудовите и осигурителните отношения.

Съгласно текста на чл. 4 ЗИТ инспектирането на труда е мащаб-
на контролна дейност, включваща контрола по спазване на трудовото 
и осигурителното законодателство и специализирания контрол по За-
кона за насърчаване на заетостта и Закона за здравословни и безопас-
ни условия на труд.

В този смисъл и параграф 1 ДПР определя тази дейност като 
осъществявана от разгъната система контролните органи на най-раз-
лични нива по установяване и налагане на съответствие между изис-
кванията на законодателството и прилагането му в предприятията, 
обектите и местата, където се осъществява трудова дейност или се 
провежда обучение.

Постоянен орган за осъществяване на координация, консулта-
ции и сътрудничество при инспектирането на труда е Националният 
съвет по условия на труд.

Предвидено е инспектирането на труда да се осъществява са-
мостоятелно или съвместно от органи на изпълнителната власт или 
техни административни структури от специализираната администра-

55 В сила от 01.01.2009 г., обн. ДВ, бр. 102 от 28 ноември 2008 г., изм. ДВ, бр. 35 от 12 
май 2009 г., изм. ДВ, бр. 82 от 16 октомври 2009 г., изм. ДВ, бр. 16 от 26 февруари 
2010 г., изм. ДВ, бр. 88 от 9 ноември 2010 г., изм. ДВ, бр. 66 от 26 юли 2013 г., изм. 
ДВ, бр. 98 от 28 ноември 2014 г., изм. ДВ, бр. 14 от 20 февруари 2015 г., изм. ДВ, 
бр. 95 от 8 декември 2015 г., изм. ДВ, бр. 58 от 18 юли 2017 г., изм. ДВ. бр. 97 от 5 
декември 2017 г., изм. ДВ, бр. 105 от 18 декември 2018 г.
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ция, в това число и от инспектори, държавни служители и/или други 
упълномощени лица в съответните ресорни направления, в това чис-
ло и Изпълнителната агенция „Главна инспекция по труда“. 

При това за целите на контрола в аспектите на трудовото и 
осигурителното законодателство е въведено в правомощие на ми-
нистъра на труда и социалната политика да ръководи и координира 
дейностите по осъществяване на цялостния контрол за спазване на 
трудовото законодателство, интегрирания контрол по осигуряване на 
здравословни и безопасни условия на труд, както и специализирания 
контрол по Закона за насърчаване на заетостта и Закона за хората с 
увреждания. В тази връзка са и преките му функции по разработва-
не и координиране на цялостната държавна политика в областта на 
инспектирането на труда чрез ежегодно разработване национална 
програма за инспектиране на труда и я внасянето ѝ за приемане от 
Министерския съвет, както и ежегодно изготвяне на доклад за със-
тоянието, тенденциите и проблемите на дейността за инспектиране 
на труда и предлага мерки за подобряването ѝ.

Основна форма на контрол по ЗИТ са съвместните проверки, из-
вършвани въз основа на заповед на министъра на труда и социалната 
политика или оправомощено от него длъжностно лице и осъщест-
вявани в съответствие с Националната програма за инспектиране на 
труда по искане на Министерския съвет, при възлагане от органите 
на прокуратурата, по предложение на Националния съвет по условия 
на труд, по постъпили жалби и сигнали за нарушения на законода-
телството, както и в случай на аварии в предприятията и при трудова 
злополука, причинила смърт, увреждане на повече от трима работе-
щи, или за която има основание да се предполага, че ще доведе до 
инвалидност. 

За резултатите от съвместната проверка се изготвя доклад, който 
съдържа констатации, дадените предписания и предприетите мерки 
за търсене на административнонаказателна отговорност, който се 
предоставя на министъра на труда и социалната политика с копие до 
ръководителите на контролните органи, участвали в проверката.

От друга страна, специализиран външноведомствен контрол е 
предвиден по ЗЗБУТ, като се регламентира на три основни нива. От 
една страна, цялостен контрол по спазването на ЗЗБУТ се упражнява 
от Министерството на труда и социалната политика. Същевремен-
но контрол се упражнява и от осъществява от министъра на труда 
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и социалната политика, който разработва, координира и провежда 
държавната политика в областта на осигуряването на здравословни 
и безопасни условия на труд, като осъществява интегриран контрол 
чрез Изпълнителната агенция „Главна инспекция по труда“ по спаз-
ване на законодателството и по изпълнение на задълженията за оси-
гуряване на здравословни и безопасни условия на труд във всички 
отрасли и дейности независимо от формата на собственост.

Третото ниво – специализираната контролна дейност по изпъл-
нението на Закона и свързаните с него нормативни актове, се извърш-
ва от Изпълнителната агенция „Главна инспекция по труда“ чрез ней-
ните структури.

Извън специализирания външноведомствен контрол в ЗЗБУТ е 
предвиден и вътрешноведомствен контрол, въведен съвсем логич-
но като значително ограничен по предметния си обхват в рамките 
на съответната област. В този смисъл той касае контролни органи, 
част от същата организация, в която се прилага контролът, специа-
лизирани в тяхната дейност, насочена основно и приоритетно към 
осигуряване спазването на нормите по здравословни и безопасни 
условия на труд.

Функциониращи на различни ниво от вътрешноведомствения 
контрол са предвидените в чл. 24 и 25 от ЗЗБУТ служби по трудова 
медицина и длъжностни лица и служби по техническа безопасност. 
Въпреки че някои от тях, например службите по трудова медицина, 
нямат преки контролни правомощия, те заедно с комитетите и усло-
вията на труд отразяват тясната системна връзка между упражнява-
ния контрол и подпомагащите го функции, включително сигнални и 
превантивни.

Така, съгласно чл. 24, ал. 1 ЗЗБУТ, за организиране на изпълне-
нието на дейности, свързани със защитата от професионалните ри-
скове и превенция на тези рискове, работодателят в зависимост от 
обема на дейността, естеството на работата и характера на професио-
налния риск назначава или определя едно или повече длъжностни 
лица с подходящо образование и квалификация или създава специа-
лизирана служба, като работодателят регламентира функциите и за-
дачите им съобразно конкретните условия и в съответствие с наредба 
на министъра на труда и социалната политика. 

Службите по трудова медицина се създават от работодателите 
самостоятелно или съвместно с други работодатели, както и от юри-
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дически или физически лица, регистрирани по Търговския закон, по 
Закона за кооперациите или по Закона за юридическите лица с нес-
топанска цел, както и от дружества по законодателството на държава 
– членка на Европейския съюз, или на държава – страна по Споразу-
мението за Европейското икономическо пространство, за обслужване 
на работещи. 

Като звена с предимно превантивни функции, които консул-
тират и подпомагат работодателите, комитетите и групите по ус-
ловия на труд имат функции в планирането и организирането на 
дейностите по:

1. осигуряване и поддържане на здравословни и безопасни усло-
вия на труд;

2. укрепване на здравето и работоспособността на работещите във 
връзка с извършваната от тях работа;

3. приспособяване на работата към възможностите на работещия, 
като се отчита неговото физическо и психическо здраве.

Основните дейности на службите по трудова медицина са:
1. оказване помощ на работодателите за създаване на организация 

за безопасност и здраве при работа;
2. оценка на професионалните рискове и анализ на здравното със-

тояние на работещите;
3. предлагане на мерки за отстраняване и намаляване на установе-

ния риск;
4. наблюдение на здравното състояние на работещите;
5. обучение на работещи и длъжностни лица по правилата за опаз-

ване на здравето и безопасността при работа.
С преки контролни функции по спазване на нормите за ЗЗБУТ 

са и комитетите и групите по условия на труд. Макар да са извън 
специализираната институция, комитетите, предвидени като въ-
трешни органи още в Закона за женския и детския труд (1905 г.), 
изразяват една основна идея, присъща на инспектирането на труда 
– спазване на трудовите закони, в който смисъл са и първообраз и 
предшественик на специализирания контрол.56 

Така съгласно чл. 27, ал. 1 ЗЗБУТ в предприятия с повече от 
50 работници и служители се учредяват комитети по условия на 
труд в състав от 4 до 10 души, които включват представители на 

56 Мръчков, В. Сто години Инспекция по труда. // Юридически свят, 2008, №1, с. 80.
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работодателя и равен на тях брой представители на работещите 
по безопасност и здраве при работа, а също и по необходимост 
– представители на контролните органи, на службата по трудова 
медицина и външни експерти.

Председател на комитета по условия на труд е работодателят 
или негов представител, а заместник-председателят е представи-
тел на работещите по безопасност и здраве при работа. 

В предприятия с пет до петдесет работещи включително, как-
то и в отделните структурни звена на предприятията се изграждат 
групи по условия на труд, в състава на които влизат работодате-
лят или ръководителят на съответното структурно звено и от един 
представител на работещите по безопасност и здраве при работа.

В компетенциите на тези органи е и извършването на провер-
ки по спазване на изискванията за здравословни и безопасни усло-
вия на труд, проследяване състоянието на трудовия травматизъм и 
професионалната заболеваемост, както и участие в разработването 
на програми за информиране и обучение на работещите по про-
блемите на здравословните и безопасни условия на труд.

Разгледаната в систематика по йерархия на актовете правна 
уредба ни дава основание за извеждане на определени изводи. От 
една страна, налице е при непрекъснато спазване рамките на Кон-
венцията, доразвитие на националната правна уредба досежно пра-
вомощията и формите на контролно въздействие. Същевременно 
трайна е тенденцията по тяхното непрекъснато усъвършенстване 
и надграждане изцяло в синхрон с новите социални взаимовръзки 
и спецификите на наемане и реализиране на труда. Всеки един от 
актовете на съответното му ниво допълва и доразвива предход-
ните, като в този смисъл установява една цялостна, завършена и 
вътрешно непротиворечива правна регламентация.

От друга страна, стриктно спазена е йерархията на контрол-
ната функция в цялостната система на структурата на общата и 
специализираната национална администрация, като удачно са на-
мерени синхронните форми на съвместна контролна дейност при 
запазване оперативната самостоятелност и в този смисъл – изклю-
чителна значимост на подресорните и специалните разпоредби 
аспекти.
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§ 2.2. Обект и предмет на държавния контрол  
за спазване на трудовото законодателство

Контролната дейност, изучавана в рамките на теорията за соци-
алната управленска система, се изтъква като нейно типично свойство, 
функционална и значима част на всеки едни вид управленски процес, 
изпълняваща регулативни, охранителни, на ниво запазване равновесието 
в системата, информационни, превантивни и дори компенсиращи функ-
ции.57 От друга страна, в аспекта му на ниво държавен и/или админи-
стративен апарат, контролът се тълкува като основен, “организационно 
- правов способ за законосъобразно и правилно действаща администра-
ция” и в този смисъл - като вид социална, управленска дейност, която е 
сама по себе си гаранционен способ за правовост в управлението.58 

Ако се подходи от гледна точка на общата теория за управленския, 
централизиран контрол, можем да обобщим, че неговите основни, ха-
рактерни белези могат да се сведат до следните моменти, а именно:

1. Като проява на управлението, контролът е вид изпълнително-
разпоредителна дейност, в който смисъл се отличава от всички 
останали контролно – гаранционни способи за правовост, имащи 
неюридически, съответно – социален, личностен и т.н. характер.

2. Извършва се от административни органи и длъжностни лица, 
осъществяващи контролни правомощия (във или върху админи-
страцията) в условията на централизирана, йерархически изгра-
дена администрация. 

3. Като вид е правен, а по съдържание – административен контрол, 
което означава, че непосредствено създава, изменя или прекра-
тява определени права и задължения, реализирайки управление 
с контролно съдържание при функциониране на разпоредител-
ната власт. 

4. С оглед предметното си съдържание е контрол за законосъо-
бразност и/или правилност на управлението, които, разгледани 
в единство и систематика, се определят от някои автори като 
„правовост”.

5. Има за обект управляващите субекти.59

57 Къндева, Е. Публична администрация. София, 1998, с. 290-293.
58 Димитров, Д. Административно право. София, 1994, с. 260.
59 Андреева, А., Йолова, Г., Димитрова, Д. Основи на публичната администрация. 

2004, с. 140.
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Дотолкова, доколкото контролът е специфична властническа 
дейност, подчинена на общата рамка за гарантиране на законосъо-
бразност и правилност на осъществяваната дейност, предвид своя 
оценъчен характер той има за цел и обект установяване на съответ-
ствие на фактическите практики с правните рамки в процесите по 
прилагане на трудовото законодателство. В този смисъл изгражда-
нето му предполага установяване на трайна система по превенция 
и отстраняване на правонарушения при или по повод прилагане на 
трудовото законодателство. Регламентирането му в рамките на об-
щия и специалните закони цели систематика както на външния и вът-
решноведомствения, така и на общия и специализирания по характе-
ра си контрол, разпределена предвид компетенциите на съответните 
му органи на отделни и различни по естеството и характера си нива. 
В посочения смисъл последният се установява в няколко различни 
аспекта, диференцирани предвид своя обект, характер и норматив-
на основа, но при спазване на общата дефиниция за властническа 
изпълнително – разпоредителна дейност с централизиран и единен 
предмет – законосъобразност и правилност при приложение на тру-
довото законодателство.

Систематиката на правните актове, регламентиращи контрола 
за спазване на трудовото законодателство, установяват една ши-
рока система от органи и компетенции, касаещи различни аспекти 
от прилагането на националната правна уредба. Регламентираният 
обем на правомощията и разнообразният по естеството си обект на 
контрол очевидно целят всеобхватност на надзора за правилност и 
законосъобразност, която на практика да води правно гарантирана, 
стабилно установена и работеща система на трудовите правоотно-
шения.

Дотолкова, доколкото по характера и естеството си това е една 
властническа дейност с приоритетно оценъчен характер, то безспор-
но идея на структурирането ѝ е изграждане на цялостен, вътрешно 
непротиворечив и работещ механизъм за осигуряването законосъо-
бразност и правовост в дейностите по реализиране правото на труд. 
В този смисъл, от една страна, предвид разнообразните по характер 
актове, а от друга – спецификите на свързаните с тях контролни ор-
гани и компетенции, се установява една значително широка по обем 
и предмет контролна дейност. Предвид последното структурирането 
обекта на контрол, следващ систематиката на трудовоправните акто-
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ве, дава основание за извеждане на определена структура, основана 
на неговите характеристики, обхват и специфики, а именно:
	общ и цялостен външноведомствен контрол,
	цялостен специализиран външноведомствен контрол и
	специализиран вътрешноведомствен контрол.

Същевременно и предвид предимно административния си 
характер, предвид предмета си в тесен смисъл, осъществяваният 
контрол е приоритетно изграден като контрол но отношение на 
лицата, контрол по отношение на актове и контрол по отношение 
на действия.

На нивото на кодифицирания акт основен контролен орган е Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция по труда“,  на която са пре-
доставени и съответно възможно най-широко, въпреки невинаги кон-
кретизирани, функции по цялостен контрол за спазване на трудовото 
законодателство във всички отрасли и дейности, включително по 
изплащане на неизплатени трудови възнаграждения и обезщетения 
след прекратяване на трудовото правоотношение. 

Формулирането обекта на контрол на Агенцията като цялостен 
контрол60 върху спазването на цялото трудово законодателство съз-
дава една изключителна всеобхватност досежно съществуващите и 
респективно – новоприети закони и подзаконови нормативни актове. 
В този смисъл основателно се посочва, че „нейната функция за ця-
лостен контрол по спазване на трудовото законодателство сама по 
себе си се оказва с голям и постоянно разширяващ се обем (….), като 
приложното действие на ИА ГИТ остава открито и отворено за всеки 
следващ трудов закон (...), в това число и актове в предприятието за 
уреждане на трудови отношения“.61 

Що се касае до специализиран обект на външноведомствен кон-
трол, то той се установява в общия и специалните закони. В този 
смисъл на първо място са специфицираните, макар и не твърде осно-
вателно предвид въвеждане на общата бланка по цялостен контрол, 
обекти в компетенциите на ИА ГИТ, респективно – по спазването на 
законодателството, свързано с изпълнението на държавната служба, 
съответно – на правата и задълженията на страните по служебното 
правоотношение.
60 Мръчков, В. Трудово право. София: Сиби, 2010, с. 901-902.
61 Мръчков, В. Сто години Инспекция по труда в България. // Юридически свят, 

2008, №1, с. 98-99.
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Дефинирани като специални са и компетенциите на Агенцията в 
хипотези на нарушен регистрационен режим, където е предвидено тя 
да уведомява Националната агенция за приходите за служебно зали-
чаване на изпратено уведомление за сключен трудов договор, когато 
работодател или длъжностно лице не е изпълнил в срок влязло в сила 
задължително предписание по чл. 404, ал. 1, т. 11 КТ или в случаите 
на чл. 404, ал. 5 КТ.

Като специален обект на контролно въздействие са и правомо-
щията на Агенцията относно обявяване съществуването на трудово 
правоотношение. Така при констатиране престирането на труд без 
сключен трудов договор (чл. 405а КТ) съществуването на трудовото 
правоотношение, установено с допустимите и възможни доказател-
ствени средства, се обявява с постановление, издадено от контролните 
органи на инспекцията по труда, като с постановлението се определя 
и началната дата на възникването на трудовото правоотношение. Въз 
основа на постановлението контролните органи дават предписание 
на работодателя да предложи на работника или служителя сключване 
на трудов договор – считано или от датата на възникването на трудо-
вото правоотношение, определена в постановлението, или от датата 
на издаване на постановлението.

В случаите когато между страните не се сключи трудов договор, 
постановлението замества трудовия договор и той се смята за склю-
чен за неопределено време при петдневна работна седмица и осемча-
сов работен ден.

В този смисъл би могло с основание да се подчертае изклю-
чително превантивният характер на контролното въздействие на 
Агенцията досежно полагането на недеклариран труд. Така по 
данни на доклад на министъра на труда и социалната политика 
„през последните години ИА ГИТ допринесе за ограничаване и 
превенция на неформалната икономика чрез активната си пози-
ция. Благодарение на цялостната контролна дейност агенцията 
през 2021 г. провери 33 000 предприятия с над 1,4 млн. човека 
персонал и са изплатени над 2,7 млн. ℀лв. забавени възнагражде-
ния. Според данните от контролната дейност на ИА ГИТ за 2021 
г. около две трети от всички 40 788 бр. проверки са с акцент върху 
недекларирания труд.“62

62 https://www.strategy.bg/PublicConsultations/View.aspx?lang=bg-BG&Id=6918.
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Досежно предмета на контрол, упражняван от Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“, най-общо той е установен като 
предмет върху действия или актове, извеждан от общата бланка на 
подпомагащите задължения на работодателя, установени в частност 
в текста на чл. 403а КТ. Последният предвижда в предприятието, в 
неговите поделения, обекти и работни площадки, както и на други 
места, на които се полага наемен труд, работодателят да държи на 
разположение на контролните органи следните документи:
	екземпляр от правилника за вътрешния трудов ред; 
	списък на работниците и служителите, изпратени от предприя-

тие, което осигурява временна работа; 
	документи, свързани с разпределението на работното време и 

организацията на работа: заповеди за полагане на извънреден 
труд, за дежурство, за времето на разположение, за установява-
не на непълно работно време и поименни графици за работа за 
периода, за който е установено сумирано изчисляване на работ-
ното време.
В доразвитие и прилагане принципите на Конвенция 81 на МОТ 

в КТ са предвидени широк кръг мерки и механизми на контролно 
въздействие. Ситуациите на прилагането им са разширени по обхват 
дотолкова, доколкото касаят не единствено и само преки и конста-
тирани нарушения, но и случаи на предотвратяване и преустановя-
ване на нарушенията на трудовото законодателство, на законодател-
ството, свързано с държавната служба, както и за предотвратяване 
и отстраняване на вредните последици от тях. При това мерките се 
предприемат освен от контролния орган, по негова инициатива, така 
още и органи, осъществяващи външно- и вътрешноведомствен кон-
трол, в частност – други държавни органи, осъществяващи общ или 
специализиран контрол за спазване на трудовото законодателство по 
силата на закон или акт на Министерския съвет, респ. министрите, 
ръководителите на други ведомства, както и на местните органи на 
държавно управление, упражняващи контрол за спазване на трудово-
то законодателство чрез свои специализирани органи.

Специфициран по компетентност, макар и общ като обект, е 
контролът, осъществяван от синдикалните организации, предвид 
сигналната им функция към преките контролни органи. Тук, както 
и при другите вътрешноведомствени органи – комитети по усло-
вия на труд по ЗЗБУТ, се очертава тясната опосредяваща роля на 
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сигналната функция, допълваща и подпомагаща иначе служебното 
начало на контролната дейност. 

В този смисъл и съгласно чл. 406 КТ оправомощаването на 
синдикалните организации с правото да сигнализират контролните 
органи за нарушения на трудовото законодателство, както и да ис-
кат административно наказание за виновните лица е пряко свърза-
но с правомощията им да посещават по всяко време предприятията 
и другите места, където се извършва работата, както и помещения, 
ползвани от работниците и служителите, да изискват от работодателя 
обяснения и представяне на необходимите им сведения и документи, 
както и да се осведомяват пряко от работниците и служителите по 
всички въпроси по спазване на трудовото законодателство.

Контролните органи са длъжни да уведомят синдикалните орга-
низации за взетите мерки в едномесечен срок.

Като цялостен специализиран външноведомствен контрол е и 
установеният в Закона за инспектиране на труда, касаещ отново ця-
лостен контрол по спазване на трудовото и осигурителното законо-
дателство, и специализираният контрол по Закона за насърчаване на 
заетостта и Закона за здравословни и безопасни условия на труд. 

На нивото на последния, както вече се спомена, в компетенци-
ите на министъра на труда и социалната политика се въвежда общо 
ръководство и координиране дейностите по осъществяване на ця-
лостния контрол за спазване на трудовото законодателство, интегри-
рания контрол по осигуряване на здравословни и безопасни условия 
на труд, както и специализирания контрол по Закона за насърчаване 
на заетостта и Закона за хората с увреждания.

Недостатък на правната уредба е именно в противоречието при 
формулиране обекта на контрол по общия и по специалните закони. 
В този смисъл, от една страна и по препратка на текста на чл. 399 КТ, 
цялостният контрол на Агенцията безспорно следва да включва, как-
то вече се уточни, цялото трудово законодателство със съответните 
общи, специални, в това число – подзаконови и вътрешни за съот-
ветната единица, актове. В същото време ЗИТ предвижда в компе-
тенции на друга систематика от органи отново същия по обем обхват 
на контрола, доразширяващ, твърде безпредметно, предвид факта на 
включването му по аналогия и в обекта на ИА ГИТ и специалните 
закони – ЗЗБУТ, Закона за насърчаване на заетостта, Закона за хората 
с увреждания. Тази конкретизация на актовете, а и самата етимоло-
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гия на закона като специален дават основание да се предполага, че се 
касае за един специализиран външноведомствен контрол, но форму-
лирането на обекта на практика и начина на припокриването му като 
характеристика и същност с понятието цялостен контрол в известен 
смисъл създава противоречивост в компетенциите и йерархията на 
контролната структура. 

В допълнение е и фактът, че контролната дейност по ЗИТ се оп-
ределя легално като мащабна и осъществявана от разгъната система 
контролни органи на най-различни нива, съответно – в конкретика 
и като обект на контрол – установяване и налагане на съответствие 
между изискванията на законодателството и прилагането му в пред-
приятията, обектите и местата, където се осъществява трудова дей-
ност или се провежда обучение.

В типичния си смисъл специализиран външноведомствен кон-
трол е този по ЗЗБУТ с конкретен обект, който може да се изведе и 
от предметния му обхват, а именно – спазване правата и задължени-
ята на държавата, работодателите, работещите, представителите на 
работещите по безопасност и здраве при работа, на лицата, които за 
своя сметка работят сами или в съдружие, и на други организации и 
юридически лица за осигуряване на здравословни и безопасни усло-
вия на труд. В този смисъл подобектни на контрола са правилата и 
принципите за превенция и мерки за стимулиране подобренията на 
безопасността и здравето на работещите за превенция на професио-
налните рискове, защита на безопасността и здравето, отстраняване 
на рисковете и причините за трудовия травматизъм и професионал-
ната заболеваемост, информиране, консултации, обучение и баланси-
рано участие (чл. 1, ал. 1 и 2 ЗЗБУТ). 

Непосредствен предмет на контрол по ЗЗБУТ е установен на две 
основни нива – предвид задълженията на работодателите и с оглед 
дейността на други физически или юридически лица, носещи отго-
ворност за осигуряване на здравословни и безопасни условия на труд 
независимо от задълженията на работещите по този закон, както и от 
това дали тази дейност се осъществява от техни органи или е възло-
жена на други компетентни служби или лица.

В този смисъл, от една страна, основен предмет на контрол 
са задълженията на работодателите да осигуряват здравословни и 
безопасни условия на труд на работещите, като прилагат необхо-
димите мерки, включително превенция на професионалните риско-
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ве, предоставяне на информация и обучение, както и осигуряване 
на необходимата организация и средства при спазване основните 
принципи на превенция на трудовите злополуки, а именно – избяг-
ване на рисковете; оценка на рисковете, които не могат да бъдат из-
бегнати; ограничаване на рисковете при източника на възникването 
им; приспособяване на работата към работещия, особено по отно-
шение на проектирането на работните места, избора на работното 
оборудване, на работните и производствените методи с цел облек-
чаване или премахване на монотонната работа, работата с наложен 
ритъм, както и за намаляване на въздействието им върху здравето 
на работещия; привеждане в съответствие с техническия прогрес; 
замяна на опасното с безопасно или по-малко опасно; обозначава-
не на съществуващи опасности и източници на вредни за здравето 
и безопасността фактори; прилагане на последователна цялостна 
политика за превенция, обхващаща технологията, организацията 
на работа, условията на труд, социалните взаимоотношения и въз-
действието на елементите на работната среда и трудовия процес; 
използване на колективните средства за защита с предимство пред 
личните предпазни средства, даване на съответни инструкции на 
работещите.

От друга страна, подконтролни са и действията на всички юри-
дически и физически лица, които самостоятелно наемат работещи, 
юридическите и физическите лица, които ползват работещи, предос-
тавени им от предприятие, което осигурява временна работа, както 
и лицата, които за своя сметка работят сами или в съдружие с други, 
са длъжни да осигурят здравословни и безопасни условия на труд 
във всички случаи, свързани с работата както на работещите, така и 
на всички останали лица, които по друг повод се намират във или в 
близост до работните помещения, площадки или места (чл. 14, ал. 1 
ЗЗБУТ).

Цялостен контрол по спазването на ЗЗБУТ се упражнява от 
Министерството на труда и социалната политика, по препратка и 
структуриране на йерархията – и от министъра на труда и соци-
алната политика, който разработва, координира и провежда дър-
жавната политика в областта на осигуряването на здравословни и 
безопасни условия на труд, и в този смисъл – осъществяващ ин-
тегриран контрол чрез Изпълнителната агенция „Главна инспек-
ция по труда“ по спазване на законодателството и по изпълнение 
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на задълженията за осигуряване на здравословни и безопасни ус-
ловия на труд във всички отрасли и дейности независимо от фор-
мата на собственост.

Към специализирания външноведомствен контрол със специа-
лен обект – дейността на службите по трудова медицина, е контролът 
на органите на държавния здравен контрол (чл. 54а ЗЗБУТ). Предмет 
на контрола, извършван текущо и в случаи на подадени жалби и сиг-
нали, са регистрацията и съответствието на данните и документите 
по чл. 25г, ал. 1 и чл. 25д, ал. 1 с фактическото състояние, изпъл-
нението на договорените с работодателя дейности по чл. 25а, ал. 1, 
свързани със здравето на работещите, както и документите, удостове-
ряващи дейността на службата.

В изпълнение на контролните си функции органите на държав-
ния здравен контрол имат право на свободен достъп до службите по 
трудова медицина, да изискват информация и документи от службата 
по трудова медицина във връзка с дейността ѝ, да дават задължител-
ни предписания на службата по трудова медицина за отстраняване на 
констатирани нарушения, както и да съставят актове за констатирани 
административни нарушения.

Специализиран вътрешноведомствен контрол по ЗЗБУТ 
осъществяват комитетите и групите по условия на труд, в компетен-
циите на които е заложена като предмет на контрол цялостната дей-
ност по опазване на здравето и осигуряване на безопасността и на 
работещите, на което съответства правото им да извършват проверки 
по спазване на изискванията за здравословни и безопасни условия на 
труд (чл. 29, ал. 1 ЗЗБУТ). За изпълнение на контролните им функции 
представителите на работещите в комитетите и групите по условия 
на труд имат право:

1. на достъп до наличната информация относно условията на труд, 
анализите на трудовия травматизъм и професионалната заболе-
ваемост, констатациите и предписанията на контролните органи;

2. да изискват от работодателя да предприема необходимите мерки 
и да правят предложения за отстраняване на опасностите или за 
временно ограничаване на риска за здравето и безопасността;

3. да се обръщат към контролните органи, ако преценят, че взетите 
от работодателя мерки не са достатъчни да гарантират здравето 
и безопасността на работещите;

4. да участват в проверките, извършвани от контролните органи.
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Заместник-председателят на комитета по условия на труд и 
представителят на работещите по безопасност и здраве при работа в 
групата по условия на труд имат право:

1. на достъп до всички работни места в предприятието или поде-
лението;

2. да се осведомяват пряко от работниците и служителите по всич-
ки въпроси в областта на здравето и безопасността;

3. да участват в разследването на трудови злополуки и при устано-
вяване на причините за професионални болести;

4. да участват при разработването на проектите на вътрешни пра-
вилници и наредби в областта на здравословни и безопасни ус-
ловия на труд, за което работодателят задължително ги поканва;

5. да изискат от работодателя или от органа по безопасност и здраве 
в предприятието спиране работата на работното оборудване или 
да забраняват използването на опасни химични вещества и смеси.
Представителите имат и сигнални функции до съответните 

контролни органи, в случаите когато след констатиране, че работно 
оборудване и/или опасни химични вещества и смеси представляват 
непосредствена опасност за здравето и живота на работещите и няма 
друг начин да се сведе до минимум рискът, писмено са уведомили 
отговорното длъжностно лице и/или работодателя за констатираната 
опасност и не бъдат взети съответните мерки.

Факт е, че Националният съвет по условия на труд в качество-
то му на постоянен орган за осъществяване на координация, консул-
тации и сътрудничество при разработването и осъществяването на 
политиката за осигуряване на здравословни и безопасни условия на 
труд няма преки контролни функции, дотолкова, доколкото предви-
дено в правомощията му е единствено да координира дейността на 
органите, на които е възложено упражняването на контрол в областта 
на условията на труд, както и да взема решения за извършване на 
съвместни проверки по реда на Закона за инспектиране на труда (чл. 
40, ал. 1,т. 6, т. 9 ЗЗБУТ).

§ 2.3. Изпълнителна агенция „Главна инспекция  
по труда“ – обща характеристика и структура

Извън уредбата на нивото на кодифицирания закон, на подза-
коново ниво основен акт, регламентиращ структурата и компетен-
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циите на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“, е 
нейният Устройствен правилник63, приет с ПМС № 2 от 13.01.2014, 
в качеството му на основен административно-организационен под-
законов нормативен акт.

Съгласно същия в организационен аспект Агенцията е самосто-
ятелно юридическо лице на бюджетна издръжка към Министерство-
то на труда и социалната политика. Агенцията е организирана в обща 
и специализирана администрация, структурирана в Централно упра-
вление и 28 териториални дирекции „Инспекция по труда“ с обща 
численост на персонала 492 щатни бройки. 

Централното управление включва дирекциите от общата адми-
нистрация, Главната дирекция „Инспектиране на труда“, дирекциите 
„Правно осигуряване на инспекционната дейност“ и „Международна 
трудова миграция“ и отделни длъжности. 

Специализираната администрация е организирана в дирекция 
„Правно осигуряване на инспекционната дейност“, дирекция „Меж-
дународна трудова миграция“, Главна дирекция „Инспектиране на 
труда“ с 28 териториални поделения – дирекции „Инспекция по тру-
да“, разположени в административните центрове на областите. 

В конкретика и доразвитие на актовете с по-висша юридическа 
сила е предвидено Изпълнителна агенция „Главна инспекция по тру-
да“ да осъществява дейността си, като:

1. упражнява цялостен контрол за спазване на трудовото законода-
телство във всички отрасли и дейности;

2. упражнява специализирания контрол по спазването на Закона 
за здравословни и безопасни условия на труд, Закона за насър-
чаване на заетостта, Закона за трудовата миграция и трудовата 
мобилност, законодателството, свързано с изпълнението на дър-
жавната служба, и правата и задълженията на страните по слу-
жебното правоотношение и на други нормативни актове, когато 
това е възложено със закон;

3. дава сведения и технически съвети на работодателите и на работ-
ниците и служителите за най-ефективните методи за спазване на 
трудовото законодателство, на законодателството, регламентиращо 
здравословните и безопасни условия на труд, и на други норматив-
ни актове, контролът на които е възложен на Агенцията със закон; 

63 В сила от 29.01.2014 г., обн. ДВ, бр. 6 от 21 януари 2014 г., изм. и доп. ДВ, бр. 28 от 
29 март 2018 г., изм. ДВ, бр. 20 от 9 март 2021 г., изм. ДВ, бр. 27 от 2 април 2021 г.
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4. упражнява правото, което е предвидено в Търговския закон, 
да подава искова молба за откриване на производството по не-
състоятелност на търговец при изискуеми и неизпълнени за 
повече от два месеца задължения за трудови възнаграждения 
към най-малко една трета от работниците и служителите на 
търговеца.

5. да уведомява компетентните органи за установени непълноти и 
недостатъци в действащото трудово законодателство.
Функциониращите в общата структура дирекции също са спе-

цифицирани в общата и отделни контролни дейности, установени 
на едно широко и всеобхватно в рамките на общата компетентност 
ниво. 

Така съгласно чл. 15 УП Главна дирекция „Инспектиране на 
труда“ е установена като специализиран вътрешноведомствен ор-
ган, чиито функция са да:

1. подпомага изпълнителния директор при изпълнението на дър-
жавната

политика, свързана с функциите на Агенцията;
2. контролира, координира, анализира и обобщава дейността на 

териториалните структури на Агенцията – дирекциите „Ин-
спекция по труда“;

3. изготвя годишен и дългосрочен план за дейността на Аген-
цията;

4. организира и отговаря за дейностите, свързани с планирането, 
изпълнението на годишния план и отчетността на контролната 
дейност, осъществявана от дирекциите „Инспекция по труда“;

5. осъществява ръководство на дирекциите „Инспекция по тру-
да“ при извършването на контрола по спазване на трудовото 
законодателство, здравословните и безопасни условия на труд, 
насърчаване на заетостта, трудовата миграция и трудовата мо-
билност и законодателството, свързано с изпълнението на дър-
жавната служба;

6. обобщава и анализира информацията за състоянието и пробле-
мите при контрола на трудовото законодателство, здравослов-
ните и безопасни условия на труд, насърчаване на заетостта, 
трудовата миграция и трудовата мобилност и законодателство-
то, свързано с изпълнението на държавната служба;

7. изготвя годишния доклад за дейността на Агенцията;
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8. организира дейността по издаване на разрешения от Агенцията в 
областта на осигуряването на здравословни и безопасни условия 
на труд при взривни работи;

9. дава становища при разработването на проекти на нормативни ак-
тове в областта на инспектирането на труда;

10. дава становища при разработване на указания, процедури и пра-
вила за инспектиране в областта на здравословните и безопасни 
условия на труд;

11. осъществява взаимодействието с други държавни органи и съ-
трудничеството със социалните партньори по въпросите, свърза-
ни с инспектирането на труда;

12. подпомага и контролира дейността на дирекциите „Инспекция 
по труда“, свързана с установяване на причините за възникнали 
злополуки;

13. осъществява взаимодействие с Националния осигурителен ин-
ститут при анализа на трудовия травматизъм и професионалната 
заболеваемост;

14. извършва контрол на територията на цялата страна по спазване 
на трудовото законодателство, Закона за здравословни и безопас-
ни условия на труд, Закона за насърчаване на заетостта, Закона 
за трудовата миграция и трудовата мобилност, законодателството, 
свързано с изпълнението на държавната служба, и на правата и 
задълженията на страните по служебното правоотношение, и на 
други нормативни актове, когато контролът е възложен със закон;

15. дава отговори по искания и запитвания на физически и юриди-
чески лица по въпросите, свързани със спазването на трудовото 
законодателство, здравословните и безопасни условия на труд, 
държавната служба и насърчаването на заетостта;

16. извършва контрол в рискови предприятия и производства по спи-
сък, утвърден от изпълнителния директор;

17. дава сведения и технически съвети на работодателите и на ра-
ботниците и служителите за най-ефективните методи за спазване 
на трудовото законодателство, здравословните и безопасни усло-
вия на труд, на законодателството, свързано с изпълнението на 
държавната служба, и на правата и задълженията на страните по 
служебното правоотношение и по прилагането на Закона за на-
сърчаване на заетостта и Закона за трудовата миграция и трудо-
вата мобилност;
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18. събира, обобщава и предоставя информация за прилагането в 
Република България на нормативните актове на Европейския 
съюз в областта на спазването на трудовото законодателство, 
държавната служба и насърчаването на заетостта;

19. по искане на дирекция „Правно осигуряване на инспекцион-
ната дейност“ изготвя становища по оспорени принудителни 
административни мерки за отстраняване нарушения на норма-
тивните изисквания на трудовото законодателство, държавната 
служба и законодателството по насърчаването на заетостта;

20. дава указания и контролира изпълнението на определените в 
годишния план за дейността на Агенцията програми и мерки в 
областта на спазването на трудовото законодателство, държав-
ната служба и насърчаването на заетостта.
Същевременно преки функции по осъществяване на специали-

зиран контрол в рамките на общия осъществява и Дирекция „Между-
народна трудова миграция“. Съгласно чл. 14 УП основни функции на 
Дирекцията, специализирани и детайлизирани в съответния ѝ ресор, 
са следните: 

1. да разработва процедури и правила за осъществяване на специа-
лизирания контрол по спазването на Закона за насърчаване на 
заетостта, Закона за трудовата миграция и трудовата мобилност, 
на другите нормативни актове в областта на заетостта, както и 
на трудовото законодателство във връзка с командироването на 
работници и служители в рамките на предоставяне на услуги на 
територията на други държави;

2. да дава методически указания във връзка с изпълнението на опре-
делените в годишния план за дейността на Агенцията програми 
и/или мерки в областта на специализирания контрол по спазва-
нето на Закона за насърчаване на заетостта, Закона за трудовата 
миграция и трудовата мобилност, на другите нормативни актове 
в областта на заетостта, както и на трудовото законодателство във 
връзка с командироването на работници и служители в рамките 
на предоставяне на услуги на територията на други държави; 

3. да дава становища и решава постъпили в Агенцията искания, 
запитвания и сигнали във връзка с осъществяването на специа-
лизирания контрол по спазването на Закона за насърчаване на 
заетостта, Закона за трудовата миграция и трудовата мобилност, 
на другите нормативни актове в областта на заетостта, както и 
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на трудовото законодателство, свързано с командироването на 
работници и служители в рамките на предоставяне на услуги на 
територията на други държави; 

4. да осъществява обмен на информация с компетентни органи, 
включително на други държави, относно законодателството за на-
емане/приемане на работа на чужденци и относно установените 
нарушения на условията и реда за наемане/приемане на работа, 
включително случаи на незаконно извършване на трудова дейност 
на български граждани на територията на съответната държава и 
на чужди граждани на територията на Република България. 
От друга страна, тази структура осъществява методическо ръ-

ководство на дирекциите „Инспекция по труда“ при упражняване 
на специализирания контрол по спазването на Закона за насърчава-
не на заетостта, Закона за трудовата миграция и трудовата мобил-
ност, на другите нормативни актове в областта на заетостта, както 
и на трудовото законодателство във връзка с командироването на 
работници и служители в рамките на предоставяне на услуги на 
територията на други държави, като и сама, при възлагане от из-
пълнителния директор, извършва контрола по спазване на трудово-
то законодателство, здравословните и безопасни условия на труд, 
Закона за насърчаване на заетостта, Закона за трудовата миграция 
и трудовата мобилност и на законодателството, свързано с изпълне-
нието на държавната служба.

Дирекция „Международна трудова миграция“ е и с преки нор-
мотворчески компетенции, свързани с функциите ѝ по разработва-
нето, прилагането и контрола по спазване на правила и принципи 
при упражняване правото на труд. В този смисъл предвидено е тя да 
участва в разработването на проекти на нормативни актове, свърза-
ни с упражняването на специализирания контрол по спазването на 
Закона за насърчаване на заетостта, Закона за трудовата миграция и 
трудовата мобилност, на другите нормативни актове в областта на 
заетостта, както и на трудовото законодателство във връзка с коман-
дироването на работници и служители в рамките на предоставяне на 
услуги на територията на други държави, както и да участва със свои 
представители в подготовката на становища по проекти на норма-
тивни актове, свързани с упражняването на специализирания кон-
трол по спазването на Закона за насърчаване на заетостта, Закона за 
трудовата миграция и трудовата мобилност, на другите нормативни 
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актове в областта на заетостта, както и на трудовото законодателство 
във връзка с командироването на работници и служители в рамките 
на предоставяне на услуги на територията на други държави. Съще-
временно Дирекцията събира, обобщава и предоставя информация 
за прилагането в Република България на нормативните актове на Ев-
ропейския съюз в областта на свободното движение на хора, както и 
относно командироването на работници в рамките на предоставяне 
на услуги и временна работа. 

Териториални поделения към Главна дирекция „Инспектира-
не на труда“ са Дирекциите „Инспекция по труда“, осъществяващи 
дейността си на територията на съответната област, като упражня-
ват цялостен контрол за спазване на трудовото законодателство във 
всички отрасли и дейности; упражняват специализирания контрол по 
спазването на Закона за здравословни и безопасни условия на труд, 
Закона за насърчаване на заетостта, законодателството, свързано с 
изпълнението на държавната служба, и правата и задълженията на 
страните по служебното правоотношение и на други нормативни 
актове, когато това е възложено със закон; дават сведения и техни-
чески съвети на работодателите и на работниците и служителите за 
най-ефективните методи за спазване на трудовото законодателство, 
на законодателството, регламентиращо здравословните и безопасни 
условия на труд; решават по компетентност искания, сигнали и за-
питвания на физически и юридически лица, изготвят и предоставят 
анализи за трудовия травматизъм и спазването на нормативните акто-
ве, контролът по които е възложен на Агенцията; събират, обобщават 
и предоставят информация за прилагането в Република България на 
нормативните актове на Европейския съюз в областта на здравослов-
ните и безопасни условия на труд, трудовите правоотношения и на-
сърчаването на заетостта.

Правилникът предвижда като две основни форми на работа и 
контрол на дирекциите „Инспекция по труда“ – планирано и непла-
нирано инспектиране. Съгласно чл. 18, ал. 1 и чл. 19 планираното ин-
спектиране се осъществява съгласно годишните планове за дейност-
та на дирекциите в изпълнение на програмите и мерките, определени 
в годишния план за дейността на Агенцията. 

Непланираното инспектиране се осъществява както по иници-
ативи на изпълнителния директор, на директорите на дирекциите 
на специализираната администрация и по преценка на инспектори-
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те, така и по инициатива на външни за структурата субекти – по 
разпореждане на министъра на труда и социалната политика, раз-
пореждане на съда, на органите на прокуратурата и на органите, 
извършващи досъдебно наказателно производство, по искания и 
сигнали от работници и служители по трудово правоотношение, от 
организации на работниците и служителите, както и във връзка с 
информации от средствата за масово осведомяване, по искания и 
сигнали от органите по назначаването, от ръководителите на ин-
спекторатите в административните структури и на синдикалните 
организации или по жалби от държавни служители, както и за ус-
тановяване на причините за възникнали злополуки при и по повод 
извършване на работа.

В изпълнение на компетенциите и при констатирани нарушения 
е предвиденото, в доразвитие общата, но конкретизирана рамка на 
КТ (чл. 21, ал. 4) инспекторите да прилагат предвидените в съответ-
ните нормативни актове принудителни административни мерки, да 
издават постановление по чл. 405а от Кодекса на труда за обявява-
не съществуването на трудово правоотношение, да съставят акт за 
установяване на административно нарушение и да образуват адми-
нистративнонаказателно производство, както и да дават устни раз-
пореждания, в случаи на установени административни нарушения, 
които могат да бъдат отстранени в хода на проверката.

Динамиката на развитие на трудовите отношения и свързана-
та с нея необходимост от преосмисляне функциите на контрола и 
необходимостта от разширяване на тяхната всеобхватност и детай-
лизиране налагат необходимост от преосмисляне на структурира-
нето на дейността. В този смисъл е и Проектът за нов устройствен 
правилник на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ 
(23.06.2022 г.). 

Основната цел на предложения проект е осигуряване на по-до-
бра ефективност при осъществяване на контролната дейност на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ и оптимизиране на 
работните процеси, като се предвижда прецизиране на функциите на 
дирекциите, подобряване на координацията между отделните струк-
турни звена и повишаване на административния капацитет при из-
пълнение на контролната дейност на агенцията.

Проектът предлага нова структура на дирекциите както в об-
щата, така и в специализираната администрация на ИА ГИТ чрез 
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създаването на седем главни дирекции „Инспекция по труда” с чети-
ринадесет териториални дирекции „Инспекция по труда“, които ще 
осъществяват контролните функции на агенцията по места.64 Чрез 
структурирането им на териториален принцип, съобразно админи-
стративно-териториалното деление на страната се очаква да се по-
добри качеството на работа, ръководството и координацията на кон-
тролната дейност на територията на всяка област. 

Главните дирекции е предвидено да координират, планират, ана-
лизират и отчитат резултатите от контролната дейност и ще предла-
гат мерки за нейното подобряване. 

Със създаването на главните дирекции „Инспекция по труда“ 
на съответните им директори ще бъде предоставена необходимата 
оперативна самостоятелност за по-добро оперативно ръководство на 
дирекциите и възможност главните директори на териториалните ди-

64 Така предвидено е те да са следните: 
а) Главна дирекция „Инспекция по труда София“ със седалище гр. София и тери-
ториален обхват София град и Софийска област с 2 териториални дирекции – Ди-
рекция „Инспекция по труда София“ и Дирекция „Инспекция по труда – Софийска 
област“;
б) Главна дирекция „Инспекция по труда Северозападен район“ със седалище в 
гр. Плевен и териториален обхват в областите Видин, Монтана, Враца, Ловеч и 
Плевен с 2 териториални дирекции – Дирекция „Инспекция по труда Плевен“ и 
Дирекция „Инспекция по труда Враца“; 
в) Главна дирекция „Инспекция по труда Северен централен район“ със седалище 
в гр. Русе и териториален обхват в областите Велико Търново, Габрово, Разград, 
Русе и Силистра с 2 териториални дирекции – Дирекция „Инспекция по труда 
Русе“ и Дирекция „Инспекция по труда Велико Търново“; 
г) Главна дирекция „Инспекция по труда Североизточен район“ със седалище в 
гр. Варна и териториален обхват в областите Варна, Добрич, Търговище и Шумен 
с 2 териториална дирекция – Дирекция „Инспекция по труда Варна“ и Дирекция 
„Инспекция по труда Шумен“;
д) Главна дирекция „Инспекция по труда Югоизточен район“ със седалище в гр. 
Бургас и териториален обхват в областите Бургас, Сливен, Стара Загора и Ямбол 
с 2 териториални дирекции – Дирекция „Инспекция по труда Бургас“ и Дирекция 
„Инспекция по труда“ Стара Загора“;
е) Главна дирекция „Инспекция по труда Южен централен район“ със седалище 
в гр. Пловдив и териториален обхват в областите Пловдив, Смолян, Кърджали и 
Хасково с 2 териториални дирекции – Дирекция „Инспекция по труда Пловдив“ и 
Дирекция „Инспекция по труда Хасково“;
ж) Главна дирекция „Инспекция по труда Югозападен район“ със седалище в гр. 
Благоевград и териториален обхват в областите Благоевград, Кюстендил, Перник, 
Пазарджик с 2 териториални дирекции – Дирекция „Инспекция по труда Благоев-
град“ и Дирекция „Инспекция по труда Пазарджик“.
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рекции да вземат самостоятелни решения в рамките на предоставе-
ните им правомощия, съобразени с конкретните особености на всяка 
област, което се очаква да подобри качеството на работа. 

Съгласно Проекта в компетентност на предвидените главни ди-
рекции са функциите им да: 

1. упражняват цялостен контрол за спазване на трудовото законо-
дателство във всички отрасли и дейности;

2. упражняват специализирания контрол по спазването на Закона 
за здравословни и безопасни условия на труд, Закона за насър-
чаване на заетостта, Закона за трудовата миграция и трудовата 
мобилност, законодателството, свързано с изпълнението на дър-
жавната служба и правата и задълженията на страните по слу-
жебното правоотношение и на други нормативни актове, кон-
тролът по които е възложен на агенцията със закон;

3. извършват контрол в рискови предприятия и производства по 
списък, утвърден от изпълнителния директор;

4. дават сведения, консултации и технически съвети на работодате-
лите и на работниците и служителите за спазване на трудовото 
законодателство, на законодателството, регламентиращо здраво-
словните и безопасни условия на труд;

5. решават по компетентност искания и сигнали и изготвят отгово-
ри по запитвания на физически и юридически лица, във връзка с 
контрола, осъществяван от агенцията;

6. ежегодно проучват, обобщават и докладват пред главния се-
кретар на агенцията за установените пропуски, непълноти или 
проблеми при прилагане на законодателството и във връзка с 
осъществяване на контролната дейност, дават предложение за 
преодоляването им; 

7. изготвят планове, отчети, информация и годишен доклад за дей-
ността си, въз основа на който представят предложения за про-
грами и мерки, които да бъдат включени в годишния и дълго-
срочните планове на агенцията;

8. изготвят и предоставят анализи за трудовия травматизъм и за 
спазването на нормативните актове, регламентиращи здраво-
словните и безопасни условия на труд;

9. събират, обобщават и предоставят информация за прилагането 
в Република България на нормативните актове на Европейския 
съюз в областта на здравословните и безопасни условия на труд, 
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трудовите правоотношения, за трудовата миграция и трудовата 
мобилност и насърчаването на заетостта;

10. вписват колективните трудови договори на ниво предприятие в 
Регистъра на Колективните трудови договори в съответната ди-
рекция и в автоматичната информационна система на агенцията.65

В отлика от досегашния устройствен правилник в проекта се 
предлага дирекциите от специализираната администрация да уп-
ражняват цялостен контрол за спазване на трудовото законодател-
ство във всички отрасли и дейности и специализиран контрол по 
спазването на Закона за здравословни и безопасни условия на труд, 
Закона за насърчаване на заетостта, Закона за трудовата миграция и 
трудовата мобилност, законодателството, свързано с изпълнението 
на държавната служба и с правата и задълженията на страните по 
служебното правоотношение, и на други нормативни актове, когато 
това е възложено на агенцията със закон.66

Специализираната администрация по проект е предвидено 
да е организирана освен във вече установените дирекции, още и в 
Дирекция „Безопасност и здраве при работа“ и Дирекция „Трудо-
ви, служебни правоотношения и борба с недекларираната заетост“ 
със специфицирани функции и компетенции, облекчаващи, от една 
страна, административната тежест и изпълнението на функциите, 
а от друга – допринасяща за конкретика в превенцията и контрола. 

Така на предвидената за създаване Дирекция „Безопасност и 
здраве при работа“ е предоставено в компетентност да:

1. разработва методически указания, процедури и правила и да 
осъществява методическо ръководство на Главните дирекции 
при упражнявания от тях контрол по спазване на законодател-
ството, регламентиращо здравословните и безопасни условия 
на труд, а по разпореждане на изпълнителния директор и по 
други нормативни актове, контролът на които е възложен на 
агенцията;

2. съвместно с дирекция „Контрол на инспекционната дейност“ 

65 Проект на Устройствен правилник на Изпълнителна агенция „Главна инспек-
ция по труда“ (https://www.strategy.bg/PublicConsultations/View.aspx?lang=bg-
BG&Id=6918).

66 Доклад относно Проект на Постановление на Министерския съвет за приемане на 
Устройствен правилник на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ 
(https://www.strategy.bg/PublicConsultations/View.aspx?lang=bg-BG&Id=6918).
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разработва методически указания, процедури и правила за осъ-
ществяване на административнонаказателната дейност и на 
дейността по прилагането на принудителни административни 
мерки в областта на законодателството, регламентиращо здраво-
словните и безопасни условия на труд;

3. участва със свои представители в междуведомствени работни 
групи за подготовка на проекти на нормативни актове в областта 
на законодателството, регламентиращо здравословните и безо-
пасни условия на труд, контролът по които се осъществява от 
агенцията;

4. дава становища при изменение и допълнение на законодателство-
то, регламентиращо здравословните и безопасни условия на труд, 
контролът по които се осъществява от агенцията, а по разпореж-
дане на изпълнителния директор и по други нормативни актове;

5. ежегодно изготвя аналитичен доклад за дейността си, въз основа 
на който предоставя предложения за програми и мерки в облас-
тта на контрола на законодателството, регламентиращо здраво-
словните и безопасни условия на труд, които да бъдат включени 
в годишния и дългосрочните планове на агенцията. Участва в 
изготвянето на годишния план и годишния доклад за дейността 
на агенцията;

6. проучва, обобщава и докладва пред главния секретар устано-
вените пропуски, непълноти или проблеми, констатирани при 
осъществявания от главните дирекции контрол на законодател-
ството, регламентиращо здравословните и безопасни условия на 
труд, и дава предложение за преодоляването им; 

7. събира, обобщава и предоставя информация за прилагането в 
Република България на нормативните актове на Европейския 
съюз в областта на здравословните и безопасни условия на труд;

8. изготвя отговори, дава становища, сведения и консултации по 
постъпили сигнали, искания и питания във връзка с контрола по 
спазване на здравословните и безопасни условия на труд, както 
и по други нормативни актове след разпореждане на изпълни-
телния директор;

9. осъществява взаимодействието с други държавни органи и съ-
трудничеството със социалните партньори по въпросите, свър-
зани с контрола в областта на здравословните и безопасни усло-
вия на труд и свързаните с тях подзаконови нормативни актове;
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10. подпомага дейността на главните дирекции, свързана с устано-
вяване на причините и обстоятелствата, при които са настъпили 
трудови злополуки при и по повод извършване на работа; 

11. въз основа на контролната дейност на агенцията изготвя анализ 
за трудовия травматизъм, настъпил при и по повод извършване 
на работа; 

12. осъществява взаимодействие с Националния осигурителен ин-
ститут при анализа на трудовия травматизъм и професионалната 
заболеваемост.
Съгласно чл. 18 от проекта планираната Дирекция „Трудови, 

служебни правоотношения и борба с недекларираната заетост“ ще 
има съответните ѝ, тясно аспектни и отраслови функции да:

1. разработва методически указания, процедури и правила и 
осъществява методическо ръководство на главните дирекции 
при упражнявания от тях контрол на трудовите правоотноше-
ния, специализирания контрол и на Закона за хората с увреж-
дания, а по разпореждане на изпълнителния директор и по 
други нормативни актове, контролът на които е възложен на 
агенцията;

2. съвместно с дирекция „Контрол на инспекционната дейност“ 
дава предложения и участва в разработването на методически 
указания, процедури и правила за осъществяване на админи-
стративнонаказателната дейност и на дейността по прилага-
нето на принудителни административни мерки за контрол на 
трудовите и служебните правоотношения;

3. участва със свои представители в междуведомствени работни 
групи за подготовка на проекти на нормативни актове в облас-
тта на трудовите и служебните правоотношения, а при възлага-
не от изпълнителния директор и на други нормативни актове, 
контролът по които се осъществява от агенцията;

4. дава становища при изменение и допълнение на закони и под-
законови нормативни актове, свързани с контрола на трудовите 
правоотношения и контрола по изпълнението на държавната 
служба и правата и задълженията на страните по служебното 
правоотношение, а по разпореждане на изпълнителния дирек-
тор и по други нормативни актове;

5. ежегодно изготвя аналитичен доклад за дейността си, въз ос-
нова на който предоставя предложения за програми и мерки в 
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областта на контрола на трудовите и служебните правоотно-
шения, които да бъдат включени в годишния и дългосрочните 
планове на агенцията. Участва в изготвянето на годишния план 
и годишния доклад за дейността на агенцията;

6. проучва, обобщава и докладва пред главния секретар устано-
вените пропуски, непълноти или проблеми, констатирани при 
осъществявания от главните дирекции контрол на трудовите 
правоотношения и на законодателството, свързано с изпълне-
нието на държавната служба и правата и задълженията на стра-
ните по служебното правоотношение, и дава предложение за 
преодоляването им; 

7. изготвя отговори, дава становища, сведения и консултации по 
постъпили сигнали, искания и питания, във връзка с контрола 
и за най-ефективните методи за спазване на трудовото зако-
нодателство и по законодателството, свързано с изпълнението 
на държавната служба и правата и задълженията на страните 
по служебното правоотношение, както и по други нормативни 
актове след разпореждане на изпълнителния директор;

8. предоставя писмени или устни консултации за спазване на 
трудовото законодателство и на законодателството, свързано 
с изпълнението на държавната служба и правата и задължени-
ята на страните по служебното правоотношение, а при възла-
гане – и по други нормативни актове от компетентността на 
агенцията; 

9. осъществява взаимодействието с други държавни органи и 
сътрудничеството със социалните партньори по въпросите, 
свързани с контрола в областта на трудовите правоотношения 
и законодателството, свързано с изпълнението на държавната 
служба и правата и задълженията на страните по служебното 
правоотношение, както и по други нормативни актове, контро-
лът на които е възложен на агенцията;

10. осъществява дейности, свързани с разработване и реализиране 
на проекти, финансирани или съфинансирани от фондове на 
Европейския съюз, по които агенцията е конкретен бенефици-
ент, касаещи контролната и инспекционната дейност на аген-
цията;

11. участва в програмирането по Оперативни програми в частта, 
която е от компетенциите на агенцията;
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12. организира подготовката на документацията за участие в про-
цедури за възлагане на обществени поръчки по одобрените 
проекти, касаещи контролната и инспекционната дейност на 
агенцията, финансирани или съфинансирани от фондове на Ев-
ропейския съюз; 

13. участва при необходимост с ръководител, координатор или екс-
перти в екипите за управление на одобрените проекти, финан-
сирани или съфинансирани от фондове на Европейския съюз, 
по които агенцията е конкретен бенефициент;

14. организира съхраняването на документацията по провеждане-
то на процедурите за възлагане на обществени поръчки, свър-
зани с разходване на средства, финансирани или съфинансира-
ни от фондове на Европейския съюз;

15. подготвя в съответните срокове всички изисквани отчети, обо-
ротни ведомости и осчетоводяване в изискваните срокове на 
всички нередности, касаещи проектите, финансирани или съ-
финансирани от фондове на Европейския съюз.
Съгласно изготвената Оценка за въздействие на Проекта „по-

добна схема цели ефективен, безпристрастен и ефикасен контрол, 
като се явява и антикорупционна мярка, като предложеният модел 
ще гарантира два основни лоста – силна централна власт, от една 
страна, и балансирана от силна местна власт – от друга, които да си 
взаимодействат в насочването на работните процеси в правилната 
посока.“67

Заявените очаквани резултати след извършване на промяната 
на Устройствения правилник на агенцията са по-ефективно осъ-
ществяване на контролната дейност и по-добра превенция във връз-
ка с предвидените административни санкции при нарушение на 
трудовото законодателство, повишаване събираемостта на глобите 
и имуществените санкции за нарушения на трудовото законодател-
ство, подобряване функционирането на пазара на труда и общата 
закрила на работниците, включително чрез по-добра превенция 
срещу извършването на повторни и системни нарушения, свързани 
с недекларирания труд. 

При това с промяната се цели чрез повишаване на ефектив-
ността и ефикасността в работата на териториалните звена да се 
67 Частична предварителна оценка на въздействието (https://www.strategy.bg/

PublicConsultations/View.aspx?lang=bg-BG&Id=6918).
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постигне оптимизация на административния капацитет, като чрез 
разпределяне на инспекционния персонал се очаква да се подобри 
ефективността в осъществявания контрол по прилагането и спазва-
нето на трудовото законодателство. 

Като се подчертава, че един от основните приоритети на адми-
нистрацията, и в частност на ИА ГИТ, е завишаване на контрола и 
налагането на имуществени санкции или глоби при установяване 
на нарушения, свързани с недекларирания труд, с основание се обо-
сновава разбирането, че с проекта на нов устройствен правилник се 
предлагат мерки за повишаване контрола, което цели както увели-
чаване на проверките, така и превенция в тази област.

Същевременно се очаква чрез повишаване експертния състав 
на агенцията да се подобри осъществяването на превантивния кон-
трол. За увеличаване щатната численост на агенцията с до 200 щат-
ни бройки за изпълнение на допълнително възложени функции и 
минимизиране на риска от неизпълнението им е предвидена специ-
ална разпоредба в Закона за държавния бюджет на Република Бъл-
гария за 2022 г.68

Предложенията за промени са един резонен и навременен за-
конодателен подход, насочен, от една страна, към детайлизиране 
функции по осъществяване на контролна дейност, а от друга – це-
лящ засилване на контролните въздействия и средства в по-тясно 
регулирани аспекти и съответните им сфери, позволяващи регуля-
рен, непрекъснат и най-вече качествен и превантивен контролен 
механизъм на по–широк кръг от обекти на контрол и при повишен 
оперативен и административен капацитет. 

68 https://www.strategy.bg/PublicConsultations/View.aspx?lang=bg-BG&Id=6918.
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ГЛАВА ТРЕТА
Специфики на административния контрол  
за спазване на трудовото законодателство

§ 3.1. Контролни правомощия на Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ – видове и практика

Правото на труд, разбирано в смисъл на права, произтичащи 
от полагането на труда, е основно човешко право. Трудът е висока 
конституционна ценност, затова неговото гарантиране и закрила са 
включени в основните начала на действащата Конституция – чл. 16 
и чл. 48. Същевременно задължението на държавите да вземат съ-
ответни мерки за защита на това право е уредено в редица между-
народни актове69.

Конституционното право на труд е от категорията на социалните 
права. Чрез тях законодателят създава условия за задоволяване както 
на материални, така и на духовни потребности на гражданите70. Но 
социалните права са не само обществени блага от материален или 
духовен характер, а също така са израз на етичните и нравствените 
ценности на обществото. Те са част от правата на личността, на ней-
ното достойнство и сигурност71, особено в съвременния период, кога-
то процесите на глобализация пораждат редица страхове от загуба на 
работни места и социална несправедливост72. Затова всяка държава 
носи отговорност за спазването на трудовите права на своите граж-
дани както на национално ниво, така и в рамките на международните 
институции.

Административният контрол за спазване на трудовото законода-
69 Международен пакт за икономически, социални и културни права, Договор за Ев-

ропейския съюз, Договор за функциониране на Европейския съюз, Харта на ос-
новните права на Европейския съюз.

70 Стойчев, С. Конституционно право. София: Сиела, 2002, с. 232, 263.
71 Мръчков, В. Социални права на българските граждани. София: Сиела, 2020, с. 40.
72 Благойчева, Х. Социалната (не)сигурност на работещите през цифрови платфор-

ми. // Правото и бизнесът в съвременното общество: Актуални правни предизви-
кателства в икономиката. Сборник доклади. Варна: Наука и икономика, 2019, с. 
74-85; Благойчева, Х. Предизвикателствата пред социалната защита на лицата с 
нестандартна заетост. // Икономическа наука, образование и реална икономика: 
развитие и взаимодействия в дигиталната епоха. Сборник доклади. Варна: Наука и 
икономика, 2020, №4, с. 71-83.
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телство е изследван в редица публикации73. Значимостта на правото 
на труд като основно конституционно социално право и способите за 
неговата защита са били актуални във всички исторически периоди 
от развитието на националната ни правна система. Но в настоящия 
момент разглежданата проблематика има ново значение предвид про-
менената обществена реалност при престиране на труд в условия-
та на дигитализация74, когато работодателите са разширили своята 
работодателска власт въпреки липсата на такава регламентация на 
законово ниво. Ситуацията на пандемия и мерките, предприети за за-
пазване на общественото здраве, промениха правилата на трудовото 

73 Данаилов, Д. Кодексът на труда и контролът за спазване на трудовото законода-
телство. // Кодексът на труда в действие. Материали от научно-практическа кон-
ференция. София: Профиздат, 1987, с. 210-215; Мръчков, В. Контрол за спазване 
на трудовото законодателство и отговорност за неговото нарушаване. София: БАН, 
1985; Андреева, А., Йолова, Г. Нормативни промени в контрола за спазване на 
трудовото и осигурително законодателство. // Известия, Наука и икономика, 2009, 
№3, с. 164-173; Андреева, А., Йолова, Г. Юридическа отговорност и контрол за 
спазване на трудовото и осигурително законодателство. Варна: Наука и икономи-
ка, 2011; Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“ в контекста на гаранциите за изплащане на 
трудовото възнаграждение. // Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен уни-
верситет, №40, 2019, с. 243-258; Димитрова, Д. По някои въпроси на администра-
тивноправната защита на правото на труд. // Правото и бизнесът в съвременното 
общество. Сборник доклади. Варна: Наука и икономика, 2020, с. 254-262; Богоми-
лова, Ж. Контрол и административнонаказателна отговорност във връзка с прави-
лата за трудова заетост на чужди граждани в Република България. // Труд и право, 
2016, № 7, с. 67-75; Александров, А. Практически проблеми  на трудовото право, 
свързани с контрола за спазване и административнонаказателната отговорност за 
нарушения на трудовото законодателство. // Труд и право,  2016, №11, с. 10-15; 
Андреева, А., Йолова, Г. За някои особености на административния контрол и 
административнонаказателната отговорност за нарушаване на здравословните и 
безопасни условия на труд. // Административно право – съвременни тенденции в 
правораздаването и доктрината. Варна: Наука и икономика, 2018, с. 65-79; Коев, 
С. Контрол за спазване на трудовото законодателство и отговорност за неговото 
нарушаване. // Годишник на ВСУ „Черноризец Храбър“, 2011, том. XVII, с. 85-105.

74 Андреева, А., Йолова, Г. Работодателският контрол в контекста на дигитализаци-
ята. // Управление на човешките ресурси в ерата на дигиталните предизвикател-
ства. Сборник доклади, Варна: Наука и икономика, 2020, с. 48-53; Андреева, А. 
Отражение на дигитализацията върху трудовия процес – рискове и перспективи. 
// Икономическа наука, образование и реална икономика: развитие и взаимодейст-
вия в дигиталната епоха. Сборник доклади от Юбилейна международна научна 
конференция в чест на 100 год. от основаването на ИУ – Варна,  Варна: Наука и 
икономика, 2020, №4, с. 168-178; Андреева, А., Йолова, Г. Трансформация на прав-
ната връзка „работодател – работник“ в резултат на влиянието на дигитализацията. 
// De Jure, В. Търново: ВТУ Св. Св. Кирил и Методий, 2020, том 12, № 2, с. 11-18. 
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законодателство, давайки други приоритети75. Това предполага заси-
лен административен контрол от страна на държавата за спазване на 
трудовите права на работниците и служителите, за да не се получи 
своеволие от страна на работодателите.

Нашата страна има свои традиции както в уредбата на правото на 
труд като конституционно социално право, така и по отношение контро-
ла за спазване на трудовите права. Независимо от множеството законо-
дателни промени през различните исторически и обществено-политиче-
ски периоди от възстановяването на Българската държава през 1878 г. до 
днес страната ни се придържа към поетите международни задължения 
за спазване на основните социални права – каквото е и правото на труд76.

Нормативната уредба задава рамката, в която се развиват об-
ществените отношения във всяка една сфера, включително и в облас-
тта на административния контрол за спазване на трудовото законода-
телство. Защитата на правото на труд изисква активно въздействие от 
страна на държавата със съответна регламентация предвид обстоя-
телството, че работниците и служителите са по-слабата страна в тру-
довоправната връзка поради подчиненото положение спрямо работо-
дателя и установения от него ред на работа77.

Административният контрол е една от основните форми за ад-
министративноправна защита на правото на труд, регламентирани 
в българското законодателство (другата форма на административ-
ноправна защита е административнонаказателната отговорност78). 

75 Андреева, А., Йолова, Г. Правни аспекти на баланса между личен и професио-
нален живот. // Правото и бизнесът в съвременното общество. Сборник доклади, 
Варна: Наука и икономика, 2020, с. 330-337; Андреева, А. Неприкосновеност на 
личния живот на работниците в контекста на дигитализацията. // Извeстия на Съ-
юза на учените – Варна. Сер. Хуманитарни науки. Варна: Съюз на учените - Варна, 
2019, №1, с. 11-15.

76 Димитрова, Д. Исторически традиции на контрола за спазване на трудовото зако-
нодателство. // De jure, Велико Търново: ВТУ Св. Св. Кирил и Методий, 2021, том 
12, №2, с. 192-202. 

77 Димитрова, Д. По някои въпроси на административноправната защита на правото 
на труд. // Правото и бизнесът в съвременното общество Сборник доклади. Варна: 
Наука и икономика, 2020, с. 254-262.

78 Андреева, А., Йолова, Г. Административно-наказателна отговорност за наруше-
ния на трудовото и осигурително законодателство. // Годишник на Икономически 
университет – Варна, 2008, №80, с. 206-248; Andreeva, A., Yolova, G. Administrative 
Penal Liability for Violations of the Labour Migration and Labour Mobility Act. // 
Globalization, the State and the Individual: International Scientific Journal: Conference 
Edition 2019. Varna: Free University of Varna, 2019, p. 103-109.
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При реализирането на основните конституционни права най-често 
възникват административни правоотношения, а деянията, които на-
рушават конституционните права, в повечето случаи са администра-
тивни нарушения79.

Спецификата на правната регламентация относно контрола за 
спазване на трудовото законодателство се определя от източниците 
на трудовото право като основен отрасъл на националната ни правна 
система. В България източниците на трудовото право се характери-
зират с многообразие както по отношение на юридическата им сила 
(предвид субординацията на правните актове), така и по отношение 
на субектите, които имат право да издават актове – източници на този 
правен отрасъл80.

Сред националните източници в областта на трудовото право 
основно място заемат законите, които детайлно регламентират тру-
довите правоотношения, основните трудови права на работниците и 
служителите, както и контролът от страна на държавата за спазване 
на трудовото законодателство. От законовите актове, чието предназ-
начение е пряко насочено към уреждане на държавния контрол за 
спазване на правата, произтичащи от полагането на труда, трябва да 
се посочат: Кодексът на труда, Законът за здравословни и безопасни 
условия на труд, Законът за инспектиране на труда, Законът за тру-
довата миграция и трудовата мобилност, Законът за насърчаване на 
заетостта.

От посочените нормативни актове Кодексът на труда (обн. ДВ, 
бр. 26 от 1 април 1986 г., посл. изм. ДВ, бр. 109 от 22 декември 2020 
г.) може да се определи като най-значим източник на трудовото право 
в България, защото урежда по същество широк кръг от въпроси. От 
приемането му през 1986 г. до днес той е претърпял десетки измене-
ния и допълнения, в това число и по отношение на регламентацията, 
касаеща контрола за спазване на трудовото законодателство.

Контролът за спазване на трудовото законодателство предста-
влява специфична административна дейност на органи в системата 
на изпълнителната власт, целящ осигуряване на законосъобразното 
развитие на трудовите правоотношения. Административният кон-

79 Христофоров, В. Г. Държавните учреждения – правна същност и административ-
но-правен режим. София: Наука и изкуство, 1966, с. 150.

80 Андреева, А., Йолова, Г. Трудово и осигурително право. Варна: Наука и икономи-
ка, 2020, с. 19.
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трол е важно средство за осигуряване спазването на правната уредба 
на трудовите отношения и правата, произтичащи от тях. Той е юри-
дическа гаранция за реално осъществяване на основните права на 
работниците и служителите – на здравословни и безопасни условия 
на труд, на трудово възнаграждение, на почивка и отпуск.

Контролът за спазване на трудовото законодателство се уп-
ражнява от органите на различни държавни администрации, чиято 
дейност е регламентирана в и други законови актове, освен в КТ81. 
Основно място сред тях заема Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда” (ИА ГИТ) към министъра на труда и социална-
та политика, която осъществява цялостен контрол за прилагане и 
спазване на трудовото законодателство (чл. 399, ал. 1 от КТ). Аген-
цията е ведомство без ранг на министерство (но в системата на из-
пълнителната власт), а нейният изпълнителен директор е орган на 
изпълнителната власт по силата на чл. 19, ал. 4, т. 3 от Закона за 
администрацията82. Структурата, съставът, функциите и дейността 
на ИА ГИТ се уреждат в устройствен правилник, приет с поста-
новление на Министерския съвет83. Агенцията е структурирана в 
Централно управление и 28 териториални дирекции, а на изпълни-
телния директор е дадено правото да предоставя на директорите на 
съответните дирекции или на служители на Агенцията свои отдел-

81 Така например съгласно чл. 5, ал. 2 от Закона за инспектиране на труда: Инспек-
тирането на труда се извършва от инспектори, държавни служители и/или други 
упълномощени лица във: 1. Изпълнителната агенция „Главна инспекция по тру-
да“; 2. Държавната агенция за метрологичен и технически надзор; 3. Агенцията за 
ядрено регулиране; 4. Дирекцията за национален строителен контрол към минис-
търа на регионалното развитие и благоустройството; 5. Главна дирекция „Пожарна 
безопасност и защита на населението“ на Министерството на вътрешните работи; 
6. областните дирекции „Земеделие“, които изпълняват функции по Закона за ре-
гистрация и контрол на земеделската и горската техника; 7. Министерството на 
енергетиката; 8. Министерството на транспорта; 9. Министерството на околната 
среда и водите; 10. Министерството на отбраната; 11. Министерството на здраве-
опазването; 12. Националната агенция за приходите; 13. Националния осигурите-
лен институт; 14. други администрации, на които е възложено с нормативен акт да 
осъществяват дейности по инспектирането на труда, което от своя страна включва 
контрола по спазване на трудовото и осигурителното законодателство и специали-
зирания контрол по Закона за насърчаване на заетостта и Закона за здравословни и 
безопасни условия на труд.

82 Съгласно чл. 19, ал. 4, т. 3 от Закона за администрацията: За органи на изпълнител-
ната власт се считат и изпълнителните директори на изпълнителните агенции.

83 Устройствен правилник на ИА ГИТ, приет с ПМС №2 от 13.01.2014 г., обн. ДВ, бр. 
6 от 21 януари 2014 г.
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ни правомощия съобразно нормативните актове. В този смисъл ор-
ганите, компетентни да извършват контрол за спазване на трудовото 
законодателство, са директорите на териториалните дирекции или 
служителите (инспекторите) на Агенцията, на които са предоставе-
ни контролни правомощия със заповед на изпълнителния директор 
на ИА ГИТ84.

Контролът, упражняван от органите на ИА ГИТ, е специализи-
ран външноведомствен контрол за спазване на трудовото законода-
телство85. Разглежданият административен контрол е външноведом-
ствен предвид факта, че контролираните субекти (работодателите 
или органите по назначаването) не се намират в йерархично слу-
жебно подчинение с контролните органи86. Тъй като тази дейност 
се упражнява на специално основание – разпоредбите на Кодекса 
на труда, се определя и като специализиран външноведомствен кон-
трол. Характерно за него е, че обхваща само отделни направления от 
дейността на контролираните. Специализираният контрол винаги се 
основава на изрично нормативно овластяване, при което специален 
нормативен акт стриктно и изчерпателно трябва да определи: от кого 
се упражнява контролът; върху кого; върху какви дейности и направ-
ления; с какви методи се осъществява контролът; какви са правните 
средства за въздействие87.

Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда” е специали-
зиран контролен орган, създаден и функциониращ в съответствие с 
Конвенция №81 на Международната организация по труда относно ин-
спекцията по труда. Този контрол се упражнява самостоятелно или във 
взаимодействие с други държавни администрации, както и със съдей-
ствието на организациите на работниците и служителите и на работода-
телите. Дейността на ИА ГИТ традиционно се основава на превенция 
и публичност при инспектирането на труда, сътрудничество с институ-
ции, със социални партньори и с неправителствени организации. Аген-

84 Съгласно чл. 21, ал. 2 от Устройствения правилник на ИА ГИТ: Правомощия на 
инспектор имат ръководителите на административни звена в специализираната 
администрация, служителите, назначени на длъжност инспектор, юрисконсулти-
те, както и други служители на Агенцията, назначени на експертни длъжности, 
които са изрично упълномощени от изпълнителния директор.

85 Мръчков, В. Трудово право. София: Сиби, 2018, с. 945, с. 948.
86 Дерменджиев, И., Костов, Д., Хрусанов, Д. Административно право на Република 

България: обща част. София: Сиби, 2010, с. 265 и сл.
87 Лазаров, К. Административно право. София: Фенея, 2000, с. 213-215.
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цията подпомага дейността на тристранните съвети по условия на труд 
на национално, регионално и браншово ниво и дейността на комитети-
те/групите по условия на труд (КУТ/ГУТ) в предприятията88.

Таблица 2
Сътрудничество при инспектиране на труда

Годи-
на

Общ брой 
извършени 
проверки

Съвместни 
проверки 

с представители 
на други дър-

жавни органи89

Проверки 
с участие 
на синди-

катите

Проверки 
с предста-
вители на 
КУТ/ГУТ

Последващ  
контрол90

2017 г. 45 645 бр. 1 146 бр. 189 бр. 1 964 бр.
85% от провере-
ните предписа-
ния са изпълнени

2018 г. 43 958 бр. 875 бр. 150 бр. 2 625 бр.
97% от провере-
ните предписа-
ния са изпълнени

2019 г. 40 216 бр. 1 074 бр. 112 бр. 1 779 бр.
98% от провере-
ните предписа-
ния са изпълнени

2020 г. 37 145 бр. 1721 бр. Няма  
данни Няма данни

98,3% от прове-
рените предписа-
ния са изпълнени

2021 г. 40 788 бр. 1 367 бр. Няма  
данни Няма данни

98,9% от прове-
рените предписа-
ния са изпълнени

Източник: Авторска разработка по данни на Годишни доклади на ИА ГИТ за 2017, 
2018, 2019, 2020, 2021 г. (https://www.gli.government.bg/bg).

Две са основните причини за липсата на данни от последни-
те две години относно проведени проверки съвместно с участие на 
синдикатите и представители на КУТ/ГУТ: първо, предизвикател-
ството на пандемията от COVID-19 и второ, създаване на формални 
пречки за участие в проверките на представители на КУТ/ГУТ от 

88 https://www.gli.government.bg/bg.
89 Представители на Министерството на вътрешните работи (МВР), Националния 

осигурителен институт (НОИ), Националната агенция за приходите (НАП) и реги-
оналните здравни инспекции (РЗИ).

90 Проверки за изпълнение на дадени задължителни предписания.
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страна на работодателите91. Но въпреки трудностите и предизви-
кателствата тези данни показват, че намесата на инспекторите по 
труда, както и осъщественото сътрудничество с институции, соци-
ални партньори и неправителствени организации като цяло водят 
до подобряване на условията на труд, което е показател за високата 
степен на ефективност на контролната дейност.

Правомощията на инспекторите на ИА ГИТ, чрез които се ре-
ализира контролът за спазване на трудовото законодателство, са 
уредени в чл. 402 и чл. 403 от КТ. Правомощията включват както 
правата, така и задълженията на компетентните държавни органи 
– в конкретния случай това са контролните органи на ИА ГИТ92. 
Контролните органи имат редица права, регламентирани в чл. 402, 
ал. 1, точки от 1 до 5 от КТ.
	Право на посещения – тук се включва правото на инспекторите 

по всяко време да посещават местата, където се извършва рабо-
та, помещенията, ползвани от работниците и служителите, както 
и да изискват от лицата, намиращи се там, да се представят с 
документ за самоличност. Тази езикова формулировка означава, 
че няма законова пречка посещението да се извърши и в извън-
работно време. Правото да изискват от лицата, намиращи се на 
територията на тези обекти, да представят документ за самолич-
ност, позволява да се установи дали те са работници и служите-
ли, както и дали имат надлежно сключени трудови договори.

	Право да изискват необходимите сведения – контролиращите 
органи имат право да изискват от работодателя (съответно ор-
гана по назначаването) обяснения, сведения и представяне на 
необходимите документи, книжа и заверени копия от тях във 
връзка с упражнявания контрол. Това позволява бързото съби-

91 https://www.gli.government.bg/bg/taxonomy/term/370.
92 Правомощието е предвидена от закона възможност да се осъществяват определени 

действия (изпълнение на задължения) или да се изискват определени действия 
или бездействия (реализиране на права). Най-важната характеристика на пра-
вомощията е, че техният носител не разполага с възможността да ги упражнява 
или не по свое усмотрение. Органът на държавно управление, който притежава 
компетентността, има не само възможността да упражнява съдържащите се в нея 
правомощия, но и е длъжен да ги упражнява. Повече виж: Димитрова, Д. Област-
ният управител като орган на изпълнителната власт. Дисертация за присъждане на 
образователна и научна степен „Доктор“, научна специалност Административно 
право и административен процес, шифър 05.05.07. София: Софийски университет 
„Св. Климент Охридски“, Юридически факултет, 2010, с. 103.
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ране на факти и доказателства относно спазването на трудовото 
законодателство.

	Право на осведомяване от работниците и служителите – 
състои се в пряко информиране чрез разговори с работниците 
и служителите по всички въпроси във връзка с упражняването 
на контрола, както и да изискват от тях писмено да декларират 
факти и обстоятелства, свързани с осъществяваната трудовата 
дейност, включително и сведения за заплащането на труда. Това 
дава възможност да се съберат данни относно съответствието 
между начисленото във ведомостта и реално изплатеното трудо-
во възнаграждение.

	Право да вземат проби и мостри за изследване – означава, 
че контролиращите не само могат да вземат проби, мостри и 
д. п. материали (напр. от произведената продукция), но и да ги 
предоставят на лицензирани лаборатории за анализ. Това право 
контролните органи упражняват в случай на необходимост от 
висококачествени лабораторни изследвания. Също така могат 
да се използват технически средства и апаратура и да се пра-
вят измервания на различни фактори (химически, физически) на 
работната среда във връзка с упражняването на контрола върху 
осъществяваната трудова дейност.

	Право да установяват причините и обстоятелствата за тру-
дови злополуки – в тази хипотеза контролните органи в рамки-
те на своята компетентност имат право да проучат и установят 
конкретните причини и обстоятелства, при които са настъпили 
трудови злополуки (напр. чрез провеждане на оглед на налично 
складирано оборудване, събиране на писмени документи относ-
но действащите правила за здравословни и безопасни условия 
на труд, изискване на писмени обяснения от работниците и от-
говорните длъжностни лица). Това право обхваща изясняване 
на конкретните факти и обстоятелства, при които е настъпила 
злополуката., т. е. не само дали е налице увреждане, но и дали то 
има пряка връзка с факторите на работната среда93.
На гореизброените правомощия на административните органи, 

имащи функции в областта на контрола по спазване на трудовото 
законодателство кореспондират установените в чл. 402, ал. 2 от КТ 
93 Ширванян, М. Специфики в режима на трудовата злополука в българското законо-

дателство. Варна: Стено, 2021, с. 106-107.
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задължения за оказване на съдействие от страна на работодателите 
или органите по назначаването, длъжностните лица, работниците и 
служителите.

Съответно при извършване на проверките по спазване на трудо-
вото законодателство контролните органи имат и следните задълже-
ния (чл. 403, ал. 1, т. 1 и 2 от КТ):
	Задължение за пазене на служебна тайна – контролните орга-

ни трябва да пазят в тайна предоставените им за служебно полз-
ване поверителни сведения за работодателя, които са им стана-
ли известни по време на проверката във връзка с упражнявания 
контрол. Инспекторите на ИА ГИТ също така са длъжни да не 
използват тези сведения в своя стопанска дейност. Тази забрана 
е логично да бъде отнесена за времето след преустановяване на 
контролните функции на съответното лице, тъй като инспекто-
рите не би следвало да имат и развиват стопанска дейност по 
времето, през което упражняват такива функции.

	Задължение за пазене в тайна на източника на сигнала – кон-
тролните органи трябва да пазят в тайна източника, от който са 
получили сигнал за нарушаване на трудовото законодателство. 
Целта на това задължение е да се изгради доверие в контролните 
органи и да се защитят работниците и служителите от евентуал-
ни санкции от страна на работодателя – напр. дисциплинарно 
наказание или дори уволнение.
Контролните органи осъществяват своите правомощия в сътруд-

ничество както с работодателите, така и с работниците и служители-
те (чл. 402, ал. 5 от КТ). Това произтича от принципа за сътрудни-
чество между лицата, ангажирани в процеса на контрола за спазване 
на трудовото законодателство, т. к. трудът е значимо социално благо 
и неговата защита е важна за цялото общество.

Целта на прилаганите мерки за контрол е не само защита на 
трудовите права на работниците и служителите, но и осигуряване на 
свободна и лоялна конкуренция между работодателите. Познаването 
и правилното прилагане на трудовото законодателство допринася за 
защитата на правата на работещите и подобряването на условията на 
труд в предприятията94.

Наред с упражняването на контрол за спазване на трудовото за-
конодателство и налагането на наказания при неговото нарушаване 
94 https://www.mlsp.government.bg/trud.
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в рамките на националната държава ИА ГИТ има и функции да осъ-
ществява административно сътрудничество посредством Информа-
ционната система на вътрешния пазар (ИСВП) с компетентните ор-
гани на държавите – членки на ЕС (чл. 417, ал. 1 от КТ). Така през 
2016 г. в изпълнение на глави трета и шеста от Директива 2014/67/ЕС 
в Кодекса на труда бе създадена нова глава двадесета „Администра-
тивно сътрудничество чрез ИСВП и трансгранично изпълнение на 
наложени финансови административни санкции и глоби, включител-
но такси и начисления“ (ДВ, бр. 105 от 2016 г.).

Съгласно чл. 417, ал. 2 и 3 от КТ като основен орган, осъщест-
вяващ контрол за спазване на трудовото законодателство, ИА ГИТ е 
компетентна да получава и да изпраща чрез ИСВП искания:
	за събиране на публични вземания по чл. 162, ал. 7 от Данъчно-

осигурителния процесуален кодекс95;
	за събиране на вземанията по наложени имуществени санкции 

или глоби за нарушения на трудовото законодателство, отнася-
щи се за командироването и изпращането на работници или слу-
жители в рамките на предоставяне на услуги, изпълнението на 
които не може да се извърши на територията на България.
Уредени са видовете административно сътрудничество, в това 

число изпращането и получаването на документи чрез ИСВП, с ком-
петентните органи на други държави и сроковете, в които то се осъ-
ществява (чл. 418 от КТ). Регламентирано е също така изпълнението 
на влезли в сила актове, изпратени с искане за събиране на вземане 
чрез ИСВП, с които компетентните органи на друга страна – членка 
на Европейския съюз, налагат финансови административни санкции 

95 Съгласно чл. 162, ал. 7 от Данъчно-осигурителния процесуален кодекс: Публич-
ни вземания са вземанията за финансови административни санкции и/или глоби, 
включително такси и начисления, наложени от компетентните органи или потвър-
дени от административните или съдебните органи на държави – членки на ЕС, 
или, когато е приложимо, от съдилища за трудови дела на държави – членки на ЕС, 
във връзка с неспазването на Директива 96/71/ЕО на Европейския парламент и на 
Съвета от 16 декември 1996 г. относно командироването на работници в рамките 
на предоставянето на услуги (ОВ, L 18/1 от 21 януари 1997 г.) или на Директива 
2014/67/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 15 май 2014 г. за осигуря-
ване на изпълнението на Директива 96/71/ЕО относно командироването на работ-
ници в рамките на предоставянето на услуги и за изменение на Регламент (ЕС) № 
1024/2012 относно административно сътрудничество посредством Информацион-
ната система за вътрешния пазар (Регламент за ИСВП) (OB, L 159/11 от 28 май 
2014 г.).
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или глоби на български работодатели за нарушаване на трудовото за-
конодателство, касаещо командироването или изпращането на работ-
ници или служители (чл. 419, ал. 1 от КТ).

Административният контрол, предвиден по Кодекса на труда, 
има основно превантивна и възпираща цел. По този начин, от една 
страна, се предоставя закрила на работниците или служителите, а от 
друга страна – се осигурява лоялна конкуренция между предприяти-
ята, което подпомага функционирането на пазара на труда. Затова, 
въпреки че съгласно българската правна система трудовото право е 
частноправен отрасъл, неговите норми имат закрилна роля и е пред-
видена интензивна административноправна защита на основните 
трудови права. 

Така Кодексът на труда, като основен нормативен акт в облас-
тта на трудовото законодателство, урежда контролната дейност за 
спазване на правната уредба на трудовите правоотношения. В спе-
циализираната юридическа литература се подчертава, че ако не се 
упражнява контрол за спазване на трудовото законодателство и не 
се налагат наказания при неговото нарушаване, адресатите на тези 
норми биха ги възприемали като „пожелателни“96. Затова админи-
стративният контрол, предвиден в трудовото законодателство, има 
голямо практическо значение.

Това произтича от особеностите на трудовите отношения. От 
една страна, това са правоотношенията между равнопоставени су-
бекти, които възникват по повод на сключения трудов договор. От 
друга страна, в трудовоправната връзка работникът или служителят 
традиционно е възприеман като по-слабата страна. Което е аргумент 
спазването на правата, произтичащи от полагането на труда, да бъде 
гарантирано чрез публичноправни способи за защита.

Чрез административноправната защита на правото на труд се 
цели повишаване на нивото на закрила на икономическите интере-
си и социалните права на работниците и служителите. В този сми-
съл трудовото законодателство трябва да отговаря на съвременните 
икономически условия и достигнатото ниво на индустриалните от-
ношения в страната с оглед гарантиране на правата и интересите на 
страните по трудовото правоотношение. Поради това е необходимо 
96 Александров, А. Практически проблеми на трудовото право, свързани с контрола 

за спазване и административнонаказателната отговорност за нарушения на трудо-
вото законодателство. // Труд и право, 2016, №11, с. 10-15.
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развитие на националното законодателството в областта на трудо-
вото право в съответствие с правото на ЕС и стандартите на МОТ.

Мотивите97 за последните измененията на Кодекса на труда (ДВ, 
бр.109 от 22 декември 2020 г.) са, че при анализа на нормативната 
уредба е констатирана необходимост от усъвършенстване и пови-
шаване на качеството на контролната и санкционната дейност с цел 
осигуряване на правилното изпълнение на задълженията, произти-
чащи от трудовото законодателство. В тази връзка са приетите кон-
кретни предложения за подобряване на възможностите за ефективна 
контролна дейност и предвидените санкции при неоказване на съ-
действие или при неизпълнение на задълженията, произхождащи от 
принудителни административни мерки, които към момента не са га-
рантирани в пълна степен.

В резултат на анализа на контролни правомощия на ИА ГИТ мо-
гат да се направят следните изводи и обобщения относно приложима-
та нормативна уредба, касаеща разглежданите въпроси:

Първо, предоставянето на работна сила в съвременните ус-
ловия изисква създаването на нормативни гаранции за спазване на 
правата, произтичащи от полагането на труда. Действащата норма-
тивна уредба трябва да определи границите, в които могат да се ре-
ализират насрещните права и задължения по трудовото правоотно-
шение в условията на едно зависимо положение на работника или 
служителя от работодателя. Регламентацията на правото на труд, 
включително конституционното му признаване като основно право, 
показва функцията му и значението му за обществото и за отделния 
човек.

Второ, административният контрол на ИА ГИТ изпълнява ва-
жна социална функция по отношение на работниците и служите-
лите и същевременно има дисциплинираща функция спрямо неко-
ректните и недобросъвестните работодатели98. Тези две функции на 
административния контрол за спазване на трудовото законодател-
ство аргументират положителната оценка на изследваната правна 
уредба.
97 Проект на ЗИД на КТ (002-01-32/03.08.2020) (https://www.parliament.bg/bg/bills/

ID/163309/).
98 Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна агенция 

„Главна инспекция по труда“ в контекста на гаранциите за изплащане на трудово-
то възнаграждение. // Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен университет, 
2019, том 40, с. 243-258.
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Трето, защитата на правото на труд налага и в бъдеще да про-
дължи активното въздействие на държавата чрез актуализиране на 
съответната нормативна уредба. Съвременните обществени условия 
поставят нови предизвикателства пред законодателя, изискващи ад-
министративноправна защита на основните трудови права. В този 
смисъл административният контрол и административнонаказателна-
та отговорност, предвидени в трудовото законодателство, имат голя-
мо практическо значение. Последните промени в Кодекса на труда 
целят по-ефективно осъществяване на контролната дейност и по-до-
бра превенция във връзка с предвидените административни санкции 
при нарушение на трудовото законодателство. Това още веднъж по-
казва ролята и значението на административноправната защита за 
осигуряване на нужното ниво на закрила на правото на труд.

§ 3.2. Правни средства за упражняване на контрола  
за спазване на трудовото законодателство –  
същност и видове

Спецификите на контролната дейност и правомощията на ИА 
ГИТ са изследвани в правната литература99. Контролът е важно сред-
ство за осигуряване спазването на нормативната уредба на трудовите 
отношения. Той е юридическа гаранция за реализиране на основните 
права и задължения на страните по трудовото правоотношение.

Контролът за спазване на трудовото законодателство е специ-
фична част от изпълнително-разпоредителната дейност на държава-
та100. В този смисъл контролните правомощия на ИА ГИТ по същество 
представляват административна дейност, извършвана от специализи-
рани държавни органи, част от системата на изпълнителната власт. 
Целта на тази контролна дейност е осигуряване на законосъобраз-
ното развитие на трудовите отношения, което е възможно само при 
реалното прилагане на трудовото законодателство.

В административния контрол на ИА ГИТ се включва извършва-
нето на проверки и прилагането на принудителни административни 
99 Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна агенция 

„Главна инспекция по труда“ в контекста на гаранциите за изплащане на трудово-
то възнаграждение. // Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен университет, 
2019, №40, с. 243-258. 

100 Мръчков, В. Трудово право. София: Сиби, 2018, с. 945, с. 948; Мръчков, В., Сред-
кова, К., Василев, А. Коментар на Кодекса на труда. София: Сиби, 2016, с. 1148.
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мерки от страна на контролните органи. Ако в резултат на контрола 
се установят нарушения на трудовото законодателство, Кодексът на 
труда предвижда и налагане на административни наказания101, но ад-
министративнонаказателната отговорност не е част от контрола. В 
правната доктрина е утвърдено разбирането, че административното 
наказване не се включва в контролната компетентност, а представля-
ва юрисдикционна (правораздавателна) дейност102. Административ-
нонаказателната отговорност за нарушения на трудовото законода-
телство е отделен правен институт, поради което не се разглежда в 
настоящото изследване.

Спецификите на контрола за спазване на трудовото законо-
дателство се изразяват в характеристиките му като администра-
тивна дейност, в правомощията на контролните органи, както и в 
средствата за въздействие върху контролираните субекти. Предвид 
факта че упражняваният от ИА ГИТ контрол за спазване на тру-
довото законодателство е специализиран външноведомствен адми-
нистративен контрол (виж предходния §3.1) се поставя въпросът за 
правните средства за въздействие върху контролираните субекти.  
Това означава да се изследва с какви способи се осъществява този 
контрол. Характерно за специализирания административен контрол 
(надзор) е, че тези способи са винаги изрично определени със спе-
циален нормативен акт, в който се посочват конкретните средства, 
които могат да прилагат контролиращите (напр. проверки на място, 
искане на сведения и обяснения, изискване на справки и други до-
кументи и т.н.)103.

Контролната дейност на ИА ГИТ включва две основни прав-
ни средства за въздействие върху контролираните работодатели или 
органи по назначаването – извършване на проверки и налагане на 
принудителни административни мерки. Тези правни средства се 
включват в общото понятие „инспектиране на труда“, чиято легална 
101 Андреева, А., Йолова, Г. Административно-наказателна отговорност за наруше-

ния на трудовото и осигурително законодателство. // Годишник на Икономически 
университет – Варна, 2008, том 80, с. 206-248; Андреева, А., Йолова, Г. Наказа-
телноправна защита на трудовите и осигурителни правоотношения. // Известия, 
Варна: наука и икономика, 2008, №3, с. 67-76.

102 Балабанова, Х. Административен контрол: контролна компетентност на изпълни-
телната власт. Варна: Черноризец Храбър, 2004, с. 79.

103 Лазаров, К. Административно право. София: Фенея, 2000, с. 215-216; Дерменджи-
ев, И., Костов, Д., Хрусанов, Д. Административно право на Република България. 
Обща част. София: Сиби, 2010, с. 268.
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дефиниция е дадена в §1 от Допълнителните разпоредби на Закона 
за инспектиране на труда104.

Съгласно тази дефиниция проверката представлява дейност, 
осъществявана от контролните органи, по установяване на съответ-
ствие между изискванията на трудовото законодателство и реалното 
му прилагане в предприятията, обектите и местата, където се полага 
наемен труд или се осъществява трудова дейност. 

Цялостният контрол за спазване на трудовото законодателство 
се упражнява от ИА ГИТ (чл. 399 от КТ) като инспекционната дей-
ност се извършва от инспектори чрез проверки на местата, където се 
осъществява трудова дейност и чрез проверки на документи. Контрол 
се извършва на всички места (предприятия, учреждения, организа-
ции, кооперации, заведения, обекти и др. п.), където се полага наемен 
труд или се осъществява трудова дейност, или се провежда обучение 
(чл. 2, ал. 1 от ЗЗБУТ). В областта на спазване на здравословните и 
безопасни условия на труд обект на контрол са и лица, които за своя 
сметка работят сами или в съдружие (чл. 1, ал. 1 от ЗЗБУТ). Провер-
ките могат да се осъществяват както планирано, така и непланирано 
(арг. чл. 17 Устройствения правилник на ИА ГИТ).

Планираните проверки се извършват съгласно годишните 
планове за дейността на териториалните дирекции в изпълнение на 
програмите и мерките, определени в годишния план за дейността на 
ИА ГИТ, който се утвърждава от изпълнителния директор след съ-
гласуване с министъра на труда и социалната политика (чл. 18, ал. 1 
и чл. 6, ал. 2, т. 1 от Устройствения правилник на ИА ГИТ). Целта на 
планираните проверки е да се отчете значението на редица фактори 
за спазването на трудовото законодателство – териториална структу-
ра на икономиката, степен на риска в предприятията, тежест и вид 
на нарушенията на трудовото законодателство, равнище на трудовия 
травматизъм и професионална заболяемост (арг. чл. 18, ал. 2 от Ус-
тройствения правилник на ИА ГИТ).

Субектите, имащи право да инициират непланирани проверки, 
са изброени в чл. 19 от Устройствения правилник на ИА ГИТ и могат 
да бъдат обособени в две основни групи:
104 Съгласно § 1 от ДР на Закона за инспектиране на труда: „инспектиране на труда“ 

е дейност, осъществявана от контролните органи, на първо място инспекторите 
от ИА ГИТ, по установяване и налагане на съответствие между изискванията на 
законодателството и прилагането му в предприятията, обектите и местата, където 
се осъществява трудова дейност или се провежда обучение.
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	Първо, по разпореждане на компетентни държавни органи, 
имащи контролни функции по спазване на трудовото законода-
телство, а именно – министър на труда и социалната политика; 
изпълнителен директор; директори на дирекциите на специали-
зираната администрация; съд; органи на прокуратурата; органи, 
извършващи досъдебно наказателно производство; както и дру-
ги държавни органи, изрично определени със закон.

	Второ, по искания и сигнали на работещите по трудово или 
служебно правоотношение, както и на техни професионални 
или синдикални организации – това са тези лица в трудовото 
правоотношение, които предоставят работната си сила на рабо-
тодателя срещу заплащане105, както и организациите, защитава-
щи техните трудови права.
В едни случаи, когато в резултат на проверката се установи, че 

трудовите правоотношения се развиват законосъобразно, контролът 
приключва. В случай че се констатира несъответствие с изисквания-
та на нормите на трудовото законодателството, контролните органи 
прилагат принудителните административни мерки, определени в чл. 
404, ал. 1 от КТ106.

Принудителните административни мерки са основно кон-
тролно средство за предотвратяване и преустановяване на нарушени-
ята на трудовото законодателство. Същността на принудителните ад-
министративни мерки, основните им белези и видове са изследвани в 
нашата правна доктрина107. Този вид административна принуда няма 
санкционен характер. С нейното прилагане не се осъществява адми-
нистративнонаказателна отговорност и чрез нея не се налага някакво 
административно наказание, тъй като тя не създава неблагоприятни 
правни последици за адресата си и няма за цел неговото поправяне и 
превъзпитаване.

Тук обаче трябва да се отбележи, че доколкото принудителни-
те административни мерки са изследвани в правната доктрина, то 

105 Рачев, Р. и др. Трудово и осигурително право. Варна: Наука и икономика, 2008, с. 
26-27.

106 Съгласно чл. 21, ал. 4, т. 1 от Устройствения правилник на ИА ГИТ: При устано-
вяване на нарушение на законодателството инспекторът прилага принудителни 
административни мерки, определени в нормативните актове, по които Агенцията 
осъществява контролна дейност.

107 Лазаров, К. Принудителни административни мерки. // Актуални трудове. София: 
Сиела, 2017, с. 15-235.
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са разгледани твърде общо като един от видовете административна 
принуда и са изяснени само общите им характеристики като инсти-
тут на административното право108. Липсват задълбочени самосто-
ятелни изследвания, посветени на принудителните административ-
ни мерки за предотвратяване и преустановяване на нарушенията 
на трудовото законодателство. Доколкото някои автори се спират 
на контрола за спазване на трудовото законодателство, то е в рам-
ките на общите въпроси на трудовото право109. В този смисъл из-
следването на принудителните административни мерки, налагани 
от инспекцията по труда, е незадоволително. Административната 
принуда в трудовото право се отличава със свои специфики, които 
се нуждаят от самостоятелен анализ.

Тази мярка за административна принуда представлява външно 
психологическо въздействие върху нейния адресат. Непосредстве-
ната цел на това въздействие е да се преустанови нарушението на 
трудовото законодателство и да се стимулира съответното лице към 
доброволно изпълнение на неговите задължения, произтичащи от 
статута му на работодател или орган по назначаването.

По своята правна същност принудителните административни 
мерки представляват комплекс от действия и средства на компетент-
ните контролни органи. Те са насочени, от една страна, към предо-
твратяване и преустановяване на административни нарушения, а от 
друга страна, са насочени към предотвратяване и отстраняване на 
вредните последици от тези нарушения (арг. чл. 22 от Закона за адми-
нистративните нарушения и наказания)110. За разлика от администра-
тивните наказания, които се налагат само и единствено при извърше-
ни административни нарушения, принудителните административни 
мерки могат да се прилагат както за извършени закононарушения, 
така и като превантивна мярка при пряка и непосредствена опасност 
от такива нарушения. За прилагането на тази мярка е достатъчно в 
обективната действителност да е настъпил някой от юридическите 
факти, посочени в хипотезата на чл. 404, ал. 1 от КТ. Не е необходимо 
работодателят чрез своите действия или бездействия виновно да е 
108 Дерменджиев, И., Костов, Д., Хрусанов, Д. Административно право на Република 

България. Обща част. София: Сиби, 2010, с. 362-370.
109 Мръчков, В. Трудово право. София: Сиби, 2018, с. 955-968.
110 Съгласно чл. 22 от ЗАНН и възприетата в административноправната доктрина 

основна класификация принудителните административни мерки се подразделят 
на: превантивни, преустановителни и възстановителни.
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нарушил нормите на трудовото законодателство или виновно да не 
е изпълнил свои задължения. За разлика, за да се наложи админи-
стративно наказание по общо правило, е необходимо деянието да е 
извършено виновно, т. е. да е налице не само обективната, но и субек-
тивната страна на съответното нарушение.

Предвид изложеното принудителните административни мерки 
за предотвратяване и преустановяване на нарушенията на трудовото 
законодателство не са средства за реализиране на административната 
отговорност на работодателя или органа по назначаването. Те въз-
действат предупредително, имат превантивен характер. Предпазват 
не само адресата (работника или служителя), но и обекта на нару-
шение (правото на труд, т. е. правата, произтичащи от полагането на 
труда). За да се приложат тези мерки, е достатъчно деянието да е 
противоправно, тъй като се прилагат без оглед на вина.

Нарушенията на нормативната уредба на трудовите правоот-
ношения могат да се проявят в различни неправомерни деяния и да 
засегнат широк кръг от аспекти на субективните права на работници-
те и служителите. Това превръща принудителните административни 
мерки в ефикасно средство за превенция на нарушенията на трудово-
то законодателство.

Видовете принудителни административни мерки за предо-
твратяване и преустановяване на нарушенията на трудовото законо-
дателство, както и за предотвратяване и отстраняване на вредните 
последици от тях са уредени и изчерпателно изброени в чл. 404, ал. 
1 от КТ.

На първо място това са задължителните предписания (чл. 404, 
ал. 1, т. 1 от КТ), които се дават на работодателите, предприятията – 
ползватели по чл. 107т от КТ, органите по назначаването и длъжност-
ните лица. С тях се посочва констатираното нарушение и се дава срок 
за отстраняването му, т. е. този вид принудителни административни 
мерки целят:
	отстраняване на нарушенията на трудовото законодателство; 
	отстраняване на нарушенията на законодателството, свързано с 

държавната служба;
	осигуряване изпълнение на задълженията по социално-битово-

то обслужване на работниците и служителите;
	осигуряване изпълнение на задълженията за информиране и 

консултиране с работниците и служителите както по Кодекса на 
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труда, така и по Закона за информиране и консултиране с работ-
ниците и служителите в многонационални предприятия, групи 
предприятия и европейски дружества; 

	отстраняване на недостатъците по осигуряването на здравослов-
ни и безопасни условия на труда.
На второ място е спиране на въвеждането в експлоатация на 

сгради, машини и съоръжения, производства и обекти по чл. 404, ал. 
1, т. 2 от КТ. Тази мярка може да бъде , ако не са спазени правилата 
за здравословни и безопасни условия на труд и социално-битовото 
обслужване.

На следващо място са мерките по чл. 404, ал. 1, т. 3 и т. 7 от КТ – 
спиране дейността на предприятия. В специализираната литерату-
ра се посочва, че това е най-силната по своя правен интензитет при-
нудителна административна мярка111, която се прилага в два случая:
	Първо, спиране дейността на предприятия, производства и обек-

ти, вкл. строежа и реконструкцията им, както и машини, съоръ-
жения и работни места, когато са нарушени правилата за здраво-
словни и безопасни условия на труд, които застрашават живота 
и здравето на хората. В този случай се поставя специален знак, 
който указва приложената принудителна административна мяр-
ка, като при неразрешеното му премахване се носи администра-
тивнонаказателна отговорност.

	Второ, при повторно нарушение на чл. 62, ал. 1 от КТ112. В този 
случай се спира дейността на работната площадка или на пред-
приятието до отстраняване на нарушението. С тази принудител-
на административна мярка се оказва властническо въздействие 
върху работодателя за прекратяване на продължаващата непра-
вомерна практика да приема на работа работници и служители, 
без да сключва с тях писмени трудови договори.
Друга принудителна административна мярка е спиране изпъл-

нението на незаконни решения или нареждания на работодатели, 
органи по назначаването и длъжностни лица (чл. 404, ал. 1,т. 4 от 
КТ). Това могат да бъдат заповеди или нареждания на работодате-
ля или други длъжностни лица. Те могат да се отнасят например до 
спиране изпълнението на решението на работодателя или органа по 
назначаването му, относно получено преди това уведомление за пред-
111 Мръчков, В. Трудово право. София: Сиби, 2018, с. 958.
112 Чл. 62. (1) КТ: Трудовият договор се сключва в писмена форма.
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стоящо съкращаване на щата, послужило като основание за уволне-
ние, до спиране действието на заповед за уволнение преди нейното 
връчване и др. п.

Отстраняването от работа на работници и служители е мяр-
ка по чл. 404, ал. 1, т. 5 от КТ, която се прилага по отношение на 
отделни работници и служители, когато не са запознати с правилата 
за здравословни и безопасни условия на труда или не притежават не-
обходимата правоспособност, както и по отношение на работници и 
служители, ненавършили 18 години, за които е отнето разрешението 
за приемане на работа по чл. 302, ал. 2 от КТ113 и чл. 303, ал. 3 от 
КТ114. Няма значение дали това се дължи на пропуск на работодателя 
или на виновното поведение на работника или служителя. С налага-
нето на тази принудителна административна мярка работникът или 
служителят трябва да преустанови изпълнението на трудовите си за-
дължения. Това може да бъде временно състояние, което да продължи 
докато отпаднат причините – например до запознаване с правилата за 
здравословни и безопасни условия на труда. Но може да се наложи и 
прекратяване на трудовото правоотношение с работника или служи-
теля – в случай че той не притежава необходимата правоспособност 
или професионална квалификация. В съдебната практика се приема, 
че ако нарушението е извършено посредством сключване на трудов 
договор с неправоспособно лице, то при прекратяване на договора 
нарушението е отстранено115.
113 Чл. 302 от КТ: Лицата, ненавършили 16 години, се приемат на работа след об-

стоен медицински преглед и медицинско заключение, че са годни да извършват 
съответната работа и тя няма да увреди здравето и да попречи на правилното им 
физическо и умствено развитие. Лицата, ненавършили 16 години, се приемат на 
работа с разрешение на инспекцията по труда за всеки отделен случай.

114 Чл. 303 от КТ: (1) Забранява се приемането на лица от 16 до 18 години на работи, 
които са тежки, опасни или вредни за здравето и за правилното им физическо, 
умствено и нравствено развитие. (2) Лица от 16 до 18 години се приемат на работа 
след обстоен предварителен медицински преглед и медицинско заключение, което 
установява годността им да извършват съответната работа. (3) Лицата от 16 до 
18 години се приемат на работа с разрешение на инспекцията по труда за всеки 
отделен случай. (4) Условията и редът за даване на разрешение за работа по ал. 3, 
на разрешение за работа на лица, ненавършили 16 години, както и задълженията 
на работодателя за осигуряване на здравословни и безопасни условия на труд за 
лицата, ненавършили 18 години, се уреждат с наредба на министъра на труда и 
социалната политика и министъра на здравеопазването.

115 Решение № 139 от 28.04.2021 г. по а. н. д. № 100/2021 г. на Административен съд 
– Шумен.
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Следващата принудителна административна мярка е по чл. 404, 
ал. 1, т. 6 от КТ. Тя се състои в даване на предписания за въвеждане 
на специален режим за безопасна работа при сериозна и непосред-
ствена опасност за живота и здравето на работещите. До тази мярка 
се прибягва при невъзможност да се приложи разпоредбата на т. 3 
от чл. 404, ал.1, т. е. да се спре дейността на предприятията. Това се 
прави, когато спирането на дейността на предприятието е технически 
невъзможно или трудно, както и когато е свързано със сериозни ико-
номически последици116. С прилагането на тази мярка се търси про-
порционалност между административната принуда и обществената 
полезност от въвеждането ѝ117.

Сред принудителните административни мерки, уредени в чл. 
404, ал. 1 от КТ, особено важно място заемат тези по т. 8 и т. 12, тъй 
като са свързани с правото на възнаграждение, придобито чрез реа-
лизиране на едно от най-важните субективни права – правото на труд. 
Съответно изплащането на трудовото възнаграждение в уговорения 
между страните размер и предвидените срокове, както и начинът на 
изплащане е едно от най-важните задължения за работодателя118.

Голямо практическо значение имат принудителните админи-
стративни мерки по чл. 404, ал. 1, т. 8 от КТ за отстраняване на 
нарушения, свързани с изплащането на трудовите възнагражде-
ния119 на работниците и служителите по време на действащо трудово 
правоотношение, а именно – начисляване във ведомостите за заплати 
на по-малка сума от тази, която е изплатена на работника или служи-
116 Напр. с предписание, издадено от главни инспектори от ДИТ на основание чл. 

404, ал. 1, т. 6 от КТ, на работодател е разпоредено да осигури резервно захранване 
с електрическа енергия на консуматорите от категория „0“ в рудник от трети авто-
номен независим източник съгласно чл. 200, ал. 1, т. 1 от Наредба №7 за минимал-
ните изисквания за здравословни и безопасни условия на труд на работните места 
и при използване на работното оборудване във връзка с чл. 43, ал. 1 от Наредба №3 
от 09.06.2004 г. за устройството на електрическите уредби и електропроводните 
линии. Виж: Решение №4232 от 01.04.2021 г. по адм. д. №367/2021 г., VІ отд. на 
ВАС

117 Мръчков, В. Трудово право. София: Сиби, 2018, с. 961.
118 Андреева, А. Нормативни мерки за гарантиране на трудовото възнаграждение при 

несъстоятелност на работодателя. // Известия, Варна: Наука и икономика, 2018, 
том 2, №62, с. 97-111.

119 Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ в контекста на гаранциите за изплащане на трудово-
то възнаграждение. // Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен университет, 
2019, том 40, с. 243-258.
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теля за извършената от него работа. В случаите когато контролните 
органи на ИА ГИТ установят посоченото нарушение, те имат право 
да налагат два вида принудителни административни мерки – задъл-
жителни предписания и спиране на дейността на предприятието.

„Задължителните предписания“ като принудителна администра-
тивна мярка се налагат, когато се констатира „начисляване във ведо-
мостите за заплати на сума, по-малка от сумата, която работодателят, 
съответно – органът по назначаването, е изплатил на работника или 
служителя за извършената от него работа“. Тази мярка цели да по-
стигне идентичност между начислени по ведомост и реално изплате-
ни трудови възнаграждения с оглед внасяне в пълен размер на осигу-
рителните вноски за предвидените осигурителни рискове и случаи, 
начислени върху действителното трудово възнаграждение. Т. е. тази 
принудителна административна мярка е насочена срещу така наре-
ченото „плащане на ръка“. В хипотезата на чл. 404, ал. 1, т. 8 от КТ 
контролните органи на ИА ГИТ не могат да издават задължителни 
предписания за реално изплащане на частично изплатени или напъл-
но неизплатени трудови възнаграждения, а само за начисляване във 
ведомостите на дължимите суми.

„Спиране на дейността на предприятието до отстраняване на 
нарушението“ е по-тежката принудителна административна мярка 
по чл. 404, ал. 1, т. 8 от КТ. Тя се налага в два случая – когато за-
дължителното предписание не се изпълни в посочения срок или при 
повторно извършване на същото нарушение, а именно – начисляване 
във ведомостите за заплати на по-малка сума от действително изпла-
тената. В тези случаи е предвидена по-тежка принудителна мярка по-
ради по-голямата обществена опасност на извършените нарушения 
на трудовото законодателство.

Във връзка с изплащането на трудовото възнаграждение120 са и 
принудителните административни мерки по чл. 404, ал. 1, т. 12 от КТ 
за отстраняване на нарушения, свързани с изплащането на останали 
неизплатени трудови възнаграждения на работниците и служители-
те, но при вече прекратено трудово правоотношение. В тези случаи 
контролните органи на ИА ГИТ имат право да налагат принудителна-

120 Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ в контекста на гаранциите за изплащане на трудово-
то възнаграждение. // Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен университет, 
40, 2019, с. 243-258.
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та административна мярка „задължителни предписания за изпла-
щане на неизплатени трудови възнаграждения след прекратява-
не на трудовите правоотношения“. Основанието за прилагането на 
тази мярка е, че нарушенията са извършени по времето, когато трудо-
вите правоотношения са съществували, но са установени след тяхно-
то прекратяване. Независимо от факта, че тази законова разпоредба е 
сравнително нова (приета с изм. и доп. на КТ от ДВ, бр. 102 от 2017 
г., в сила от 22.12.2017 г.), вече е налице значима съдебна практика 
по прилагането ѝ121, резултатите от която са показател за правилност-
та и ефективността на това законодателно решение. Принудителната 
административна мярка по чл. 404, ал. 1, т. 12 от КТ е въведена и се 
налага на работодателите от необходимостта за приоритетна и заси-
лена защита на правата и интересите на работниците и служителите. 
Законодателят е преценил важността на защитимия интерес, който е 
доминиращ над частния интерес122.

Нормата на чл. 404, ал. 1, т. 12 от КТ поставя въпроса – допус-
тимо ли е с налагане на принудителни административни мерки да се 
разрешават гражданскоправни (каквито са по същността си трудово-
правните) спорове за изплащане на трудови възнаграждения, възник-
нали между страните по трудовото правоотношение123.

След демократичните промени от 1989 г. страната ни премина 
от планова към пазарна икономика, от изцяло държавна към пре-
обладаващо частна собственост върху средствата за производство. 
Социално-икономическите условия породиха нови правни институ-
ти и законодателни решения с цел правната уредба да отговори на 
обществените очаквания124. Цитираните изменения и допълнения на 
Кодекса на труда от 2017 г. са продиктувани от обществения интерес. 

121 Решение №14595 от 25.11.2020 г. по адм. д. №10630/2020 г., VІ отд. на ВАС; Ре-
шение №13421 от 29.10.2020 г. по адм. д. №8265/2020 г., VІ отд. на ВАС; Реше-
ние №283 от 09.01.2020 г. по адм. д. №1963/2019 г., VІ отд. на ВАС; Определение 
№11465 от 04.09.2020 г. по адм. д. №9165/2020 г., VІ отд. на ВАС.

122 Определение №12522 от 24.09.2019 г. по адм. д. №10999/2019 г., VІ отд. на ВАС.
123 В този смисъл виж: Решение №4374 от 29.06.2017 г. по адм. д. №597/2017 г. на 

Административен съд – София-град.
124 Андреева, А. Влияние на икономическата криза върху прекратяването на трудово-

то правоотношение. //  Световната криза и икономическото развитие, Варна: На-
ука и икономика, 2010, том 3, с. 247-255; Андреева, А. Законодателни решения в 
българското трудово право обусловени от връзката му с икономиката. // Правната 
наука и бизнесът – заедно за устойчиво развитие на икономиката, Варна: Наука и 
икономика, 2016, с. 84-92.
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Немислими преди няколко десетилетия негативни социални явления 
и тежки нарушения на трудовото законодателство, като неизплащане 
на трудови възнаграждения или начисляване във ведомостите за за-
плати на по-малка сума от реално изплатената, днес са често срещани 
в обществената действителност. Именно масовостта на подобни не-
гативни социални явления са мотивът за тези законодателни промени 
в контролната дейност на ИА ГИТ и разширяване на кръга от право-
мощията на нейните контролни органи125.

Съгласно утвърдената практика на ВАС в правомощията на ад-
министративния орган (Дирекция „Инспекция по труда“) е да изда-
ва задължителни предписания относно изплащането на неизплате-
ни трудови възнаграждения и обезщетения във връзка с прекратени 
трудови правоотношения, тъй като те категорично не са предмет на 
гражданското право и процес. В мотивите си съдът е посочил, че това 
също представлява нарушение на трудовото законодателство126.

Действително, трудовото право е частноправен отрасъл и кла-
сическата правна доктрина127 определя трудовите правоотношения 
като частноправни отношения между равнопоставени субекти, но все 
пак работниците и служителите са „по-слабата“ страна и се нуждаят 
от допълнителна законова защита128. Предвид социално-икономиче-
ските условия гаранция за спазване на основни субективни трудови 
права, каквото е правото на трудово възнаграждение, са засилените 
контролни правомощия на ИА ГИТ за налагане на принудителни ад-
министративни мерки в тази насока.

В чл. 404, ал. 1, т. 9 от КТ е уредена една принудителна админи-
стративна мярка, състояща се в даване на задължителни предписа-
ния на работодателите, органите по назначаването и длъжностните 
лица за изменение на трудовия договор, сключен за работа на 
125 Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна агенция 

„Главна инспекция по труда“, в контекста на гаранциите за изплащане на трудо-
вото възнаграждение. Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен университет, 
2019, том 40, с. 243-258.

126 Решение №58 от 05.01.2021 г. по адм. д. № 8019/2020 г., VІ отд. на ВАС; в анало-
гичен смисъл са: Решение №16178/28.11.2019 г. по адм. д. №2955/2019 г., VІ отд. 
на ВАС; Решение №6569/02.06.2020 г. по адм. д. №8239/2019 г., VІ отд. на ВАС.

127 Андреева, А., Йолова, Г. Трудово и осигурително право. Варна: Наука и икономи-
ка, 2020.

128 Димитрова, Д. По някои въпроси на административноправната защита на правото 
на труд. // Правото и бизнесът в съвременното общество. Сборник доклади. Ва-
рна: Наука и икономика, 2020, с. 254-262.



107

непълно работно време, в трудов договор при нормална про-
дължителност на работното време. В хипотезата на чл. 138, ал. 
4 от КТ129 контролните органи са обвързани да дадат задължителни 
предписания, съгласно чл. 404, ал. 1, т. 9 от КТ, за изменението на 
трудовия договор, сключен за работа на непълно работно време, в 
трудов договор при нормална продължителност на работното вре-
ме130. Изменението на трудовото или служебното правоотношение в 
този случай се извършва в изпълнение на задължителното предпи-
сание на контролния орган.

Специфични административни мерки са задължителните 
предписания на работодателите или на упълномощените от тях 
лица за изпращане на уведомления до компетентната терито-
риална дирекция на Националната агенция по приходите. Те се 
налагат в два случая:
	Първо, по чл. 404, ал. 1, т. 10 от КТ – задължителни предпи-

сания на работодателите или на упълномощените от тях лица 
за изпращане на уведомление за сключен трудов договор. Тази 
мярка се налага, когато контролните органи установят, че не е 
спазен срокът по чл. 62, ал. 3 от КТ за изпращането на това уве-
домление131. Правомощията на контролните органи да дават по-
сочените задължителни предписания са специфични и техният 
предмет съществено се различава от задължителните предписа-
ния, свързани с нарушения на имуществените права по трудово 
правоотношение (напр. право на трудово възнаграждение). За-
дължението за подаване на уведомление по чл. 62, ал. 3 от КТ 
обхваща три хипотези: а) при сключване на трудов договор, б) 
при неговото изменение и при прекратяването му и в) за изпъл-
нението му. Определени са и различни срокове: в първите два 
случая – срок от 3 дни, а в последния – 7 дни132.

129 Чл. 138, ал. 4 от КТ: Трудов договор, сключен за част от законоустановеното ра-
ботно време, се смята за сключен за работа при нормална продължителност на 
работното време в случаите, когато от контролните органи бъде установено, че 
работникът или служителят по този договор полага труд извън установеното за 
него работно време, без да са налице условия за полагане на извънреден труд в 
случаите, допустими от закона.

130 Решение №700 от 30.05.2019 г. по в. гр. д. №668/2019 г. на Окръжен съд – Плов-
див.

131 Решение №10250 от 30.07.2018 г. по адм. д. №7425/2017 г., VІ отд. на ВАС.
132 Решение № от 02.05.2017 г. по адм. д. №430/2016 г. на Административен съд – 

Русе.
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	Второ, по чл. 404, ал. 1, т 11. от КТ – задължителни предпи-
сания на работодателите или на упълномощените от тях лица 
за изпращане на уведомление за заличаване на изпратено преди 
това уведомление по чл. 62, ал. 3 от КТ за сключен трудов до-
говор, ако се установи, че няма доказателства за съществуване 
на трудово правоотношение. В тази хипотеза, ако при проверка 
е установено, че работодател има регистрирани трудови дого-
вори, но не са съществували реално трудови правоотношения 
с посочените служители, на основание чл. 402, ал. 3, вр. с чл. 
404, ал. 1, т. 11 от КТ, ИА ГИТ упражнява правомощията си за 
служебно заличаване на уведомленията за сключени трудови до-
говори, подадени от съответния работодател133.
Актовете, с които се прилагат принудителните административ-

ни мерки по Кодекса на труда, по правната си природа са индиви-
дуални административни актове, независимо че законодателят из-
ползва понятието „предписание“. В хипотезата на чл. 404, ал. 1 от 
КТ предписанието е индивидуален административен акт, но в някои 
съдебни актове се приема, че съвпада с принудителната администра-
тивна мярка134. Това не е прецизно – не бива да се отъждествяват ак-
тът, с който се налага принудителната административна мярка, със 
самата мярка. Задължителните предписания притежават белезите на 
индивидуални административни актове, а наложените с тях прину-
дителни административни мерки могат да бъдат различни видове в 
зависимост от тяхното предназначение – превантивни, преустанови-
телни, възстановителни135. Превантивните се прилагат, за да се пре-
дотврати извършването на административно нарушение и вредните 
му последици (например такива са мерките по чл. 404, ал. 1, т. 5, т. 
6 от КТ). Преустановителни са тези, които се прилагат с цел да се 
прекъсне, преустанови продължаването и довършването на конкрет-
ното административно нарушение (например спиране дейността на 
предприятия по чл. 404, ал. 1, т. 3 и т. 7 от КТ). Възстановителни са 
принудителните административни мерки, които се прилагат, когато 
133 Решение №14866 от 02.12.2020 г. по адм. д. №11209/2020 г., VІ отд. на ВАС.
134 Определение №1542 от 20.07.2021 г. по адм. д. №1247/2021 г. на Администра-

тивен съд – Бургас; Решение №1114 от 20.06.2017 г. по а. н. д. №1125/2017 г. на 
Административен съд – Бургас

135 Лазаров, К. Административно право. София: Фенея, 2000, с. 231; Димитрова, Д., 
Матеева, Ж., Димитрова, Д. Административно право и процес. Варна: Наука и 
икономика, 2020, с. 96.
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правонарушението вече е извършено и от него има нанесени реални 
вреди (например по чл. 404, ал. 1, т. 12 от КТ).

Налагането на принудителна административна мярка винаги 
става с нов, самостоятелен административен акт, който поражда за 
адресатите си отделни, самостоятелни задължения, които подлежат 
на изпълнение, осъществявано чрез принуда. Прилагането на тези 
мерки не е произволно. То трябва да е подчинено на принципа на за-
конността, затова следва да бъдат прилагани само в изрично и точно 
посочени в закон или указ случаи. Те трябва да се налагат по начин и 
ред, предвидени в правната норма, и следва да са съобразени с кон-
кретното нарушение и конкретните евентуални или реални вредо-
носни последици. Принудителни административни мерки се налагат 
само от посочените в правната норма административни органи136.

В този смисъл, задължителните предписания по чл. 404, ал. 1 от 
КТ трябва да са постановени от компетентен орган (Дирекция „Ин-
спекция по труда“), след извършена проверка и изясняване на факти-
те и обстоятелствата, при спазване на чл. 35-36 от АПК. Те трябва 
да са в предписаната от закона форма, като се посочат конкретните 
фактически и правни основания за издаването им. Щом са спазени 
административнопроизводствените правила, материалноправните 
разпоредби на закона и е съобразена целта на закона, то се приема, че 
е налице законосъобразност на издадените предписания137.

На следващо място, актовете, с които се налагат принудителните 
административни мерки, трябва да бъдат мотивирани. В съдебната 
практика се подчертава, че значението на тези мерки по Кодекса на 
труда е в два аспекта – от една страна, те имат преустановяващ ефект, 
насочен към прекратяване на конкретно деяние, осъществяващо със-
тава на административно нарушение, а от друга – превантивно-въз-
пиращ характер, целящ да осуети възможността на дееца да извърши 
други подобни нарушения. Съответно на това даваните задължител-
ни предписания при контролната дейност на Дирекция „Инспекция 
по труда“ следва да бъдат конкретни, ясни и недвусмислени. Ако да-
деното предписание е общо и бланкетно, създава неясноти и не от-
говаря на изискването на чл. 59, ал. 2, т. 5 от АПК, това осуетява 
практически възможността за изпълнението му. Затова задължител-
136 Димитрова, Д., Матеева, Ж., Димитрова, Д. Административно право и процес. 

Варна: Наука и икономика, 2020, с. 95.
137 Решение №12381 от 03.12.2021 г. по адм. д. №7758/2021 г., VІ отд. на ВАС.
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но трябва да се посочат конкретните дейности, които работодателят 
следва да извърши, за да се счита, че е създадена нужната органи-
зация по осигуряване на ефективен контрол, както и нарушенията, 
допуснати в организацията на работа, които следва да бъдат отстра-
нени. Това означава, че индивидуалните административни актове, с 
които се налагат принудителните административни мерки по чл. 404, 
ал. 1 от КТ, трябва да бъдат мотивирани138.

Важен практически въпрос, свързан с упражнявания контрол за 
спазване на трудовото законодателство, е към кой момент могат да 
бъдат налагани принудителните административни мерки, т. е. могат 
ли да бъдат прилагани по отношение на вече прекратено трудово пра-
воотношение. В своята трайна практика ВАС е приел, че принудител-
ните административни мерки, регламентирани в чл. 404, ал. 1, т. 2-9 
от КТ, имплицитно съдържат в себе си изискването за съществуващо, 
а не за прекратено (несъществуващо) правоотношение по престира-
не на работната сила139. Изключение в това отношение правят при-
нудителните административни мерки по чл. 404, ал. 1, т. 12 от КТ. 
Посочената разпоредба дава възможност на контролните органи на 
Инспекцията по труда да издават задължителни предписания на ра-
ботодателя и органа по назначаването за изплащане на неизплатени 
трудови възнаграждения и обезщетения след прекратяване на трудо-
вите правоотношения140.

Изложеното поставя и въпроса за спазване изискванията за за-
конност на принудителните административни мерки. Тъй като те се 
обективират в издаването на задължителни предписания, които пред-
ставляват индивидуални административни актове по чл. 21, ал. 1 от 
АПК, правна гаранция за осигуряване на законосъобразното им при-
лагане е предвидената възможност за оспорването им. Съгласно чл. 
405 от КТ принудителните административни мерки по чл. 404, ал. 1 
от КТ могат да се обжалват по реда на АПК.

Тук трябва да се уточни, че процесуалните въпроси, свързани с 
обжалването на принудителните административни мерки, са извън 

138 Решение №1230 от 01.02.2021 г. по адм. д. №11163/2020 г., VІ отд. на ВАС.
139 Решение №2355 от 13.02.2020 г. по адм. д. №14290/2019 г., VІ отд. на ВАС; Реше-

ние №14436 от 29.10.2019 г. по адм. д. №3846/2018 г., VІ отд. на ВАС; Решение 
№7469 от 20.05.2019 г. по адм. д. №14184/2017 г., VІ отд. на ВАС; Решение №861 
от 26.01.2015 г. по адм. д. №11934/2014 г., VІ отд. на ВАС

140 Решение №12770 от 14.12.2021 г. по адм. д. №7465/2021 г., VІ отд. на ВАС.
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предмета на настоящото изложение, касаещо същността и видовете 
правни средства за упражняване на контрола за спазване на трудово-
то законодателство. Предвид този факт, оспорването на актовете на 
контролните органи на ИА ГИТ (директорите на териториални ди-
рекции или инспекторите, на които са предоставени контролни пра-
вомощия със заповед на изпълнителния директор на ИА ГИТ) не се 
разглежда в детайли, а само някои специфични моменти.

Специфично за производството по издаване на задължително 
предписание по реда на чл. 404, ал. 1 от КТ, е че то се развива слу-
жебно. Сигнал, подаден от синдикалните организации, или искане за 
издаване на такова задължително предписание, подадено от работник 
или служител, нямат характер на искане по чл. 24, ал. 1 от АПК за 
издаване на индивидуален административен акт. Както синдикалните 
организации, така и работниците или служителите нямат качеството 
на страни в това производство, съответно на тях законодателят не 
дава право да оспорват отказа да се издаде задължително предписа-
ние контролните органи на ИА ГИТ. В този смисъл ВАС е приел в 
своята практика, че чл. 405 от КТ урежда обжалваемостта по реда на 
АПК само на наложените принудителни административни мерки по 
чл. 404, ал. 1 от КТ, но не и на отказа те да бъдат наложени. Мотивите 
на съда са, че нормативно установената регламентация в специален 
спрямо АПК закон, какъвто в този случай е Кодексът на труда, из-
ключва обжалваемостта на отказа за издаване на задължително пред-
писание по чл. 404, ал. 1 от КТ. Това не противоречи на чл. 120, ал. 
2 от Конституцията, според който гражданите и юридическите лица 
могат да обжалват всички административни актове, които ги засягат, 
освен изрично посочените със закон. В случая с оглед характера на 
акта, свързан с налагане на мярка на административна принуда, пре-
ценката за липсата на правен интерес от оспорването на отказа да се 
наложи такава е направена от законодателя141.

В същия смисъл е и практиката на административните съдили-
ща. Отказът за налагане на предвидените в чл. 404, ал. 1 от КТ прину-
дителни административни мерки не може да се определи като отказ 
за издаване на индивидуален административен акт по смисъла на чл. 
21, ал. 1 от АПК. Отказът за издаване на задължително предписание 
по чл. 404, ал. 1 от КТ не е сред изчерпателно изброените актове по 

141 Определение № 1669 от 09.02.2021 г. по адм. д. № 835/2021 г., VІ отд. на ВАС.
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чл. 128, ал. 1 и 2 от АПК, които са подсъдни на административните 
съдилища. Налагането на принудителни административни мерки е 
акт по прилагане на държавна административна принуда във връзка 
с охраняване на определен вид обществени отношения. Основания-
та за прилагането ѝ, органите, които я прилагат, и правните субекти, 
спрямо които се прилага, са нормативно установени. Съдът не е сред 
посочените органи в специалния закон – Кодексът на труда, които 
разполагат с компетентност да налагат принудителни администра-
тивни мерки и следователно той не разполага и с правомощието да 
дава задължителни указания на компетентния орган да предприеме 
действия по налагане на принудителна административна мярка142.

В обобщение на изложеното може да се направи извод, че 
както проверките за спазване на трудовото законодателство, така 
и принудителните административни мерки са ефикасно средство 
за превенция на нарушенията на трудовите права на работниците 
и служителите. За резултатността на административната принуда, 
налагана по реда на Кодекса на труда, допринася и разпоредбата на 
чл. 405, изр. 2 от КТ, съгласно която обжалването не спира изпълне-
нието на принудителната административна мярка. Чрез актовете на 
органите на Инспекцията по труда се търси активно въздействие за 
защитата на засегнатите трудови права с цел гарантиране на закон-
ните интереси на работниците и служителите. Волята на законода-
теля е да се въведе бързина при отстраняване на допуснати наруше-
ния на трудовото законодателство предвид социалната значимост 
на регулираните правоотношения. Административни производства 
с такава значимост изискват бързина и незабавна изпълняемост на 
правоохранителните мерки143.

Анализът на цитираните съдебни актове относно обжалването 
на принудителните административни мерки, уредени в Кодекса на 
труда, показва, че съдебната практика като цяло е непротиворечива 
и последователна независимо от някои непрецизни формулировки. 
Големият брой постановени съдебни актове по приложението на чл. 
404, ал. 1 от КТ е показател за активната и системна контролна дей-
ност от страна на органите на ИА ГИТ, което е гаранция за спазване 
на трудовото законодателство.
142 Определение № 2293 от 07.04.2017 г. по адм. д. № 10256/2016 г. на Администрати-

вен съд – София-град.
143 Определение № 10764 от 04.09.2018 г. по адм. д. № 10425/2018 г., VІ отд. на ВАС.
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§ 3.3. Актуални законодателни тенденции в областта  
на контрола за спазване на трудовите права

Формирането и развитието на нормативната уредба относно 
правоотношенията в областта трудовото право в България е с над 
един век история144. Кодексът на труда, приет през 1986 г. (обн. ДВ, 
бр. 26 от 1986 г.), все още е основният действащ нормативен акт в 
областта на трудовото право, но той е претърпял огромен брой изме-
нения и допълнения като последната му редакция е от ДВ, бр. 109 от 
2020 г. Основните правни институти в областта на трудовото право са 
създадени от предходното законодателство, като са били доразвивани 
и усъвършенствани от последващата нормативна уредба.

Правната регламентация на контрола за спазване на трудовото 
законодателство е еволюирала, като един от основните фактори за 
нейното развитие е признаването на правото на труд за основно со-
циално право и уредбата му на конституционно ниво. Установява-
нето и развитието на правото на труд като основно конституционно 
социално право е в основата на съвременната нормативна уредба на 
контрола за спазване на трудовото законодателство145. До демокра-

144 В първите години след Освобождението законодателната политика е неопределе-
на. Уредбата на контрола за спазване на трудовото законодателство е несистемна и 
с множество празноти относно правомощията и дейността на контролните органи. 
Въпреки някои слабости на законодателството, ролята на новобългарското право 
за изграждането на държавата и нейните институции е от огромно значение за 
еволюцията на правната система в следващите исторически периоди, включител-
но съвременния. Това е от съществено значение за по-нататъшното развитие не 
само на трудовото право като основен правен отрасъл, но и на административния 
контрол за спазване на трудовите права на работниците и служителите. Повече 
виж: Димитрова, Д. Исторически традиции на контрола за спазване на трудовото 
законодателство. // De jure, Велико Търново: ВТУ Св. Св. Кирил и Методий, 2021, 
том 12, №2, с. 192-202; Йолова, Г. Субективните трудови права – еволюция във 
философията, нормативната уредба и доктрината. // Андреева, А., Йолова, Г., Бла-
гойчева, Х., Александров, А., Банов, Х., Йорданов, З. Защита за индивидуалните 
субективни трудови права (на работника или служителя). Варна: Наука и иконо-
мика, 2020, с. 21-47; Банов, Х. Историческо развитие на индивидуалните субек-
тивни трудови права в българското право. // Андреева, А., Йолова, Г., Благойчева, 
Х., Александров, А., Банов, Х., Йорданов, З. Защита за индивидуалните субектив-
ни трудови права (на работника или служителя). Варна: Наука и икономика, 2020, 
с. 59-72.

145 Андреева, А. Нормативни промени в контрола за спазване на трудовото и оси-
гурително законодателство. // Известия, Варна: Наука и икономика, 2009, №3, с. 
164-173; Андреева, А., Йолова, Г. Юридическа отговорност и контрол за спазване 
на трудовото и осигурително законодателство. Варна: Наука и икономика, 2011;  
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тичните промени от 1989 г. сред органите, осъществяващи контрол 
за спазване на трудовото законодателство, централно място заемат 
професионалните съюзи146. Едва през 1991 г. със създаването на Дър-
жавната инспекция по труда към Министерството на труда и социал-
ната политика (по-късно преобразувана в Главна инспекция по труда, 
а след това –  в Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“) 
държавата възстановява контролните си функции по безопасност и 
здраве при работа147.

След възлагането на контролните функции на органите на Ин-
спекцията по труда текстът на чл. 404 от КТ, уреждащ принудител-
ните административни мерки като основно контролно средство за 
предотвратяване и преустановяване на нарушенията на трудовото 

Андреева, А., Йолова, Г. За някои особености на административния контрол и 
административнонаказателната отговорност за нарушаване на здравословните и 
безопасни условия на труд. //  Административно право – съвременни тенденции 
в правораздаването и доктрината. Сборник доклади. Варна: Наука и икономика, 
2018, с. 65-79; Димитрова, Д. Съвременна роля на Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“ за защита на правата на страните по трудовите правоотноше-
ния. // Правото и бизнесът в съвременното общество. Сборник доклади. Варна: На-
ука и икономика, 2019, с. 71-82; Александров, А. Административна и извънсъдебна 
защита на индивидуалните субективни трудови права. // Андреева, А., Йолова, Г., 
Благойчева, Х., Александров, А., Банов, Х., Йорданов, З. Защита за индивидуалните 
субективни трудови права (на работника или служителя). Варна: Наука и икономи-
ка, 2020, с. 161-171.

146 Приетият през 1986 г. Кодекс на труда (обн. ДВ, бр. 26 от 1986 г.) в глава трета де-
тайлно урежда организацията и дейността на професионалните съюзи. Централното 
ръководство на професионалните съюзи има значими функции – включително право 
на законодателна инициатива и участие в подготовката и приемането на нормативни 
актове по въпросите на труда, социалното осигуряване и жизненото равнище.

147 През 1992 г. Държавната инспекция по труда е преобразувана в Главна инспекция 
по труда (Постановление № 270 на Министерския съвет от 30 декември 1992 г. за 
преобразуване на Държавната инспекция по труда към Министерството на труда 
и социалните грижи; Обн. ДВ, бр .4 от 15 януари 1993 г. –  отм. ДВ. бр. 44 от 30 
май 2000 г.), а от 2000-та година – в Изпълнителна агенция „Главна инспекция по 
труда“ към министъра на труда и социалната политика (Постановление № 92 от 26 
май 2000 г. за преобразуване на Главната инспекция по труда към Министерството 
на труда и социалната политика в Изпълнителна агенция „Главна инспекция по 
труда“ към министъра на труда и социалната политика и за приемане на нейния 
устройствен правилник; обн. ДВ, бр. 44 от 30 май 2000 г.). С последвалите изме-
нения от ДВ, бр. 100 от 1992 г. съгласно § 4, т. 2 от Заключителните разпоредби 
на Кодекса на труда се отменя Законът за предоставяне на Българските профе-
сионални съюзи контрола по охраната на труда. Цялостният контрол за спазване 
на трудовото законодателство във всички отрасли и дейности се осъществява от 
Главната инспекция по труда към Министерството на труда и социалните грижи 
(чл. 399 от КТ, в редакцията от ДВ, бр. 100 от 1992 г.).
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законодателство, е изменян и допълван многократно. В редакцията 
от ДВ, бр. 100. от 1992 г. чл. 404, ал. 1 от КТ съдържа само пет точки, 
предвиждащи прилагането на принудителни административни мер-
ки148. С изменението от ДВ, бр. 25 от 2001 г. са приети две нови точки 
в чл. 404, ал. 1, от КТ – т. 6 и т.7149. Точка 8 е допълнена в чл. 404, ал. 1 
от КТ с изменението от ДВ, бр. 108 от 2008 г.150 , а точка 9 – с ДВ, бр. 

148 КТ: Чл. 404. (Изм. – ДВ, бр. 100 от 1992 г.) (1) За предотвратяване и преустановя-
ване на нарушенията на трудовото законодателство, както и за предотвратяване и 
отстраняване на вредните последици от тях Главната инспекция по труда и ней-
ните органи, както и органите по чл. 400 и 401 по своя инициатива или по пред-
ложение на синдикалните организации могат да прилагат следните принудителни 
административни мерки:
1. да дават задължителни предписания на работодателите и длъжностните лица 
за отстраняване на нарушенията на трудовото законодателство, включително и на 
задълженията по социално-битовото обслужване на работниците и служителите, 
както и за отстраняване на недостатъците по осигуряването на безопасни и здра-
вословни условия на труда;
2. да спират утвърждаването на проекти, както и въвеждането в експлоатация на 
сгради, машини и съоръжения, производства и обекти, ако не са спазени правилата 
за здравословни и безопасни условия на труда и социално-битовото обслужване;
3. да спират дейността на предприятия, производства и обекти, включително стро-
ежа и реконструкцията им, както и машини, съоръжения и работни места, когато 
нарушенията на правилата за здравословни и безопасни условия на труда застра-
шават живота и здравето на хората;
4. да спират изпълнението на незаконни решения или нареждания на работодате-
ли и длъжностни лица, които се отнасят до хигиената и безопасността на труда, 
до разпределението на социалните фондове и до социално-битовото обслужване 
на работниците и служителите;
5. да отстраняват от работа работници и служители, които не са запознати с пра-
вилата за здравословни и безопасни условия на труда или не притежават необхо-
димата правоспособност.

149 6. (нова – ДВ, бр. 25 от 2001 г., в сила от 31.03.2001 г.) да дават предписания за въ-
веждане на специален режим за безопасна работа при сериозна и непосредствена 
опасност за живота и здравето на работещите при невъзможност да се приложи т. 3; 
7. (нова – ДВ, бр. 25 от 2001 г., в сила от 31.03.2001 г.) при повторно нарушение 
на чл. 62, ал. 1 да спират дейността на работната площадка или на предприятието 
до отстраняване на нарушението.

150 8. (нова – ДВ, бр. 108 от 2008 г.) да дават задължителни предписания на 
работодателите и длъжностните лица за отстраняване на нарушение, свър-
зано с начисляване във ведомостите за заплати на сума, по-малка от сумата, 
която работодателят е изплатил на работника или служителя за извършената 
от него работа; в случай че предписанието не се изпълни в посочения в него 
срок или при повторно нарушение, контролните органи на инспекцията по 
труда могат да спрат дейността на предприятието до отстраняване на нару-
шението.
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7 от 2012 г.151 Точки 10 и 11 в чл. 404, ал. 1 от КТ са добавени с ДВ, 
бр. 27 от 2014 г.152 Най-новата принудителна административна мярка 
е въведена с текста на чл. 404, ал. 1, т. 12 с ДВ, бр. 102 от 2017 г.153

Нормативният анализ на измененията и допълненията на чл. 
404, ал. 1 от КТ показва тенденция към разширяване на правомо-
щията на ИА ГИТ както по отношение на видовете принудителни 
мерки (виж предходния § 3.2), така и по отношение на интензитета 
на упражнявания административен контрол. Причините се коренят 
в новите обществени отношения след демократичните промени у 
нас, свързани с преминаването от планова към пазарна икономика 
и развитието на частната стопанска дейност. Това от своя страна 
доведе до значими промени в трудовите правоотношения между ра-
ботодател и работник или служител.

Съвременните тенденции в развитието на трудовото законода-
телство, в това число и контролът за неговото спазване, не могат да 
бъдат оценени еднозначно. От приемането си през 1986 г. до днес 
Кодексът на труда е претърпял няколко десетки изменения и допъл-
нения, а в последните три десетилетия наред с кодифицирания акт 
в областта на трудовото право са приети и редица други законови 
актове, регламентиращи трудовоправна материя. Това доведе до де-
кодификация на трудовото право. Така наред с правомощията си по 
Кодекса на труда ИА ГИТ има контролни правомощия за спазване 
на трудовото законодателство и по други закони – Закона за здра-
вословни и безопасни условия на труд154, Закона за инспектиране 

151 9. (нова – ДВ, бр. 7 от 2012 г.) при наличие на обстоятелствата по чл. 138, ал. 4 да 
дават задължителни предписания на работодателите, органите по назначаването и 
длъжностните лица за изменение на трудовия договор, сключен за работа на непълно 
работно време, в трудов договор при нормална продължителност на работното време.

152 10. (нова – ДВ, бр. 27 от 2014 г.) да дават задължителни предписания на работодателите 
или на упълномощените от тях лица за изпращане на уведомление за сключен трудов 
договор, когато установят, че не е спазен срокът по чл. 62, ал. 3 за изпращането му; 
11. (нова – ДВ, бр. 27 от 2014 г.) да дават задължителни предписания на работо-
дателите или на упълномощените от тях лица за изпращане на уведомление за 
заличаване на изпратено преди това уведомление по чл. 62, ал. 3 за сключен тру-
дов договор, ако установят, че няма доказателства за съществуване на трудово 
правоотношение.

153 12. (нова – ДВ, бр. 102 от 2017 г., в сила от 22.12.2017 г.) да дават задължителни 
предписания на работодателя и органа по назначаването за изплащане на неиз-
платени трудови възнаграждения и обезщетения след прекратяване на трудовите 
правоотношения.

154 Обн. ДВ, бр. 124 от 23 декември 1997 г.
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на труда155, Закона за трудовата миграция и трудовата мобилност156 
и др. Както се подчертава в правната литература, понятието „ко-
декс“ предполага завършеност на уредбата, пълнота на предвидени-
те правни институти и възможност за самостоятелно прилагане без 
особени препращания157.

От една страна, причината за уредба на трудовоправна мате-
рия в други законови актове извън Кодекса на труда е динамиката в 
обществените отношения след демократичните промени през 1989 
г. и невъзможността за включването на тази правна уредба в един 
нормативен акт, приет при съвършено други исторически и социал-
но-политически условия. Предвид това като предложение към зако-
нодателя може да се отправи препоръката за изготвяне и приемане 
на нов Кодекс на труда, който да уреди изчерпателно всички тру-
довоправни норми и институти съобразно актуалното развитие на 
обществените отношения. С кодификацията се цели да няма разпо-
късаност на нормите, които се отнасят до една правна материя. По 
този начин се избягват противоречията и несъответствията в нор-
мативната уредба на едни и същи правни институти в няколко зако-
на, съответно отпада необходимостта от препращане от един закон 
към друг. Така ще се осигури реалното изпълнение на приложимите 
правни норми както от работодателите, така и от контролните и пра-
воприлагащите органи158.

От друга страна, след реализираното членство на България в Ев-
ропейския съюз (ЕС) все по-често европейски актове и праворазда-
вателни решения определят развитието на националното ни право159. 
155 Обн. ДВ, бр. 102 от 28 ноември 2008 г.
156 Обн. ДВ, бр. 33 от 26 април 2016 г.
157 Сивков, Ц. Измененията в ЗАНН от края на 2020 г. – стъпка по посока на при-

емането на Кодекс за административни нарушения и наказания. // Реформата в 
административното наказване от 2020 г. Сборник доклади. София: Св. Климент 
Охридски, 2021, с. 37-45.

158 Андреева, А., Димитрова, Д. Специфики на контрола на Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ в контекста на гаранциите за изплащане на трудово-
то възнаграждение. // Годишник на БСУ, Бургас: Бургаски свободен университет, 
2019,  №40, 243-258.

159 Андреева, А., Йолова, Г. Тенденции и предизвикателства пред трудовото и осигу-
рителното законодателство – десет години след членството на Р. България в ЕС. // 
Научни трудове на Института за държавата и правото, София: БАН, 2017, №16, с. 
251-261; Андреева, А., Йолова, Г. Хармонизиране на българското трудово и осигу-
рително законодателство с европейските принципи = Гармонизация болгарского 
трудового и страхового законодательства с Европейскими принципами. Sabiedrība 
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От 2007 г. България е държава – членка на ЕС, и в този смисъл по от-
ношение правото на Съюза (първично и производно) са приложими 
принципите на предимство пред националното право на държавите 
членки и директен ефект на нормите на европейското право. Транс-
понирането на европейски норми в сферата на контрола за спазване 
на трудовото законодателство в България се характеризира с опреде-
лени специфики.

Съгласно разпоредбите на Договора за ЕС и Договора за функ-
циониране на ЕС Съюзът не разполага с изключителна компетентност 
в областта на труда и социалната политика. Що се отнася до трудово-
то право, ЕС допълва инициативите на отделните страни членки, като 
определя минимални стандарти по отношение на условията на труд, 
информирането на работниците и консултирането с тях. Членството 
в ЕС и последващите от него реформи в законодателството на държа-
вите членки, както и съпътстващите процеси на глобализация водят 
до много предизвикателства и пораждат редица страхове за загуба 
на работни места и социална несправедливост. Затова всяка държава 
носи отговорност за спазването на правата на своите граждани и ра-
ботници на национално ниво, както и в рамките на международните 
институции. Като трябва да се направи уточнението, че предмет на 
научното изследване е контролът за спазване на трудовото законода-
телство, по който основен субект са работодателите, а отговорността 
на държавата не се разглежда.

Предвид факта, че ЕС има 27 държави членки и над 240 мили-
она работници, спазването на трудовите права е от пряка полза за 
голям брой граждани и оказва положително въздействие върху една 
от най-важните и осезаеми сфери от тяхното ежедневие. Спазване-
то на основните трудови права на работниците и служителите върви 
ръка за ръка с единния пазар. Свободното движение на стоки, услуги, 
капитали и работници трябва да е съпроводено от съответни правила, 
за да се гарантира, че държавите членки и предприятията се конкури-
рат въз основа на качеството на продуктите си, а не чрез понижаване 
на стандартите в областта на трудовото право160. Затова контролът за 

un kultūra. Rakstu krājums, Liepāja: Liepājas universitāte izglītības zinātņu i nstitūts 
socioloģisko pētījum u centrs vadības un sociālo z inātņu fakultāte, XX, 2018, с. 334-
341; Банов, Х. „Европа 2020“ и трудовият договор за обучение по време на работа. 
// Правна мисъл, 2016, №4, с. 47-64.

160 https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=157&langId=bg.



119

спазване на трудовото законодателство както в юридическите, така и 
в икономическите му аспекти е от голямо значение предвид влияние-
то на глобализацията върху пазара на труда161.

Значимостта на въпросите, касаещи правната уредба и свърза-
ната с нея финансово-контролна практика за спазването на трудовите 
права съобразно ангажиментите, произтичащи от членството на Бъл-
гария в ЕС, е изследвана в литературата162. В настоящия момент те-
матиката е актуална предвид променената обществена реалност при 
престиране на труд в условията на дигитализация, когато работодате-
лите са разширили своята работодателска власт въпреки липсата на 
такава регламентация на законово ниво. Ситуацията на пандемия и 
мерките, предприети за запазване на общественото здраве, промени-
ха правилата на трудовото законодателство, давайки други приори-
тети163. Това предполага засилен административен контрол от страна 
на държавата за спазване на трудовите права на работниците и слу-
161 Blagoycheva, H. Employment and the „Working Poor“ Phenomenon in the EU. // 

International Journal of Economics and Business Administration (IJEBA), Piraeus: 
GNU Public License, 4, 2016, 3, рр. 3-18; Андреева, А., Йолова, Г. Тенденции и пре-
дизвикателства пред трудовото и осигурителното законодателство – десет години 
след членството на Р. България в ЕС. // Научни трудове на Института за държава-
та и правото, София: БАН, 2017, №16, с. 251-261; Blagoycheva, H., Andreeva, A., 
Yolova, G. Legal Framework of Occupational Health Servicesin the EU and in Bulgaria. 
// Izvestiya, Varna: Science and Economic Publ. House, 62, 2018, 3 - 4, рр. 250-264; 
Иванова, П. Новите тенденции в трудовите отношения. // Известия, Варна: Наука 
и икономика, 64, 2020, 4, с. 401-418.

162 Nedyalkova, P., Dimitrova, D., Bogdanov, H. New Features in the Bulgarian Legal 
Framework and Financial Control Practice for Compliance with Labour Legislation in the 
Age of Globalization: Chapter 3. Redefining Global Economic Thinking for the Welfare 
of Society: [Monography], Hershey, Pennsylvania, USA: IGI Global Publ., 2022, pp. 
33-56; Nedyalkova, P. Government Supervision – A Factor for Business Development. 
// Journal of Management Policy and Practice, Atlanta, Georgia, USA: North American 
Business Press, 20, 2019, 2, pp. 114-120; Nedyalkova, P. Quality of Internal Auditing 
in the Public Sector: Perspectives from the Bulgarian and International Context. Cham: 
Springer Nature Switzerland, 2020, XII, 266 p. - (Contributors to Management Sci.).

163 Андреева, А. Работа в пандемична обстановка и някои предизвикателства за стра-
ните по трудовото правоотношение. // Правото и бизнесът в съвременното обще-
ство. Сборник доклади. Варна: Наука и икономика, 2021, с. 121-133; Aндреева, 
A. Йолова, Г. За функциите на трудовото и осигурителното право в условията на 
пандемия. // Проблеми на трудовото и осигурителното право. Сборник доклади от 
Националната научна конференция в памет на проф. д-р Атанас Василев по повод 
на 70 г. от рождението му. София: УНСС, 2021, с. 279-291; Събев, С. Дончева, М. 
Пандемията от COVID-19 като юридически факт. // Реформата в административ-
ното наказване от 2020 г. Сборник доклади. София: Св. Климент Охридски, 2021, 
с. 93-102.
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жителите, за да не се получи своеволие от страна на работодателите.
В настоящия етап мотивите за нормативни промени в българско-

то трудово законодателство в голяма степен произтичат от задълже-
нието на държавите членки да прилагат правото на ЕС164. Така с из-
мененията и допълненията на Кодекса на труда от 2016 г. (ДВ, бр. 105 
от 2016 г.) са въведени изискванията на две европейски директиви 
(Директива 96/71/ЕО и Директива 2014/67/ЕС), предвиждащи задъл-
жителни правила за минимална закрила, които трябва да се спазват 
от работодателите в приемащата държава, а също и правила за адми-
нистративно сътрудничество и контрол между компетентните органи 
на държавите членки.

Директива 96/71/ЕО въвежда задължителни правила за мини-
мална закрила, които трябва да се спазват в приемащата държава от 
работодателите, командироващи работници за временно извършване 
на работа на територията на държавата членка, в която се предоста-
вят услугите, отнасящи се до максималната продължителност на ра-
ботата и минималната продължителност на почивката, минималните 
платени почивни дни, минималните ставки на заплащане, включи-
телно ставките за извънреден труд, условията за предлагане на работ-
ници за наемане на работа, в частност от предприятия, осигуряващи 
временна работа, здраве, безопасност и хигиена на работното място, 
защитните мерки по отношение на условията за наемане на работа на 
бременни жени или родилки, деца и младежи, равното третиране на 
мъжете и жените и други разпоредби за недискриминация.

Съответно Директива 2014/67/ЕС въвежда пакет от мерки, га-
рантиращи по-добра защита на командированите работници в рамки-
те на предоставяне на услуги, борба с така наречения „социален дъм-
пинг“ и по-прозрачна и предвидима правна рамка за доставчици на 
услуги. Тя цели подобряване на процеса на прилагане и изпълнение 
на практика на Директива 96/71/ЕО, като въвежда правила за адми-
нистративно сътрудничество и контрол между компетентните органи 
на държавите членки, административните изисквания към доставчи-
ците на услуги и мерките за контрол на национално ниво.

Пълноценното функциониране на ЕС предполага правото на Съ-
юза не само да бъде създадено, но и да бъде прилагано и съблюдавано 
на територията на целия ЕС. Съответно държавите членки са длъжни 
164 Мотиви към Проект на Закон за изменение и допълнение на Кодекса на Труда 

(602-01-60/20.10.2016) (http://www.parliament.bg/bg/bills/ID/66447/).
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да адаптират националното си право с изискванията на европейското 
законодателство. Предвид факта, че цитираните по-горе актове са ди-
рективи, тяхното прилагане във вътрешния правопорядък става чрез 
транспониране в националното законодателство, тъй като по прин-
цип те не са пряко приложими и нямат директен ефект.

В годините след реализираното членство на България в ЕС, ос-
вен посочените вече директиви, в националното ни трудово законо-
дателство са транспонирани разпоредбите и на редица други дирек-
тиви, релевантни по отношение на държавния контрол за спазване на 
правата на работниците и служителите165. Директивите са основният 
законодателен способ на Съюза за изграждане на единния вътрешен 
пазар и за реализиране на политиките му като цяло, поради което тях-
ното правилно и навременно въвеждане в държавите членки трябва 
да бъде осигурено. Процесът на транспониране на правните норми 
на ЕС е сложен и нито една мярка не може да бъде приложена ефек-
тивно така, както е приета от съответната европейска институция или 
орган без някаква административна национална мярка166.

Този интензивен процес на въздействие на европейското 
върху българското право има за резултат важни последици, като 
„европеизацията“167 на националното законодателство на държавите 
членки и създаването на нови общи принципи на европейското пра-
во. В резултат от прякото влияние на европейското върху национал-

165 Например: Директива 2001/23/ЕО на Съвета от 12 март 2001 година относно сбли-
жаването на законодателствата на държавите членки във връзка с гарантирането 
на правата на работниците и служителите при прехвърляне на предприятия, сто-
пански дейности или части от предприятия или стопански дейности; Директива 
98/59/ЕО на Съвета от 20 юли 1998 година за сближаване на законодателствата 
на държавите членки в областта на колективните уволнения; Директива 94/33/ЕО 
на Съвета от 22 юни 1994 година за закрила на младите хора на работното място; 
Директива 89/656/ЕИО на Съвета от 30 ноември 1989 година относно минимал-
ните изисквания за безопасността и здравето на работниците при използването 
на лични предпазни средства на работното място (Трета специална директива по 
смисъла на член 16, параграф 1 от Директива 89/391/ЕИО); Директива 89/391/
ЕИО на Съвета от 12 юни 1989 година за въвеждане на мерки за насърчаване по-
добряването на безопасността и здравето на работниците на работното място и др.

166 Попова, Ж. Право на Европейския съюз. София: Сиела, 2011, с. 396; Димитрова, 
Д. Съвременни тенденции в административното законодателство на България. // 
Правото и бизнесът в съвременното общество. Сборник доклади. Варна: Наука и 
икономика, 2019, с. 56-70.

167 Балтаджиева, Р. Тодоров, И. Взаимодействие между европейското и българското 
административно право. София: Сиела, 2012.
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ното право се обогатява законодателството на страните членки чрез 
транспонирането на директиви. Но прекалено бързото пренасяне на 
европейското право в националното законодателство има за негатив-
на последица откъсване на вътрешното право от културните и исто-
рическите му традиции, а това може да нанесе вреда на националния 
правен ред. Сред негативните последици от прибързаното реципира-
не на европейското право са лишаването от правно съдържание на 
класически правни институти, а също несистемност и противоречие 
между нормативните актове.

Към момента на разработване на настоящото изследване послед-
ното изменение на Кодекса на труда е от ДВ, бр. 109 от 22 декември 
2020 г., като голяма част от промените касаят именно контролната 
и санкционната дейност относно спазването на трудовото законода-
телство. Чрез налагането на административни санкции от страна на 
контролните органи при нарушаване на трудовото законодателство 
се предоставя закрила на работниците и служителите и се осигурява 
лоялна конкуренция между предприятията, което подпомага функ-
ционирането на пазара на труда. Посочените изменения в Кодекса на 
труда имат за основна цел подобряване на адекватността на трудово-
то законодателство по отношение на тенденциите на пазара на труда, 
достигнатото ниво на индустриалните отношения, социално-иконо-
мическите условия в страната и международните актове и стандарти. 
В този смисъл е необходимо развитие на законодателството в облас-
тта на трудовото право в съответствие с правото на ЕС, стандартите 
на Международната организация на труда и националните социално-
икономически особености.

Поради промените на пазара на труда, свързани с процесите на гло-
бализацията и дигитализацията168, се повишава броят на трудовите пра-
воотношения, които имат трансграничен елемент. Трудовата мобилност 
168 Andreeva, A., Yolova, G. The Right to Work in a Digital Society: Evolution and Trends. 

// Международни клъстерни политики: Българо-китайски форум. Сборник докла-
ди. Варна: Наука и икономика, 2019, с. 123-134; Andreeva, A. Digitalization as a 
Factor for the Development of the Modern Labour Legislation. // Digital Economy: 
Azerbaijan at the New Stage of Economic Development: Conference Proceedings of the 
International Scientific-Practical Conference, Baku, November 25, 2020. Baku: Baku 
Business University, 2020, pp. 39-44; Андреева, А., Йолова, Г. Трудово и осигури-
телно право. Варна: Наука и икономика, 2020, с. 19; Благойчева, Х. Роботизация, 
изкуствен интелект и очаквани трансформации на пазара на труда. // Правото и 
бизнесът в съвременното общество. Сборник доклади. Варна: Наука и икономика, 
2021, с. 350-363.
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и смяната на работата е все по-честа тенденция на пазара на труда, осо-
бено сред младите хора, които търсят реализация и подходяща работа. С 
приемането на предложения законопроект се въвеждат в националното 
ни законодателство изискванията на Директива (ЕС) 2018/957 на Евро-
пейския парламент и на Съвета от 28 юни 2018 година за изменение на 
Директива 96/71/ЕО относно командироването на работници в рамките 
на предоставянето на услуги (ОВ, L 173/16 от 9 юли 2018 г.).

Изложеното показва, че членството на България в ЕС дава значимо 
отражение върху развитието на националното право в областта на кон-
трола за спазване на трудовото законодателство. Трудовото право на ЕС 
обхваща две основни области: 
	условия на труд, които касаят работно време, работа на непълно 

работно време и на срочен договор, командироване на работници, и 
	информиране на работниците и консултиране с тях относно ко-

лективни уволнения, прехвърляне на предприятия и др.169

Както вече беше посочено, Съюзът не разполага с изключител-
на компетентност в областта на трудовото право, а само допълва ини-
циативите на отделните страни членки, като определя минимални 
стандарти по отношение на условията на труд и информирането на 
работниците или служителите и консултирането с тях. Въпреки това 
трудовото право на ЕС е от полза не само за работниците и служители-
те, но също за работодателите и обществото като цяло, защото с него 
се осигурява ясна рамка от права и задължения на работното място, 
защитава се здравето на работната сила и се насърчава устойчив ико-
номически растеж.

През 2019 г. развитието на трудовото право на ЕС получи си-
лен тласък. Въпросите на социалната политика на ЕС бяха едни сред 
водещите в дейността на всички институции на Съюза. Два акта в 
областта на социалната политика на ЕС, приети през 2019 г., предиз-
викват вниманието поради факта, че се очаква те да имат структуро-
определящо значение за бъдещото развитие на европейското трудово 
и социално право170. Това са:
169 https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=157&langId=bg, seen on 27th Dec 2020. 
170 Стайков, И. Развитието на трудовото право на Европейския съюз през 2019 година 

– нови източници и нови перспективи за по-надеждна правна уредба на трудовите 
отношения. Част първа: Европейски орган по труда – създаване и правна харак-
теристика. // Годишник на Департамент „Право“ на Нов български университет 
2020 г. Година IX. Книжка 10. София: Нов български университет, 2021, с. 198-
241.
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	Регламент (ЕС) 2019/1149 на Европейския парламент и на Съвета 
от 20 юни 2019 г. за създаване на Европейски орган по труда171 и

	Директива (ЕС) 2019/1152 на Европейския парламент и на Съве-
та от 20 юни 2019 г. за прозрачни и предвидими условия на труд 
в Европейския съюз172.
Приетите актове от правото на ЕС в социалната област са 

резултат на многогодишните усилия за справяне с множеството 
проблеми и предизвикателства пред пазара на труда през второто 
десетилетие на 21-ви век. Но анализът на правомощията на Евро-
пейския орган по труда води до правния извод, че тази специали-
зирана агенция на ЕС не е административен регулаторен орган на 
Съюза и не упражнява директни контролни функции в обхвата на 
своята дейност. Това е административен орган, чиято основна дей-
ност е да координира усилията на някои други агенции на ЕС, как-
то и усилията на отделните държави членки по различни пробле-
ми на трансграничната трудова мобилност в рамките на Съюза173

.

Лаконичната уредба в регламента поставя дискусионни въ-
проси в правната литература. В националното право съществуват 
различни форми за контрол за спазване на правата, произтичащи 
от полагане на труда, както и по отношение на юридическата от-
говорност при тяхното нарушаване. Националните органи, които 
упражняват административен контрол за спазване на трудовото 
законодателство и административнонаказателна отговорност за 
неговото нарушаване, имат национална компетентност, т. е. тери-
ториална компетентност в границите на съответната държава. Бъ-
дещето ще покаже доколко заинтересованите страни в един трудов 
трансграничен конфликт ще се доверяват на намесата на Европей-
ския орган по труда174. Но вече са факт първите съвместни про-
верки на български и френски инспектори в ЕС, организирани с 
подкрепата на Европейския орган по труда. А експерти на Инспек-
цията по труда се включват в информационни срещи за правата на 
сезонните работници в селското стопанство на други европейски 
държави175.

171 https://www.consilium.europa.eu/bg/policies/labour-mobility/eu-labour-authority/.
172 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=CELEX:32019L1152.
173 Пак там.
174 Пак там.
175 https://www.gli.government.bg/bg/taxonomy/term/519.
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Изложеното показва, че контролът за спазване на правата, про-
изтичащи от полагането на труда, е обект на много динамична рег-
ламентация. В резултат на анализа на новите моменти в правната 
уредба, и по-конкретно на транспонирането на европейските норми 
в сферата на контрола за спазване на трудовото законодателство в 
България, могат да се направят следните изводи, обобщения и пре-
поръки относно приложимата нормативна уредба, касаеща разглеж-
даните въпроси:

Първо, налице е тенденция към разширяване на правомощията 
на ИА ГИТ както по отношение на видовете принудителни мерки, 
така и по отношение на интензитета на упражнявания администра-
тивен контрол. Това показва ролята и значението на административ-
ноправната защита за осигуряване на нужното ниво на закрила на 
правото на труд. 

Второ, съвременните обществени условия на глобализация 
и дигитализация поставят нови предизвикателства пред правната 
уредба, изискваща административноправна защита на основните 
трудови права (напр. здравословни и безопасни условия на труд, 
право на възнаграждение, право на почивка и отпуск и пр.). Но-
вите обществени отношения след демократичните промени у нас, 
от една страна, са свързани с преминаването от планова към па-
зарна икономика и развитието на частната стопанска дейност, а от 
друга страна, произтичат от реализираното членство на България 
в ЕС. Националната нормативна уредба, в която са транспонирани 
европейските норми в сферата на контрола за спазване на трудовите 
права на работниците и служителите, е един от основните фактори, 
оказващи влияние върху контролните процедури за спазване на тру-
довото законодателство.

Трето, въпреки значимото въздействие на европейските акто-
ве за развитието на националното ни право ЕС не разполага с из-
ключителна компетентност в областта на трудовото право. Упра-
жняването на административен контрол за спазване на трудовото 
законодателство е в правомощията на националните органи. В този 
смисъл ролята на ИА ГИТ е много голяма. За съжаление, приетият 
през 1986 г. Кодекс на труда, въпреки многократните му изменения 
и допълнения, не е в състояние напълно да отговори на промените, 
настъпили в съвременните обществени отношения. Предвид това 
към законодателя може да се отправи предложение за изготвяне 
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и приемане на нов Кодекс на труда, който да уреди изчерпателно 
всички трудовоправни норми и институти съобразно актуалното 
развитие на обществените отношения. Разбира се, трябва да се от-
чита фактът, че приемането на кодекс в областта на трудовото право 
е нелека задача. Това е един от големите правни отрасли, уреждащ 
не само правоотношенията, които възникват при предоставяне на 
работната сила и полагането на труда, но и редица други отноше-
ния, непосредствено свързани с трудовите, в това число и контрола 
за спазване на трудовото законодателство.
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ДЯЛ ВТОРИ
ИКОНОМИЧЕСКИТЕ АСПЕКТИ НА КОНТРОЛА ЗА 

СПАЗВАНЕТО НА ТРУДОВОТО ЗАКОНОДАТЕЛСТВО 

ГЛАВА ЧЕТВЪРТА
Предизвикателствата на трудовата и осигурителната  

защита при нестандартните форми на заетост 

§ 4.1. Новите икономически условия и променящата се 
концепция за „трудова заетост“

4.1.1. Предпоставки за разпространение на нестандартните 
форми на заетост

Регулациите и контролът на пазара на труда играят важна роля 
за защитата на наетите лица. Но в последно време редица нови съ-
бития започват да оспорват утвърдените норми. През последните 25 
години, в отговор на икономическите тенденции на дигитализацията 
и глобализацията, пазарът на труда става все по-гъвкав, а трудовите 
правоотношения търпят динамични промени. 

Успоредно с традиционните форми се появяват и нови нестан-
дартни начини за осъществяване на трудова дейност. Тези нови форми 
на заетост значително променят концепциите и стандартите от гл.т. на 
трудова позиция, социална сигурност, организация, място и периоди 
на работно време. Работата в съвременната икономика все по-често 
става случайна, възложена на външни изпълнители и раздробена на 
отделни задачи176. Работниците са управлявани от алгоритми и дори 
без платформите много сектори виждат възхода на работната сила точ-
но чрез временна и нестандартна заетост177. А според някои учени тази 
тенденция ще продължи да се разширява до „екстремни нива“178. 
176 Fudge, J. Fragmenting Work and Fragmenting Organizations: The Contract of 

Employment and the Scope of Labour Regulation. // Osgoode Hall Law Journal, Vol. 
44, №4, 2006 (https://ssrn.com/abstract=974916).

177 Cherry, M. A. Beyond Misclassification: The Digital Transformation of Work (February 
18, 2016). // Comparative Labor Law & Policy Journal, Forthcoming, Saint Louis U. 
Legal Studies Research Paper No. 2016-2 (https://ssrn.com/abstract=2734288).

178 Schoukens P. Digitalisation and social security in the EU. The case of platform work: 
from work protection to income protection? // European Journal of Social Security, 
November 18, 2020, pp. 1-18, p. 6 (https://doi.org/10.1177%2F1388262720971300).



128

Въпреки че стандартната постоянна заетост на пълен работен 
ден все още преобладава в развития свят, различните нестандартни 
форми постепенно разширяват своя обхват и започват да заемат все 
по-голям дял от общата заетост. През 2016 г. една четвърт от всички 
трудови договори са били за „нестандартни“ форми на заетост, а през 
последните десет години над половината от всички нови работни 
места са били „нестандартни“179. 

Всъщност до известна степен дигитализацията и глобализация-
та на веригите на стойността могат да са от полза за бизнеса и работ-
ниците, тъй като предоставят възможности за оптимизирани произ-
водствени процеси и достъп до пулове от специализирани знания и 
умения. Дигиталните платформи и новите алгоритми също могат да 
повишат способността на бизнеса да предвижда процесите на тър-
сенето и да координира задачите за изпълнение и необходимите за 
това работници във времето и пространството. Налични са и дока-
зателства, че някои фирми, които инвестират в цифрови технологии, 
плащат по-високи заплати, а цифровите платформи създават въз-
можности за трансгранична заетост180. В тази връзка голяма част от 
нестандартната заетост се осъществява дистанционно и това създава 
трудови възможности за лица, които поради здравословни условия 
или отговорности за грижи са с ограничена мобилност.

Цифровите технологии съдействат за поява на нови работни мес-
та (или ниски бариери за навлизане на полето на труда) и възможност 
за реализиране на доходи, включително и сред неравностойни на па-
зара социални групи – младежи, жени, възрастни хора, хора с увреж-
дания, както и хора, живеещи в отдалечени райони. Но докато някои 
получават възможност за развитие на умения или за по-добро балан-
сиране на професионалния и семейния живот181, други се сблъскват с 
непредсказуемост на работно време и доходи, алтернативни модели 
на работа, временни форми на договорни отношения, алтернативни 

179 МТСП. Доклад: Анализ на очакваните промени в организацията на труда и зае-
тостта в България, породени от нововъзникващите „нови форми на труд“, 2019, с. 
14. 

180 Shi, L., Li, S. & Fu., X. The Fourth Industrial Revolution, Technological Innovation 
and Firm Wages: Firm-level Evidence from OECD Economies. Revue d’économie 
industrielle, Vol. 1, No. 69, 2020, 89-125.

181 World Economic Forum. White Paper “The Promise of Platform Work: Understanding 
the Ecosystem,” 2020. https://www.weforum.org/whitepapers/the-promise-of-platform-
work-understanding-the-ecosystem/
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места на работа и нередовно работно време.182 При някои се стига до 
ситуация на перманентно дежурство, тъй като от тях се изисква да са 
на постоянно разположение дори и в извънработно време. Тази липса 
на откъсване слива личния и професионалния живот и влияе нега-
тивно на здравето им. Някои страни (например Франция) са приели 
трудово законодателство за правото на прекъсване на връзката, но 
огромното мнозинство не са го направили183.

Същевременно през 2020 г. светът се изправи пред глобалната 
пандемия от COVID-19, която предизвика една от най-тежките кри-
зи в икономиката и здравеопазването от век насам. Според OECD184 
това е една от най-тежките икономически кризи, след Голямата де-
пресия, с въздействие върху човешките ресурси, производителността 
и поведението на работодателите и работната сила. COVID-19 ускори 
процесите на разширяване на новите форми на заетост, като принуди 
голяма част от бизнеса да работи от разстояние и показа, че това е 
възможно. Едновременно с това обаче появата на нови отговорности 
доведе до празноти в управлението и контрола на заетостта. И докато 
световната общност търси пътища за икономическо възстановяване 
след пандемията, на преден план излиза въпросът как нейните после-
дици ще се отразят в дългосрочен план не само върху качеството на 
заетостта, но и върху начините на организацията ѝ.

Трудно е да се обхванат и характеризират всички вариации на 
нестандартната заетост, тъй като все още няма единна, общоевропей-
ска класификация на тези форми, както и общопризнати дефиниции 
за тях185. Нещо повече – липсва хармонизация в използваните наиме-
нования в различните страни. Картографиране на Европейската фон-
дация за подобряване на условията на живот и работа (Eurofound), 

182 Ahmed, N., Gore, E., Langford, N. Pandemic and Precarity: rethinking what it means 
to be precarious under COVID 19. Sheffield Political Economy Research Institute. 
30 April, 2020 (http://speri.dept.shef.ac.uk/2020/04/30/pandemic-and-precarity-
rethinking-what-it-means-to-be-precarious-under-covid-19/).

183 Deganis, I., Tagashira, M., Yang, W. Digitally enabled new forms of work and policy 
implications for labour regulation frameworks and social protection systems. United 
Nations Department of Economic and Social Affairs. September 2021 (https://www.
un.org/development/desa/dspd/2021/09/digitally-enabled-new-forms-of-work-and-
policy-implications-for-labour-regulation-frameworks-and-social-protection-systems/).

184 OECD. OECD Employment Outlook 2020: Worker Security and the COVID-19 Crisis, 
OECD Publishing, Paris, 2020.

185 МТСП. Анализ на очакваните промени в организацията на труда и заетостта в 
България, породени от нововъзникващите „нови форми на труд“, 2020, с. 14.
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започнало през 2013 г.186 и систематизирано в доклад от 2020 г.187, 
идентифицира девет нови форми на заетост (мобилна работа, базира-
на на ИКТ; работа с платформа; случайна работа; съвместна заетост; 
споделяне на работа; временно управление; споделяне на служители; 
работа с портфолио и работа, базирана на ваучер) и документира на-
растващото им разпространение на пазара на труда в ЕС, Норвегия и 
Обединеното кралство. 

Въз основа на това картографиране и възприетите наименования 
от МТСП в България188 могат да се изведат следните характеристики 
на вариантите на нестандартна заетост:

1. Мобилна работа, базирана на ИКТ – работниците и служители-
те работят дистанционно, чрез използване на информационни и 
компютърни технологии. 

2. Работа на платформа – платформата служи като посредник, при 
който се пресичат интересите на работодатели, търсещи опреде-
лен вид труд и работници, притежаващи необходимите характе-
ристики.

3. Случайна работа – работодателят търси работник само когато 
му е необходим допълнителен труд – инцидентно или за сезон-
на работа. Може да съществува и вариант на сключен посто-
янен трудов договор, но работникът да е в ситуация само на 
повикване.

4. Споделяне на служители – един работник може да бъде нает ед-
новременно от няколко работодатели, всеки от които има нужда 
от него само за определено време. Това, от една страна, осигу-
рява потребностите на работодателите, а от друга – осигурява 
пълна заетост на работника. Така трудовото правоотношение 
може да се осъществи или чрез специална договореност между 
работодателите за разпределението на задачите и работното вре-
ме на работника (постоянно споделяне на служители), или чрез 
сключването на няколко срочни трудови договорa за непълно 
работно време с всеки един от работодателите (временно споде-
ляне на служители). 

186 Eurofound. New forms of employment. Publications Office of the European Union, 
Luxembourg, 2015.

187 Eurofound. New forms of employment: 2020 update. Publications Office of the 
European Union, Luxembourg, 2020.

188 МТСП. Анализ на очакваните промени в организацията на труда и заетостта в 
България, породени от нововъзникващите „нови форми на труд“, 2020.
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5. Споделяне на работно място – двама или повече работници са 
съвместно наети от една фирма на непълно работно време за 
общо изпълнение на дадена работа, като така покриват пълното 
работно време за съответната длъжност. 

6. Работа чрез ваучери – дадена организация (отговорна за запла-
щането и осигуряването на работника) издава ваучер за неговия 
труд. Фирмата купувач на ваучера е тази, която определя кога, 
какво и къде ще работи работникът. Тази форма на заетост обик-
новено се прилага за нискоквалифицирани работници.

7. Съвместна заетост – обединяване на сили или ресурси между 
лица със свободни професии и самостоятелно заети, за да пред-
ложат на работодателя извършване на дейности, които не биха 
били в състояние да извършат самостоятелно. 

8. Временно (срочно) управление – позволява временно привлича-
не на външни управленски капацитети чрез сключване на вре-
менни трудови договори (за изпълнението на определен проект 
или решаване на управленски проблем) с висококвалифицирани 
специалисти. 

9. Работа по портфолио – лица със статут на свободна професия 
или самостоятелно заети, притежаващи определени умения, 
могат да предоставят услуги (обичайно краткосрочни) за голям 
брой организации. 
Таблица 3 дава картина на разпространението на различните 

нестандартни форми на заетост по държави през 2020 г. 

Таблица 3
Разпространение на новите форми на заетост в ЕС27,  

Норвегия и Обединеното кралство, 2020 г.
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България X X X X X X X X 

Кипър X X X X

Чехия X X X X X X X X 

Германия X X X X X X

Дания X X X X X X 

Естония X X X X X X 

Гърция X X X X X X X 

Испания X X X

Финлан-
дия X X X X X X

Франция X X X X X X X X 

Хърватия X X X X X X X X X 

Унгария X X X X X X X 

Ирлан-
дия X X X X X X

Италия X X X X X X X 

Литва X X X X X X X 

Люксем-
бург X X X

Латвия X X X X X X X X 

Малта X X X X X X 

Нидер-
ландия X X X X X X X 

Полша X X X X X X X X 

Португа-
лия X X X X X X X

Румъния X X X X X

Швеция X X X X X 

Словения X X X X X X



133

Словакия X X X X X

Норвегия X X X X X X 

Обедине-
но крал-
ство

X X X X X X X 

Източник: Eurofound (2020)189.

Таблицата показва разнородна картина за отделните страни 
членки, но може да се забележи, че най-слабо проявената в ЕС 
нестандартна форма на заетост е работата чрез ваучер. Хърватия 
е единствената страна, в която се срещат всички от деветте форми 
на нестандартна заетост, а най-„консервативни“ в тази насока са 
Люксембург, Испания и Кипър. България е сред страните с широко 
представяне на новите форми, липсва само работа чрез ваучер. В 
една или друга степен почти всички нови форми са обхванати в 
трудовите законодателства на страните. Но работата на платфор-
ми, работата по портфолио и съвместната заетост, организирана 
от самостоятелно заети лица, остават извън трудовите законода-
телства.

Новите технологии внасят нови модели на труд и промяна в кон-
цепцията за физическото местоположение на работника. Вече няма 
нужда от контролен орган да присъства на работното място. Честа 
практика е да се работи в няколко съвместими работни места или 
временно да се работи за различни организации, които използват до-
говори за работа на непълно работно време190. 

Вярно е, че за някои лица тази заетост е доброволен избор, но 
не и за останалите, пред които стои и въпросът доколко качествена 
е тяхната заетост и дали съществува възможност, ако желаят, да 
увеличат броя на отработените от тях часове. За голяма част от 
заетите на непълно работно време работата не предлага възмож-
ности за развиване и кариера, тя е с ниско качество, с ниско за-
189 Eurofound. New forms of employment: 2020 update. New forms of employment series, 

Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2020, pp. 5-6.
190 МТСП. Анализ на очакваните промени в организацията на труда и заетостта в 

България, породени от нововъзникващите „нови форми на труд“, 2020 (https://
www.mlsp.government.bg/uploads/1/lm-report-v3.pdf).
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плащане и извежда лицата към попадане в категорията „работещи 
бедни“191. 

Увеличаването на броя на лицата с нестандартна заетост може 
да повлияе и върху публичните финанси, тъй като за някои катего-
рии от тях работодателите нямат ангажимент да внасят осигурител-
ни вноски и данъци. Така възложителите имат стимул да прехвър-
лят повече задачи към работници, които са по-малко защитени и 
им излизат по-евтино192. Това обаче ще подкопае ефективността на 
системите за социална защита и на държавните бюджети. 

Същевременно настоящите регулаторни рамки на правител-
ствата, данъчните системи и системите за социална защита не мо-
гат толкова бързо да бъдат трансформирани така, че да отговорят 
на всички новопоявяващи се и разнообразни по характер форми на 
заетост и да осигурят адекватна защита на доходите и социалното 
благосъстояние на заетите лица.

4.1.2. Цифрови платформи 
През 2018 г. Европейската комисия (ЕК) и Организацията за 

икономическо сътрудничество и развитие (ОИСР) осъществяват съв-
местно проучване сред 44 министерства на труда (или министерство-
то, отговарящо за политиката на пазара на труда) в страните от ЕС, 
ОИСР и Г-20. Проучването установява, че сред новите форми на за-
етост най-голям дебат предизвиква работата на платформи193, която 
заема все по-голям дял в различни бизнес сектори. А както вече се 
посочи, тя е едната от трите нестандартни форми на заетост, които 
не попадат в обхвата на трудовото законодателство. Работата на плат-
форма най-общо може да се представи като съпоставяне на търсенето 
и предлагането на платен труд чрез онлайн уеббазирана платформа 
или приложения194. 
191 Blagoycheva, H. Employment and the ‚Working Poor‘ Phenomenon in the EU. // 

International Journal of Economics & Business Administration (IJEBA), 2016, Vol. 4, 
№3, pp. 3-18, International Strategic Management Association, Greece.

192 OECD. The Future of Social Protection: What works for non-standard workers? Paris: 
OECD Publishing, 2018 (https://doi.org/10.1787/9789264306943-en).

193 OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work. Paris: OECD 
Publishing, 2019, p. 9 (https://doi.org/10.1787/9ee00155-en).

194 Deganis, I., Tagashira, M., Yang, W. Digitally enabled new forms of work and policy 
implications for labour regulation frameworks and social protection systems. United 
Nations Department of Economic and Social Affairs. September 2021 (https://www.
un.org/development/desa/dspd/2021/09/digitally-enabled-new-forms-of-work-and-
policy-implications-for-labour-regulation-frameworks-and-social-protection-systems/). 
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При нея взаимоотношенията са между три страни: 1) клиентът 
заявител; 2) работникът, извършващ работа или предоставящ услу-
га срещу заплащане и 3) платформата като посредник. Много често 
една по-голяма по обем задача може да бъде разделена на множество 
малки части сред отделни работници.

Платформите са едни от най-разпространените и бързо раз-
растващи се нови форми на работа с дигитална поддръжка. Спо-
ред някои оценки, в световен мащаб, те нарастват с повече от 25 
процента годишно.195 В последните две години немалка роля изигра 
и COVID пандемията, която ускори дигиталната трансформация 
и доведе до допълнително разширяване на платформените бизнес 
модели. В ситуация, в която голяма част от света беше блокиран, 
някои платформи изиграха положителна роля чрез улесняване на 
достъпа до множество услуги. Натрупаният опит и проявилите се 
ползи най-вероятно ще съдействат за запазване на голяма част от 
дистанционната работа и след възстановяването на света от COVID 
кризата чрез препроектиране на работните процеси, а голяма част 
от рутинните задачи могат да бъдат автоматизирани. Дори много 
работници, уверени във възможностите и професионализма си, ще 
предпочетат да работят на платформи, разчитайки на допълнителен 
доход, по-голяма гъвкавост и по-добър баланс между работа и се-
меен живот.

Към настоящия момент в Европейския съюз функционират вече 
над 500 цифрови платформи, реализиращи приходи на стойност над 
20 милиарда евро. Сред тях са както малки национални организации, 
така и големи международни дружества, осигуряващи заетост на над 
28 милиона души. Очакванията са, че през 2025 г. техният брой ще 
достигне 43 милиона души196

. 
Някои проучвания стигат до изводите, че работата на платформа 

носи положителен потенциал на трите нива – работниците, бизнеса 
и обществото. За отделните хора ползите са увеличаване на възмож-
ностите за заетост, насърчаване на предприемачеството и намаляване 

195 Kässi, O, Lehdonvirta, V. Online labour index: Measuring the online gig economy for 
policy and research. // Тechnological Forecasting and Social Change, 2018, Vol. 137, 
pp. 241-248.

196 Европейска комисия. Въпроси и отговори: Подобряване на условията на труд 
при работата през платформа. Брюксел, 9 декември 2021 (https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/bg/qanda_21_6606). 
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на различията между половете.197 Платформата може да предложи 
по-голяма гъвкавост на заетостта и допълнителни приходи, вклю-
чително и за хора, за които поради различни причини стандартното 
навлизане на пазара на труда е затруднено. Бизнесът печели от нама-
лените разходи и по-голямата гъвкавост. Ползите за обществото са 
увеличена заетост, развитие на иновациите и растеж на брутния въ-
трешен продукт. Платформите улесняват интегрирането на услугите 
в паричната икономика в официалната икономика, тъй като транзак-
циите се записват от платформата198. 

Същевременно голяма част от видовете работа на платфор-
мата са свързани и с несигурни условия на труд, тъй като при тях 
липсват прозрачност и предсказуемост на договорните параметри, 
достъп до подходяща социална защита и адекватни здравословни 
и безопасни условия на труд. Освен нарушаването на трудовите 
стандарти, съществуват широки възможности за работодателите да 
прехвърлят тежестта на бизнес рисковете върху самите работници. 
Като се има предвид обичайната им класификация като самостоя-
телно заети или наети, но с много краткосрочни договори лица, те 
ще разчитат на ограничен достъп до социална защита. Например 
по време на COVID пандемията липсата на осигуряване и платен 
отпуск за болест изложи работниците на платформата на принудата 
да работят за сметка на собствената си безопасност и здраве (осо-
бено занимаващите се с транспортни услуги и доставки) и сами да 
понасят финансови тежести. 

В допълнение, по-голямото предлагане на труд към платформата 
може да доведе до снижаване на цените на услугите. През декември 
2021 г. публикация на Европейската комисия заявява, че около 55% 
от хората, работещи през платформа, печелят по-малко от нетното 
минимално почасово работно заплащане в държавата, в която рабо-
тят. Нещо повече – отчетено е, че част от заетостта на платформените 
работници остава извън платените часове. Средно те прекарват 12,6 
часа седмично в изпълнението на платени задачи, но и 8,9 часа сед-
197 Alonso Soto, D. Technology and the future of work in emerging economies: What is 

different. // OECD Working Papers, №236, 2020; UNECE. New forms of employment 
and quality of employment: Implications for official statistics. Working Paper Series on 
Statistics, №8, June 2021. 

198 OECD. Tax Challenges Arising from Digitalisation – Interim Report 2018: 
Inclusive Framework on BEPS. Paris: OECD Publishing, 2018 (http://dx.doi.
org/10.1787/9789264293083-en). 
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мично в извършването на неплатени такива (напр. търсене, проучва-
не и чакане на задачи)199.

Още през 2017 г. Европейската комисия стартира COLLEEM – 
съвместен проект за изследване на икономиката и заетостта, фокуси-
ран върху сектора на платформената икономика. Целта му е да проучва 
платформите, функциониращи в страните от ЕС, и да проследява ня-
кои техни основни показатели – размер и обхват на платформата, ес-
тество на предлаганите услуги и бизнес моделите, които се използват. 
На основата на тези проучвания COLLEEM трябва да генерира данни 
за по-добро разбиране на ситуацията, в която са поставени платфор-
мените работници – техния социално-икономическия профил, мотива-
ция, печалби, честота на работа, както и правните, икономическите и 
социалните предизвикателства, пред които са изправени200. В първите 
резултати, публикувани през 2018 г., Докладът посочва, че най-важни-
ят политически въпрос е именно статусът на заетостта и извежда де-
финиция за основните платформени работници – това са тези, които 
печелят повече от 50% от доходите си и/или работят повече от 20 часа 
на седмица чрез платформи201. Запазвайки тази дефиниция, при втория 
кръг от проучването през 2020 г. се въвежда и подход на дефиниране 
на задачи. На работниците се поставят въпросите коя задача е отнела 
по-голямата част от времето им; колко време обикновено е необходимо 
за завършване на задача; колко печелят и коя платформа са използвали, 
за да изпълнят задачата202. Отговорите са показали, че по-голямата част 
от заплащанията са били не на база отработено време на платформата, 
а според извършените задачи.

Условията на работа в цифровите трудови платформи до голяма 
степен се регулират от споразумения за услуги, които се определят ед-
ностранно от платформите (например заплащане, работно време, обем 
от дейности, право за използване на данни и т.н.). Съвсем малка част от 
199 Европейска комисия. Въпроси и отговори: Подобряване на условията на труд 

при работата през платформа. Брюксел, 9 декември 2021 (https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/bg/qanda_21_6606).

200 European Commission. Digital labour platforms: The COLLEEM research project 
(https://joint-research-centre.ec.europa.eu/digital-labour-platforms-colleem-research-
project_en).

201 Pesole, A. et. al. Platform Workers in Europe. Publications Office of the European 
Union, Luxembourg, 2018 (doi:10.2760/742789, JRC112157).

202 Urzi Brancati, M.C., Pesole, A., Fernandez Macias, E. New evidence on platform 
workers in Europe, EUR 29958 EN, Publications Office of the European Union, 
Luxembourg, 2020 (doi:10.2760/459278, JRC118570).
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работещите са директно наети от работодатели (най-често за дейности 
по изграждане или поддържане на самата платформа). При останалите 
обичайно е трудно да се направи разграничаване между работодател и 
служител (може да се каже, че те работят в някаква сива зона). Те най-
често се категоризират като самостоятелно заети или независими изпъл-
нители, чиято работа се посредничи или чрез онлайн уеббазирана плат-
форма (напр. преводи, правни, финансови и патентни услуги, дизайн и 
разработка на софтуер на свободна практика, геймъри, ютубери или др.), 
или базирани на местоположение платформи (като таксита, доставки и 
услуги за дома)203. Според платформите, бидейки независими изпълни-
тели, те могат да контролират сами доходите си, но и самостоятелно от-
говарят за социалното си осигуряване. Това е сериозен регулаторен про-
пуск, тъй като крие риск от задълбочаване на разделението на пазара на 
труда между лицата със стандартна защитена заетост и тези с ограничен 
достъп до социална защита и права на работа. Затова голяма част от ра-
ботниците, зависими от работата си на платформата, настояват да бъдат 
третирани не като независими изпълнители, а като служители. 

Трудно е да се прецени каква част са работещите в сивата зона 
както поради неяснотата на правоотношенията, която често води до по-
грешното им класифициране, така и заради фалшивото им класифици-
ране. През 2021 г. проучване показва, че над 90% от цифровите трудови 
платформи в ЕС категоризират хората, работещи през тях, като самосто-
ятелно заети лица. При приблизително 28 милиона души, заети през ци-
фрови трудови платформи в ЕС, 22,5 милиона души са категоризирани 
правилно или като работници, или като самостоятелно заети лица, а 5,5 
милиона от тях вероятно са категоризирани неправилно204. 

Нещо повече – защитата на трудовото законодателство не може 
да се приложи при голяма част от договорите за посредничество или 
за предоставяне на услуги при използване на платформените прило-
жения. Много често самата платформа или заявителят на услугата 
едностранно определят размера на задачата, условията на работа и 

203 Deganis, I., Tagashira, M., Yang, W. Digitally enabled new forms of work and policy 
implications for labour regulation frameworks and social protection systems. United 
Nations Department of Economic and Social Affairs, September 2021 (https://www.
un.org/development/desa/dspd/2021/09/digitally-enabled-new-forms-of-work-and-
policy-implications-for-labour-regulation-frameworks-and-social-protection-systems/).

204 Европейска комисия. Въпроси и отговори: Подобряване на условията на труд 
при работата през платформа. Брюксел, 9 декември 2021 (https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/bg/qanda_21_6606).
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размера на заплащането на изпълнителя. Установени са случаи, при 
които заявители на микрозадачи отказват изпълнени задачи, без да 
посочат основателна причина, и работникът не получава заплаща-
не205. Може да се стигне и до ситуации, при които платформата едно-
странно, без предоставяне на обяснение, а понякога и без предупреж-
дение, да деактивира акаунта на даден работник206. 

В тази връзка, въпреки че вече има различни политики за со-
циална закрила на работниците, пред правителствата стоят сериоз-
ни регулаторни предизвикателства най-малко в две посоки. От една 
страна, бързото развитие на платформите и на бизнес моделите, кои-
то те прилагат, изпреварва опитите на правителствата да осъществят 
адекватна промяна в регулациите и контрола върху тях. А това до 
известна степен налага и самите платформени компании да работят 
в несигурна регулаторна среда. От друга страна, е трансграничният 
характер на платформите. Платформата може да е позиционирана в 
една държава, работникът – в друга, а клиентите – в трета и четвърта. 
Това затруднява налагането и спазването на някакви сходни норма-
тивни изисквания. Още повече, че различията в законодателните и 
регулаторните подходи в различните страни затрудняват възможност-
ите и усилията за рационализиране и координиране на подходите за 
контрол и регулиране на трудовите взаимоотношения в тази област. 

§ 4.2. Фактори, затрудняващи регулирането на трудовите 
норми и осигурителната защита в дигиталната среда

4.2.1. Статусът на новите видове заетост
Нестандартната заетост е изключително популярна тема за 

дискусия най-малко по две причини. От една страна, нормативните 
регулации са изградени в основната си част за стандартна трудова 
205 Kingsley, S., Gray, M., Suri, S. Accounting for Market Frictions and Power Asymmetries 

in Online Labor Markets. // Policy & Internet, 2015, Vol. 7, №4, pp. 383-400 (http://
dx.doi.org/10.1002/poi3.111).

206 Вж.: Kaltner, J. Employment Status of Uber and Lyft Drivers: Unsettlingly 
Settled. // Hastings Women’s Law Journal, 2018, Vol. 29, №1, pp. 29-54 (https://
repository.uchastings.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1403&context=hwlj); Ross, 
H. Ridesharing’s House of Cards: O’Connor v. Uber Technologies, Inc. and the 
Viability of Uber’s Labor Model in Washington. // Washington Law Review, 2015, 
Vol. 90, pp. 1431-1469 (https://digital.law.washington.edu/dspace-law/bitstream/
handle/1773.1/1489/90WLR1431.pdf).
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заетост – служители, наети при един работодател, на пълно работно 
време. Появата на нестандартните форми на заетост вече са сериозно 
предизвикателство за прилагането на адекватни регулации и контрол 
върху тях. От друга страна, са налични доказателства207 за разпрос-
транението на дисбаланс в трудовоправните отношения между ра-
ботниците и техните работодатели, а в някои случаи и за значително 
концентриране на правата и властта към работодателите. Това налага 
необходимостта от нови преценки на възможностите на регулатив-
ните механизми за справянето с източниците и последиците на един 
такъв дисбаланс. 

Тръгвайки от източниците, критична област за преценка е стату-
сът на новите видове заетост. Именно статусът на заетостта действа 
като врата към различни права и защити на работниците208. Следо-
вателно първата стъпка в тази насока е правилното класифициране 
на работещите лица. Това им осигурява достъп до труд, доходи и со-
циална защита, възможности за колективно договаряне или за учене 
през целия живот. 

Уреждането на трудовите правоотношения има за цел да защи-
ти наетите от възможни злоупотреби на работодателите – от гледна 
точка на правомощия за договаряне или асиметричен контрол върху 
информацията. Самостоятелно заетите лица на практика се разглеж-
дат като отделна автономна бизнес единица, която еднолично понася 
икономическите рискове и изгоди от дейността си. По тази причина 
те често са изключени от повечето права, регулации и защита на на-
етите лица. Например те нямат осигуряване за безработица, тъй като 
заетостта им зависи от собствените им усилия, решения и икономи-
ческите рискове, които са склонни да поемат.

Особено трудно е за лицата, намиращи се в „сивата зона“ между 
зависимата и самостоятелната заетост209. Някои работодатели може да 
го направят по грешка, а други умишлено класифицират работниците 
си като самостоятелно заети, освобождавайки се от ангажимента за со-
циално осигуряване, данъчни задължения и други изисквания на регу-

207 OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work. Paris: OECD 
Publishing, 2019 (https://doi.org/10.1787/9ee00155-en).

208 OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work. Paris: OECD 
Publishing, 2019 (https://doi.org/10.1787/9ee00155-en).

209 OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work. Paris: OECD 
Publishing, 2019 (https://doi.org/10.1787/9ee00155-en).
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лираната заетост. Така, прехвърляйки рисковете върху изпълнителите, 
те могат да получат и конкурентно предимство пред други представи-
тели в бранша чрез намалените разходи. Разбира се самите работници 
също може да предпочетат едната или другата форма на заетост, въз-
ползвайки се от възможността да избягат в известна степен от данъчни 
и осигурителни тежести. В крайна сметка неправилната класификация 
поставя работниците в риск от слаба социална и трудова защита, а из-
рядните фирми – в неизгодно конкурентно положение. 

Фиг. 1. Класификация на заетостта и последици от гледна точка  
на труда и социалната защита

Източник: OECD (2019).

На фигура 1 са представени варианти на организация и възмож-
ности за регулация на разглежданите лица със стандартна и нестан-
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дартна заетост. Диамантите съответстват на решенията за класифика-
ция, взети от работодателя или от самите работници. Зоната, оградена 
в пунктир, показва вариантите на покритие от защитата на трудовото 
и осигурителното законодателство. 

Традиционната заетост се радва на трудова и осигурителна защи-
та, но същевременно тя е и важен източник на приходи за държавния 
бюджет, социалната и здравноосигурителната системи. Неправилната 
класификация на заетостта и позиционирането в сивата зона сериозно 
ощетява публичните приходи на страната. Една такава финансова еро-
зия в крайна сметка оказва влияние върху цялото общество. 

Самият статут на служител на много места не е коректно дефи-
ниран и често в споровете се стига до съдебна преценка210. От една 
страна, можем да възприемем факта, че това е лице, наето от рабо-
тодател. От друга страна обаче, не е достатъчно да се приеме само 
това, което пише в трудовия договор, а трябва да се проверят дейст-
вителните факти в трудовото правоотношение, за да стане ясно дали 
лицето е действително самозаето. Фалшивата самозаетост може да 
дойде от силата на работодателя да наложи в договора да е записано, 
че работникът е самозает.

Затова вниманието на правоприлагащите органи трябва да е 
особено силно насочено към минимизиране на възможностите и сти-
мулите за неправилно класифициране на работниците. В тази връзка 
в последните години започна да се разпространява терминът „зависи-
ма самостоятелна заетост“. Като зависими изпълнители се определят 
тези работници, които „имат договорни споразумения, от търговски 
характер, за предоставяне на стоки или услуги за или от името на 
друга икономическа единица, не са служители на тази икономическа 
единица, но са зависими от нея за организацията и изпълнението на 
работа или за достъп до пазара”211. В тази връзка зависимите самосто-
ятелно заети ще са лица, работещи за собствена сметка, но на практи-
ка разчитащи за голяма част от доходите си на един работодател или 

210 Davidov, G., Freedland, M., Countouris, N. The Subjects of Labor Law: ’Employees’ 
and Other Workers. // Finkin, M., Mundlak, G. Research Handbook in Comparative 
Labor Law, Edward Elgar, 2015 (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
id=2561752).

211 ILO. Report II: Statistics on Work Relationships. // 20th International Conference of 
Labour Statisticians, 10-19 October 2018, Geneva. Geneva: International Labour Office, 
2018, p. 10 (https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---stat/documents/
publication/wcms_644596.pdf). 
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клиент (най-често платформата). В много държави липсва работеща 
дефиниция за зависима самостоятелна заетост, а дори и там, където я 
има, тя търпи вариации в характеристиките. Затова, отчитайки после-
диците от неяснотата в статуса на заетост, ОИСР отделя цяла глава от 
доклада си „Перспективи за заетостта 2019: Бъдещето на работата“ 
на препоръки, ориентирани към правителствата212. Основното заклю-
чение, което може да се изведе, е, че трябва да се откроят случаите на 
фалшива самостоятелна заетост и тези, при които съществува истин-
ска неяснота, и на тази база да се изграждат политическите мерки за 
регулиране на ситуацията.

4.2.2. Пропуските в социалната защита 
Статусът на заетостта определя и следващото ниво – социална-

та защита. Системите за социална защита са основният механизъм 
за подкрепа на доходите и ограничаване на разпространението на 
бедността. Социалната защита се приема като установена рамка на 
координирани политики и защитни действия за балансиране на соци-
алната справедливост чрез политики за защита от бедността, главно 
на ниво системи на социално подпомагане, но и предвид нови мерки 
за укрепване пазарите на труда213 (Андреева, Йолова 2018).

В основата на днешните системи за социално осигуряване 
стои именно трудовият статус на лицето и обезщетенията, на кои-
то то може да разчита, ще зависят от това дали е на заплата, са-
мостоятелно заето лице или се намира в сивата зона. Днешните 
системи за социална сигурност не са достатъчно адаптирани към 
разширяването на нестандартната заетост, тъй като са проектира-
ни въз основа на „стабилно, безсрочно и пряко трудово правоот-
ношение между зависим служител на пълен работен ден и единен 
работодател“214. Това оформя един разделен трудов пазар, състоящ 
се от „инсайдери“, които са защитени и имат достъп до много пре-
димства, и „аутсайдери“, които поемат тежестта на гъвкавостта на 

212 OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work. Paris: OECD 
Publishing, 2019 (https://doi.org/10.1787/9ee00155-en).

213 Андреева, А., Йолова, Г. Предизвикателства и тенденции пред социалната защита 
в условията на дигиталното общество. // Известия, Варна: Наука и икономика, 
2018, том 62, бр. 3, с. 293 - 307.

214 CEPS, Online Talent Platforms, Labour Market Intermediaries and the Changing World 
of Work, 2018, p. 61.
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работата215. Една такава сегментация може да предизвика неопти-
мални резултати за работниците и да повлияе върху дългосрочна-
та устойчивост и растежа на производителността, а това ще даде 
отражение и върху иновациите и макроикономическите показатели 
на страните. Както вече се посочи, нарастващият брой на нестан-
дартните работници може да редуцира ефективността на системите 
за социална защита. След като фирмите са задължени да плащат 
данъци и социални осигуровки само за някои категории изпълни-
тели, за тях е по-евтино да сключват договори с такива категории 
работници, които са по-малко защитени. Така на практика работата 
в дигитална среда благоприятства разширяването на неформалната 
икономика заради възникващите нови групи „невидими“ работни-
ци, които нямат принос към системата за социално осигуряване216.

В много форми на заетост социалното осигуряване не може 
адекватно да обхване и защити работниците, поради множество при-
чини – тесен правен обхват на дейностите, предубедени критерии за 
допустимост, ниски размери на вноските, неспазване на правилата 
от работодателите и т.н.217 За голяма част от самостоятелно заетите е 
характерна колебливост на приходите – поради нестабилност на тър-
сене на техните услуги, забавено заплащане за работата или плащане 
на нередовни интервали. Дори и осигурителните вноски да се начис-
ляват на годишна база, в лоши години лицата отново няма да могат 
да се справят с плащането им. А като включим и това, че някои от 
самонаетите се опитват да избегнат пълните данъчни и осигурител-
ни плащания, оценката за допустимостта до обезщетения, зависими 
от доходите, става много сложна. Данни на Европейската комисия 
показват, че близо 40% от временно работещите на непълно работно 
време и 32% от временно работещите на пълен работен ден нямат 
215 Aussilloux, V. Testing novel approaches: Two takes on individual activity accounts. A 

lever for more inclusive social protection. // European Political Strategy Centre (EPSC), 
Nov 30, 2017 (https://medium.com/reaffirming-social-values-in-uncertain-times/
testing-novel-approaches-two-takes-on-individual-activity-accounts-beab1281fc78).

216 Chesalina, O. Access to social security for digital platform workers in Germany and in 
Russia: a comparative study. // Spanish Labour Law and Employment Relations Journal, 
2018, Vol. 7, №1-2, pp. 17-28 (DOI: https://doi.org/10.20318/sllerj.2018.4433).

217 Благойчева, Х. Предизвикателствата пред социалната защита на лицата с нестан-
дартна заетост. // Икономическа наука, образование и реална икономика: развитие 
и взаимодействия в дигиталната епоха. Сборник доклади от Юбилейна между-
народна научна конференция в чест на 100 год. от основаването на ИУ – Варна. 
Варна: Наука и икономика, 2020, том 4, с. 71-83.
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достъп до обезщетения за безработица, а около 10% от временно ра-
ботещите на непълно работно време нямат закрила при болест и май-
чинство218.

Тук трябва да отчетем и последиците от пандемията, които по-
казаха (както някои перефразират Джордж Оруел), че „всички работ-
ници са равни, но някои работници са по-равни от други“ по отноше-
ние на достъпа им до социална защита219. Въпреки че правителствата 
въведоха разнообразни мерки за защита на заетостта, те не успяха да 
осигурят защита за всички. Сред най-силно засегнатите бяха именно 
нестандартните работници и самостоятелно заетите220 поради ниски-
те (и дори липсващи) права на обезщетения за безработица и болест. 

Пред лицата в нестандартна заетост стоят и други неблагоприят-
ни социални последици – изкривени модели на потребление (поради 
несигурността на работата и ниските възнаграждения) и променен 
начин на живот (характеризиращ се с намалена социализация). Из-
следванията показват, че за временните работници е по-трудно да по-
лучат достъп до кредит и жилище, тъй като банките и наемодателите 
обикновено предпочитат работници със стабилна работа и редовни 
доходи221. Несигурната работа и ниските доходи може да повлияят и 
на семейното планиране. Например изследвания в Италия и Испания 
доказват, че нестабилната заетост, съчетана с ниски нива на благосъ-
стояние, води до намалени нива на раждаемост222.
218 Eurofound. Living and working in Europe 2021. Publications Office of the European 

Union, Luxembourg, 2022 (https://www.eurofound.europa.eu/sites/default/files/ef_
publication/field_ef_document/ef22029en.pdf).

219 Spasova S. et al. Non-standard workers and the self-employed in the EU: social 
protection during the Covid-19 pandemic. Brussels: ETUI, 2021, р. 5 (https://etui.org/
publications/non-standard-workers-and-self-employed-eu).

220 Eurofound COVID-19: Policy responses across Europe. Luxembourg: Publications 
Office of the European Union, 2020.; Causa O., Cavalleri, M. C. How non-standard 
workers are affected and protected during the Covid-19 crisis: stylised facts and policy 
considerations. CEPR, VOXeu, 30 June 2020 (https://voxeu.org/article/how-non-
standard-workers-are-affected-and-protected-during-covid-19-crisis).

221 ILO. Non-standard employment around the world: Understanding challenges, shaping 
prospects. International Labour Office – Geneva, 2016 (https://www.ilo.org/global/
publications/books/WCMS_534326/lang--en/index.htm).

222 Barbieri, P. et al. The rise of a Latin model? Family and fertility consequences of 
employment instability in Italy and Spain. // European Societies, 2015, Vol. 17, №4, 
pp. 423-446 (DOI: 10.1080/14616696.2015.1064147); De La Rica, S., Iza, A. Career 
planning in Spain: Do fixed-term contracts delay marriage and parenthood? // Review of 
Economics of the Household, 2005, Vol. 3, №1, pp. 49-73 (DOI: 10.1007/s11150-004-
0979-8).
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Голяма част от лицата с нестандартна заетост имат ограничен 
достъп до обучение на работното място, тъй като работодателите ня-
мат стимул или необходимост да инвестират в по-висока квалифика-
ция на работници без постоянни договори. Същото предположение 
важи и за инвестиции в безопасни и здравословни условия на труд. 
ИКТ технологиите съдействат за увеличаването на заседналата ра-
бота, при която работниците се изправят пред ергономични рискове, 
увреждане на зрението и намалена физическа активност. 

Всички тези проблеми извеждат наложителността от търсене на 
мерки за засилване защитата на работниците в променения трудов па-
зар и сигурността на тяхното благосъстояние. Сред мерките, с които 
и сега правителствата разполагат, приоритетни остават инвестициите 
в учене през целия живот, за да се даде възможност на работниците 
да се възползват от новите варианти за работа. Същевременно трябва 
да се търсят и нови постепенни практически мерки за подобряване 
на трудовия живот, осланяйки се на добри инициативи, приложени в 
отговор на последиците от пандемията на COVID-19. 

Всички работници на пазара на труда би трябвало да имат дос-
тъп до адекватен набор от права и социална защита. Един от пъти-
щата към това е информираност – и работодателите, и работниците 
трябва да са запознати и да разбират съществуващите в държавата 
регламенти и трудови норми. Другият е ограничаване на стимули-
те както за фирмите, така и за наетите лица да използват фалшивата 
самостоятелна заетост като възможност за избягване на данъците и 
участието в социалноосигурителната система. Нещо повече – въвеж-
дане на по-сериозни санкции срещу такава неправилна класифика-
ция и засилване на капацитета и правомощията на националните ин-
спекции по труда за наблюдение и откриване на нарушенията.

Там, където е възможно, държавите трябва да се опитат да хар-
монизират социалното осигуряване в стандартните и нестандартни 
форми на заетост. За да се обхванат лица, които са застрашени от 
бедност и социално неблагополучие, някои държави вече прилагат 
мерки, с които техните системи за социална защита да обхванат ли-
цата в сивата зона между зависима и независима заетост. Но тези 
мерки са „на парче“ и са различни в различните страни. Например 
в Германия лицата, които не са подчинени лично, но са икономиче-
ски зависими от един клиент, подлежат на задължително пенсионно 
осигуряване. Социалноосигурителното законодателство в Австрия 
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третира „работниците по договор за свободна услуга“ като служи-
тели с осигурителни вноски за пенсии за старост, обезщетения за 
безработица и здравно осигуряване, както и с право на родителски 
отпуск. В Дания някои разпоредби, създадени специално за иконо-
мически зависимите самостоятелно заети лица, заедно с универ-
салния характер на определени схеми (включително инвалидност) 
водят до ситуация, в която общата социална закрила за тази група 
достига нива, подобни на социалноосигурителната закрила на слу-
жителите223.

В Португалия категорията „зависими самостоятелно заети лица“ 
дава достъп до определени социални обезщетения (пенсии, безрабо-
тица, болест и инвалидност). В Германия тези лица ползват право на 
сдружаване, колективно договаряне и минимален отпуск от четири 
седмици224, в Испания – минимална заплата, годишен отпуск, права 
в случай на неправомерно прекратяване на договорните отношения, 
отпуск по семейни или здравословни причини и право на колективно 
договаряне225.

Една фундаментална промяна излиза на преден план и започва 
да се обмисля сериозно от много държави – промяната на фокуса от 
работодателя към работника и обвързване на социалната защита с 
отделните лица, а не с работните им места. Направени проучвания 
и интервюта с 12 000 работници в 100 държави и със 70 бизнеса, 
16 платформени компании и 14 асоциации на платформени работ-
ници, работещи в множество сектори и държави, показват, че ра-
ботниците в цифровата ера може да работят за множество клиенти/
работодатели и често да сменят работата си улеснени от дигитални 
223 МТСП. Подготовка на предложения за промени в нормативната база и подзаконо-

вите нормативни актове, гарантиращи подобряване на механизмите за спазване 
на трудовото законодателство и фундаменталните права на наемните работници 
за регламентиране на новите форми на труд по Проект BG05M9OP001-1.025-0001 
„Бъдещето на труда”, финансиран по оперативна програма „Развитие на човеш-
ките ресурси“, Доклад от етап 1. Анализ на регламентираните в трудовото зако-
нодателство трудови правоотношения, видове трудови договори и свързаните с 
тях безопасни и здравословни условия на труд, с оглед наличие на предпоставки 
за прилагане на нововъзникващите „нови форми на труд“, 2021, с. 25-26 (https://
www.mlsp.government.bg/proekt-bg05m9op001-1025-bdeshcheto-na-truda). 

224 Däubler, W. Challenges to Labour Law. // Pravo. Zhurnal Vysshey shkoly ekonomiki, 
2016, №1, pp. 189-203 (http://dx.doi.org/10.17323/2072-8166.2016.1.201.215).

225 Cherry, M., Aloisi, A. `Dependent Contractors’ in the Gig Economy: A Comparative 
Approach. // American University Law Review, 2017, Vol. 66/3, Article 1, pp. 365-689 
(http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2847869).



148

платформи.226 Следователно, за да се осигури социална защита, тя 
трябва да е обвързана с работника чрез пренасяне на индивидуал-
ните обезщетения между работните места дори извън националните 
граници. В тази посока Франция и Германия обмислят въвеждането 
на преносими „сметки за индивидуална дейност“, които могат да се 
използват гъвкаво според нуждите на работника227. Преносимост-
та на натрупаните права на придобивки между различни работни 
места улеснява работниците. Те могат да сменят работата си или 
да преминават от самостоятелна към зависима заетост, запазвайки 
правата, натрупани до момента, и използвайки ги гъвкаво според 
нуждите си. Трудността обаче идва от там, че се предвижда прено-
симостта на правата да е в рамките на публичната преразпредели-
телна осигурителна система, а някои от тези работници всъщност 
са с добри финансови доходи. Затова трябва да се измисли как да 
се разработят регулациите, така че да се запази подходяща степен 
на преразпределение и споделяне на риска между работниците в 
неравностойно положение и тези с добра материална обезпеченост.

При всички положения цифровата трансформация променя паза-
ра на труда с ускорени темпове и налага повишена гъвкавост на тру-
довите разпоредби. А новите реалности неотложно налагат необходи-
мостта от регулаторна и административна реформа, за да се постигне 
една универсална социална защита за всички членове на обществото.

§ 4.3. Възможности за регулаторни и контролни мерки 
при нестандартните форми на заетост 

4.3.1. Защита на заетостта

Новите тенденции на пазара на труда поставят и нови въпроси 
пред държавните управници. Дали съществуващите системи за трудо-
во законодателство, учене през целия живот, социална защита, данъч-
но облагане и колективно договаряне все още са подходящи в нови-
те условия на трудовите пазари? И дали вече не се налага сериозна 

226 ILO. World Employment and Social Outlook - Trends 2021, 2022 (https://www.ilo.org/
global/research/global-reports/weso/trends2021/WCMS_795453/lang--en/index.htm).

227 OECD. Preparing for the Changing Nature of Work in the Digital Era, March 2019 
(https://dokumen.tips/documents/preparing-for-the-changing-nature-of-work-in-the-
digital-preparing-for-the-changing.html?page=1).
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адаптация на политическото мислене, за да се търсят гаранции както 
за защита срещу злоупотреби с уязвимите работници, така за фирмите, 
спазващи разпоредбите, да не се окажат в неравностойно положение? 
Всъщност още през 2018 г. съвместното проучване на Европейската 
комисия и ОИСР показва, че много страни вече са го осъзнали и са 
започнали да предприемат противодействащи мерки в тази насока228, а 
регулаторните органи в много страни започнаха да обръщат внимание 
на въпросите, свързани с условията на труд в цифровите платформи и 
други нестандартни форми на работа. Например промените в трудови-
те законодателства на Италия и Франция, предоставящи на платфор-
мените работници минимални социални права.229 Започват да се създа-
ват съвместни инициативи между правителства, социални партньори, 
местни организации и самите платформи. Тези инициативи обаче все 
още не могат да постигнат цялостен обхват поради множество причи-
ни – ограничен обхват на законодателните мерки, недостатъчни сили и 
ресурси на организациите, представляващи интересите на работници-
те, а на много места – и отсъствие на синдикати. 

През декември 2021 г. Комисията предложи нова директива, на-
сочена към регулиране на работата на платформата, с цел да се създа-
де списък с критерии за контрол, по които да може да се определи в 
кои случаи платформата ще се третира като работодател230. А това вече 
ще гарантира на лицата, работещи чрез цифрови трудови платформи, 
повишена възможност за ползване на полагащи им се трудови права 
и социални придобивки. Работата по директивата обаче все още е за-
труднена от съществуващата неяснота на трудовия статус. 

А трансграничният характер на действие на платформите беше 
предпоставка за Глобалната комисия за бъдещето на работата, създаде-
на от МОТ, да препоръча изграждане на обща международна система 
за управление на цифровите трудови платформи, която да изисква от 
тях и от клиентите им да спазват определени минимални права и защи-
ти на работниците си231.

228 OECD. Policy Responses to New Forms of Work. Paris: OECD Publishing, 2019 
(https://doi.org/10.1787/0763f1b7-en). 

229 ILO. World Employment and Social Outlook - Trends 2021, 2022 (https://www.ilo.org/
global/research/global-reports/weso/trends2021/WCMS_795453/lang--en/index.htm). 

230 Пак там, с. 90.
231 ILO. Work for a brighter future. Report of the Global Commission on the Future of 

Work, 2019 (https://www.ilo.org/global/publications/books/WCMS_662410/lang--en/
index.htm). 
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Ключов момент за сигурността на работниците е адекватното за-
конодателство за защита на заетостта. Ясните правила за уволнение и 
наемане влияят върху сигурността на работата, кариерата и благосъ-
стоянието на наетите. При стандартните трудови договори законода-
телството защитава работниците и служителите срещу неправомерно 
нарушаване на договора от страна на работодателите, а институциите 
контролират възможностите за несправедливо уволнение или неизпла-
тени заплати. Тези форми на защита и контрол, освен че гарантират 
сигурност на работниците, но и благоприятстват тяхното кариерно 
развитие и благосъстояние. В тази връзка съществуващите трудови 
регламенти трябва да претърпят сериозна актуализация към новите 
условия на цифровата ера. Те трябва да се опитат да постигнат баланс 
между необходимата гъвкавост в заетостта, от една страна, и от друга 
– изграждане на трудови стандарти, защитаващи заетостта, условията 
на труд и доходите на работниците. Това е сложна задача, изискваща 
преминаване от съществуващите универсални постановки към нови 
индивидуални решения, обвързани с условията и предизвикателствата 
на новите форми на заетост и отчитащи влиянието на дигитализацията 
върху работата, икономиката и обществото като цяло. 

На първо място пред политиците стои необходимостта от уточня-
ване на статуса на работещите – кой ще се счита за нает служител и кой 
не, както и кой ще бъде възприет като работодател. Тези уточнения оба-
че се затрудняват в ситуация на трудово правоотношение между пове-
че от две лица – например временна работа чрез агенция или при рабо-
та на платформа. И тогава възниква въпросът кой носи отговорността 
за спазване на трудовите регулации. При работа чрез агенция обичай-
но се приема, че трудовото правоотношение е между нея и работника 
и следователно тя би трябвало да гарантира спазването на трудовото 
законодателство232. Но разбира се, правителството би могло да въведе 
нормативна регулация такива гаранции да се изискват и от компанията 
потребител – по отношение на безопасна и здравословна работна сре-
да, както и солидарна отговорност с агенцията посредник233. 

Картината се усложнява, когато разглеждаме работата на платфор-
232 Countouris, N. et al. Report on temporary employment agencies and temporary agency 

work. International Labour Office, Geneva, 2016 (https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---ed_dialogue/---ed_dialogue_msu/documents/publication/wcms_541655.pdf). 

233 OECD. OECD Employment Outlook 2014. Paris: OECD Publishing, 2014 (https://
dx.doi.org/10.1787/empl_outlook-2014-en).
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ма, тъй като там свързаните лица са много повече и регулацията е по-
трудна. Въпреки че някои платформи по света вече са поели инициати-
вата да третират работниците си като служители234, в повечето случаи 
те твърдят, че не са работодатели, а само предоставят на работниците 
пространство за намиране на клиенти. Самите клиенти също понякога 
трудно могат да се идентифицират като работодател, тъй като работата 
на платформа често е свързана с краткосрочни задачи към множество 
клиенти. Затова, когато липсва възможност за конкретизиране на отго-
ворността, би могло да се изиска платформите и клиентите солидарно 
да поемат отговорността за правата на работниците. А някои автори 
посочват, че кой ще носи отговорността ще зависи от това кой поема 
основните функции – от сключване на договора до определяне на раз-
мера на заплащането или часовата ставка235. В този случай задължени-
ята по трудовата и социалната защита очевидно няма да са обвързани 
само с един имагинерен работодател, а ще се разпределят между мно-
жество лица, имащи отношение към работата на изпълнителя. Прави-
телствата, по преценка на контролните органи, могат да задължат цяла-
та верига (платформата посредник и възложителите на задачи) да носи 
солидарна отговорност към изпълнителя в съответствие с трудовите 
разпоредби.Тази постановка може да се възприеме не само за плат-
формените работници, а и за други форми на нестандартна заетост, 
където може да се приложи. Затова е наложително правителствата да 
преработят и хармонизират наредбите и критериите за определяне на 
трудовия статус и поемането на съответната отговорност. 

В тази насока вече има съществуващи примери. Във Франция са 
въведени критерии, които, ако са спазени, се предполага, че следните 
професии имат трудово правоотношение: изпълнители (това важи и за 
Испания), модели, професионални журналисти и търговски предста-
вители236. В Холандия автоматично се възприема за трудов договор, ако 
234 Cherry, M., Aloisi, A. ’Dependent Contractors’ in the Gig Economy: A Comparative 

Approach. // American University Law Review, 2017, Vol. 66/3, Article 1, pp. 365-689 
(http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2847869).

235 Adams-Prassl, J., Risak, M. Uber, Taskrabbit, & Co: Platforms as Employers? 
Rethinking the Legal Analysis of Crowdwork (February 16, 2016). // Comparative 
Labor Law & Policy Journal, Forthcoming, Oxford Legal Studies Research Paper No. 
8, 2016 (https://ssrn.com/abstract=2733003). 

236 Pedersini, R. ’Economically dependent workers’, employment law and industrial 
relations. Eurofound, 2002 (https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2002/
economically-dependent-workers-employment-law-and-industrial-relations); ILO. The 
employment relationship. International Labour Conference, 95th Session, Report V 
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работникът е работил редовно за своя работодател за период от три 
месеца (или най-малко 20 часа на месец237). 

За работниците в сивата зона, които са в голяма степен изключе-
ни от нормите на съществуващото законодателство), правителствата 
трябва да решат кои от техните трудови права трябва да бъдат разши-
рени и как. Провеждането на разяснителни кампании за нормите и об-
хвата на закона самo по себе си, не e достатъчноo, за да се премахне 
сивата зона и несигурността, която тя носи както за работниците, така 
и за коректните работодатели. А именно намаляването на размера на 
сивата зона между самостоятелна заетост и статуса на зависими самос-
тоятелно заети лица е вторият базисен момент за трудовата и социал-
натаa сигурност на работниците. 

В тази връзка някои страни идентифицират специфични групи ра-
ботници, към които приоритетно да прилагат едни или други части от 
трудовото законодателство, използвайки различни подходи. Някои на-
блягат на конкретни специфични професии, а други се фокусират върху 
икономически зависимите самостоятелно заети лица. Например в ня-
кои от европейските страни се прави опит за определянето на статута 
на „зависимите“ самостоятелно заети лица чрез прилагане на доходен 
критерий. В Испания като такива се приемат тези, получаващи 75% от 
доходите си от един клиент, а за Португалия тази граница е 50% от го-
дишния доход. Като зависими лица в Германия се приемат тези, които: 1) 
работят въз основа на договор за услуга или договор за работа и услуги 
за други лица, 2) правят го лично и 3) получават 50% от приходите си от 
един клиент (33% за художници, писатели и журналисти)238.

За справяне с фалшивата самостоятелна заетост може да помогне 
и засилването на санкциите към фирми, неспазващи законодателство-
то. Освен налагане на глоби, може да се приложи заплащане на данъч-
ни и осигурителни задължения със задна дата и налагане на задълже-
нието за промяна на статута на фалшивото самостоятелно заето лице с 
всички последващи правни и финансови задължения. 

(1), 2006 (https://www.ilo.org/global/publications/ilo-bookstore/order-online/books/
WCMS_PUBL_9221166112_EN/lang--en/index.htm).

237 Davidov, G., Freedland, M., Countouris, N. The Subjects of Labor Law: ’Employees’ 
and Other Workers. // Finkin, M., Mundlak, G. Research Handbook in Comparative 
Labor Law, Edward Elgar, 2015 (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
id=2561752).

238 OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work. Paris: OECD 
Publishing, 2019 (https://doi.org/10.1787/9ee00155-en).
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За да се постигне адекватен отговор на всичките тези правни пре-
дизвикателства, са необходими допълнителни действия по укрепване 
на стабилността и възможностите на инспекциите по труда да контро-
лират и санкционират нарушенията. За да се справят с увеличените 
отговорности и мащаб на работа, те ще се нуждаят от увеличаване на 
ресурсите и допълнителни обучения на инспекторите. Поради новите 
форми на работа (в голяма степен дистанционни) инспекциите по тру-
да ще се нуждаят и от нови технологични инструменти и устройства. 
Разбира се, всичко това е свързано с разход на финансови ресурси, но 
може да се очаква, че те ще бъдат компенсирани чрез ефективната ра-
бота на инспекторите по възстановяване на данъци и осигурителни 
вноски за неправилно класифицираните работници. 

И накрая – трудовите регламенти трябва да бъдат адаптирани по 
начин, позволяващ и на работниците в сивата зона да могат поне час-
тично да се възползват от известна защита на заетостта – регламенти-
рано работно време, справедливо заплащане и здравословни и безо-
пасни условия на труд.

4.3.2. Безопасни условия на труд и справедливо заплащане
При стандартните трудови договори работодателят носи отго-

ворност за осигуряване на здравословни и безопасни условия на 
труд239. В много от формите на нестандартната заетост е налично 
прехвърляне на отговорността за безопасност и здраве при рабо-
та (БЗР) от работодателя към работниците. Предпоставка за това е 
липсата на обучение, знания за правата и ресурси сред работници-
те, които ги възпрепятстват срещу предприемането на подходящи 
мерки, за да си гарантират безопасни условия на труд и работна 
среда. В някои случаи те дори могат да поемат допълнителни риско-
ве, за да са в крак със силната конкуренция. В допълнение инспек-
циите по труда често не са достатъчно подготвени, за да се справят 
с новите условия, тъй като някои работни места в нестандартната 
заетост често са по-трудни за достигане и може да останат извън 
погледа им. Като се добави недостатъчната подкрепа на синдикати-
те, многостранността на трудовите отношения и кратковременният 
характер на някои от задачите, може да се очаква, че съществуват 
239 Blagoycheva, H., Andreeva, A., Yolova, G. Obligation and Responsibility of Employers 

to Provide Health and Safety at Work – Principles, Current Regulation and Prospects. // 
Economic Studies, 2019,  Vol. 28, №2,  pp. 115-137.
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сериозни предпоставки за неяснота доколко се прилага действащо-
то законодателство. 

В същото време някои от новите форми на работа са свързани 
с повишени (или изцяло нови) рискове. Например работата за плат-
форма в транспортния сектор е свързана с повишени транспортни зло-
полуки, поради недостатъчна опитност на шофьорите, бързина да се 
изпревари конкурента, да се поемат повече пътувания или прекалена 
самоувереност. Данни показват, че в последните години при споделе-
ното пътуване се наблюдава увеличение от 2-3% в броя на смъртни-
те случаи на моторни превозни средства и фатални произшествия в 
резултат на увеличеното задръстване и използването на пътищата240. 
До нездравословна работна среда води и работата онлайн, която може 
да причини зрителна умора; проблеми с опорно-двигателния апарат; 
стрес, свързан с работата. 

И тук въпросът отново опира до трудовия статус. Спазването на 
мерките и регулирането на нормите за здравословна и безопасна ра-
ботна среда обичайно се прилага за работниците с постоянно трудово 
правоотношение, но не и за останалите. За да се разшири обхватът на 
защитата, могат да се разработят специални разпоредби, които да регу-
лират работните условия и за някои допълнителни професии, както и 
за зависимите самостоятелно заети лица. 

Трудовият статус е обуславящ и за изплащане на възнагражде-
нието за извършения труд и за гарантиране на определен минимален 
доход. Колективно договорените минимални заплати са социален ин-
струмент за предотвратяване на експлоатацията и справянето с бед-
ността сред работещите. Въпреки че е постоянен обект на разгореще-
на дискусия241, съществуват проучвания, които твърдят, че едни малки 
поетапни увеличения на минималната работна заплата няма да окажат 
отрицателен ефект върху заетостта242. Затова при редовните заети на 
240 Barrios, J., Hochberg, Y., Yi, H. The Cost of Convenience: Ridesharing and Traffic 

Fatalities, 2018 (https://ssrn.com/abstract=3271975 or http://dx.doi.org/10.2139/
ssrn.3271975). 

241 Blagoycheva, H. Employers and Employees – on Both Sides of the ‘Minimum Wages’ 
Barricade. // International Scientific Journal Fundamental and Applied Researches 
in Practice of Leading Scientific Schools. Hamilton, Canada: Accent Graphics 
Communications, 2018, Vol. 28, №4, pp. 9-15, (DOI:https://doi.org/https://doi.
org/10.33531/farplss.2018.4.02).

242 Card, D., Krueger, A. Myth and measurement: the new economics of the minimum 
wage. Princeton University Press, 2015. (https://books.google.bg/books/about/Myth_
and_Measurement.html?id=VDNI0Uy86J8C&redir_esc=y). 
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стандартен трудов договор минималната работна заплата може да се 
използва като инструмент за предпазване от бедност и стимул за пови-
шаване на съпричастността на работника към неговата фирма. 

Но за голяма част от лицата с нестандартна заетост (особено тези, 
намиращи се в сивата зона и самостоятелно заетите) този стимул не 
може да се използва, тъй като заплащането им не е на база работно 
време, както е при редовните служители. Тяхната дейност (особено 
тази на платформените работници) е извън системите за минимално 
заплащане. Те не могат да разчитат на подкрепа чрез социален диалог 
или синдикати, които да преговарят за тях.

В повечето случаи доходите от работа на платформите са промен-
ливи и нестабилни. Те са особено ниски там, където ключовите харак-
теристики на договореността се диктуват от платформата (съчетаване 
и разпределяне на задачите, ценообразуване и условия) и при извърш-
ването на микрозадачи. Някои от предпоставките за ниското заплащане 
са, че то не е на база отработено време, а на извършени задачи. По-на-
пред се каза, че освен времето за извършване на задачите, работниците 
изразходват технологично време и в търсене на задачи, и в чакане на 
такива, но това не се отчита. В допълнение клиентът може да откаже да 
приеме изпълнената задача или дори да откаже да я плати. Вариантът 
за получаване на заплащането е водене на съдебно дело, но тъй като 
обикновено става въпрос за малки задачи, тяхната стойност няма да 
покрие воденето на съдебно дело. Така клиентите остават ненаказани, 
а пред работниците остава заплахата за несигурност в доходите. 

Очевидно липсата на механизми за минимални възнаграждения 
изправя една значителна част от работната сила пред структурни пре-
дизвикателства във връзка с неравенството при доходите. Затова би било 
добре да се обмисли как да бъдат разширени механизмите за постигане 
на справедливо заплащане, за да могат и тези лица да избегнат капана 
на бедността и принудителното ощетяване от страна на работодателите. 

Вариант за разширяване на законодателството в областта на до-
ходната им подкрепа е поетапно да се идентифицират определени 
групи работници в сивата зона (могат да бъдат определени професии 
изпълнители или зависими самостоятелно заети лица) и за тях да се 
въведат критерии за минимално заплащане. За лицата, получаващи за-
плащане за извършени задачи, може да се въведе пропорционална част 
от минимална заплата, изплащана за всяка свършена задача. На тази 
основа в различни страни вече се обсъжда въвеждане на минимални 
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ставки на заплащане за различни групи самостоятелно заети лица. В 
Холандия съществува предложение към законодателните органи да 
въведат минимална заплата за самостоятелно заетите лица, като това 
трябва да става чрез колективно договаряне на ставките243. През 2016 
г. във федералния парламент на Германия е внесено предложение за 
въвеждане на минимални ставки при заплащане на работата на лица 
на свободна практика и самостоятелно заетите лица, посочвайки че ди-
гиталната работа не трябва да бъде един правен вакуум, в който само 
клиентът определя правилата244. От 2017 г. законодателството за мини-
мална работна заплата в Полша включва допълнително и работа, „из-
вършвана по споразумения за услуги“245. 

Добрите идеи започват вече да се възприемат от платформите. 
Чешкият уебсайт Topdesigner.cz и испанският adtriboo.com са приели 
минимална, а в някои случаи и фиксирана цена за определени задачи 
в зависимост от средния брой часове, които работниците са работили 
за тях246.

Въпреки направеното до момента и добрите намерения за в бъде-
ще, пред регулаторните органи все още стоят много предизвикателства 
и трудности. Затова трябва да се търсят и алтернативни пътища за со-
циална и доходна подкрепа на лицата в нестандартна заетост. Сред тях 
е регламентирането на правата за колективно договаряне на лицата, на-
миращи се в сивата зона между зависимата и самостоятелната заетост. 
Ключовото предизвикателство обаче остава същото – да се гарантира, 
че пазарът на труда и политиката на конкуренция са съгласувани по 
този въпрос. Затова пред правителствата стои необходимостта от бърза 
ориентация в обстановката и намиране на методи на регулации и кон-
трол, съдействащи на прилагането на наличните европейски директи-
ви и национални законодателства.

243 PvdA. Een Verbonden Samenleving - Verkiezingsprogramma 2017, Partij van de 
Arbeid, 2017 (https://www.pvda.nl/wp-content/uploads/2017/02/PvdAVerkiezingsprog
ramma2017EenVerbondenSamenleving.pdf).

244 Deutscher Bundestag. Arbeit 4.0 – Arbeitswelt von morgen gestalten, Deutscher 
Bundestag Drucksache 18/10254, 2016, 5c (http://dipbt.bundestag.de/dip21/
btd/18/102/1810254.pdf).

245 OECD. Policy Responses to New Forms of Work. Paris: OECD Publishing, 2019 
(https://doi.org/10.1787/0763f1b7-en).

246 European Parliament. The Situation of Workers in the Collaborative Economy. 
Directorate General for Internal Policies, Policy Department A: Economic and 
Scientific Policy October 2016 (https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
IDAN/2016/587316/IPOL_IDA(2016)587316_EN.pdf).
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ГЛАВА ПЕТА

За ефективността и ефикасността на контрола  
за спазването на трудовото законодателство  

в новите условия

§ 5.1. Контролът, неговата ефективност и ефикасност  
като икономически категории върху спазването  
на трудовото законодателство

Основно значение за упражняване на контрол по спазване на 
трудовото законодателство, съгласно действащото законодателство 
в Република България, има Изпълнителна агенция „Главна инспек-
ция по труда” (ИА ГИТ). Агенцията осъществява цялостен контрол, 
свързан с прилагането и спазването на трудовото законодателство. 
Правните аспекти на специфичните особености, на правомощията на 
органите на ИА ГИТ при осъществяване на контролната дейност на 
агенцията са изследвани в правната литература. За целите на изложе-
нието в тази глава само ще отбележим, че контролът, осъществяван 
от ИА ГИТ, включва два основни способа за контрол и въздействие 
върху контролните обекти, а именно: извършване на проверки и на-
лагане на принудителни административни мерки. Посочените два 
контролни способа са регламентирани в § 1 от допълнителните раз-
поредби на Закона за инспектиране на труда.

Исторически погледнато ролята на държавата от началото на ХХ 
век до момента се увеличава значително. Това увеличение на ролята 
на държавата е съпътствано с увеличение на бюджетните приходи и 
бюджетните разходи. Въз основа на данните на множество изследва-
ния в областта на икономиката на отделните държави се вижда посто-
янното нарастване дела на държавните разходи като част от брутния 
вътрешен продукт на държавите. Следователно, предвид растящите 
публични разходи и тяхното значение за обществото, особен интерес 
представлява ефективното изразходване на публичните средства. В 
тази връзка се поставя и въпросът за ефективността на изразходе-
ните бюджетни средства за различните държавни институции. Като 
част от този проблем може да се разглежда и ефективността на кон-
трола, упражняван от ИА ГИТ. Агенцията е второстепенен разпоре-
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дител с бюджетни средства и нейният бюджет е част от бюджета на 
Министерството на труда и социалната политика съгласно Закона за 
публичните финанси и съответното Постановление №2 на Минис-
терския съвет от 13.01.2014 г. В следствие на разпоредбите на посо-
чената нормативна уредба ИА ГИТ е изцяло на бюджетна издръжка. 
Така средствата, чрез които се осъществява контролната дейност на 
агенцията, са публични и към тях може да се прилагат изисквания 
относно тяхното ефективно използване.

Ефективността е една от основните икономически категории за 
измерване на икономическото развитие. Изследването и анализира-
нето ѝ се използват за определяне на качествените характеристики на 
дадена система (икономическа, социална, политическа, културна). В 
разумното и осъзнато развитие хората и организациите имат естест-
вен стремеж към извършване на ефективна дейност. Стремежът към 
ефективност винаги е бил част от целевата ориентация на хората и 
организациите. Видно е, че желанието за ефективна дейност съпът-
ства всички, отделното лице, организация, институциите, регионите, 
държавите и т.н. 

Както е известно, понятието „ефективност“ е твърде широко и 
се прилага в много области. В литературата относно предприятията, 
които извършват стопанска дейност, няма спор че ефективността, из-
разена като показател, представлява отношение на полезния ефект 
(резултат) към разходите за неговото получаване. Що се отнася до 
публичните организации, организациите на бюджетна издръжка, при 
тях ефективността невинаги се изразява като отношение на резултат 
към ресурси за неговото получаване. Очевидно проблемът за ефек-
тивността може да се разглежда от различни гледни точки в зависи-
мост от величините, които съпоставяме, и връзката им с обективни 
факти и явления от човешката действителност. 

Понятието „ефективност“ в Речника на българския език (изда-
ние на Института за български език при БАН) е представено като 
произхождащо от „ефективен“, а „ефективен“ означава „даващ добър 
резултат, имащ положителен ефект“. За ефективността няма единно 
общопризнато определение. Най-общо ефективността се проявява 
винаги, когато се съпоставят резултати и разходи, необходими за по-
лучаването им. Количествената ѝ оценка се извършва чрез формира-
не на отношения между постигнатия резултат (ефект от дейността) 
и използваните ресурси за осигуряването на този ефект. Една от ос-
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новните причини да се приеме, че това отношение най-ясно изразя-
ва определянето на ефективността е, че в него участва резултатът от 
дадена дейност, който се синтезира и изразява чрез ефекта от нея. 
Ефектът от извършването на дейността определя резултата от функ-
ционирането на дейността. 

Проблемът, който възниква, е как да подходим при определянето 
на ефективността на организации, които са на бюджетна издръжка 
и целта на създаването и съществуването им не е постигане на сто-
пански резултат. Както в много от случаите, подходът който може да 
възприемем като основа, е свързан с известните ни похвати – опреде-
лянето на ефективността при стопанските организации.

Понятието „ефективност“, независимо от голямото разнообразие 
на нюансите при неговата употреба, може да бъде определено като:

а) съотношение между величината на ефекта (постигнатия кра-
ен резултат) и размера на направените за това разходи и

б) степен на съответствие между фактически постигнатото със-
тояние на управлявания обект и състоянието, което се задава (описва) 
с поставената цел.

Съответно на това ефективността се счита за толкова по-висока, 
колкото по-близки помежду си са фактическото и целевото състояние 
на управляваната система. За да стане възможна тази съпоставка, е 
необходимо да се даде отговор на следните въпроси: 

- какво изразява ефектът (крайният резултат) и може ли и при как-
ви условия може той да бъде измерен; 

- кои са параметрите на състоянието (целево или фактическо) на 
управлявания обект и какви са възможностите за неговото опре-
деляне; 

- какво е съдържанието на разходите за постигане на ефекта и 
имат ли те единен измерител; 

- осъществимо ли е (в чисто операционен аспект) съпоставянето 
на ефект и разходи или на фактическо и целево състояние.
Следователно при организациите на бюджетна издръжка можем 

да подходим, като преди всичко определим параметрите на целите, 
които желаем да бъдат постигнати, и достигнатите, като резултат от 
дейността на организацията.

Както посочва Минчев, ако няма сериозни методически препят-
ствия за установяване разходите за получаване на ефекта, главният 
проблем на оценката на ефективността на стопанското управление 
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ще бъде характеризирането на състоянието на управляваната система 
и чувствителността на това състояние спрямо въздействието на субе-
кта на управление. Това ще рече, че е важно:

а) да знаем какви съществени страни на системата (стопанство, 
комплекс, отрасъл, подотрасъл, производство и т.н.) е необходимо и 
достатъчно до бъдат характеризирани, за да бъде вярна оценката на 
състоянието, в което се намира системата, и

б) по какъв начин състоянието като цяло и отделни негови ха-
рактеристики се изменят вследствие на упражняваните управленски 
въздействия.

Независимо че в изследването на Минчев става дума за ефек-
тивността при стопанските организации, то подходът, предложен от 
него, може да се използва като подход за определяне на ефективност-
та и в организациите на бюджетна издръжка.

От друга страна, ако анализираме посоченото до тук, то може да 
приемем, че ефективността може да се разглежда и като степента, в 
която постигаш поставената цел. Когато говорим за частна компания, 
целта може да бъде например максимална печалба. Тогава ефективно 
управлява този, който увеличава печалбата. Ако целта е увеличение 
на пазарния дял, тогава ефективността в частното предприятие може 
да се измери, като се установи увеличението на пазарния дял.

За целите на настоящата работа обаче е по интересен въпросът 
– какво е ефективността, когато организацията не е стопанска и не 
си поставя постигането на стопанска цел. Така или иначе, всяка една 
организация, независимо дали е стопанска, или не, си поставя цел, 
която да е свързана с целите на нейното създаване и съществуване. 
Следователно при организациите, които нямат поставени стопански 
цели, ефективността от дейността може да се определи, като степен-
та при която са достигнати целите на организацията. Такъв следва да 
бъде подходът и по отношение на дейността на Изпълнителна аген-
ция „Главна инспекция по труда”.

При оценяване на дейността на организациите на бюджетна 
издръжка, такава, каквато е ИА ГИТ, подходът за определянето на 
резултатите от тяхната дейност е различен, спрямо този прилаган в 
предприятия със стопански предмет на дейност. При организации-
те от обществено значение се създава и резултат, който понякога е 
трудно да бъде количествено оценен. Причината за това е, че тези 
организации създават ефекти, резултати от дейността си, които имат 
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най-общо казано социално значение. Тези ефекти е невъзможно да 
бъдат оценени количествено със стандартния подход за оценка на 
ефективността при стопанските предприятия

Исторически погледнато се преминава през различни етапи при 
определянето на ефективността на публичните организации. Първо-
начално (в началото на ХХ век) се приема, че оценката на ефектив-
ността на публичните организации следва да обхване само резулта-
тите от дейността. В последствие, особено след Голямата депресия 
(1929 – 1934 г.), се обръща внимание, че освен резултати, са важни и 
разходите (цената), които се правят за постигането на тези резултати. 
Разбира се, изследването на Ридли и Саймън е насочено към пуб-
личните услуги, които общината предоставя на гражданите, но така 
или иначе става дума за обществени (бюджетни) организации, които 
не са създадени, за да постигат стопански цели. Погледнато назад 
във времето, това е несъмнено развитие при оценка ефективността 
от дейността на обществените организации. Предвид икономически-
те трудности, породени от депресията, Ридли и Саймън обосновават 
нуждата от определяне ефективността на тези организации, като за 
целта следва да се имат предвид и направените разходи, а не само по-
стигнатите резултати. Т.е. направен е извод, че ефективността следва 
да се разглежда като отношение на резултат към цената (разходите) 
за неговото получаване. Именно този развит подход към оценката на 
ефективността на публичните организации я допълва като икономи-
ческа категория.

Друг популярен подход за оценка дейността на организациите 
от публичния сектор е използването  на анализа „разходи-ползи“. От 
определена гледна точка този анализ е по-подходящ за оценка на по-
литики в областта на организациите с бюджетна издръжка.

В българската теоретична практика има заслужаващи внимание 
изследвания, които хвърлят светлина към съвременното разглеждане 
на съдържанието на ефективността на публичните организации, като 
икономическа категория. В своето проучване за измерване на ефектив-
ността на публичните организации Христов прави обобщения, които са 
изключително полезни за измерване на ефективността на организациите 
на бюджетна издръжка. Той разделя ефективността на икономическа и 
техническа, като заключава, че може да се изведат показатели за измер-
ването им. В тази връзка, както посочва Христов, всяка една от тези ви-
дове ефективност се нуждае от допълнителни разяснения, както следва:
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	■ Техническата ефективност характеризира постигането на це-
лите на организацията. Това дава възможност от целите на публична-
та организация да се формулират критериите за ефективност.

	■ Икономическата ефективност характеризира икономичността 
и може да се определя като отношение между определени резултати 
от дейността на организацията, отнесени към разходите за тяхното 
получаване.

Следователно, за да се оцени количествено ефективността на 
публичните организации, могат да се използват показатели за опре-
деляне на ефективността ѝ. Чрез тези показатели се извършва оценка 
на дейността, която позволява да се определи и качеството на рабо-
тата в публичните организации. Настоящото изследване са занимава 
само с количествената оценка на ефективността от контролната дей-
ност на ИА ГИТ. Качествените ефекти, като резултат от контролната 
дейност на агенцията, не са предмет на това изследване.

Приемаме, че този подход е сравнително подходящ и полезен 
при определяне на ефективността от контролната дейност на ИА 
ГИТ. Така стигаме до извода, че за определяне на ефективността от 
контролната дейност на ИА ГИТ може да се изходи от целите на из-
пълнителната агенция. Целите на агенцията могат да бъдат свързани 
с резултатите от дейността на организацията, а резултатите от дей-
ността – да се отнесат към разходите, които са направени за тяхното 
получаване. Така можем да обобщим, че ефективността на контрола, 
осъществяван от ИА ГИТ, е сложна икономическа категория, която се 
характеризира с определени критерии и показатели.

§ 5.2. Мястото на ефективността и ефикасността 
при контрола върху спазването на трудовото 
законодателство

Понятията „ефективност“ и „ефикасност“ са със значително 
приложение в икономическата теория и практика, свързани с фи-
нансовия контрол. От гледна точка на контрола от значение е още 
едно понятие, което непосредствено се причислява към посочени-
те две – „икономичност“. Разбира се и трите понятия имат съдър-
жание и предназначение извън икономическата теория и практика 
на финансовия контрол, но те не са от значение за настоящата ра-
бота.
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Исторически погледнато, успоредно с разширяването на общест-
вените разходи държавите създават публични организации за контрол 
върху законосъобразното разходване на публичните средства. Тази 
функция изпълняват сметните палати на отделните държави.

В следствие от развитието на идеите за определяне на ефектив-
ността на резултатите от дейността на публичните организации през 
1977 г. на ІХ конгрес на ИНТОСАЙ е приета т.нар. Лимска деклара-
ция. Този конгрес на ИНТОСАЙ се провежда в Лима, Перу през 1977 
г. От там Декларацията от Лима или Лимска декларация. На конгре-
сът в Лима през 1977 г. се вземат решения, които са продиктувани от 
икономическите условия в този период. Смята се, че Декларацията 
от Лима е един от значимите документи, които ИНТОСАЙ приема. 
Значението на декларацията е свързано с обстоятелството, че с нея 
се приема, че освен законосъобразността на разходваните бюджет-
ни средства (финансов одит – одит за законосъобразност), сметните 
палати следва да извършват и одити, насочени към изследване ико-
номичността, ефикасността и ефективността на публичните органи-
зации. С други думи, декларацията като резултат от заключителните 
документи на конгреса на ИНТОСАЙ поставя началото на извърш-
ването на т.нар. одит на изпълнението от страна на върховните одит-
ни институции (сметните палати) в отделните държави. В България 
одитът на изпълнението е регламентиран в Закона за сметната палата, 
където е посочено че: „Одит на изпълнението“ е проверката на дей-
ностите по планиране, изпълнение и контрол на всички равнища на 
управление в одитирания обект с оглед на тяхната ефективност, ефи-
касност и икономичност, като:

а) „ефективност“ е степента на постигане на целите на одитира-
ния обект при съпоставяне на действителните и очакваните резулта-
ти от неговата дейност;

б) „ефикасност“ е постигането на максимални резултати от из-
ползваните ресурси при осъществяване на дейността на одитирания 
обект;

в) „икономичност“ е придобиването с най-малки разходи на не-
обходимите ресурси за осъществяване на дейността на одитирания 
обект при спазване на изискванията за качество на ресурсите.“ 

По същество одитът на изпълнението, извършван от Сметната 
палата, е механизъм, чрез който законодателните органи и общество-
то могат да получат информация за начина, по който се изразходват 
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публичните средства. Дали изразходването на бюджетните средства 
се извършва ефективно, ефикасно и икономично. 

Така, ако приведем тези три основни критерия, при спазването 
на които ИА ГИТ следва да осъществява своята контролна дейност, 
то можем да обобщим следните основни характеристики за всеки 
един от тях:

- Ефективно извършване на контролната дейност на ИА ГИТ би 
следвало да означава: степента до която контролната дейност на 
ИА ГИТ постига поставените цели. Тук е възможно да обособим 
поне два подхода. Първият е този, при който се оценява степента 
на постигнатите от ИА ГИТ предварително поставени цели във 
връзка с контролната дейност. При този подход за оценката на 
ефективността можем да съпоставим постигнатите резултати с 
поставените цели. Разбира се и поставените цели и постигнати-
те резултати следва да бъдат оценими. При втория подход, ако 
приемем че основните цели на контролната дейност на агенци-
ята са спазване на трудовото законодателство и здравословните 
и безопасни условия на труд за работещите в организациите, то 
тогава можем да приемем, че колкото повече заети лица в стра-
ната са попаднали в обхвата на извършвания контрол, то толкова 
той е по-ефективен.

- Ефикасността на контролната дейност на ИА ГИТ би следвало 
да се определи при реализирането на контролната дейност с най-
малко възможни ресурси. Това би могло да означава постигане 
на максимални резултати с наличните ресурси. Ефикасността 
може да се разглежда и като оценка за оптималното използване 
на ресурсите, с които разполага агенцията, в т.ч. за извършвана-
та от нея контролна дейност. Що се отнася до ефикасността на 
контролната дейност на ИА ГИТ, то тя може да се оцени като 
отношение на ресурсите, които използва организацията, към 
постигнатите резултати от контролната дейност. Ефикасността 
има пряка връзка с икономичността на контролната дейност на 
агенцията.

- Икономичност на контролната дейност на ИА ГИТ е извърш-
ване на дейността с минимум разходи. С други думи доколко 
икономично са използвани човешките, материалните и финан-
совите ресурси на агенцията за извършването на контролната ѝ 
дейност. 
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При определяне на показателите за оценка на ефикасността и 
икономичността на контролната дейност на ИА ГИТ, в определени 
случаи, представлява трудност да се разграничи тяхното значение за 
ефикасността, съответно –  икономичността на контролната дейност 
ли се отнасят. 

§ 5.3. Подходи за определяне на ефективността  
и ефикасността на контрола върху спазването  
на трудовото законодателство

Подходите за определяне на ефективността и ефикасността на 
контрола, осъществяван от ИА ГИТ, могат да бъдат изведени въз ос-
нова на характеристиките на ефективността, ефикасността и иконо-
мичността на дейността.

Както беше посочено по-горе, ефективно извършване на кон-
тролната дейност на ИА ГИТ би следвало да означава степента, до 
която контролната дейност на ИА ГИТ постига поставените цели. За 
настоящото изследване приемаме, че можем да приложим подхода, 
при който основните цели на контролната дейност на агенцията са 
спазване на трудовото законодателство и здравословните и безопас-
ни условия на труд за работещите в организациите. Така можем да 
измерим ефективността на контролната дейност на агенцията, като 
приемем, че тя е толкова по-ефективна, колкото повече заети лица в 
страната е обхванала. От тук може да изведем показател, при който 
ефективността от контролната дейност, ще се измерва като отноше-
ние между заетите лица в проверяваните от ИА ГИТ предприятия и 
заетите лица през съответната година в Република България, както 
следва:

Ефект. КД = ССЗПП / СБНЛ х 100;
Ефект. КД – ефективност на контролната дейност, в процент;
ССЗПП – средносписъчен брой на заетите лица в проверяваните 

от ИА ГИТ предприятия;
СБНЛ – средносписъчен брой на наетите лица по трудово и 

служебно правоотношение по икономически дейности и сектори в 
страната.

Данните за средносписъчния състав на заетите лица в проверя-
ваните от ИА ГИТ предприятия са налични в сайта на агенцията. Да-
нните за средносписъчен брой на наетите лица по трудово и служеб-
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но правоотношение по икономически дейности и сектори в страната 
са налични в сайта на Националния статистически институт (НСИ).

Посоченият показател може да бъде изчислен като коефициент и 
като процент. Така за периода 2017 – 2021 г. получаваме:

Таблица 4
Показател за оценка на ефективността през периода 2017 – 2021 г.

Показател 2017 2018 2019 2020 2021
СБНЛ 2 308 129 2 319 762 2 322 561 2 211 773 2 187 716
ССЗПП 1 661 654 1 484 092 1 466 412 1 439 029 1 416 948
Ефективност, 
коефициент 0,72 0,64 0,63 0,65 0,65

Ефективност, 
процент 72% 64% 63% 65% 65%

Ако приемем този подход, най-ефективна е била ИА ГИТ в кон-
тролната си дейност през 2017 г., през която са обхванати 72% от за-
етите лица в страната. При анализ на този показател през следващите 
четири години (2018-2021 г.) нивото на ефективност на контролната 
дейност запазва едно сравнително високо равнище.

Така, ако приемем, че ИА ГИТ успее да провери всички пред-
приятия и организации, в които работят заети лица през съответната 
година, показателят „ефективност на контролната дейност“ ще бъде 
100%. Това, разбира се, е невъзможно. От друга страна, колкото пове-
че предприятия са проверени от инспекцията, толкова по-ефективна 
е нейната контролна дейност, тъй като така тя се разпростира върху 
повече заети лица. Следователно, за да повиша своята ефективност, 
агенцията трябва да се стреми да упражнява контрол върху пред-
приятията и организациите с повече заети лица. Така резултатите от 
контролната ѝ дейност и ефектите от нея ще се разпростират върху 
повече заети лица.

Що се отнася до ефикасността на контролната дейност на ИА 
ГИТ, както беше посочено по-горе, то тя следва да се реализира чрез 
използването на най-малко възможни ресурси. За оценката на ефи-
касността може да се приложат различни показатели. Първият от тях 
може да се определи като ефикасност на проверките и да предста-
влява отношение на заделените бюджетни средства към броя на из-
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вършените от агенцията проверки. Бюджета на ИА ГИТ по същество 
определя разходите, които агенцията извърша през годината, като те 
могат да бъдат приети и за, както следва:

Ефик. пров. = Бюджет/Брой проверки;
Ефик. пров. – ефикасност на проверките, в лева;
Бюджет – бюджет на ИА ГИТ за съответната година, в лева;
Брой проверки – общо извършени проверки от ИА ГИТ за годи-

ната.
Данните за бюджета на ИА ГИТ са публични само за периода 

2019 – 2021 г., поради тази причина показателят е изчислен за същия 
период.

Таблица 5
Показател за оценка на ефикасността на проверките  

през периода 2019 – 2021 г.

Показател 2019 2020 2021
Бюджет 9 320 000 10 367 000 14 497 000
Брой проверки 40 216 37 145 40 788
Ефикасност на проверките 
в лева 231,75 279,10 355,42

Видно от данните е, че през 2019 г. за извършването на една про-
верка са направени бюджетни разходи от 231,75 лв., през 2020 г. същи-
ят показател е влошен, като за една проверка вече са били необходими 
279,10 лв. бюджетни средства. През 2021 г. ефикасността на проверките 
също намалява, тогава за една проверка си били необходими 355,42 лв. 
бюджетни средства. Ако приемем за база първата година, за която имаме 
данни за бюджета на агенцията (2019), то ефикасността на контролната 
дейност, изразена с този показател, се влошава, както следва: през 2020 
г. са необходими 20% повече бюджетни средства спрямо изразходените 
през 2019 г., а през 2021 г. спрямо 2019 г. с 53%. Това влошаване на ефи-
касността на контролната дейност, изразена с този показател, не може да 
бъде обяснено напълно с наличните публични данни. Видно от данните 
за бюджета на ИА ГИТ, има едно значително увеличение на капитало-
вите разходи през 2021 г. спрямо 2019 г. и 2020 г., но то не обосновава 
влошаването на ефикасността на проверките в такава степен.

Друг показател, с който може да се оцени ефикасността на кон-
тролната дейност в ИА ГИТ, е ефикасността на човешките ресурси. 
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Този показател може да бъде определен като показател за ефикасност 
на човешките ресурси. Показателят за ефикасност на човешките ре-
сурси може да бъде представен като отношение на броя на извърше-
ните проверки към средносписъчния състав на персонала в агенция-
та, както следва:

Ефик. чов. ресурси = Брой проверки/ССП;
Ефик. чов. ресурси – ефикасност на човешките ресурси, изразен 

като брой проверки на едно лице;
Брой проверки – общо извършени проверки от ИА ГИТ за годи-

ната;
ССП – средносписъчен състав на персонала за годината. За це-

лите на изчисляването на показателя се взема щатното разписание на 
агенцията за всяка от годините. За целите на изследването е взет бро-
ят по щатно разписание за ИА ГИТ, тъй като само тази информация 
относно заетите лица в агенцията е публична.

Таблица 6
Показател за оценка ефикасността на човешките ресурси 

 за периода 2017 – 2021 г.

Показател 2017 2018 2019 2020 2021
Брой проверки 45644 43 958 40 216 37 145 40 788
ССП 495 495 495 495 495
Ефикасност  
на човешките ресурси 92 89 81 75 82

Изчислените данни за показателя посочват влошаване на ефи-
касността на човешките ресурси. През 2017 г. с един служител на 
ИА ГИТ са извършени средно 92 броя проверки за годината. Броят 
проверки на един служител намалява до 75 броя през 2020 г., което 
илюстрира влошаването на показателя за ефикасност на човешките 
ресурси. Тенденцията за влошаването на показателя се обръща през 
2021 г., като средно един служител е извършил 82 броя проверки. 

Друга възможност за оценка ефикасността на контрола, упраж-
няван от ИА ГИТ, е изчисляване на показател, който обвързва сумата 
на влезлите в сила наказателни постановления и средносписъчния 
брой на персонала на агенцията. Този показател за ефикасност харак-
теризира завършека на контролната дейност на ИА ГИТ, изразена в 
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стойността на сумите по глобите, които агенцията е наложила и ще 
събира като резултат от своята контролна дейност. По същество сума-
та на влезлите в сила наказателни постановления е също резултат от 
контролната дейност на агенцията и отнесен към средносписъчния 
брой на лицата, работещи в агенцията, може да бъде използван като 
оценка за ефикасността на нейната контролна дейност. Показателят 
може да се използва и като признак за оценка на ефикасността на 
агенцията да приключва успешно своята контролна дейност. Показа-
телят може да бъде представен по следния начин:

Ефик. приключ. = Сума нак. пост./Брой проверки;
Ефик. приключ. – ефикасност на контролната дейност, в лева;
Сума нак. пост. – сума на влезлите в сила наказателни постано-

вления за годината, в лева;
ССП – средносписъчен състав на персонала на агенцията за го-

дината.
Така за изследвания период 2017 – 2021 г. може да получим 

следните данни:

Таблица 7
Показател за оценка ефикасността на контролната дейност  

за периода 2017 – 2021 г.

Показател 2017 2018 2019 2020 2021
Сума нак. пост. 13 518 343 15 799 560 12 938 160 11 622 325 10 531 810
ССП 495 495 495 495 495
Ефикасност на  
контролната деност 27 309,78 31 918,30 26 137,70 23 479,44 21 276,38

Ефикасността на контролната дейност, изчислена с този показа-
тел, стига своя пик през 2018 г., когато на един работещ в агенцията 
се отнасят 31 918,30 лв. годишно от влезлите в сила наказателни по-
становления. През периода 2019 – 2021 г. тази ефикасност намалява, 
но не следва да се третира като неблагоприятна тенденция без допъл-
нителен анализ. Причината в намалението може да се дължи и на въз-
питателния ефект, който е създаден отново в резултат на контролната 
дейност на ИА ГИТ.
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ГЛАВА ШЕСТА

Емпирично тестване и изследване  
на правно-икономическите аспекти на контрола  

за спазване на трудовото законодателство

Контролът върху спазването и прилагането на трудовото за-
конодателство е сложен процес, който се осъществява от различни 
контролни институции, насочени към законосъобразното спазване 
на трудовото законодателство. Законовите разпоредби са основен 
елемент за функционирането на правовата държава. Липсата на кон-
кретни правни норми или наличието на системни нарушения при 
спазването на законовите разпоредби водят до сериозни последици 
в дейността на организациите и нарушават концепциите за цялостно 
държавно управление. 

Независимо дали става въпрос за вътрешен или външен кон-
трол, основният проблем на всеки вид контрол и за всяка форма на 
контрола е да се постигнат в максимална степен целите, задачите и 
приоритетите на контролната дейност чрез неговата ефективност и 
ефикасност, а в съвременните условия и икономичност. Проблемите 
за ефективността на контрола са изследвани и тествани с помощта 
на различни методи и подходи, но все още остават неизвестни на-
чините, по които са получени съответните резултати от контролните 
дейности и отклоненията от допустимите норми за икономичност и 
ефективност. Тези различия, от една страна, се дължат на резулта-
тивните контролни данни, които се определят от организационно-ме-
тодологическите фактори на самата контролна институция, от друга 
страна, тези различия се определят от състоянието, спецификите и 
особеностите на контролирания обект. В тази връзка считаме, че е 
много трудно да се тества и изследва по какъв начин индивидуалните 
контролни дейности оказват влияние върху изменението на общата 
ефективност, ефикасност и икономичност на цялостната контролна 
институция. 

Ефективната функция на контролните институции може да бъде 
основен актив за подобряване на общественото доверие във финан-
сово-контролните дейности сред обществото. Освен това именно 
чрез тази функция може да се постигне добавената стойност за кон-
тролирания обект и добавена стойност за самата контролна инсти-
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туция247. Осигуряването на ефективен контрол върху спазването на 
трудовото законодателство и върху законодателството в областта на 
заетостта, държавната служба и административното обслужване е 
предпоставка за увеличаване и подобряване на производителността. 
Другият фактор – икономичността, може да се разглежда като след-
ствие на основния фактор – ефективност. Ефикасността следва да се 
разглежда отделно, даден процес може да е постигнал съответните 
норми за ефективност и икономичност, но да не бъде ефикасен, т.е. 
да не е успял напълно да въздейства върху контролирания обект, от 
една страна, а от друга страна – да не са постигнати напълно же-
ланите резултати. Поради тази причина методологията е различна 
при тестването и определянето на ефективността и ефикасността на 
контролната дейност не само за всяка контролна институция, но така 
също и спрямо вида на контролното производство и спецификите на 
контролирания обект. Това още един път доказва проблема при оп-
ределянето на ефективността и ефикасността на дадена контролна 
институция. 

Днес контролът върху спазването на трудовото законодателство 
разшири своята обхватност, като се появи нов контролен обект, а 
именно спазването на противоепидемиологичните мерки за ограни-
чаване на COVID-19. Новият обект постави пред контролните лица 
нови предизвикателства, тъй като е необходимо да се съблюдават и 
проверяват хигиенно-трудовите условия за работа в съответните ор-
ганизации. В тази насока се наложи една значителна част от контрол-
ните институции да променят контролните си процедури и да насочат 
усилията си към запазване здравето на работниците и служителите. 
За периода на извънредното положение в България Изпълнителната 
агенция „Главна инспекция по труда“ създава специална организация 
за обслужване на гражданите, като консултациите и услугите се пре-
доставят приоритетно дистанционно.

При тези нови условия на работа работодателите трябва мно-
го бързо да се адаптират към новите външни фактори. По-големите 
предприятия, които имат разработена и утвърдена система за вътре-
шен контрол, възложиха тази задача на вътрешния контрол, тъй като 
той може да обхване всички структурни единици и звена в дадено 
247 Adato, А. Factors Affecting Internal Audit Effectiveness: Evidence from Microfinance 

Institutions Operating in Hawassa, Sidama Region, Ethiopia. // American Journal of 
Theoretical and Applied Business, 2022, Vol. 8, №2, pp. 19-29.
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предприятие. Друга причина е, че вътрешният контрол може при 
установяване на отклонение и неспазване на противоепидемичните 
мерки от страна на работниците и служителите да въздейства теку-
що, да предлага възможности за подобряване дейността на организа-
цията, така че да се спазят изискванията на закона. 

В тази разработка не попада в обхвата на изследването вътреш-
ният контрол, а основната насока е да се представи методологията за 
тестване и определяне ефективността и ефикасността на контролни-
те дейности на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ 
в България като външна контролна институция. Контролът, който се 
осъществява, е специализиран контрол. Този контрол се осъществя-
ва самостоятелно и с взаимодействие с други контролни институции, 
насочен e към защита на трудовите, осигурителните и социалните 
права на работниците и служителите и „подобряване условията на 
труд в предприятията“. За осъществяването на ефективен и ефикасен 
контрол агенцията има подписани споразумения за сътрудничество с 
редица други институции и организации на работодателите и синди-
катите:

• Националната агенция за приходите;
• Държавната агенция за закрила на детето;
• Агенцията за социално подпомагане;
• Националния център по хигиена, медицинска екология и хра-

нене;
• Главна дирекция „Инспекция за държавен технически надзор“;
• Агенцията по заетостта;
• Контролно-техническата инспекция към Министерството на зе-

меделието и храните;
• Конфедерацията на независимите синдикати в Република Бъл-

гария;
• Конфедерацията на труда „Подкрепа“;
• Националното сдружение на общините.

 Контролът, който се осъществява от Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“, като вид е инспекционен, насочен към 
превенция срещу нарушенията на разпоредбите по закрила на труда. 
Принципите и методите на „съвременните стратегии за превенция 
могат да бъдат приложени във всички области на действие в рамките 
на отговорностите на инспекцията по труда за прилагане на законо-
дателството, като: безопасност и здраве при работа; трудовоправни 
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отношения; общи условия на труд; незаконна заетост; нелоялност в 
трудовата практика; решаване на жалби и спорове; разследване на 
трудови злополуки, конфликти и т.н.“248.

При своята дейност Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“ прилага два основни подхода. Подходът на превенцията 
и на интеграцията. Двата подхода се прилагат комбинирано в кон-
тролната практика, като тези два подхода са в основата на изграж-
дането на цялостната система за инспекция на труда. „Превенцията 
означава, преди всичко да бъдат положени решителни усилия за нама-
ляване на трудовите злополуки и професионалните заболявания. Но 
в контекста на съвременната инспекция по труда превенцията озна-
чава повече от избягване на опасностите и инцидентите“249. Подходът 
на превенцията е насочен към недопускане за извършване на нару-
шение или, ако не може напълно да се предотврати, то нарушението 
да бъде с ниска интензивност. Превенцията е насочена към спазване 
на законовите изисквания още при възникването на трудовоправните 
отношения между работодателите и работниците/служителите. 

Подходът на интеграцията се прилага при периодичната 
и рутинната проверка от страна на Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“250. Този подход предполага, че „болшинството 
инспектори са добре обучени „комплексни специалисти”, т.е. служи-
тели, които най-общо познават всички области и са подпомогнати 
от малък брой „специализирани експерти”, т.е. специалисти, които 
познават задълбочено конкретна област и се намесват, обикновено 
по искане на комплексните специалисти, в по-сложни ситуации, из-
искващи тясно профилираните им познания“251. Специализираното 
експертно познание трябва да бъде съсредоточено в онези областни 
инспекции по труда, в които има най-голяма нужда от него, т.е. съо-
бразно структурата и разпределението на икономическите дейности 
и занаятите; а специалистите, дори и ако седалището им е в опреде-
лена област, трябва да имат компетенции за интервенция както на ре-

248 Наръчник на инспекторите по труда (http://ohrananatruda.com/files/
documents/252.pdf ).

249 Наръчник на инспекторите по труда (http://ohrananatruda.com/files/
documents/252.pdf ).

250 Наръчник на инспекторите по труда (http://ohrananatruda.com/files/
documents/252.pdf). 

251 Наръчник на инспекторите по труда (http://ohrananatruda.com/files/
documents/252.pdf).
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гионално, така и на национално ниво. За да се постигне и поддържа 
качествено специализирано експертно познание, Изпълнителна аген-
ция „Главна инспекция по труда“ системно организира обучение на 
своите служители, а при необходимост се наемат нещатни лица, кои-
то да предоставят експертно мнение, свързано с трудовата медицина 
или хигиената на труда. 

Посочените два подхода са насочени към постигане на ефектив-
ното и ефикасно функциониране на Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“, а така също към подобряване качеството на 
дейността на Агенцията. За постигането на така посочените цел и 
визия в Стратегическия план за дейността на Агенцията са определе-
ни следните задачи252: 

1. осъществяване на ефективен контрол относно спазване на зако-
нодателството в областта на труда, държавната служба и трудо-
вата мобилност; 

2. превенция за спазване на трудовото законодателство; 
3. повишаване на административния капацитет на агенцията и 

професионалния капацитет на инспекторите по труда;
4. повишаване и укрепване институционалния имидж на Инспек-

цията по труда; 
5. осъществяване на активна международна дейност.

Според стратегическия план на Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“ осъществяването на ефективен контрол относно 
спазване на законодателството в областта на труда, държавната служ-
ба и трудовата мобилност се постига чрез следните дейности: 

1. разработване и актуализиране на процедури и методики за ин-
спектиране по основни направления на инспекционната дейност 
по прилагане на нормативни актове, чийто контрол се осъщест-
вява от Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ в 
съответствие със системата за управление на качеството на кон-
тролната дейност съгласно стандарт ISO 9001-2008; 

2. насочване на контролната дейност към защита на работещите от 
появата на нови рискове в резултат на извършващите се социал-
но-икономически и технологични промени; 

3. приоритетно инспектиране в секторите с високи нива на заетост 
на уязвими групи – хора с увреждания, работници с временни 

252 Стратегически план за дейността на ИА ГИТ (https://www.gli.government.bg/sites/
default/files/upload/archive/docs/2019-08/StrategicheskiPlanGIT_2018_2021.pdf). 
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(срочни) договори и работници мигранти, както и инспектиране 
по законосъобразността на трудовите отношения с недеклари-
рана заетост; 

4. осъществяване на последващ контрол по изпълнение на прило-
жените принудителни административни мерки; 

5. усъвършенстване на сътрудничеството, координацията и обмена 
на информация между държавните контролни органи от други 
институции – НАП, НОИ и МВР; 

6. разработване на процедура за активизиране на дейността на ко-
митетите/групите по условията на труд в предприятията. 
Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ разграни-

чава понятията: проверка (верификация); контрол; входящ контрол; 
инспектиране и преглед. По този начин се прави разграничение 
между видовете контролни дейности, които осъществява агенция-
та при изпълнението на своите цели и задачи. Под проверка (вери-

фикация) се има предвид „методична процедура, провеждана през 
определен период от време с цел потвърждаване чрез представяне 
на обективно доказателство на това, че са изпълнени изискванията 
за специфична предвидена употреба или приложение и установя-
ване съответствието с определени изисквания. Проверката може да 
включва преглед на документи, проверка на работните места, из-
вършване на измервания, интервюта с работодатели и/или служи-
тели и др.“.253 Под термина контрол се има предвид „оценяване на 
съответствието чрез наблюдение и оценяване, придружени, ако е 
необходимо, от измерване“. Изпълнителна агенция „Главна инспек-
ция по труда“ осъществява входящ контрол, а именно „дейности 
по проверка, удостоверяващи съответствието на закупения продукт 
с определените изискванията към него“254. Основната контролна 
дейност, която агенцията осъществява е инспектиране, като под ин-

спектиране се има предвид „дейност, осъществявана от контрол-
ните органи на ИА ГИТ по установяване и налагане на съответ-

253 Интегриран наръчник по управление съгласно БДС EN ISO/IEC 27001:2014 на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ - https://www.gli.government.bg/
sites/default/files/upload/archive/docs/2015-09/Integriran_nar__cnik_po_upravlenie_
IA_GIT_versi___5.pdf

254 Интегриран наръчник по управление съгласно БДС EN ISO/IEC 27001:2014 на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ - https://www.gli.government.bg/
sites/default/files/upload/archive/docs/2015-09/Integriran_nar__cnik_po_upravlenie_
IA_GIT_versi___5.pdf
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ствие между изискванията на законодателството и прилагането му в 
предприятията, обектите и местата, където се осъществява трудова 
дейност или се провежда обучение“255, а прегледа който агенцията 
осъществява е насочен към установяване „пригодността, адекват-
ността, ефикасността и ефективността на администрацията за дос-
тигане на целите по качество“256.

§ 6.1. Значение на подходите и методите за определяне 
ефективността на контрола 

Изследването на видовете подходи и методи за определяне 
ефективността на контрола при прилагане на трудовото законода-
телство се осъществява чрез прилагането на дедуктивен подход (от 
общото към частното) и индуктивния подход (от частното към об-
щото). Считаме, че прилагайки двата подхода ще се получи взаимно 
допълване на резултатите и ще се представят изследваните пробле-
ми от различни аспекти. Разликата между двата подхода е фокусът 
на потока на информация, която се използва за съответното изслед-
ване. С прилагането на двата подхода ще се доведе до правилното 
тестване и доказване на хипотезите на изследването. Дедуктивният 
подход прилага общи дедуктивни принципи, процедури, етапи, спо-
соби, похвати и др. С негова помощ се изследва цялостният пред-
мет на изследването. От друга страна, спецификата на индуктивния 
подход се дължи на обследването и анализирането на конкретния 
обект на изследването (съответното предприятие, единица, звено, 
структура и др.). Извеждането на конкретни частни решения се пра-
ви въз основа на индуктивния подход. Прилагането на двата подхо-
да за изследване на ефективността на контрола изисква да се обърне 
внимание на три взаимно обвързани оси, представени с помощта на 
фиг. 2: 

255 Интегриран наръчник по управление съгласно БДС EN ISO/IEC 27001:2014 на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ (https://www.gli.government.bg/
sites/default/files/upload/archive/docs/2015-09/Integriran_nar__cnik_po_upravlenie_
IA_GIT_versi___5.pdf).

256 Интегриран наръчник по управление съгласно БДС EN ISO/IEC 27001:2014 на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ (https://www.gli.government.bg/
sites/default/files/upload/archive/docs/2015-09/Integriran_nar__cnik_po_upravlenie_
IA_GIT_versi___5.pdf). 



177

Фиг. 2.  Ефективност на контрола 
Следователно трите оси са контролната дейност, конкретната 

контролна институция и въз основа на първа и втора ос се определя 
ефективността на общия държавен контрол. Първата база е конкрет-
ният контролен процес, ако процесът не е ефективен и съответно е 
неефикасен, този резултат пряко или косвено ще даде отражение вър-
ху контролната институция, а тя съответно като част от държавния 
контролен апарат ще даде отражение върху държавния контрол като 
цяло. Изследването на ефективността и ефикасността на посочените 
три бази предлагаме да се осъществи с помощта на различни подходи 
и методи, като изследването ще зависи от:

1. целта на изследването; 
2. наличната емпирична информация; 
3. доказването на основната хипотеза на изследването, а именно, 

че всеки модел за изследване на ефективността има своето пред-
назначение и дава точно конкретна резултативна информация, 
различна от друг модел; 

4. същностното значение на ефективността като показател за опре-
деляне качеството на контролната дейност при прилагането на 
трудовото законодателство; 

5. измерване на усилията на контролните лица да получат резултат, 
който представя действителната ситуация и събития, които са 
повлияли върху изменението на контролирания обект. 
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Понятията „подход“ и „метод“ все още не са напълно изследвани 
и тяхното неточно съдържателно приравняване, поражда проблеми при 
извеждането на крайните резултати от изследванията и неточности при 
доказване на конкретни хипотези. Подходът следва да се определи като 
начина, по който ще бъде решена дадена задача, проблем или начина, 
по който ще се действа в дадена проблемна ситуация. За решаването 
на даден проблем в практиката може да се приложат няколко подхода, 
тогава съответно нямаме наличието на един универсален подход, което 
може да се приеме, че съответният проблем е сложен по характер и не е 
допуснал възможността за въздействие с наличието на един подход. При 
сложните ситуации и проблеми това е допустимо, но когато се дейст-
ва с компилация от подходи трябва да се анализират силните и слабите 
страни на тяхното приложение в съответната сложна ситуация. По този 
начин може да се определи докъде действа единият подход и от къде 
започва проявлението на другия подход. Всяка сложна ситуация носи 
в себе си приложими рискове, които с дадения подход се минимизират 
или се елиминират за съответния случай, респективно ситуация. 

Методът e начинът, по който ще се прави нещо, или „начин на въз-
действие върху обекта с цел да се постигне по-висока степен на съвър-
шенство в него, да се разкрият закономерностите и тенденциите, да се 
изследват статистиката и динамиката на процесите и явленията, връз-
ките в тях, между тях и извън тях, т.е. цялата гама от сложни връзки във 
и извън обекта, между него и средата, в която обектът съществува“257.

В контролната практика не се прилага само един единствен ме-
тод. Спецификата на контролния обект предопределя методите да са 
различни по характер и естество на действие. Общото между всички 
контролни методи е, че те са детерминирани, целенасочени, резулта-
тивни и са надеждни. Целта на всеки един метод е постигане на об-
щите цели на контрола – ефективност, ефикасност и икономичност. 
Според Manvi Sharma най-добрите методи на контрола са: 

1. Неколичествени методи на контрола – неколичествените методи 
се прилагат от страна на висшето ръководство на организацията 
при изпълнение на управленските цели и задачи – планиране, 
организиране, ръководство и контролиране на работниците/слу-
жителите258. 

257 Динев, М. Усъвършенствуване на контрола в народното стопанство. Георги Бака-
лов, 1989, с. 53.

258 Sharma, M. Types of Control Methods: Top 3 Types | Management (https://www.busi-
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2. Количествени методи за контрол – тези методи се основат на 
специфични данни, прилагат се математико-статистическите 
способи, анализът като средство на контрола и са насочени към 
точно установяване на крайни резултати. 

3. Методите за бюджетен контрол – основният обект на финансо-
вия контрол е бюджетът на съответната организация, а от глед-
на точка на държавния контрол е държавният бюджет. Според 
Manvi Sharma, някои мениджъри наричат бюджетния контрол 
– контрол на плановете за печалба. Бюджетът следва да се при-
еме като една „оценка на приходите или разходите за определен 
период от време (да речем, година, тримесечие или месец); и 
конкретните оценки, които съдържа, се превръщат в стандарти, 
спрямо които ще се измерват и оценяват бъдещите резултати“259. 
От гледна точка на държавния контрол методите за бюджетен 
контрол следва да се разглеждат като съвкупност от способи, 
технологии, правила и инструменти, чрез които се осъществява 
контрол по изпълнението на бюджета. 
Според други изследователи методите на контрола биват локални 

и общи. Локалните методи се „определят от характерните особености 
на обекта и субекта на контрола. В зависимост от особеностите на су-
бекта методите могат да бъдат: на държавен контрол, на обществен 
контрол, на общ и специализиран контрол, управленски вътрешно-
фирмени методи за контрол и др.“260. Също така в зависимост от ха-
рактера на обекта могат да се разграничават методи за контрол върху 
трудовите правоотношения, методи за контрол върху системи и струк-
турни звена, методи за контрол върху ефективността, ефикасността и 
икономичността. 

Общите методи се отнасят за еднотипни или сходни обекти, а 
така също се прилагат при всяка една контролна ситуация, тъй като 
чрез тях се прилагат общите способи на контрола, които са прило-
жими за всеки един контролен процес. Общите способи на контрола 
са способите на документален и фактически контрол, а съответните 

nessmanagementideas.com/management/controlling/types-of-control-methods-top-
3-types-management/7981).

259 Sharma, M. Types of Control Methods: Top 3 Types | Management (https://www.busi-
nessmanagementideas.com/management/controlling/types-of-control-methods-top-
3-types-management/798).

260 Динев, М. Усъвършенствуване на контрола в народното стопанство. Георги Бака-
лов, 1989, с. 53.
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видове документални проверки и видове фактически проверки се от-
насят до локалните методи на контрола.

В контролната практика се прилагат съвместно, т.е. комбини-
рано двете основни групи методи (локални и общи). При сложните 
контролни обекти комбинираното прилагане на двете групи методи 
е задължително. Различните алтернативни възможности, при които 
може да се осъществи контролният процес, изискват комбинация 
от методи, чрез които да се тестват, анализират и определят край-
ните състояния на контролирания обект. Поради тази причина е от 
съществено значение контролните лица да притежават нужната про-
фесионална компетентност, за да могат при сложни контролни ситу-
ации да реагират най-правилно, точно и своевременно с прилагането 
на съответните средства и способи на контрола. 

В съвременната технологична индустриализация на работа ра-
ботодателите прилагат различни вътрешни методи за контрол, с по-
мощта на които да се осъществи адекватно и съвременно управле-
ние, за да се запазят работниците и служителите в безопасност, а така 
също да се осигури спазването на стандартите за качество относно 
произвеждането на краен продукт. Следователно посочените по-горе 
подходи и методи за контрол, които прилагат контролните институ-
ции, са насочени към постигането на определени други цели, а рабо-
тодателите прилагат вътрешни контролни подходи и методи, които 
целят да постигнат управленските (мениджърските) цели на съответ-
ното предприятие. Независимо че се прилага един и същи термин 
„подходи“ и „методи“ на контрол, те имат различно свое съдържание, 
което се определя от тяхното предназначение. 

По аналогичен начин както методите на външния контрол могат 
да се прилагат преди, по време на и след съответната дейност, така и 
методите на вътрешния контрол имат тази функционална възможност. 
Проблемът на контрола, независимо дали става въпрос за вътрешен или 
външен, не е в самите методи и подходи – считаме че те са една добре 
организирана система от принципи, с помощта на които се достига до 
определени резултати и обективно отразяване на изследвания обект, а 
е в начина, по който се прилагат, и момента при който се прилагат261, 
т.е. проблемът е във времето, мястото и обекта върху който се прилагат. 
Друг основен проблем е, че не се познава достатъчно добре концепту-
261 Недялкова, П. Качество на вътрешния одит в публичния сектор: [Монография]. 

Варна: Наука и икономика, 2019, с. 325 – 330.
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алното принципно предназначение на съответния метод. Много често 
се прилага даден метод, извеждат се конкретни резултати, но те не от-
разяват достатъчно добре спецификите и особеностите на изследвания 
обект. Поради тази причина приемаме, че първо е добре да се знае ос-
новната принципност на обхватност и предназначение на съответния 
метод и подход и тогава вече да се премине към неговото приложение. 

§ 6.2. Особености на процесните етапи за определяне  
на ефективността на контрола при спазването  
на трудовото законодателство 

Контролният процес, който се осъществява от страна на инспекто-
рите от Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“, е сложен 
от гледна точка на обектите, които се контролират, а от друга страна – 
поради сложността на контролните процедури, при които се осъщест-
вява прекият контрол върху съответните контролирани обекти. Двата 
основни вида контрол, които осъществява Изпълнителна агенция „Глав-
на инспекция на труда“, може да се приемат като общ и специализиран 
контрол. Общият контрол е контролът върху спазването на трудовото 
законодателство, докато специализираният контрол е контролът върху 
спазването на Закона за здравословни и безопасни условия на труд, Зако-
на за насърчаване на заетостта, на законодателството, свързано с изпъл-
нението на държавната служба, и правата и задълженията на страните 
по служебното правоотношение и на други нормативни актове, когато 
това е възложено със закон. Други дейности, които осъществява аген-
цията, които влизат в обхвата на нейната дейност, но не и в обхвата на 
контролните процедури, са даване на сведения и технически съвети на 
работодателите и на работниците и служителите за най-ефективните 
методи за спазване на трудовото законодателство и по прилагането на 
Закона за насърчаване на заетостта.

Сложността на инспекционната дейност, която се осъществява от 
Изпълнителна агенция „Главна инспекция на труда“, още един път се 
доказва при етапите, при които преминава цялостният процес, а именно:

Фиг. 3. Етапи на инспекционната дейност   
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Всеки един етап от инспекционната дейност следва да се тества 
и да се определи дали са постигнати или ще се постигнат ли изисква-
нията за ефективност. 

При етапа на планиране на инспекционната дейност се раз-
глеждат проблемите относно начините и подходите за постигане на 
ефективност в дългосрочен период при годишните планове и в крат-
косрочен период при индивидуалното планиране на инспекционни-
те дейности. Планирането на инспекционната дейност е свързано с 
преоценяването на приоритетите както за съответната година, така и 
за съответната инспекционна дейност към дадено предприятие. По 
този начин се постига правилно съсредоточаване на ресурсите в кон-
кретните планови проверки, разпределението на времето и ангажи-
раността на инспекторите в съответните контролни процедури. При 
планирането на контролната дейност се обръща внимание на риско-
вите предприятия,  в които „безопасните и здравословни условия на 
труд не съответстват на нормите или където условията по наемане на 
работа не са законосъобразни; или пък там, където се наблюдават и 
двете“262. При планирането на инспекционната дейност се проявява 
още един проблем, а именно – да се спази методологията за опреде-
ляне на риска, като инспекторите следва да се съобразят с особено-
стите и спецификите за съответния вид предприятие и дейност.

При определяне ефективността на инспекционната дейност на 
етап планиране следва да се вземе под внимание, че дейността, която 
осъществява Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“, е уп-
равляем процес, който оказва влияние върху самата институция и вър-
ху обществото като цяло. Този управляем процес оказва влияние чрез 
вземането на крайните контролни решения от страна на инспекторите 
на агенцията. Тъй като самият процес действа както на основата на пла-
нираните инспекционни дейности, така и при осъществяване на непла-
нираните контролни дейности (т.е. по сигнали, жалби и т.н.). На всеки 
етап от контролната дейност или във всеки един момент от дейността 
на Изпълнителната агенция „Главна инспекция по труда“ се характери-
зира с някой елемент р от множеството Р (р (-Р). Елементът р се нарича 
състояние на системата, в която система протича съответният процес. 
„Множеството Р може да има различна природа, като например Р може 
да бъде множество на реални числа – тогава състоянието на системата“, 
262 Наръчник на инспекторите по труда (http://ohrananatruda.comfiles/

documents/252.pdf). 
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т.е. в която протича контролният процес, „се определя от едно число. Р 
може да бъде векторно пространство с произволна размерност. В този 
случай състоянието на всеки етап се определя от някой вектор, коорди-
натите на който се наричат компоненти на състоянието“263. Всеки етап е 
специфичен за всяко едно предприятие, независимо че преминава през 
точно утвърдени и разписани процедури, тъй като контролираните обек-
ти са с особена организационна структура и дейност, в резултат на което 
контролният процес се изменя. В зависимост от текущото състояние и 
приетото решение контролният процес приключва по различен начин и 
съответно следва да се анализира чрез различни подходи. 

Друг проблем, който следва да се реши при планирането на ин-
спекционната дейност, е правилното разпределение на ресурсите 
както за изпълнението на поставените цели и задачи за съответна-
та година, а така също и постигането на съответните стратегически 
цели и задачи. Ресурсите, особено дългосрочните, към които спадат 
човешкият фактор, сграден фонд и експлоатация на дълготрайните 
активи, могат да се ползват повече от един период. Останалите ре-
сурси, които са т.нар. краткотрайни ресурси, са предметите на труда, 
които могат да бъдат суровини, материали и други ресурси, необхо-
дими за осъществяване на целите и задачите на Изпълнителна аген-
ция „Главна инспекция по труда“ за периода на своя краткосрочен 
срок, през който се изразходват по време на инспекционната дейност 
или при предоставянето на административни услуги. 

Основният проблем при планирането е несигурността, тъй като 
за да се постигне икономическата ефективност е необходимо справя-
нето с планираната оптимизация на ресурсите при несигурните усло-
вия. Също така вземането на решения при несигурни условия, през 
които може да протече съответният контролен процес, също е срещан 
проблем в практиката. Несигурността може да се дължи на промени 
в нормативни актове, промени в социално-икономически условия, 
демографски промени и др. При планирането е добре да се приложи 
методология, която е разработена на основата на „оптимизационните 
дейности, така че да се постигне стабилно планиране и да не се до-
пускат нежелани резултати и събития“264. При планирането може да 
263 Бонев, К., Лалова, Н., Иванов, А. Математическо моделиране. Г. Бакалов, 1989, 

с. 217.
264 Baiyang Zhao et al. Model Predictive Control of Solar PV-Powered Ice-Storage Air-

Conditioning System Considering Forecast Uncertainties. //  IEEE Transactions on 
Sustainable Energy, 2021, Vol. 12, №3, pp.1672-1683. 
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се приложи многоетапният процес на разпределение на ресурсите, 
познат още като принципът на Белман. 

Прилагането на принципа на Белман е подходящо при реша-
ването на екстремални задачи, когато е необходимо вземането на 
решения на съответните етапи от процеса. В резултат на конкретно 
взетите решения контролният обект, разгледан като една организа-
ционна структурна единица и система, се променя. Още едно спе-
цифично свойство на принципа на Белман е, че той може да се адап-
тира и да се приложи при основното стратегическо планиране на 
съответните системи, изграждащи цялостната организация. Когато 
стратегията е изградена на основата на принципа на Белман, тя се 
приема за оптимална и всяко първоначално решение, което следва 
изпълнението на стратегическото планиране, се приема за значимо, 
а всяко следващо решение, което се взема на останалите етапи от 
контролния процес, „трябва така да се вземе, че да съответства на 
оптималната стратегия относно състоянието, получено в резултат 
на първото решение“265. 

Принципът на Белман за оптималност позволява според реди-
ца учени при правилно разпределение на ресурсите да се постигне 
желаният ефект, дори в някакви минимални стойности. Възможно е 
да се постигнат много по-добри резултати, когато се работи не с ек-
зистенц-минимума, а с достатъчно количество ресурси, чрез които 
може да се осъществяват повече действия и да се постигнат повече 
цели. В публичния сектор, особено в изпълнителната власт, институ-
циите разполагат с ограничени ресурси. Считаме, че прилагането на 
принципа на Белман в стратегическото планиране на Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“ ще подобри дейността на кон-
тролната институция в няколко насоки: 

1. Правилно и точно разпределение на ресурсите през стратегиче-
ските периоди.

2. Постигане на ефективност при: текущите контролни производ-
ства; при реализиране на предварително поставените контролни 
цели и задачи за съответната година по годишните контролни 
планове.

3.  Намалява се влиянието на динамичната среда, в която се разви-
ва агенцията, и въпреки промените агенцията успява да постиг-

265 Бонев, К., Лалова, Н., Иванов, А. Математическо моделиране. Г. Бакалов, 1989, с. 
217.
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не чрез прилагането на предварително определената оптимална 
стратегия своите цели и задачи. 

4. При прилагането на принципа на Белман в контролната прак-
тика в зависимост от текущото състояние на субекта и взетото 
контролно решение за съответния контролиран обект цялостна-
та контролна система, разгледана като такава за Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“, може да генерира при-
ходи и то не само планови въз основа на плановите проверки, 
а допълнителни приходи чрез извънплановите проверки. Тук 
вече е необходимо едно по-задълбочено изследване относно по-
лучаването на този извънпланов приход266, особено за всички 
n етапи, през които преминава цялостният контролен процес. 
Ефективната работа на контролните институции следва много 
внимателно да се обследва не само от гледна точка на плановите 
приходи, но и на извънплановите и най-вече да се определи как-
ва част заемат неплановите приходи от общите приходи. 
На етап планиране много трудно е категорично да се даде отго-

вор за степента на ефективност на дейността на Изпълнителна аген-
ция „Главна инспекция по труда“ и в частност – дейността на нейните 
дирекции. За да се даде тази оценка, е необходимо да се проследяват, 
анализират и съпоставят плановите резултати с резултатите, получени 
от следващите етапи на контролната практика на агенцията и нейните 
дирекции, така че да се определи дали има отклонения (положителни 
или отрицателни) от предварително определените норми, или всичко 
се извършва и изпълнява само планово. Понякога стриктното спазване 
на плановете не е най-доброто мерило за определяне на качеството на 
дейността, особено що се отнася до възможността за получаване на до-

266 В англосаксонските страни се използва понятието „доход“, но от гледна точка на 
контролната практика – контролните институции, чрез своята контролна дейност, 
могат да налагат и търсят административнонаказателна отговорност, т.е. да се по-
роди едно публично вземане, което е приход за държавата. ИА „Главна инспекция 
по труда“ прилага Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН), 
чрез който закон е регламентирано налагането на имуществена санкция, когато 
се докаже обективна отговорност съгласно чл. 83 от ЗАНН, а административни-
те наказания са регламентирани в чл. 13 от ЗАНН, съгласно който чл. 13 това 
са: обществено порицание, глоба и временно лишаване от право да се упражнява 
определена професия или дейност. Между глобата и имуществената санкция съ-
ществува прилика поради техния паричен характер, като от гледна точка на прину-
дителното изпълнение те се разглеждат като публични вземания съгласно чл. 162, 
ал. 2, т. 5 от Данъчно-осигурителния процесуален кодекс (ДОПК).
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пълнителни приходи. Както всяко производствено предприятие, така и 
при контролните институции всичко, което се получи извънпланово, 
като ресурси, средства, материали и т.н., се приема като положително 
отклонение от общо определените планове. 

Вторият етап е подготовка за извършване на проверка. В този 
етап се извършва:

1. Събиране на предварителна информация – предварителното 
проучване за обекта на контрола, възникналата ситуация, а така 
също проучването на предварителните факти от предходни ин-
спекционни дейности подпомага преразглеждането на обекта в 
текущата инспекционна дейност. Предварителната информация 
може да се използва гъвкаво и тя няма такава значителна тежест 
и важност, както информацията, която се извежда от самата те-
куща проверка. В повечето случаи е възможно да се направи 
сравнение между предварителната информация и текущата из-
ведена информация от самата проверка и така да се определи 
изменението на обекта за съответния период. 

2. Подготовка на материалите – инспекторите следва да ком-
плектоват материалите и документите, които са налични за про-
верявания обект. Също така е необходимо предварително отново 
да се запознаят с нормативните актове, въз основа на които ще 
се осъществи съответният вид проверка. Тук се отнася и предва-
рителното запознаване с колективния трудов договор (браншови 
или вътрешнофирмен) между ръководството и съответния син-
дикат, за да може инспекторът да подготви конкретни въпросни-
ци, свързани с особеностите на общите колективни договорни 
условия, които работодателят следва да спазва и прилага. 

3. Потвърждение за извършване на проверката – потвърждение-
то за извършването на проверка е чрез заповед от страна на съ-
ответния териториален директор или изпълнителния директор 
на агенцията. Също така добре е да се определи предварително 
дали проверката ще се оповести предварително, или не, т.е. дали 
контролният обект ще знае предварително за извършването на 
съответните инспекционни дейности, или не. 
Третият етап е извършването на проверката. Може да се 

приеме, че този етап е най-сложният, тъй като в него се проявява 
всичко онова, което е свършено в предходните два етапа (планиране 
и подготовка за извършване на инспекционната дейност), а така също 
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се прилагат всички утвърдени инспекционни процедури. В зависи-
мост от състоянието на контролирания обект нарушенията и несъ-
ответствията, които може да се установят по време на контролния 
процес, са несъществени нарушения и съществени. При несъщест-
вените нарушения контролните лица предоставят препоръка на рабо-
тодателя, за да подобри средата на работа в предприятието. При съ-
ществени нарушения контролните лица имат правомощия да сезират 
прокуратурата. Сезирането на прокуратурата e след извършването на 
повторна проверка и потвърждаване, че първоначалните препоръки 
не са взети под внимание, не са отстранени установените слабости. 
Допуска се да се сезира прокуратурата и в случаите, когато се уста-
новят много сериозни нарушения на трудовото законодателство, при 
трудов инцидент в самото предприятие и др. В наръчника на инспек-
торите по труда е определено, че „работодатели, които по принцип 
спазват изискванията на законодателството и са дали доказателства 
за готовност да го правят, което трябва да бъде документирано в до-
кладите на инспекторите, може да не бъде извършвана нова проверка 
в продължение на най-малко дванадесет месеца, освен ако не бъде 
получена жалба или не възникне трудова злополука“267.

Основните документи, които трябва да притежава всеки един 
работодател и които се проверяват от инспекторите, са следните: 

1. договор със служба по трудова медицина;
2. книги за първоначален, периодичен, ежедневен и извънреден 

инструктаж за безопасност на персонала;
3. досиетата на служителите;
4. правилник за вътрешния трудов ред;
5. регистър за новоиздадените трудови книжки и предадените тру-

дови книжки при напускане;
6. книга за извънредния труд;
7. форма 76 (график и присъствени форми за работното време и 

смени на служителите);
8. вътрешни правила за работна заплата;
9. ведомости за работни заплати;

10.  договор за обслужване на електрически съоръжения – само в 
случаите, при които дружеството има сключен договор с об-
служваща външна фирма. 

267 Наръчник на инспекторите по труда (http://ohrananatruda.com/files/
documents/252.pdf). 
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Посочените документи като изисквания са регламентирани в 
следните нормативни актове: Кодекс на труда268, Закон за здравослов-
ни и безопасни условия на труд269, Наредба за работното време, по-
чивките и отпуските270, Наредба за структурата и организацията на 
работната заплата271, Наредба за определяне на видовете работи, за 
които се установява допълнителен платен годишен отпуск272, Наред-
ба №5 от 29 декември 2002 г. за съдържанието и реда за изпращане на 
уведомлението по чл. 62, ал. 5 от Кодекса на труда273, Наредба №6 от 
24.07.2006 г. за условията и реда за даване на разрешения за работа на 
лица, ненавършили 18 години274, Наредба №РД-06-3 от 23 февруари 
2022 г. за осигуряване на здравословни и безопасни условия на труд 
в черната и цветната металургия275 и др.

Четвъртият етап е последващи действия. Последващите дейст-
вия зависят от резултатите, които са установени от предходния етап, като 
за отстраняването на всяко едно нарушение следва да се предприемат 
съответните административни действия. Според официалните данни на 
Изпълнителната агенция „Главна инспекция по труда“ „традиционно 

268 Кодекс на труда, в сила от 01.01.1987 г ...... изм. и доп. ДВ, бр. 44 от 13 май 2020, 
доп. ДВ, бр. 64 от 18 юли 2020, изм. и доп. ДВ, бр. 104 от 8 декември 2020 г., изм. 
и доп. ДВ, бр. 107 от 18 декември 2020, изм. ДВ, бр. 109 от 22 декември 2020.

269 Закон за здравословни и безопасни условия на труд. Обн. ДВ, бр. 124 от 23 декем-
ври 1997 .... изм. ДВ, бр. 7 от 24 януари 2012, изм. ДВ, бр. 15 от 15 февруари 2013, 
изм. и доп. ДВ, бр. 27 от 25 март 2014, изм. и доп. ДВ, бр. 79 от 13 октомври 2015, 
изм. и доп. ДВ, бр. 97 от 5 декември 2017.

270 Наредба за работното време, почивките и отпуските. Приета с ПМС №72 от 
30.12.1986 ... изм. и доп. ДВ, бр. 58 от 13 юли 2018, изм. ДВ, бр. 18 от 28 февруари 
2020, доп. ДВ, бр. 56 от 23 юни 2020.

271 Наредба за структурата и организацията на работната заплата. В сила от 01.07.2007 
..... изм. ДВ, бр. 106 от 30 декември 2011, изм. ДВ, бр. 21 от 13 март 2012, доп. ДВ, 
бр. 49 от 29 юни 2012, изм. ДВ, бр. 66 от 24 юли 2020.

272 Наредба за определяне на видовете работи, за които се установява намалено ра-
ботно време. Обн. ДВ, бр. 103 от 23 декември 2005, изм. ДВ, бр. 35 от 28 април 
2006, изм. ДВ, бр. 68 от 22 август 2006, изм. ДВ, бр. 10 от 6 февруари 2009, изм. 
ДВ, бр. 67 от 21 август 2009, изм. ДВ, бр. 14 от 18 февруари 2020.

273 Наредба №5 от 29 декември 2002 г. за съдържанието и реда за изпращане на уве-
домлението по чл. 62, ал. 5 от Кодекса на труда. Обн. ДВ, бр. 1 от 3 януари 2003 
...... изм. и доп. ДВ, бр. 23 от 17 март 2017, изм. и доп. ДВ, бр. 12 от 8 февруари 
2019, изм. и доп. ДВ, бр. 17 от 26 февруари 2021. 

274 Наредба №6 от 24.07.2006 г. за условията и реда за даване на разрешения за работа 
на лица, ненавършили 18 години. Обн. ДВ, бр. 64 от 8 август 2006, изм. и доп. ДВ, 
бр. 46 от 23 юни 2015, изм. и доп. ДВ, бр. 64 от 8 август 2017.

275 Наредба № РД-06-3 от 23 февруари 2022 г. за осигуряване на здравословни и безопас-
ни условия на труд в черната и цветната металургия. Обн. ДВ, бр. 19 от 8 март 2022. 
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около 2/3 от актовете за спиране на работни места, машини и съоръ-
жения и др., които пряко застрашават живота и здравето на работещи-
те, са в строителството. За единадесетте месеца на 2020 г. в сектора са 
издадени 130 бр. актове за спиране на строителната дейност от общо 
203 бр., издадени актове за строителни обекти. Секторът е първенец и 
по издадени актове за установяване на административно нарушение – 1 
567 бр. от общо 7 012 бр. (22% от всички). По отношение на актовете за 
нарушения, свързани с безопасността на труда – почти половината са 
издадени на строителни обекти – 532 бр. от 1 140 бр. общо“.

Петият етап е докладване. Този етап може да се разгледа на 
два подетапа – процесът по докладване на извършената инспекционна 
дейност за конкретен контролен обект и процесът на докладване за ця-
лостната дейност на агенцията. При съвместните проверки се изготвя 
доклад, който съдържа констатации, дадените предписания и предпри-
етите мерки за търсене на административнонаказателна отговорност. В 
срок до 7 дни от приключване на проверката докладът по ал. 5 от Закона 
за инспектиране на труда276 се представя на министъра на труда и со-
циалната политика с копие до ръководителите на контролните органи, 
участвали в проверката. Процесът по годишното докладване се подготвя 
и осъществява на основата на дейността на цялата агенция, т.е. в докла-
да се отчита дейността на конкретните дирекции. Съгласно Устройстве-
ния правилник на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ 
изпълнителният директор докладва за цялостната дейност на Агенцията 
пред министъра на труда и социалната политика. От своя страна Минис-
търът на труда и социалната политика изготвя и внася в Министерския 
съвет годишен доклад за инспектиране на труда, обобщаващ информа-
цията, получена по реда на чл. 8, ал. 1, в срок до 31 май. 

§ 6.3. Тестване и определяне ефективността  
на контролната институция Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“

За да се определи дали извършените контролни проверки са 
ефективни, ефикасни и дали отговорят на изискването за икономич-
ност, е необходимо: 

276 Закон за инспектиране на труда. Обн. ДВ, бр. 102 от 28 ноември 2008, изм. ДВ, бр. 
35 от 12 май 2009 .... изм. ДВ, бр. 97 от 5 декември 2017 г., изм. ДВ, бр. 105 от 18 
декември 2018.
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1. Първо да се оцени самото изпълнение, което е насочено към: 
тестване и определяне дали процесът е законосъобразен; оп-
ределяне на влиянието на контролната работа, реализирана 
от контролните инспектори върху контролирания обект; също 
така тестване на връзката между управлението на човешките 
ресурси в съответната контролна институция Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“ и крайните резултати от 
реализираните контролни проверки. 

2. Тестване и определяне на професионалната компетентност и 
квалификация на контролните инспектори. 

3. Тестване и определяне дали са изпълнени предварително ут-
върдените критерии, на които следва да отговаря съответната 
контролна процедура, за да се определи дали тя е ефективна и 
ефикасна. 
Считаме, че за да се постигне ефикасността, е необходимо 

тестването за законосъобразност на контролния процес да се из-
върши както от самите контролни инспектори, така и от вътреш-
ните одитори към Агенцията. При вътрешния одит тестването ще 
се осъществи върху процедурите за инспекционна дейност, тяхното 
законосъобразно прилагане и утвърждаване. Докато самите инспек-
тори, тяхната работа ще бъде фокусирана върху моментното тест-
ване на контролния процес. Слабост на действащата до момента 
практика е, че тя е насочена към установяване на текущото състоя-
ние на обекта и неговото изменение спрямо действащата норматив-
на рамка при определяне на съответните отклонения на обекта от 
действащата до момента нормативна рамка. В текущия контролен 
процес инспекторите нямат необходимото време да приложат всич-
ки способи и средства на анализа, така че да може да се определи 
не само състоянието на контролирания обект, а също така и да се 
анализира цялостният контролен процес като такъв. 

Различни изследователи тестват ефективността, базирайки се 
на теорията за управление на ефективността, като нейното измер-
ване и оценяване са най-важните при прилагането на тази теория. 
Изследване на Ilgen & Schneider още от 1991 г. установява, че за да 
се определи ефективността на изпълнението (т.е. изпълнението на 
контролния процес), е необходимо измерването да бъде количестве-
но, като оценката по изпълнението следва да се извърши на базата 
на оценъчна дейност, от която дейност се извежда „стойността или 
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качеството на количествено определеното изпълнение“277. Изследо-
ватели, като Maya Lambovska, Rastislav Rajnoha и Jan Dobrovic278, 
предлагат съвременен подход за определяне на ефективността, а 
именно чрез теорията за управление на ефективността на изпълне-
нието, която теория е изградена на основата на размитата логика и 
размитите множества. 

Новият модел за определяне на ефективността на изпълне-
нието, предложен от Maya Lambovska, Rastislav Rajnoha и Jan 
Dobrovic, представен с помощта на фиг. 2, разглежда оценката 
като последен етап от контролния процес на дадена организация. 
Моделът оценява първо общото разбиране на контролните лица за 
постиженията и ефективността на контролния процес, а така също 
оценява постиженията на контрола и ефективността на центрове-
те за отговорност на контролната институция. Центровете за отго-
ворност представляват подразделения на съответната контролна 
институция, чрез които управляващите имат за цел да постигат 
конкретни резултати. Основните фактори, които влияят върху из-
граждането на такива центрове, особено в англосаксонските стра-
ни, са: стратегията на организацията; структурата на управление; 
политиката на децентрализация и делегирането на права и отго-
ворности по равнище на управление; степента, в която се кон-
тролират всички разходи и приходи на организацията; степента, 
в която избраните критерии за оценка на дейността стимулират 
управляващите и останалия персонал да работят по-добре. Всяка 
една организация именно под влиянието и въздействието на така 
посочените фактори определя различни видове центрове на отго-
ворност. За контролните институции, в това число и Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“, видовете центрове за от-
говорност са различни като например – звено за вътрешен одит, 
център за управление на риска и др. 

Моделът на Maya Lambovska, Rastislav Rajnoha и Jan Dobrovic 
е представен с помощта на фиг. 3, а именно: 

277 Ilgen, D., Schneider, J. Performance Measurement: A Multidiscipline View. // 
International Review of Industrial and Organizational Psychology, 1991, Vol. 6, pp. 
71-10.

278 M. Lambovska, R. Rajnoha, J. Dobrovic. From Quality to Quantity and Vice Versa: 
How to Evaluate Performance in the Budgetary Control Process. // Journal of 
Competitiveness, 2019, Vol. 3, №1.
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Фиг. 4. Модел за определяне ефективността на Maya Lambovska, 
Rastislav Rajnoha и Jan Dobrovic

Предложеният модел за определяне на ефективността преми-
нава през 3 етапа: 

1. стандартизация;
2. оценка на постиженията на центровете за отговорност, които са 

предпоставката за постигането на ефективността; 
3. оценка на работата на центровете за отговорност. 

В първата стъпка съответният контролен процес се поставя в 
общите нормативни рамки, като се елиминират отличителните спе-
цифики на контролирания обект. Така се постига една обща стан-
дартизация, с помощта на която може да бъде тестван всеки един 
контролен процес, така че да се постигне съпоставимостта и да се 
направи по-точен сравнителен анализ между различните контролни 
процеси. С помощта на размитите множества процедурата по оце-
няването се извършва на два етапа: първият етап е преобразуване 
на изведените оценки (количествени и качествени) от дейността на 
агенцията на двете входни променливи. Вторият етап е да се оце-
нят постиженията на агенцията като контролна институция заедно 
със субективните оценки от две други входни променливи (т.е. из-
вършва се така нареченият „стрес“ тест), като се трансформират в 
изходни оценки. Преобразуването се извършва по други логически 
правила, като основната цел на това преобразуване е да се предста-
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ви субективната страна на агенцията при годишното докладване за 
постигнатите стратегически цели.

Вторият етап от предложения модел може да се приеме, че за на-
шата контролна практика все още не е напълно приложим. Може да 
се приеме, че предложеният модел е по-подходящ за предприятията 
от частния сектор, където обособените управленски центровете за 
отговорност функционират по предназначение. В публичния сектор, 
и най-вече това се отнася до контролните институции в България, в 
т.ч. и Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“, все още не 
се оценяват постиженията на съответните звена. Контролните инсти-
туции имат ангажимент ежегодно да отчитат своята дейност относно 
степента на постигнатите предварително определени цели и задачи, но 
за съжаление нямат нормативен ангажимент да извършват оценки на 
постиженията. Постиженията на контролните институции следва да се 
разглеждат извън плановите цели и задачи, определени в годишните и 
стратегическите планове на контролните институции. В обобщените 
доклади за дейността на контролните институции се посочва степента 
на извършената работа – плановите и извънплановите проверки, а така 
също установените системни слабости и нарушения на контролирани-
те обекти. Пряк нормативен ангажимент за оценяване на качеството на 
дейността имат звената за вътрешен одит, които са изградени в съот-
ветните контролни институции, когато отговарят на изискванията на 
Закона за вътрешен одит в публичния сектор (ЗВОПС). 

Оценката, която се извежда от звената за вътрешен одит, е 
само до обхвата и дейността на съответното звено, т.е. чрез нея 
не може да се измери и да се оцени дейността на цялата контрол-
на институция като една структурна организация, в която функ-
ционират отделни структурни единици. Моделът, който Maya 
Lambovska, Rastislav Rajnoha и Jan Dobrovic предлагат, приема-
ме, че е много подходящ за организациите от непубличния сектор 
(предприятията от частния сектор), където центровете за отговор-
ност са добре управленски обособени. В публичния сектор моде-
лът може да бъде приложим, но са необходими още тествания и 
най-вече са необходими законови промени. 

Считаме, че теорията на размитите множества е подходяща 
при тестването и определянето на ефективността не само за даден 
контролен процес, но за дейността на цялата контролна инсти-
туция. Предлагането и конструирането на подходящ съвременен 
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модел за определяне на ефективността е сложен процес не само 
от гледна точка на значението на този показател, но така също и 
поради несигурността относно критериите за определяне на сте-
пента на неговото изпълнение279. Групирането на тези критерии в 
определен клас (група) ще бъде различно за всяка една контрол-
на институция. Теорията на размитите множества позволява да се 
тестват различни варианти на случайни критерии, което позволява 
да се тестват съответните критерии спрямо контролната институ-
ция. Размито множество „показва, че елементите, съставящи даде-
но множество и имащи общо свойство, могат да притежават това 
свойство в различна степен и следователно да принадлежат в раз-
лична степен към съответното множество“280.

Според Maya Lambovska, Rastislav Rajnoha и Jan Dobrovic 
първият етап на прилагания модел изисква да се стандартизират 
изходните данни, като този етап преминава през четири основни 
процедури (Pr). При първата процедура следва да се определи кое 
се приема за недопустимо отклонение, като тук моделът дава въз-
можност да се откриват два вида недопустими отклонения – на 
размитите множества и на размитите числа. Когато отклоненията 
са описани с помощта на размитите числа, следва да се преми-
не към трета процедура от представения модел. В случаите, при 
които резултатите се извеждат чрез размитите множества, тогава 
съответно следва да се приложи втората процедура, в „рамките на 
която процедура размитите множества, описващи недопустимите 
отклонения, се трансформират в симетрични размити триъгълни 
числа със същата област и характер на отклоненията“281, които 
са неблагоприятни за постигането на предварително поставените 
цели за ефективност. Цялостната процедура на модела завършва 
с представяне на размитите числа на недопустимите отклонения 
„в дискретна (ясна) форма чрез техните нормализирано разстоя-

279 Богданов, Хр. Подходи за определяне ефективността на данъчния контрол. // Пре-
дизвикателствата пред счетоводството и контрола. Сборник доклади. Варна: Нау-
ка и икономика, 2011, с. 329-334.

280 Размито множество (https://bg.wikipedia.org/wiki/%D0%A0%D0%B0%D0%B7%D
0%BC%D0%B8%D1%82%D0%BE_%D0%BC%D0%BD%D0%BE%D0%B6%D0
%B5%D1%81%D1%82%D0%B2%D0%BE). 

281 M. Lambovska, R. Rajnoha, J. Dobrovic. From Quality to Quantity and Vice Versa: 
How to Evaluate Performance in the Budgetary Control Process. // Journal of 
Competitiveness, 2019, Vol. 3, №1. 
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ние от Хеминг, наречено „число на Хеминг“ (Kaufman, Gil-Aluja 
1990)“282.

Теорията на размитите множества се счита за аналог на те-
ория на вероятностите, която е приложена към обработка на ин-
формация, базирана на субективни качествени оценки при неси-
гурност (Kaufman, Gil-Aluja 1990; Živković et al. 2016)283284. При 
изследване на контролната дейност на Изпълнителната агенция 
„Главна инспекция по труда“ страните, които са пряко засегнати 
от ефективността на контролните дейности, са обществото, кон-
тролните инспектори и вътрешните одитори на агенцията. Изслед-
ването на изпълнението на контролната дейност за ефективност 
се осъществява в три отделни тестови процедури. Проучването 
обхваща периода от 2018 г. до 2021 г., като емпиричните данни са 
изведени от: 

1. Стратегически план за дейността на агенцията за периода 
2018 г. – 2021 г.

2. Годишни национални планове за дейността на агенцията за пе-
риода 2018 г. – 2021 г.

3. Годишни доклади (отчетите) за дейността на Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“ за периода 2018 г. – 2021 г. 

4. Доклади от проведено проучване за удовлетвореността на по-
требителите от административното обслужване на Изпълнител-
на агенция „Главна инспекция по труда“ за периода през 2020 г. 
и 2021 г. 

5. Годишните бюджети на Изпълнителна агенция „Главна инспек-
ция по труда“ за периода 2018 г. – 2021 г.

6. Справки на резултатите от извършените контролни дейности за 
периода от 2018 г. до 2021 г. 
При новия модел за тестване ефикасността на контрола е не-

обходимо да се определи входната променлива, която в изследва-

282 M. Lambovska, R. Rajnoha, J. Dobrovic. From Quality to Quantity and Vice Versa: 
How to Evaluate Performance in the Budgetary Control Process. // Journal of 
Competitiveness, 2019, Vol. 3, №1.

283 Kaufmann, A., Gil-Aluja, J. Laz matematicas del azar y de la incertidumbre. Madrid: 
Ediciones Graficas Ortega, 1990.

284 Živković, Ž. et al. Dependability assessment of supplier performance based on fuzzy 
sets theory. // Pál Michelberger (Ed.). Management, Enterprise and Benchmarking in the 
21st century, Budapest: Óbuda University, Keleti Faculty of Business and Management, 
2016, pp. 43-56.
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нето са резултатите от контролната практика. В предложения 
модел са идентифицирани следните характеристики, чрез които 
се определят резултатите от контролната практика, а именно: по-
стигнатите годишни цели на Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“; удовлетвореността на контролните инспектори 
от извършените контролни проверки; удовлетвореността на обще-
ството и ръководството на агенцията от изведените резултати от 
контролните проверки. Предложеният модел се базира на модела 
за контрол на екипите, предложен от Maya Lambovska. Оригинал-
ността на модела е свързан с „комбинация от управленски кон-
цепции и математически теории на размитата логика и размити 
множества. В допълнение към екипния контролен модел авторът 
предлага инструментариум за измерване и оценка на работата на 
екипа“285.

В изследването са участвали всички 28 дирекции на Изпъл-
нителна агенция „Главна инспекция по труда“, а именно – Бла-
гоевград, Варна, Видин, Габрово, Кърджали, Ловеч, Пазарджик, 
Плевен, Разград, Силистра, Смолян, София, Търговище, Шумен, 
Бургас, Велико Търново, Враца, Добрич, Кюстендил, Монтана, 
Перник, Пловдив, Русе, Сливен, Софийска област, Стара Загора, 
Хасково и Ямбол. В проучването са участвали анкетирани 30 лица 
от предоставени анкети на 80 лица от съответните териториални 
дирекции. Резултатите за този вид изследване са групирани на 2 
основни групи, като групирането е направено според времето на 
провеждане на анкетите. Анкетната карта е структурирана с кон-
кретни въпроси (приложение към разработката), чрез която се 
търсят конкретни отговори на изследваните проблеми и въпроси. 
Обобщените резултати от изследването са представени с помощта 
на таблица 8, а именно: 

285 Lambovska, М. Control on teams: a model and empirical evidence from Bulgaria. Ser-
bian Journal of Management 13 (2) (2018) 311 – 322 
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Таблица 8 
Емпирично изследване на ефективността на контрола

Видове тест-
вани тери-
ториални 
дирекции

Първа 
оценка от 
проведе-
ното про-
учване за 
ефектив-
ността на 
контрола 

Втора 
оценка за 
ефектив-
ността на 
контрола 
от про-
ведено 
анкетно 
проучва-
не

Прогноза 
за оценка 
за ефек-
тивността 

Дейст-
вителен 
напредък 
при пос-
тигането 
на целите 
на кон-
трола

Прогноза 
за напре-
дъка/пос-
тигането 
на целите 

Откло-
нение в 
напредъ-
ка/пости-
гането на 
целите

1 2 4 5=2-1 6=4-1 7= 5-6
Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Благоевград“

0.7712 0.8918 0.8801 0.1206 0.1089 0.0117

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Варна“

0.9218 0.9909 0.9853 0.0691 0.0635 0.0056

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Видин“

0.5421 0.6081 0.5829 0.066 0.0408 0.0252

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Габровo“

0.6322 0.7727 0.7701 0.1405 0.1379 0.0026

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Кърджали“

0.4339 0.5068 0.4929 0.0729 0.059 0.0139

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Ловеч“

0.5524 0.5963 0.5616 0.0439 0.0092 0.0347
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Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Пазарджик“

0.7727 0.7802 0.8106 0.0075 0.0379 -0.0304

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Плевен“

0.4455 0.5519 0.5098 0.1064 0.0643 0.0421

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Разград“

0.6767 0.9811 0.8788 0.3044 0.2021 0.1023

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Силистра“

0.0698 0.3511 0.3441 0.2813 0.2743 0.007

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Смолян“

0.1022 0.3377 0.3242 0.2355 0.222 0.0135

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
София“

0.2325 0.4212 0.4114 0.1887 0.1789 0.0098

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Търговище“

0.1918 0.9717 0.9077 0.7799 0.7159 0.064

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Шумен“

0.8802 0.9909 0.8992 0.1107 0.019 0.0917

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Бургас“

0.8993 0.9202 0.9009 0.0209 0.0016 0.0193
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Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Велико Тър-
ново“

0.6534 0.8521 0.8039 0.1987 0.1505 0.0482

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Враца“

0.6036 0.8624 0.8529 0.2588 0.2493 0.0095

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Добрич“

0.6216 0.7276 0.7073 0.106 0.0857 0.0203

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Кюстендил“

0.6309 0.8683 0.8409 0.2374 0.21 0.0274

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Монтана“

0.7217 0.7654 0.7331 0.0437 0.0114 0.0323

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Перник“

0.4401 0.5505 0.4981 0.1104 0.058 0.0524

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Пловдив“

0.6705 0.8498 0.7388 0.1793 0.0683 0.111

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Русе“

0.7879 0.7919 0.7099 0.004 -0.078 0.082

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Сливен“

0.6692 0.7823 0.6907 0.1131 0.0215 0.0916
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Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Софийска 
област“

0.7978 0.8562 0.7919 0.0584 -0.0059 0.0643

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Стара Заго-
ра“

0.2122 0.4349 0.3798 0.2227 0.1676 0.0551

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Хасково“

0.3215 0.5985 0.5144 0.277 0.1929 0.0841

Дирекция 
„Инспекция 
по труда – 
Ямбол“

0.4409 0.6567 0.6078 0.2158 0.1669 0.0489

Общо 1.140

От представените данни в таблица 8 се установява, че от про-
веденото емпирично изследване сред 30 участници в анкетното про-
учване от съответните териториални дирекции на Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“ стандартното отклонение от 
предварително определените стойности за ефективност на контрола 
са 1.140 единици. Отклонението не е значително, то е в интервала от 
1 до 5, ако беше над 5 тогава се приема, че има значително отклоне-
ние и трябва да се търси причината за него. Най-добрият резултат е, 
когато това отклонение е в диапазона от 0 до 1. Тогава отклонението 
е стандартно в допустимите граници и означава, че инспекторите са 
подобрили своята работа и са постигнали целите си спрямо предва-
рителните прогнозни оценки за ефективност. На практика много е 
трудно да се постигнат тези стойности в интервала от 0 до 1, защото 
това означава, че инспекционната контролна дейност се осъществява 
изцяло на плановата. 

Възможно е на практика да се получат и отрицателни стойности на 
отклонението. Това означава, че прогнозната оценка за ефективността 
е много по-висока от реално постигнатата и изведената оценка. В из-
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следвания случай няма отрицателни стойности, което означава, че за 
изследвания период от 2018 г. до 2022 г. няма съществени отклонения 
от предварително определените планови стойности. Тук е моментът 
да се конкретизира, че извънплановите проверки могат да се включат 
към прогнозната стойност, но могат и да не се включат. Зависи много 
от момента, в който се извежда тази прогнозна оценка. Когато прогноз-
ната оценка за ефективността се прави в началото на периода, в нея 
няма как да се включат извънплановите проверки. Когато прогнозната 
оценка се прави на по-късен етап, т.е. на някакъв интервал от време – 
първо тримесечие, второ тримесечие и т.н., възможно е част от тези 
извънпланови проверки да се включат в определянето на прогнозната 
оценка за останалата част от изследвания годишен период. Обикнове-
но това се прави, като тези извънпланови проверки се включват като 
резултати към извършената контролна дейност общо за изминалия пе-
риод и по този начин се намалява маржът на отклонението между оч-
аквани/прогнозни оценки и реално изведените оценки за постигнатите 
цели и резултати. Тук е основната роля на анализаторите да определят 
причинно-следствената връзка на резултатите. 

Според М. Динев „ефективността на контрола се измерва още 
с показатели, които отразяват разходите за проведените проверки и 
загубите, получени от неупражнен или грешно проведен контрол“286. 
С развитието на технологиите и дигитализирането на процесите днес 
e много по-лесно да се определят реалните преки загуби от неупраж-
нен или грешно проведен контрол. За грешно проведени контролни 
процедури свидетелстват резултатите от съдебните решения, при 
които Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ е страна 
по делото. Обжалването на контролните процедури може да се осъ-
ществи на два етапа: 

1. административен ред, 
2. по съдебен ред.

При не съгласие с посочените констатации в акта, засегнатата 
страна (т.е. контролираното лице) има възможност да изрази несъг-
ласие още на момента в присъствието на инспекторите и да впише 
своите възражения в определеното от акта място. Втората възмож-
ност за административно обжалване са случаите, при които имаме 
несъгласие относно направеното предписание или възражение от-
286 Динев, М. Контрол и регулиране на икономическите системи. Партиздат, 1986, 

с.80.
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носно размера на наложеното административно наказание – глоба 
или санкция. В този случай на несъгласие е необходимо в 14-дневен 
срок от датата на връчването на предписанието да се подаде жалба 
чрез съответната териториална дирекция до Изпълнителния дирек-
тор на Главна инспекция по труда. Административното обжалване не 
спира изпълнението на предписанието, то продължава да е в дейст-
вие, докато не се даде крайно решение да обжалват част на предписа-
нието. Към подадената жалба могат да се приложат документи, чрез 
които да се докажат посочените твърдения от страна на жалбоподате-
ля, чрез които документи се доказва отстраняването на нарушението. 
Изпълнителният директор следва да представи мотивирано решение, 
което може да се обжалва пред съответния административен съд в 
14-дневен срок. В случаите, при които изпълнителният директор на-
прави мълчалив отказ по представената жалба, то тогава жалбопода-
телят има право да оспори в едномесечен срок от изтичането на срока 
за произнасяне на административно решение. 

При цялостната процедура по установяване на нарушението се 
прилагат общите разпоредби на Закона за административните на-

рушения и наказания (ЗАНН). Процедурата по установяване на ад-
министративното нарушение е част от изпълнителното производство 
на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“. Администра-
тивното нарушение „в сферата на трудовите отношения е деяние, кое-
то може да се осъществи и в двете форми – действие и бездействие. 
Особеност на тези нарушения може да се установи по отношение на 
обществената им опасност“287. При изследване на ефективността на 
контрола следва да се вземе под внимание и тази част от производ-
ството, и последващото административно и съдебно обжалване на ад-
министративните актове. Инспекторите от ИА „Главна инспекция по 
труда“ имат право да  съставят акта за установяване на администра-
тивно нарушение (АУАН) на място в обекта при осъществяването на 
проверката или да се състави впоследствие (след напускане на обекта). 
Във втория случай инспекторите следва да се уговорят с проверявано-
то лице за конкретен ден и час, в който трябва да се яви в съответната 
териториална дирекция, за да подпише и получи акта. В този случай 

287 Андреева, А. Йолова, Г. Административно-наказателна отговорност за нарушения 
на трудовото и осигурително законодателство. // Годишник на Икономически уни-
верситет – Варна, „Наука и икономика“, Икономически университет – Варна, т. 80, 
с. 206-248.



203

поканата трябва да е отправена писмено към лицето, в противен слу-
чай при последващи обжалвания може да се приложи чл. 40, ал. 2 от 
ЗАНН288 и процедурата да се отмени. За да се избегне тази законова 
възможност, в чл. 43 от ЗАНН изрично е разписано и законово е регла-
ментирана цялостната процедура по връчването на акта, когато проце-
дурата за връчването на акта е без присъствието на работодателя. 

Законодателят предвижда в случаите, при които не може лич-
но да се връчи актът, да се изпрати препоръчано писмо с обратна 
разписка до адреса на управление на проверяваното предприятие. В 
случаите, при които на съответния адрес не е открит представител на 
дружеството, се поставя официално уведомление на обособените за 
това места в териториалната дирекция. След изтичане на 7-дневния 
срок се приема актът за връчен. 

Инспекторите на ИА „Главна инспекция по труда“ в своите про-
изводства се стремят актовете да се съставят пред нарушителя, но е 
възможно прекият нарушител да не присъства по време на провер-
ката, тогава актът може да се състави в присъствието на свидетели. 
Изключения от това правило се прави, когато:

•  нарушителят е известен, но не може да се намери; 
• при липсата на свидетели, които са присъствали на нарушението 

или установяването на нарушението, инспекторите могат да се 
позоват на други свидетели, като задължително се посочва об-
стоятелството по това. 
При грешно проведени контролни дейности целият производ-

ствен процес се отменя още с административното обжалване пред 
изпълнителния директор на „Главна инспекция по труда“. При съ-
дебните обжалвания там съответно оспорваните актове са по съ-
щество с цел или да се отмени целият акт, или да се оспори част от 
неговото съдържание, така че да се отмени цялата наказателна отго-
ворност или частично да се отмени нарушението, което съответно 
се отразява върху размера на санкциите и глобите. В посочените 
случаи може да се приеме, че става въпрос за грешно установени 
нарушения или пропуснати нарушения. Според М. Динев, когато 
имаме данни за такива ситуации и контролни случаи, а в контролна-
та практика те са често срещани, тогава ефективността на контрола 
288 Закон за административни нарушения и наказания. Обн. ДВ, бр. 92 от 28 ноември 

1969 г., изм. ДВ, бр. 54 от 11 юли 1978 г....... изм. ДВ, бр. 21 от 12 март 2021 г., изм. 
ДВ, бр. 25 от 29 март 2022 г., доп. ДВ, бр. 51 от 1 юли 2022 г.
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следва да се определи с помощта на следната формула289: 

                  Ех 
Е = 1 -  , където: 
                  Еу 

Ех – стойността на извършените разходи за контрола;
Еу – стойността на загубите от неупражнен или грешно прове-

ден контрол. 
Стойността на извършените разходи за контрол за изследвания 

период от 2018 г. до 2022 г. са представени с помощта на таблица 9, 
основните разходи на ИА „Главна инспекция на труда“ са за персона-
ла (т.е. разходите за труд на контролните инспектори и администра-
тивния персонал). Общата щатна бройка на ИА „Главна инспекция 
на труда“ е 495, като за периода 2018 до 2021 г. няма изменение на 
щата за изследвания период290, това са т.нар. преки разходи,  които 
въздействат на контролния процес. Към непреките разходите се от-
насят разходите за издръжка на цялата Агенция и другите текущи 
разходи на Агенцията. 

Таблица 9
Текущи разходи за контролната дейност на ИА ГИТ

Текущи разходи 
за контролна дей-
ност на ИА ГИТ

2018 г./лв. 2019 г./лв. 2020 г./лв. 2021 г./лв.

Персонал 9261000 9470000 9317000 12197000

Издръжка и други 
текущи разходи 767000 847000 932000 1432000

Общо 10028000 10317000 10249000 13629000

За целите на емпиричното изследване е извършено проучване на 
влезлите в сила съдебни решения за периода от 2018 до 2021 г., чрез 

289 Динев, М. Контрол и регулиране на икономическите системи. Партиздат, 1986, с. 
80.

290 Бюджет на ИА „Главна инспекция по труда“ за периода от 2018 до 2021 г. 
(https://www.gli.government.bg/sites/default/files/upload/archive/docs/2019-01/B__
dzet_2019_g.pdf). 
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които решения се намалява размерът на наложените имуществени 
санкции и глоби или се отменят изцяло наказателните постановле-
ния. Също така за изследване ефективността на контрола за периода 
от 2018 до 2021 г. са взети под внимание официалните обобщени го-
дишни справки за резултатите от контролната дейност на Изпълни-
телна агенция „Главна инспекция по труда“. В таблица 10 са предста-
вени резултатите от контролната дейност за изследвания период от 
2018 г. до 2021 г., а именно: 

Таблица 10 
Резултати от контролната дейност на ИА ГИТ

Резултати от контрола 2018 г. 2019 г. 2020 г. 2021 г.
Извършени проверки – 
общо 43 958 40 216 37 145 40 788

Проверени предприятия – 
общо 32 309 31 412 29 919 33 177

в т.ч. с до 9 заети 19 645 18 746 17 503 20 008
в т.ч. с от 10 до 49 заети 8 518 8 363 8 082 8 983
в т.ч. с от 50 до 249 заети 3 141 3 297 3 388 3 205
в т.ч. с от 250 до 499 заети 443 453 435 445
в т.ч. с над 500 заети 562 553 511 536
Средносписъчен състав 
на заетите в проверените 
предприятия

1 484 092 1 466 412 1 439 029 1 416 948

Констатирани нарушения 
на трудовото законодателство и 
ЗНЗ – общо

174 318 171 826 153 760 187 712

Приложени ПАМ – общо 165 921 164 538 147 556 181 323
в т. ч. дадени предписания 
по чл. 404, ал. 1, т. 1 от КТ 160 706 156 887 140 643 175 258

в т. ч. спрени машини, работни 
мести и т.н. по чл. 404, ал. 1, т. 
3 от КТ

305 293 263 261

в т. ч. отстранени от работа 
лица по чл. 404, ал. 1, т. 5 от КТ 36 87 24 42

в т. ч. по чл. 78, ал. 1 от ЗНЗ 212 132 159 167



206

Съставени актове за нарушения 
на трудовото законодателство 
и ЗНЗ

9 958 9 649 7 606 8 557

Издадени наказателни поста-
новления и сключени споразу-
мения

9 874 9 109 7 577 8 544

Сума по влезлите в сила 
наказателни постановления 
и одобрени споразумения

15 799 560 12 938 160 11 622 325 10 531 810

Дадени разрешения 
за постъпване на работа 
на лица до 16 г.

205 222 133 200

Дадени разрешения 
за постъпване на работа 
на лица от 16 до 18 г.

8 033 9 185 4 526 7 758

Дадени разрешения 
по чл. 333 от КТ 319 411 375 223

От данните в таблица 10 се установява, че за периода от 2018 г. 
до 2021 г. са извършени значителни проверки. За 2018 г. са 43 958, 
2019 г. – 40 216, за 2020 г. – 37 145, а за 2021 г. проверките общо са 
40 788. От тези проверки за 2018 г. са констатирани 174 318 брой 
нарушения, за 2019 г. са установени 171 826 нарушения, за 2020 г. 
са констатирани и установени 153 760 нарушения и за 2021 г. са 
констатирани и установени 187 712 нарушения. Съставените акто-
ве за 2018 г. са 9 958, за 2019 – 9 649 акта, за 2020 г. са съставени 
7 606 акта, като за 2021 г. съставените актове са 8 557. Т.е. от така 
изведените данни се установява, че не по всички проверки са съста-
вени актове за административни нарушения, една значителна част 
от проверките са приключили с предписания, които проверяваните 
лица са взели под внимание и са отстранили своевременно допус-
натите неточности и отклонения от утвърдените норми. Издадените 
наказателни постановления от страна на ИА ГИТ са за 2018 г. – 9 
874, за 2019 г. – 9 109, за 2020 г. – 7 577 и за 2021 г. наказателните 
постановления са 8 544. Административното наказание се обявява 
с наказателно постановление, което се налага от директора на съот-
ветната дирекция „Главна инспекция по труда“ в едномесечен срок 
от получаване на преписката по акта. 
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От данните в таблица 10 се установява още, че сумата на 
влезлите в сила наказателни постановления за 2018 г. е в размер 
на 15799560 лв., за 2019 г. е в размер на 12938160 лв., за 2020 г. е 
в размер на 11622325 лв., като за 2021 г. сумата на наказателните 
постановления е в размер на 10531810 лв. По данни на Изпълни-
телна агенция „Главна инспекция по труда“ от така посочените 
наказателни постановления една част са обжалвани, чрез което 
се отменя частично или напълно наказателната отговорност и 
съответно се намалява или отменя напълно размерът на нало-
жените глоби и санкции. В стойностно изражение размерите на 
намалените или отменени наказателни постановления са: за 2018 
г.  – 26320 лв., за 2019 г.  – са 35540 лв., за 2020 г. – 36780 лв., а 
за 2021 г. – 24970 лв. 

Въз основа на така представените данни установената ефек-
тивност на контрола за периода от 2018 г. до 2021 г., прилагайки 
по-горе посочената формула, е, както следва: 

Таблица 11
Ефективност на контрола за периода от 2018 г. до 2021 г.

Ефективност 2018 г. 2019 г. 2020 г. 2021 г. 
Е = 1 – Ех/Еу, 
където: 
Ех – стой-
ността на 
извършените 
разходи за 
контрола;
Еу – стой-
ността на 
загубите от 
неупражнен 
или грешно 
проведен 
контрол

1-10028000/26320 
= 

- 380

1-10317000/35540 
= 

- 289.29

1-10249000/36780
=

- 277,66

1-13629000/24970
= 

- 544,82

От представените данни в таблица 11 се установява, че за из-
следвания период от 2018 г. до 2021 г. ефективността на контрола 
е с отрицателни стойности. Това според К. Донев означава, че не-
говата „фактическа комплексна величина е по-малка от единица 
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и контролната институция не функционира нормално, т.е. не се 
намира в положителна норма“291. В изследвания случай разходи-
те за контрол са значителни и оттук съответно, прилагайки този 
конкретен метод за определяне ефективността на контрола, резул-
татите са с отрицателна величина. При прилагането на точно тази 
методика за определяне ефективността на контрола е необходимо 
да се направят по-задълбочени проучвания, които изискват и пове-
че данни, тъй като е необходимо да се тества всеки един обект на 
контрола (т.е. всяко едно предприятие) и да се тества и определи 
какво е въздействието на субекта (т.е. контролната институция ИА 
ГИТ) върху съответния обект. Това тестване е добре да се направи 
при различните форми на контрол, които Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ осъществява. Приемаме, че този ме-
тод е подходящ за целите и нуждите на вътрешния контрол, тъй 
като контролната институция разполага с цялата документация 
по всяка една проверка и много лесно може да определи прекия 
резултат от въздействието. Когато се правят външни анализи с го-
ляма част от информацията не разполагат външните лица (анали-
затори) и поради тази причина приемаме, че не всеки предложен 
метод е приложим за целите на външния анализ. Голяма част от 
методите и показателите, които са утвърдени в практиката, са с 
много по-голяма тежест и значение за изпълнение на вътрешно 
управленски цели и задачи. 

За по-точно тестване и изследване ефективността на контро-
ла, особено в обхвата на контролната дейност, е от значение вре-
мето на извършване на изследването. Когато тестването се пра-
ви на вече установени (т.е. крайни) резултати, в този случай ние 
само констатираме изведените резултати, без да можем да окажем 
въздействие върху тях. Поради тази причина може да се приеме, 
че е по-добре изследването за ефективността, в това число и из-
следването на ефикасността и икономичността, да се извършва в 
текущия период, така че изведените резултати да се анализират, 
да се установят слабостите на контролната работа и за следващия 
период въз основа на изводите и заключенията тези слабости, не-
точности и отклонения да бъдат преодолени и да не се допуска да 
се проявят в бъдещи контролни дейности.

291 Донев, К. Стопански и финансов контрол. Наука и изкуство, София, 1984, с. 40
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Проблемът с времевото провеждане на изследване и проучва-
не в областта на контрола се изследва от К. Донев още през 1984 
г., като е засегнат и друг проблем, а именно този с формата на 
контрола292. Спрямо провеждането на съответното изследване три-
те форми на контрола – предварителен, текущ и последващ също 
трябва да се вземат като фактор под внимание. В зависимост от 
момента на провеждането на изследването обектът и субектът на 
изследването се намират под различно състояние в зависимост от 
формата, в която се развива съответният контролен процес. Обек-
тът на контрол и в трите му форми се развива и се променя, особе-
но когато е действащо предприятие и организация, която се стре-
ми да бъде креативна и иновативна в новите условия. Субектът на 
контрола се стреми да въздейства върху обекта. Въздействието на 
всяка една контролна институция, в това число и на Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“, е насочена към подобряване 
дейността на контролирания обект, към установяване на слабости 
и нарушения с цел да не се допускат повторни нарушения. Следо-
вателно въздействието също има различна форма и съдържание, 
то може да бъде нормално въздействие, регулативно въздействие, 
надзорно въздействие и т.н. Следователно „времето на поведение-
то на обекта и времето на въздействие на субекта ще съвпадат не-
посредствено или частично, в други случаи няма да съвпадат“293. 
Това също оказва влияние върху постигането на ефективността на 
контрола, получава се едно противопоставяне на обекта на кон-
трола спрямо философията на контролната проверка. 

Представените резултати от изследването в таблица 11 се 
отнасят за цялата контролна институция Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“, но това изследване не е към кон-
кретна контролна дейност и обект. Тук отново с това изследване се 
доказва, че тестването на ефективността за конкретен контролен 
обект е различно като методика от тестването на ефективността 
за цялостната контролна институция. Допустимо е за даден кон-
тролен обект, върху който се оказва контролно въздействие и вли-
яние, реализираната контролна процедура да бъде неефективна, 
неефикасна и дори неикономична. Това съответно не означава, че 
цялата контролна институция като такава не си и е изпълнила по-
292 Донев, К. Стопански и финансов контрол. Наука и изкуство, София, 1984, с. 40 
293 Донев, К. Стопански и финансов контрол. София: Наука и изкуство, 1984, с. 40.
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ставените цели и задачи. Затова е необходимо да се разгледа всеки 
един конкретен случай, който е предпоставка за изменението на 
състоянието на контролната институция.

Възможно е дадено структурно звено от съответната кон-
тролна институция да постигне своята икономическа ефективност 
чрез намаляване на своите разходите (т.е. намаляване щатността 
на дадено звено/отдел, съответно намаляване на административ-
ните разходи за издръжка на дадено звено/отдел и т.н.) и така да се 
получи постигане на общите цели на звеното, а друго структурно 
звено да не успее да постигне планираните резултати за ефектив-
ност. Преглеждайки общо резултатите за цялостната организация 
консолидирано за всички структурни звена, може да се окаже, че 
общо на организационно ниво са постигнати общите цели и зада-
чи на организацията, но анализът не следва да приключва до тук 
с така изведените изводи. При стратегическото управление в дъл-
госрочен план е необходимо от управленски аспект да се прилага 
конкретна политика върху съответните структурни звена, като по-
литиката трябва да е насочена към прилагането на индивидуалния 
подход спрямо съответните проблеми и звена. 

В тази насока К. Донев приема, че е необходимо да се прави 
ясно разграничение между вътрешната икономическа ефектив-
ност и външната икономическа ефективност за дадена контролна 
институция, в това число и когато се изследва ефективността на 
контролна дейност294. 

За да се постигне вътрешната икономическа ефективност за 
дадена контролна институция според Б. Соколов295 е необходимо: 

1. Контролната институция да създаде условия за осъществя-
ване на вътрешен контрол за всички обекти. Това изискване 
следва да се постигне с утвърждаването на система за въ-
трешен контрол, чрез която да се обхванат всички обекти в 
предприятието, включително и управлението на човешките 
ресурси. 

2. Да се определят кои са критериите и да се определи размерът 
на недопустимите отклонения, при които ще се търси отго-

294 Донев, К. Ефективност на контролно-ревизионната дейност и фактори за нейното 
повишаване. // Известия на ВИНС – Варна, 1980, №3, с. 103-110. 

295 Соколов, Б. Внутренний контроль в коммерческой организации (организация, ме-
тодики, практика). Москва, 2006, с. 86.
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ворност от виновните лица. 
3. Да не се допуска вътрешният контрол да се осъществява от 

едно лице и именно това лице да притежава значителна власт 
в управлението на съответната контролна институция. При-
ема се, че по този начин е възможно да се допускат повече 
нарушения, тъй като ще се осъществи единовластно управле-
ние.

4. Необходимо е съпричастност и заинтересованост от страна на 
ръководството на организацията при възникване на проблеми 
и тяхното адекватно своевременно разрешаване. 

5. Компетентност, добросъвестност и етичност на лицата, които 
осъществяват вътрешния контрол. 

6. Вътрешните методики, програми и процедури да се пригодят 
към адекватна и работеща система за вътрешен контрол. 

7. Недопускане до повторно или паралелно осъществяване на 
един и същи вид контрол върху един и същи контролиран 
обект. 
Независимо дали се изследва икономическа ефективност 

спрямо дейността и резултатите на вътрешните структурни еди-
ници на съответната контролна институция или спрямо външната 
оценка на заинтересовани външни лица за резултатите и дейност-
та на цялостната контролна дейност, осъществявана от съответна-
та контролна институция, то от методическа гледна точка е подхо-
дящо ефективността да се измерва със система от показатели. По 
този начин ще се даде една обща комплексна оценка за състояние-
то на контролната институция и на цялостната контролна дейност, 
която осъществява. 

От гледна точка на контролния процес системата от показа-
тели може да се диференцира съобразно вида контрола, а имен-
но – показатели за определяне на икономическата ефективност за 
вътрешен контрол и показатели за определяне на икономическата 
ефективност за външния контрол. Следователно е необходимо ди-
ференцирането на показателите в групи по два основни признака, 
а именно – според равнището на използване (за определяне ефек-
тивността на конкретна контролна дейност, за определяне ефек-
тивността на отделна структурна единица и т.н.) и според сте-

пента на обобщеност (за цялостната контролна институция, за 
определяне ефективността на контрола при вътрешен и външен 
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контрол и др.). Използването на система от показатели, а не само 
един единствен показател, ще даде възможност да се изследват 
повече фактори, които въздействат върху изменението на ефектив-
ността и ще се определят причините за нежеланите отклонения. 

При построяването на системата от показатели, чрез които се 
извеждат обобщени данни или частични данни за конкретно из-
следван подобект (т.е. конкретна дейност, структурна единица и 
т.н.) се използват следните групи от показатели: 

1. Показатели, характеризиращи пълния размер на дейността на 
контролната институция. Такива са показателите общи при-
ходи от дейността на контролната институция.

2. Показатели, характеризиращи чистия (нетен) резултат от кон-
тролната дейност на съответната контролна институция. Тези 
показатели се изчисляват, като от общите приходи се прис-
паднат преките вложени разходи (материали, труд и т.н.), не-
обходими за осъществяването на контролната дейност. 
С помощта на таблица 12 е представена системата от показа-

тели, а именно: 
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Таблица 12 
Система от показатели за определяне ефективността на контрола

Система от показатели за определяне 
ефективността на контрола спрямо 
степента на обобщеност 

Система от показатели за определяне 
ефективността на контрола спрямо 
равнището на използване 

I. Показатели за определяне общата 
ресурсовъзвръщаемост и ресурсопоглъ-
щаемост на контрола 

RCс = Rt/Rs 
RCс – ресурсовъзвръщаемост на кон-
трола 
Rt – резултатите от дейността (общо 
брой проверки)
Rs – авансираните ресурси от съот-
ветната контролна институция 
RSC = Rs/Rt 
RSC – ресурсната поглъщаемост на 
контрола 
Среден темп на изменение на резулта-
та за даден период е: 
RCt ср. аритм. =Ʃ RCt / n = (RC t1 + RC t2 + 
RC t3 + RC tn) / n
n – броя на периода (години, месеци 
и т.н.) 
RSC t ср. аретм = Ʃ RSC t/ n = (RSC t1 + 
RSC t2 + RSC t n ) / n 
n – броя на периодите 

I. Показатели за определяне възвръща-
емостта на труда от конкретна кон-
тролна дейност 

RLC = RT / L 
RT – резултатите от дейността (т.е. 
резултати от конкретна контролна 
проверка) 
L – численост на персонала (инспек-
торите, заети с конкретна контролна 
проверка) 

II. Показатели за определяне
общата разходовъзвръщаемост и раз-
ходопоглъщаемост на контрола 

R
TCC 

= Rt / TC

RTCC – разходовъзръщаемост на кон-
трола 
Rt – резултатите от дейността 
TC – общи разходи 
TCC = TC/ RT 
TCC – обща разходопоглъщаемост на 
база общите приходи от дейността на 
контролната институция 

II. Показатели за определяне трудоем-
костта на контролната дейност 

TLc = T/RT 
T – брой числен състав, участващ в 
конкретна проверка 
RT – резултати от дейността 
Т – брой числен състав на участващи 
инспектори в конкретна проверка 

Предложената система от показатели, която е изградена на 
основата на тестването на преките и непреките ресурси и извър-
шени разходи, изразяват ресурсо- и разходопоглъщаемостта (ем-
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костта) на контролната дейност. Предложеният подход за изслед-
ване ефективността на контрола от два аспекта, а именно – според 
равнището на използване и спрямо степента на обобщеност, спря-
мо разгледаните методи и групирането на съответните показате-
ли според съответните признаци има своето научно-практическо 
предназначение. 

Контролът осъществяван от Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“, съчетава в себе си както държавния контрол, 
така и социалния и обществен контрол. Това се изразява най-ве-
че в приноса на контролната дейност на агенцията, насочена, от 
една страна, към укрепване на законността и правния ред относно 
спазването на трудовото законодателство, а от друга страна – към 
утвърждаване на нравствените, неписани норми, характеризиращи 
отношенията между работодателите и техните служители/работни-
ци, и отношенията между държавната власт и обществото като цяло 
и най-вече се проявява при прилагането на превантивните мерки за 
недопускане на нарушаване на трудовото законодателство. Спосо-
бите на фактическия и документалния контрол дават възможност 
на агенцията да формира крайна оценка за законността и правния 
ред относно спазването на трудовото законодателство в различни 
икономически сектори и отрасли. Това определя спецификата на 
дейността на агенцията и мерките, които може да вземе и наложи 
върху контролираните обекти с цел да поправят допуснатите зако-
нонарушения, да предложат премахването на конкретни дейности, 
да предложат подобряване на работната среда в съответствие на 
Закона за здравословни и безопасни условия на труд, Закона за на-
сърчаване на заетостта и Кодекса на труда. В техните правомощия е 
да предложат по искова молба до съответния съд обявяване в несъс-
тоятелност на предприятия296 съгласно разпоредбите на чл. 625 от 
Търговския закон297. Съгласно посочения норматив агенцията има 
правомощие да инициира откриване на производство по несъстоя-
телност, когато работодателят дължи възнаграждения за „повече от 
два месеца задължения за трудови възнаграждения към най-малко 

296 Предприятия според списъла на Закона за счетоводството. Обн. ДВ, бр. 95 от 8 
декември 2015 .... доп. ДВ, бр. 105 от 11 декември 2020 г., изм. и доп. ДВ, бр. 19 от 
5 март 2021 г.

297 Търговски закон. Обн. ДВ, бр. 48 от 18 юни 1991 г., изм. ДВ, бр. 25 от 27 март 1992 г. 
...... изм. ДВ, бр. 104 от 8 декември 2020 г., доп. ДВ, бр. 25 от 29 март 2022 г.
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една трета от работниците и служителите на търговеца“298. В слу-
чаите, при които инспекцията по труда инициира производството 
по несъстоятелност, е необходимо именно тя, като инициатор, да 
събере необходимите доказателства и чрез Дирекция „Правно оси-
гуряване и инспекционна дейност“299 осъществява процесуалното 
представителство от името на Агенцията в производствата по не-
състоятелност на предприятия. 

След промените в Търговския закон от 2018 г. значително се е 
намалил броят на некоректните работодатели, които да забавят из-
плащанията на възнагражденията на работници и служители. Така 
например за 2018 г. инспекторите по труда проверили около 250 
предприятия, които в отделни периоди през последните три годи-
ни са имали проблеми със заплащането на труда. Според данни на 
агенцията въз основа на проверките „някои от проверените пред-
приятия се разплатиха с работниците и служителите си“. Агенци-
ята отчита още с проверките от 2018 г., че е имало предприятия, 
които са дължали „възнаграждения за стари периоди, но към 2018 
г. се разплащат на работниците и служителите си редовно, поради 
което не може да бъде доказана трайност на неплатежоспособност-
та. В тези фирми контролните органи на Агенцията продължават да 
осъществяват контрол с цел работещите да получат забавените си 
за минали периоди възнаграждения“300. За 2018 г. „след намесата 
на Инспекцията по труда са изплатени 8.7 млн. лв. забавени въз-
награждения. Сумата на установените забавени възнаграждения, за 
които са предприети мерки за изплащането им в рамките на закона, 
е 8 млн. лв.“301.

С помощта на таблица 14 са представени влезлите в сила реше-
ния на съда за обявяване на несъстоятелност на предприятия според 
чл. 625 от Търговския закон, инициирани от Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“, а именно: 
298 Търговски закон. Обн. ДВ, бр. 48 от 18 юни 1991 г., изм. ДВ, бр. 25 от 27 март 1992 

г. ...... изм. ДВ, бр. 104 от 8 декември 2020 г., доп. ДВ, бр. 25 от 29 март 2022 г.
299 Устройствен правилник на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“. В 

сила от 29.01.2014 г. Приет с ПМС №2 от 13.01.2014 г. Обн. ДВ, бр. 6 от 21 януари 
2014 г., изм. и доп. ДВ, бр. 28 от 29 март 2018 г., изм. ДВ, бр. 20 от 9 март 2021 г., 
изм. ДВ, бр. 27 от 2 април 2021 г.

300 По данни на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ (https://www.gli.
government.bg/bg/node/4694). 

301 По данни на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ (https://www.gli.
government.bg/bg/node/4694). 
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Таблица 13 
Брой открити производства за обявяване на несъстоятелност  

на търговски дружества за периода от 2018 г. до 2021 г.

Година
Брой открити производства за обявяване 

на несъстоятелност на търговски 
дружества (предприятия) 

2018 г. 34 решения
2019 г. 38 решения
2020 г. 37 решения
2021 г. 22 решения

Таблица 14 
Брой влезли в сила решения за обявяване на несъстоятелност  

на търговските дружества за периода от 2018 г. до 2021 г.

Година 
Брой влезли в сила решения за обявяване 

на несъстоятелност на търговски 
дружества (предприятия) 

2018 г. 27 решения
2019 г. 26 решения
2020 г. 30 решения
2021 г. 15 решения

Относно информацията по таблица 13 следва да се направи едно 
разграничение между открито производство по несъстоятелност и 
влезли в сила решения. Не всички решения на съда за откриване на 
производство по несъстоятелност приключват с крайно решение за 
обявяване на предприятието като несъстоятелно. В съдебното произ-
водство могат да се предоставят допълнителни доказателства, чрез 
които да се докаже, че дружеството може да продължи да осъщест-
вява дейността си, не е изпаднало в неплатежоспособност и е с дос-
татъчно добри финансови показатели (ликвидност, рентабилност и 
т.н.). В случаите, при които чрез крайното решение на съда се по-
твърждава дългосрочна задлъжнялост и неплатежоспособност на 
дружеството, работниците и служителите имат право да се обърнат 
към Фонд „Гарантиране на вземанията“, за да получат обезщетения 
за дължимите от работодателите възнаграждения. Също така въз ос-
нова на това крайно решение съдът има право да прекрати дейността 
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на дружеството и да наложи запор върху имуществото на длъжника, 
за да се гарантира погасяването на задълженията. 

От предприятията, обявени в несъстоятелност, има и такива, 
които са с обществено значение поради своята дейност, като напри-
мер: ДКЦ „Ескулап-Цитомед“ ООД с Решение №20 от 01.10.2021 
г. на Окръжен съд Пазарджик; СДРУЖЕНИЕ „ФУТБОЛЕН КЛУБ 
„КАЛИАКРА“ с Решение №260068 от 17.05.2021 г. на Окръжен съд 
– Добрич, вписано в Регистъра на юридическите лица с нестопан-
ска цел на 01.06.2021 г. и с открито производство по несъстоятел-
ност; туроператорът „Астрал Холидейз БГ“ ЕООД с Решение 
№260081 от 16.10.2020 на Окръжен съд – Пловдив; „ТЕЛЕКОМ 
СЕРВИЗ БЪЛГАРИЯ“ ЕООД, ЕИК 175260600, с Решение №1960 от 
02.10.2018 г. на Софийски градски съд, вписано в търговския регис-
тър на 02.10.2018 г. и др. 

Резултатите от дейността на Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ само доказват нейната последователност на работа 
и изпълнение на основните цели, които са ѝ определени като кон-
тролна институция на изпълнителната власт. По-важно е да се опре-
дели доколко постигнатите резултати са спрямо поставените цели, 
т.е. да се определи общата ефективност, а така също да се определи 
икономическата ефективност на агенцията, като „получените резул-
тати от дейността се съпоставят с вложените (употребените) ресурси 
за тяхното получаване“302. 

В годишния доклад за дейността на Изпълнителна агенция 
„Главна инспекция по труда“ за 2021 г. е посочено, че дългосрочни-
те приоритети на агенцията са заложени в Стратегическия план на 
Агенцията за периода от 2018 г. до 2021 г., като идеята за ефективно 
и ефикасно функциониране на Инспекцията по труда е отразена в 
стратегическата цел на Агенцията „Подобряване качеството на дей-
ността на ИА ГИТ“, която се постига чрез реализиране на следните 
пет оперативни цели:303

1. осъществяване на ефективен контрол относно спазване на зако-
нодателството в областта на труда, държавната служба и трудо-
вата мобилност;

302 Донев, К. Ефективност на контролно-ревизионната дейност и фактори за нейното 
повишаване. // Известия на ВИНС – Варна, 1980, №3, с. 103-110. 

303 Годишен доклад за дейността на Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“ през 2021 г. (https://www.gli.government.bg/sites/default/files/upload/
documents/2022-04/godishen-doklad-2021.pdf). 
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2.  превенция за спазване на трудовото законодателство;
3. повишаване на административния капацитет на Агенцията и 

професионалния капацитет на инспекторите по труда;
4. повишаване и укрепване институционалния имидж на инспек-

цията по труда;
5. осъществяване на активна международна дейност.

В така визирания годишен план за дейността на Изпълнител-
на агенция „Главна инспекция по труда“ е посочено още, че „С 
цел развитие на институционалния си капацитет и подобряване на 
цялостното управление на качеството на дейността си за ефектив-
но и ефикасно постигане на стратегическите и ежегодните си цели 
ИА „Главна инспекция по труда“ въведе Общата рамка за оценка 
(CAF)“304. Моделът CAF е сравнително нов като инструмент за упра-
вление. Според други документи CAF не е модел, а „рамка за оценка 
качеството на публичните администрации в Европа“305. Рамката беше 
утвърдена чрез Европейската мрежа на ръководителите на публична-
та администрация (EUPAN) и Европейската комисия, като чрез нея се 
разглеждат всички публични администрации, „прилагайки цялостен 
подход към анализа на организационното изпълнение“306. Цялостната 
концепция на CAF е да се приложи единен подход и общ метод за 
оценяване качеството на публичната администрация и предлаганите 
от нея услуги. Следователно предложеният чрез рамката CAF модел 
за самооценка в публичната администрация е насочен не толкова към 
определяне на икономическата ефективност, а към оценяване качест-
вото на предлаганата услуга от страна на публичната администрация. 

Административните услуги, които Изпълнителна агенция „Глав-
на инспекция по труда“ предоставя, са307: 

1. издаване на предварително разрешение или отказ за уволнение 
на някои категории работници или служители, ползващи специ-
ална закрила;

304 Годишен доклад за дейността на Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“ през 2021 г. (https://www.gli.government.bg/sites/default/files/upload/
documents/2022-04/godishen-doklad-2021.pdf). 

305 Европейски модел за подобряване на публичните организации чрез самооценка 
(https://www.ipa.government.bg/sites/default/files/caf_2020_bg.pdf).

306 Годишен доклад за дейността на Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“ през 2021 г. (https://www.gli.government.bg/sites/default/files/upload/
documents/2022-04/godishen-doklad-2021.pdf ).

307 Административни услуги на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ 
(https://www.gli.government.bg/bg/node/6367).
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2. издаване на разпореждане за прекратяване на трудов договор на 
работник или служител, когато работникът или служителят не 
може да подаде писменото си заявление за прекратяване на тру-
довия договор пред работодателя;

3. издаване на разрешение за извършване на специални взривни 
работи; 

4. издаване на нова трудова книжка;
5. вписване в специален регистър на браншови колективни трудо-

ви договори и на допълнителни споразумения (анекси) към тях;
6. издаване на разрешение за извършване на технологични (повта-

рящи се) взривни работи;
7. вписване в специален регистър на колективни трудови договори 

на предприятия и на допълнителни споразумения (анекси) към 
тях;

8. издаване на дубликат на загубена или унищожена служебна 
книжка;

9. издаване на разрешение за право за организиране и провеждане 
на курсове за правоспособност на основния персонал за работа 
с взривни материали;

10.  издаване на разрешение за допускане до употреба на новоразра-
ботени взривни материали, уреди и съоръжения, предназначени 
за взривната техника и технология;

11.  заверка на издадени свидетелства за работа с взривни матери-
али на взривници, завеждащи склад за взривни материали, ма-
газинери на склад за взривни материали, лаборанти по взрив-
ни вещества, изпитатели на взривни материали, пиротехници, 
браковчици и за работа със зарядни машини или устройства за 
взривни вещества;

12.  издаване на разрешение за проектиране на специални взривни 
работи;

13.  издаване на разрешение за допускане до употреба на взривни 
материали, уреди и съоръжения, предназначени за взривната 
техника и технология от внос;

14.  издаване на разрешение за извършване на промишлени изпит-
вания на новоразработени взривни материали, уреди и съоръже-
ния, предназначени за взривната техника и технология;

15.  заверка на издадени свидетелства за работа с взривни матери-
али на проектанти първа и втора степен, ръководител взривни 
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работи, ръководител производство взривни материали и пироте-
хници ръководители;

16.  издаване на разрешение за приемане на работа на непълнолетни 
лица;

17.  издаване на удостоверение за наличие или липса на установени 
с влезли в сила наказателни постановления или съдебни реше-
ния нарушения на трудовото законодателство. 
Вътрешната самооценка на посочените 17 административни 

услуги, които се предлагат от Изпълнителна на агенция „Главна ин-
спекция по труда“, могат да се тестват чрез модела CAF (Common 
Assessment Framework – CAF). Моделът е подходящ за анализ на 
организационното изпълнение на административните услуги, които 
предоставя дадена организация от публичния сектор. Считаме, че 
подобно изследване, насочено към качеството на предлаганите ус-
луги от страна на организациите от публичния сектор чрез помощта 
на модела CAF (Common Assessment Framework – CAF), изисква за-
дълбочен анализ, базиран на добра емпирична база от данни. Поради 
тази причина приемаме, че подобен вид изследване следва да бъде 
обект на самостоятелно научно изследване, а не да бъде част от друго 
изследване. 

Вземайки под внимание всичко изложено по-горе, може да 
се приеме, че предложеният подход за определяне ефективност-
та на цялостната дейност на Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“ е приемлив от гледна точка на обхватност и 
цялостност. Тестването на организациите от публичния сектор и 
най-вече определянето на ефективността на тяхната дейност, осо-
бено на национално или местно равнище, се извършва по различ-
ни начини. Те се различават „по сложността и отговорността на 
работата и натовареността на служителите. Изпълнението на едни 
задачи изисква висока квалификация на служителите. Това изис-
ква разпределение на изразходвания (вложения) труд в няколко ка-
тегории на сложност, като за всяка една от тях се прави оценка на 
резултатите“308. Според Хр. Христов „най-широко използваните 
показатели за измерване на резултатите от дейността на публич-
ните организации са: обемът на производствената продукция (из-
вършените услуги), числеността на работниците и служителите 
308 Христо, Хр. Нови подходи в управлението на публичния сектор. Университетско 

издателство „Стопанство“, 2005, с. 199.
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и направените разходите“309. Авансираните ресурси за извършва-
нето на контролните дейности на Изпълнителна агенция „Главна 
инспекция по труда“ са следните:

Таблица 15 
Авансирани ресурси за периода 2018 г. до 2021 г.

Показател 2018 г./лв. 2019 г./лв. 2020 г./лв. 2021 г./лв.
Авансирани 
ресурси (Rs) 9 020 000 лв. 9 317 000 лв. 8 920 000 лв. 12 150 000 лв.

С помощта на данните от  15 за авансираните ресурси и данните 
от таблица 16 е определена общата ресурсовъзвръщаемост и ресур-
сопоглъщаемост на контрола за периода от 2018 г. до 2021 г. на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция на труда“, а именно:

Таблица 16
Коефициенти за определяне на общата ресурсовъзвръщаемост  

и ресурсопоглъщаемост на контрола

Коефициенти 2018 г. 2019 г. 2020 г. 2021 г.
Ресурсовъзвръщаемост 
RCс = Rt/Rs * 100
Rt – общо извършени проверки
Rs – авансирани ресурси

0,48 % 0,44 % 0,42 % 0,34 %

Ресурсопоглъщаемост 
RSC = Rs/Rt
Rt – общо извършени проверки
Rs – авансирани ресурси

205,19 231,67 240,14 297,88

От представените данни в таблица 16 може да се изведат след-
ните по-важни изводи: 

1. Покриваемостта на резултата спрямо авансираните разходи за 
периода от 2018 г. до 2020 г. е с 0,48% за 2018 г., за 2019 г. е 0,44 
%, за 2020 г. е 0,42 %, а за 2021 г. е 0,34 %, т.е. стойността на 1 
проверка за 2018 г. излиза на 205,19 лв., за 2019 г. е 231, 67 лв., 
за 2020 г. е 240, 14 лв., а за 2021 г. е 297,88 лв.

2. За по-задълбочен анализ относно ефективността на дейността 
на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ е необ-

309 Христов, Хр. Нови подходи в управлението на публичния сектор. Университетско 
издателство „Стопанство“, 2005, с. 199.
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ходимо да се вземе под внимание влиянието и въздействието 
на още два фактора, а именно – брой проверяващи лица, участ-
ващи в конкретните контролни проверки и продължителност 
на контролната проверка. 

3. От данните в таблица 16 се установява, че Изпълнителна аген-
ция „Главна инспекция на труда“ поддържа едно и също ниво 
на покриваемост на брой извършени проверки спрямо аванси-
раните ресурси. Също така се установява, че за периода 2018 
до 2021 г. няма съществено изменение на общия размер на 
авансираните ресурси спрямо общия брой проверки. През 2021 
г. се наблюдава едно значително покачване на авансираните ре-
сурси, но броя на извършените проверки за съответната година 
не е изменен съществено спрямо предходните изследвани пе-
риоди. Така например за 2021 г. проверките са общо са 40 788 
бр., за 2020 г. проверките са 37 145 бр., за 2019 г. – 40 216 бр. и 
за 2018 г. – 43 958 бр.
При изследването на ефективността на контрола е необходи-

мо да се разгледа и съотношението на извършените разходи спрямо 
реализираните приходи от дейността. За тази цел се използват два 
коефициента, чрез които се определят разходовъзвръщаемостта и 
разходопоглъщаемостта на контролната дейност. В таблица 17 са 
представени данните за общо извършените разходи от страна на Из-
пълнителна агенция „Главна инспекция на труда“ и сумата (т.е. при-
ходите) на влезлите в сила наказателни постановления и одобрени 
споразумения, а именно: 

Таблица 17 
Приходи и разходи на ИА ГИТ за периода 2018 г. до 2021 г.

Показатели 
за приходите 
и разходите

2018 г./лв. 2019 г./лв. 2020 г./лв. 2021 г. / лв. 

Сума на влезлите 
в сила наказател-
ни постановления 
и одобрени 
споразумения 

15 799 560 лв. 12 938 160 лв. 11 622 325 лв. 10 531 810 лв. 

Общо разходи 10 028 000 лв. 10 317 000 лв. 10 249 000 лв. 13 629 000 лв.
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Изследването на ефективността чрез коефициентите разхо-
довъзвръщаемостта и разходопоглъщаемостта е представено с 
помощта на таблица 18, а именно: 

Таблица 18
Коефициенти за разходовъзвръщаемостта и разходопоглъщаемостта  

за периода от 2018 г. до 2021 г.

Коефициенти 2018 г./лв. 2019 г./лв. 2020 г./лв. 2021 г./лв. 
Разходовъзвръщаемост на контро-
ла 
RTCC = Rt / TC
RTCC – разходовъзвръщаемост на 
контрола 
Rt – резултатите от дейността 
(приходите от дейността)
TC – общи разходи 

1,58 1,25 1,13 0,77

Разходопоглъщаемост на контрола 
TCC = TC/ RT 
TCC – обща разходопоглъщаемост 
на база общите приходи от дей-
ността на контролната институция

0,63 0,80 0,88 1,29

Посочените два показателя определят така наречената иконо-
мическа ефективност на Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“. Показателят „разходовъзвръщаемост“ позволява да се оп-
редели колко приходи от дейността е получила Агенцията от своята 
пряка дейност от използването на единица разходи за същата дей-
ност. Благоприятно е за агенцията показателят за разходовъзвръща-
емост да се изменя в посока на увеличение, но от данните в таблица 
18 се установява, че е в посока на намаление. Това се дължи на обсто-
ятелството, че сумата на влезлите в сила наказателни постановления 
издадени от ИА ГИТ за периода от 2018 г. до 2021 г. намалява. За съ-
ответния период има обжалвани актове, като това е една от причини-
те сумата да е намалена, също така това намаление може да се дължи 
и на обстоятелството наложените административни санкции и глоби 
да не са били като стойност с най-високо допустимите по закон, а да 
са били в диапазона средни или ниски стойности. 

Така например според чл. 413 от КТ при нарушаване на осигуря-

ването на здравословните и безопасни условия на труд, ако не под-
лежи на по-тежко наказание, нарушителят се наказва с глоба в размер 
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от 100 до 500 лв.310 В ал. 2 на чл. 413 от КТ е конкретизирано, че „ра-
ботодател, който не изпълни задълженията си за осигуряване на здра-
вословни и безопасни условия на труд, ако не подлежи на по-тежко 
наказание, се наказва с имуществена санкция или глоба в размер от 
1500 до 15 000 лв., а виновното длъжностно лице, ако не подлежи на 
по-тежко наказание – с глоба в размер от 1000 до 10 000 лв.“311 В ал. 
3 на чл. 413 от КТ е посочено, че за повторно нарушение се налага по 
ал. 1 – глоба от 500 до 1000 лв., а по ал. 2 – имуществена санкция или 
глоба от 20 000 до 30 000 лв., съответно глоба от 5000 до 20 000 лв.

Другият коефициент е „разходопоглъщаемост“, чрез който се 
установява колко разходи са направени на единица приход. При об-
щите правила и спазването на методиките на анализа е прието312 при 
правилно функциониране на дейността на съответното предприятие 
коефициентът да намалява. В изследвания случай се установява, че 
за изследвания период от 2018 г. до 2021 г. коефициентът се изменя 
в посока на увеличение. Причините за това увеличение е, че общите 
разходи се увеличават през изследвания период, като от тези общи 
разходи най-значително е увеличението на разходите за заплати. 

Изследването изисква да се направи един задълбочен факторен 
анализ, за да може да се определи в каква степен и как влияят съответ-
ните фактори върху изменението на общата ефективност на Изпълни-
телна агенция „Главна инспекция по труда“. За тази цел ще приложим 
общо утвърдената методика за факторен анализ313, като първо ще се 
анализират влиянието на факторите върху коефициента на ефектив-
ност на разходовъзвръщаемостта, а след това ще се направи факторен 
анализ върху изменението на коефициента за разходопоглъщаемост. 
При факторния анализ се съпоставят факторите за предходната с теку-
щата година и така се определя изменението на фактора.

С помощта на таблица 19 е представен факторният анализ на 
коефициента на разходовъзвръщаемостта за 2018 г. спрямо 2019 г., а 
именно: 

310 Кодекс на труда. Обн. ДВ, бр. 26 от 1 април 1986 г., обн. ДВ бр. 27 от 4 април 1986 г. 
.... изм. ДВ, бр. 109 от 22 декември 2020 г., изм. и доп. ДВ, бр. 25 от 29 март 2022 г., 
доп. ДВ, бр. 51 от 1 юли 2022 г., изм. ДВ, бр. 58 от 23 юли 2022 г.

311 Кодекс на труда. Обн. ДВ, бр. 26 от 1 април 1986 г., обн. ДВ, бр. 27 от 4 април 1986 г. .... 
изм. ДВ, бр. 109 от 22 декември 2020 г., изм. и доп. ДВ, бр. 25 от 29 март 2022 г., доп. 
ДВ, бр. 51 от 1 юли 2022 г., изм. ДВ, бр. 58 от 23 юли 2022 г.

312 Тимчев, М. Финансово-стопански анализ. Тракия – М, 1999, с. 56.
313 Костова, Н. Финансово-счетоводен анализ. Актив – К ООД, 2010, с. 175.
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Таблица 19 
Факторен анализ на коефициента на разходовъзвръщаемост  

за 2019 г. спрямо 2018 г.

Показатели Номер 
на реда

Изчислител-
на процедура

Данни

1. Разходи лв.
А) за предходната година – 2018 г. 1 * 10 028 000 лв.
Б) текущата година – 2019 г. 2 * 10 317 000 лв.
В) изменение 3 2-1 289 000 лв. 
2. Приходи лв. 
А) за предходната година – 2018 г. 4 * 15 799 560 лв.
Б) за текущата година – 2019 г. 5 * 12 938 160 лв.
В) изменение 6 5-4 -2 8614 000
3. Коефициент на разходовъзвръщае-
мост 
А) за предходната година – 2018 г. 7 1/4 0,63
Б) за текущата година – 2019 г. 8 2/4 0,80
В) изменение 9 7-8 -0,1009
4. Абсолютно изменение 
на ефективността на приходите

10 9-7 -0,5291

5. Факторен анализ
А) влияние на промените във величи-
ната на разходите 

11 8-7 0,17

Б) Влияние на промените във величи-
ната на приходите 

12 9-8 -0,9009

В) Комплексно влияние на фактори-
те върху абсолютното изменение на 
коефициента на ефективност на при-
ходите 

13 11+12 -0,7309

Данните от таблица 19 доказват, че влиянието на изменението на 
разходите за 2019 г. спрямо 2018 г. е 0,17 лв., а промените на величи-
ната на приходите като изменение е в отрицателни стойности, т.е. в на-
маление. Това означава, че Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“ е изпълнявала своите задачи като разходите като стойност 
не се покриват напълно от приходите, които са получени от влезлите в 
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сила наказателни постановления и одобрени споразумения. Колебани-
ята на измененията на ефективността на разходите не са големи, което 
не създава значителни проблеми за изследвания период 2019 г. спрямо 
2018 г., но все пак е добре да се прави системен и текущ анализ на раз-
ходите, така че да не се допуска възникването на ситуации, които да са 
неблагоприятни за развитието на организацията. 

Резултатите от влиянието на факторите върху ефективността за 
2020 г. спрямо 2019 г. са представени с помощта на таблица 20, а за 
2021 г. спрямо 2020 – в таблица 21, а именно:

Таблица 20 
Факторен анализ на коефициента на разходовъзвръщаемост  

за 2020 г. спрямо 2019 г.
Показатели Номер 

на реда
Изчислител-
на процедура

Данни

1. Разходи лв.
А) за предходната година – 2019 г. 1 * 10 317 000 лв.
Б) текущата година – 2020 г. 2 * 10 249 000 лв.
В) изменение 3 2-1 -68 000 лв.
2. Приходи лв. 
А) за предходната година – 2019 г. 4 * 12 938 160 лв.
Б) за текущата година –  2020 г. 5 * 11 622 325 лв. 
В) изменение 6 5-4 -1 315 835 лв. 
3.Коефициент на разходовъзвръщае-
мост 
А) за предходната година – 2019 г. 7 1/4 0,80 лв.
Б) за текущата година – 2020 г. 8 2/5 0.88 лв.
В) изменение 9 7-8 -0,08 лв.
4. Абсолютно 
изменение на ефективността на при-
ходите

10 9-7 -0,88 лв.

5. Факторен анализ
А) Влияние на промените във величи-
ната на разходите 

11 8-7 0,08 лв.

Б) Влияние на промените във величи-
ната на приходите 

12 9-8 -0,96 лв. 
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В) Комплексно влияние на фактори-
те върху абсолютното изменение на 
коефициента на ефективност на при-
ходите 

13 11+12 -0,88 лв. 

Таблица 21
Факторен анализ на коефициента на разходовъзвръщаемост 

за 2021 г. спрямо 2020 г.

Показатели Номер 
на реда

Изчислител-
на процедура

Данни

1. Разходи лв.
А) за предходната година – 2020 г. 1 * 10 249 000 лв.
Б) текущата година – 2021 г. 2 * 13 629 000 лв.
В) изменение 3 2-1 3 380 000 лв. 
2. Приходи лв. 
А) за предходната година – 2020 г. 4 * 11 622 325 лв.
Б) за текущата година – 2021 г. 5 * 10 531 810 лв. 
В) изменение 6 5-4 -1 090 515 лв. 
3. Коефициент на разходовъзвръщае-
мост 
А) за предходната година –  2020 г. 7 1/4 0,88 лв. 
Б) за текущата година – 2021 г. 8 2/5 1,29 лв. 
В) изменение 9 7-8 -0,41 лв. 
4. Абсолютно
изменение на ефективността на при-
ходите

10 9-7 -1,29 лв. 

5. Факторен анализ
А) Влияние на промените във величи-
ната на разходите 

11 8-7 0,41 лв. 

Б) Влияние на промените във величи-
ната на приходите 

12 9-8 -1,70 лв.

В) Комплексно влияние на фактори-
те върху абсолютното изменение на 
коефициента на ефективност на при-
ходите 

13 11+12 -1,29 лв. 
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От представените данни в таблица 20 и 21 се установява, че 
комплексното влияние на факторите върху абсолютното изменение 
на коефициента на приходите е отрицателно. Следователно, вземай-
ки под внимание всичко изложено по-горе, може да се приеме, че: 

1. Икономическата ефективност на агенцията не е много добра за 
изследвания период от 2018 г. до 2022 г. 

2. Приходите не са значителни като размер от разходите, т.е. не 
покриват всички разходи по реализираните контролни дейнос-
ти. 

3. Тенденцията на умерена отрицателна абсолютна ефективност 
се запазва през изследвания период от 2018 г. до 2021 г., което 
означава, че следва да се помисли за механизми за намалява-
не на разходите и увеличаване на приходите (т.е. на сумите на 
влезлите в сила наказателни постановления и одобрени спора-
зумения). 

4. Необходимо е да се анализират някои вътрешно присъщи ри-
скове за организацията, които са предпоставка за възникването 
на разходи, поради необходимостта от ресурси за покриването 
на тези рискове. Това допълнително създава неблагоприятни 
условия за функционирането на агенцията и въздейства върху 
нарушаването на нейното финансово равновесие. 

5. Необходимо е системно да се осъществява анализ и да се тър-
сят възможни механизми, подходи и дейности, чрез които да се 
подобрява дейността на агенцията с цел да се постигне нейната 
ефективност. 

6. Анализът не следва да се прилага единствено като средство за 
последващ контрол. Необходимо е да се прилага текущо с цел 
да се откриват слабостите и проблемите в съответния текущ 
период на база текущите данни и текущото състояние на фак-
торите, които въздействат върху изменението на икономиче-
ската ефективност. 



229

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Проведеното интердисциплинарно изследване на държавния 
контрол за спазване на трудовото законодателство е насочено към 
реализиране на заложената от авторите цел, която се постига чрез 
комплексното приложение на юридически и икономически методи. 
Доктринално и теоретично авторите са анализирали контролните ме-
ханизми за спазване на трудовото законодателство, като са ги раз-
гледали през призмата на нормативната систематика и в аспекта на 
икономическите им ефекти върху традиционните и алтернативните 
форми на заетост.

Изводите и препоръките, които се правят в отделните части на 
труда, са в отговор на поставените конкретни научни задачи. Тук те 
са обобщени и ще бъдат представени в двете основни оси на изслед-
ването, а именно – юридически и икономически аспекти на пробле-
матиката. 

Като резултат от първата ос, около която е проведено изследва-
нето, а именно юридическите аспекти на държавния контрол, се реа-
лизира поставена цел за анализ на националната нормативна уредба 
относно контрола за спазване на трудовите права, както и за разглеж-
дане на новите актуални моменти в правната регламентация относно 
транспонирането на европейските норми в сферата на контрола за 
спазване на трудовото законодателство в България.

Историческата част на изследването проследява генезиса в раз-
витието на правния институт „контрол“ в българското трудово право, 
като изведената периодизация съответства на историческите етапи от 
освобождението на страната до съвремието. Този хронологичен ред 
показва не само зависимостта на контрола от обществените отноше-
ния, но проследява и мястото, респективно ролята му за защита на 
трудовите права през различните етапи. 

В допълнение, въз основа анализа на действащата нормативна 
уредба, в аспекта на общите и специалните актове, регламентиращи 
контролната дейност, може да се обобщи, че структурно и система-
тично се развива и утвърждава в законодателството ни един после-
дователен подход в утвърждаването на извънведомствената специа-
лизирана форма за гаранция на справедливи и достойни условия на 
труд и свързаните с нея разнообразни методи за санкциониране в 
случаи на неправомерност, при това, и едновременно – и надгражда-
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не принципите на свободата на индивида при реализиране правото на 
труд и свързаните с него субективни трудови права. Систематиката 
на правните актове, регламентиращи контрола за спазване на трудо-
вото законодателство, установяват една широка система от органи и 
компетенции, касаещи различни аспекти от прилагането на нацио-
налната правна уредба. Регламентираният обем на правомощията и 
разнообразният по естеството си обект на контрол очевидно целят 
всеобхватност на надзора за правилност и законосъобразност, коя-
то на практика да води правно гарантирана, стабилно установена и 
работеща система на трудовите правоотношения. От друга страна, 
динамиката на развитие на трудовите отношения и свързаната с нея 
необходимост от преосмисляне функциите на контрола и необходи-
мостта от разширяване на тяхната всеобхватност и детайлизиране 
налагат необходимост от преосмисляне на структурирането на дей-
ността, в който аспект е и предложеният Проект за нов Устройствен 
правилник на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ 
(23.06.2022 г.). Така се установява една трайна тенденция към детай-
лизиране функциите по осъществяване на контролна дейност, както 
и засилване на контролните въздействия и средства в детайлизирани 
сфери и съответни на тях компетенции, позволяващи регулярен, не-
прекъснат и най-вече качествен и превантивен контролен механизъм. 

 В продължение на това и като резултат на анализа на контролни 
правомощия на ИА ГИТ могат да се направят следните конкретни 
изводи и обобщения относно приложимата нормативна уредба, каса-
еща разглежданите въпроси.

Първо, предоставянето на работна сила в съвременните усло-
вия изисква създаването на нормативни гаранции за спазване на пра-
вата, произтичащи от полагането на труда. Действащата нормативна 
уредба трябва да определи границите, в които могат да се реализират 
насрещните права и задължения по трудовото правоотношение в ус-
ловията на едно зависимо положение на работника или служителя 
от работодателя. Регламентацията на правото на труд, включително 
конституционното му признаване като основно право, показва функ-
цията му и значението му за обществото и за отделния човек.

Второ, административният контрол на ИА ГИТ изпълнява ва-
жна социална функция по отношение на работниците и служителите 
и същевременно има дисциплинираща функция спрямо некоректни-
те и недобросъвестните работодатели. Тези две функции на админи-
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стративния контрол за спазване на трудовото законодателство аргу-
ментират положителната оценка на изследваната правна уредба;

Трето, защитата на правото на труд налага и в бъдеще да про-
дължи активното въздействие на държавата чрез актуализиране на 
съответната нормативна уредба. Съвременните обществени усло-
вия поставят нови предизвикателства пред законодателя, които из-
искват административноправна защита на основните трудови права. 
В този смисъл административният контрол и административнона-
казателната отговорност, предвидени в трудовото законодателство, 
имат голямо практическо значение. Последните промени в Кодекса 
на труда целят по-ефективно осъществяване на контролната дей-
ност и по-добра превенция във връзка с предвидените администра-
тивни санкции при нарушение на трудовото законодателство. Това 
още веднъж показва ролята и значението на административноправ-
ната защита за осигуряване на нужното ниво на закрила на правото 
на труд.

В обобщение на изложеното може да се направи извод, че както 
проверките за спазване на трудовото законодателство, така и прину-
дителните административни мерки са ефикасно средство за превен-
ция на нарушенията на трудовите права на работниците и служите-
лите. За резултатността на административната принуда, налагана по 
реда на Кодекса на труда, допринася и разпоредбата на чл. 405, изр. 
2 от КТ, съгласно която обжалването не спира изпълнението на при-
нудителната административна мярка. Чрез актовете на органите на 
Инспекцията по труда се търси активно въздействие за защитата на 
засегнатите трудови права с цел гарантиране на законните интереси 
на работниците и служителите. Волята на законодателя е да се въве-
де бързина при отстраняване на допуснати нарушения на трудовото 
законодателство предвид социалната значимост на регулираните пра-
воотношения.

Изложеното показва, че контролът за спазване на правата, про-
изтичащи от полагането на труда, е обект на много динамична рег-
ламентация. В резултат на анализа на новите моменти в правната 
уредба, и по-конкретно – на транспонирането на европейските норми 
в сферата на контрола за спазване на трудовото законодателство в 
България, могат да се направят следните изводи, обобщения и препо-
ръки относно приложимата нормативна уредба, касаеща разглежда-
ните въпроси:
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	Налице е тенденция към разширяване на правомощията на ИА 
ГИТ както по отношение на видовете принудителни мерки, така 
и по отношение на интензитета на упражнявания администра-
тивен контрол. Това показва ролята и значението на админи-
стративноправната защита за осигуряване на нужното ниво на 
закрила на правото на труд.

	Съвременните обществени условия на глобализация и диги-
тализация поставят нови предизвикателства пред правната 
уредба, изискваща административноправна защита на основ-
ните трудови права (напр. здравословни и безопасни условия 
на труд, право на възнаграждение, право на почивка и отпуск 
и пр.). Новите обществени отношения след демократичните 
промени у нас, от една страна, са свързани с преминаването 
от планова към пазарна икономика и развитието на частната 
стопанска дейност, а от друга страна, произтичат от реализира-
ното членство на България в ЕС. Националната нормативната 
уредба, в която са транспонирани европейските норми в сфера-
та на контрола за спазване на трудовите права на работниците 
и служителите, е един от основните фактори, оказващи вли-
яние върху контролните процедури за спазване на трудовото 
законодателство.

 	Въпреки значимото въздействие на европейските актове за раз-
витието на националното ни право, ЕС не разполага с изклю-
чителна компетентност в областта на трудовото право. Упраж-
няването на административен контрол за спазване на трудовото 
законодателство е в правомощията на националните органи. В 
този смисъл ролята на ИА ГИТ е много голяма. За съжаление 
приетият през 1986 г. Кодекс на труда, въпреки многократните 
му изменения и допълнения, не е в състояние напълно да отгово-
ри на промените, настъпили в съвременните обществени отно-
шения. Предвид това към законодателя може да се отправи пред-
ложение за изготвяне и приемане на нов Кодекс на труда, който 
да уреди изчерпателно всички трудовоправни норми и институ-
ти съобразно актуалното развитие на обществените отношения. 
Разбира се, трябва да се отчита фактът, че приемането на кодекс 
в областта на трудовото право е нелека задача. Това е един от 
големите правни отрасли, уреждащ не само правоотношенията, 
които възникват при предоставяне на работната сила и полага-
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нето на труда, но и редица други отношения, непосредствено 
свързани с трудовите, в това число и контрола за спазване на 
трудовото законодателство.
Втората ос на изследване в труда са икономическите аспекти на 

проблематиката за ефективността на контрола върху спазването на 
трудовото законодателство. Съответно по нея могат да бъдат напра-
вени следните заключителни изводи и обобщения:

1. Контролът, осъществяван от Изпълнителна агенция „Главна ин-
спекция по труда“, съчетава в себе си както държавния контрол, 
така и социалния и обществен контрол. Това се изразява най-
вече в приноса на контролната дейност на агенцията, насоче-
на, от една страна, към укрепване на законността и правния ред 
относно спазването на трудовото законодателство, а от друга 
страна – към утвърждаване на нравствените, неписани норми, 
характеризиращи отношенията между работодатели и техните 
служители/работници и отношенията между държавната власт 
и обществото като цяло и най-вече се проявява при прилагането 
на превантивните мерки за недопускане на нарушаване на тру-
довото законодателство. 

2. Необходимо е системно да се осъществява анализ и да се тър-
сят възможни механизми, подходи и дейности, чрез които да се 
подобрява дейността на агенцията с цел да се постигне нейната 
ефективност. 

3. Анализът не следва да се прилага единствено като средство за 
последващ контрол. Необходимо е да се прилага текущо с цел да 
се откриват слабостите и проблемите в съответния текущ пери-
од на база текущите данни и текущото състояние на факторите, 
които въздействат върху изменението на икономическата ефек-
тивност. 

4. Предложената система от показатели, която е изградена на осно-
вата на тестването на преките и непреките ресурси и извършени 
разходи, изразяват ресурсо- и разходопоглъщаемостта (емкост-
та) на контролната дейност. Предложеният подход за изследване 
ефективността на контрола от два аспекта, а именно според рав-
нището на използване и спрямо степента на обобщеност, спрямо 
разгледаните методи и групирането на съответните показатели 
според съответните признаци имат своето научно-практическо 
предназначение. 
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Става ясно, че има различни подходи за определяне на ефек-
тивността и ефикасността на контролната дейност на ИА ГИТ. При 
оценяване на дейността на организациите на бюджетна издръжка 
подходът за определянето на резултатите от тяхната дейност е раз-
личен спрямо този, прилаган в предприятия със стопански предмет 
на дейност.

При възприетия в изследването подход се съставят показатели, 
които обвързват в определено отношение резултатите от контролна-
та дейност с целите на агенцията и ресурсите, с които се осъщест-
вява контролната дейност. 

При условие че приемем, че една от основните цели на кон-
тролната дейност на ИА ГИТ е свързана с контрол върху спазване 
на трудовото законодателство и здравословните и безопасни ус-
ловия на труд за работещите в организациите, то тогава можем да 
твърдим, че колкото повече заети лица в страната са попаднали в 
обхвата на извършвания контрол, то толкова той е по-ефективен. В 
изследването е изчислен такъв показател за периода 2017 – 2019 г., 
чрез който се установява, че ефективността на контролната дейност 
е била най-висока през 2017 г., като в последствие за периода 2018 
– 2021 г. се задържа на едно малко по-ниско ниво.

Ефикасността на контролната дейност на ИА ГИТ се опреде-
ля като отношение на постигнатите резултати и вложените за това 
ресурси. 

Изследвани са няколко показателя за ефикасност, както следва:
Ефикасност на проверките за периода 2019 – 2021 г. Устано-

вено е, че ефикасността от гледна точка бюджетните средства, не-
обходими за извършването им, се влошава в периода 2019 – 2021 г.

Ефикасност на използването на човешките ресурси. Установе-
но е, че тази ефикасност в периода 2017 – 2020 г. намалява, като 
през 2021 г. се подобрява.

Ефикасност на заключителния етап от извършвания контрол от 
ИА ГИТ. Установено е, че ефикасността е на едно добро ниво през 
целия период на изследването от 2017 до 2021 г.

 Трудовото законодателство е сред правните отрасли с изяве-
на закрилна функция, съответно призвана да обезпечи и гарантира 
законосъобразното прилагане на правото на труд. За реализацията 
на това във всички етапи от развитието на правния отрасъл важна 
роля е отредена на контрола за спазване на законодателството. По-
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средством настоящото изследване се представиха в една различна 
взаимовръзка юридическите и икономическите аспекти на тази ва-
жна държавна контролна дейност. Тя не само се явява предизвика-
телство за законодателя, който трябва да актуализира нормите на 
контрола с най-актуалните тенденции, но и за доктрината, както и 
за страните по трудовоправната връзка, които предвид динамиката 
в правната материя не рядко са затруднени в нейното приложение 
на практика. 
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АНКЕТНА КАРТА

1. Като анкетирано лице посочете в коя териториална дирекция на 
Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“ работите:  
.............................................................................................................
.............................................................................................................
.............................................................................................................
.............................................................................................................

2. Какъв е Вашият професионален стаж: 
А) до 5 години трудов стаж в ИА ГИТ 
Б) от 6 години до 10 години трудов стаж в ИА ГИТ 
В) от 11 до 15 години трудов стаж в ИА ГИТ 
Г)  над 16 години трудов стаж в ЕА ГИТ 

3. Как за текущия период оценявате ефективността на контрол-
ната институция Изпълнителна агенция „Главна инспекция по 
труда“: 

Показател Скала Оценка 
Отличен Над 8 

Мн. добър От 6 до 7.99
Добър От 4 до 5.99
Среден От 3 до 3.99 
Лош От 0 до 2

4. Каква е Вашата прогнозна оценка за ефективността на контрола 
за следващия 5-годишен период:

Показател Скала Оценка 
Отличен Над 8 

Мн. добър От 6 до 7.99
Добър От 4 до 5.99
Среден От 3 до 3.99 
Лош От 0 до 2
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5. Как оценявате днес действителния напредък на Изпълнителна 
агенция „Главна инспекция по труда“ при постигане на целите 
на контрола: 

Показател Скала Оценка 
Отличен Над 8 

Мн. добър От 6 до 7.99
Добър От 4 до 5.99
Среден От 3 до 3.99 
Лош От 0 до 2

6. Как оценявате прогнозния напредък на институцията през след-
ващия 5-годишен период:

Показател Скала Оценка 
Отличен Над 8 

Мн. добър От 6 до 7.99
Добър От 4 до 5.99
Среден От 3 до 3.99 
Лош От 0 до 2

7. Според Вас контролните инспектори спазват ли принципите на 
контрола при осъществяване на своята инспекционна дейност: 

А) Да
Б) Не
8. Наблюдават ли се проблеми при спазването на принципите на 

контрола от страна на контролните инспектори: 
А) Да, при .............................................................................................

............................................................................................................
Б) Не
9. Какво според Вас е необходимо да се направи, за да се подобри 

качеството на инспекционната дейност? .......................................
.............................................................................................................
.............................................................................................................
.............................................................................................................
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