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Първата електрическа крушка в България
светва в Княжевския дворец на 1 юли 1879 г. В
началото на XX в. започва изграждането на
микроелектрически централи в различни населени
места в страната, с което възниква и нуждата от
приемането на нормативна уредба в сферата на
енергетиката и упражняването на контрол по
приложението £. Първият държавен орган, който
е оправомощен да контролира дейностите, свър-
зани с енергетиката, е Главна дирекция за елек-
трификация, а административнонаказателните
актове са издавани от Главния директор за елек-
трификацията на България1. През годините, в
съответствие с икономическите и политически
промени, настъпват и съответните промени в
начините и органите за регулация в сферата на
енергетиката.

Към настоящия момент необходимостта от
ефективен държавен контрол в областта на енер-
гетиката е продиктувана не само от особената
важност на този отрасъл на стопанството за
всички останали отрасли на икономиката и от тех-
ническите рискове, с които е съпроводено про-
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изводството, преноса, разпределението и достав-
ката на електрическа енергия, но и от членството
на България в Европейския съюз и поетите въз
основа на него ангажименти от страната. Така,
съгласно чл. 35, ал. 1 от Директива 2009/72/ЕО
на Европейския парламент и на Съвета на Евро-
пейския съюз от 13 юли 2009 г. относно общите
правила за вътрешния пазар на електроенергия и
за отмяна на Директива 2003/54/ЕО /Директива
2009/72/ЕО/2, „Всяка държава-членка определя
един, единствен национален регулаторен орган на
национално равнище”, част от чиито правомощия
е да налага „ефективни, пропорционални и възпи-
ращи санкции на електроенергийните предприя-
тия”3. Понастоящем у нас, съгласно чл. 10 от За-
кона за енергетиката (ЗЕ)4, регулирането на дей-
ностите в енергетиката и във водоснабдяването
и канализацията се осъществява от Държавната
комисия за енергийно и водно регулиране
(ДКЕВР), която е независим специализиран дър-
жавен орган – юридическо лице.

Комисията е колегиален орган и се състои
от седем членове, включително председател, кои-

1 Виж чл. 11 от Закона за електростопанството, обн. ДВ, бр. 71 от 27.03.1948 г., отм. с ПЗР на Закона за
електростопанството, обн. ДВ, бр.95, 12.12.1975г.

2 Съгласно Приложение 1 „Таблица на съответствието” към Директива 2009/72/ЕО, да се чете чл. 23, изр.
първо и второ от Директива 2003/54/ЕС

3 Чл. 37, ал. 4, б. „г” от Директива 2009/72 ЕО, съответно чл.23 от Директива 2003/54/ЕС
4 Обн. ДВ, бр. 107 от 09.12.2003 г., последни изм. ДВ, бр.82 от 26.10.2012 г.
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то се избират и освобождават с решение на МС
и се назначават със заповед на министър-предсе-
дателя. Основно изискване към Комисията, съ-
гласно Директива 2009/72/ЕО, е дейността £ да
бъде осъществявана в условията на прозрачност
и пълна независимост както от страна на прави-
телството на съответната държава-членка, така
и от икономически интереси в областта на енер-
гетиката5. Независимостта на Комисията при из-
пълнение на нейните правомощия се гарантира
чрез два основни правни института. Първият е
уреден в чл. 12, ал. 3 ЗЕ и се състои в изрично и
изчерпателно изброените основания за пред-
срочно освобождаване на членовете. Вторият е
нормиран в чл. 26, ал. 2 ЗЕ, който определя Коми-
сията като първостепенен разпоредител с бю-
джетни кредити.

Част от нейните правомощия, които ще бъ-
дат обект на настоящото изследване, са да налага
санкции на юридическите лица, осъществяващи
някои от дейностите по ЗЕ, респективно по Закона
за регулиране на водоснабдителните и канализа-
ционните услуги (ЗРВКУ)6, които тя е натоварена
да контролира.

Безспорно в българската административно-
правна теория е възприето, че основните форми,
в които може да се прояви изпълнителната дей-
ност на държавните органи са четири на брой –
правотворческа (нормотворческа), правоприла-
гаща (активна администрация), договорноправна
(сключване на споразумения между администра-
тивните органи) и правозащитна7. Правоза-
щитната форма на дейност може да се изразява
както в решаването на правни спорове, възникнали
по повод издаден административен акт, така и в
прилагането на принудителни административни
мерки и налагането на административни наказа-
ния. Когато налага наказания, администрацията
не осъществява своята типична дейност. Тук тя
правораздава и на практика действа като особена
административна юрисдикция.

Няколко са основните белези на особените
юрисдикции, разработени в теорията8. Първият
от тях е наличието на правен спор. В случая с
адиминистративнонаказателните юрисдикции ще
е налице правен спор, когато едната страна твър-
ди, че е нарушен законът, а другата страна оспор-
ва това твърдение, т.е. има две страни с проти-
воположен правен интерес – актосъставителят и
лицето (физическо или юридическо), посочено в
акта за установяване на административно нару-
шение като нарушител. Вторият белег на особе-
ните юрисдикции е, че те могат да действат само
след надлежно сезиране – judex ne procedat ex
officio. На практика това означава две неща. От
една страна юрисдикцията не може да постанови
валиден правораздавателен акт, ако не е била на-
длежно сезирана. От друга страна, ако такова се-
зиране е налице, то за нея във всички случаи въз-
никва задължението да се произнесе. Как ще се
произнесе, т.е. какво ще бъде съдържанието на
акта по същество (претенцията на коя от двете
страни ще счете за обоснована и доказана и ще
уважи) е без значение. Важното е, че тя е длъжна
да излезе с правораздавателен акт. Следващият
белег на особените юрисдикции е, че пред тях
трябва да се следва едно елементарно състеза-
телно производство. Според определението на
акд. П. Стайнов, „производството предполага
една верига от действия, които се обуславят едно
от друго, които следват едно след друго, бидейки
насочени към обща цел”9. Целта на това произ-
водство е всяка от страните да има възможност
да се запознае с твърденията на другата и приве-
дените от нея доказателства, които потвърждават
тезата £, и да вземе отношение по тях, включи-
телно като представи своите собствени доказа-
телства или поиска да бъдат събрани такива. По
този начин се гарантира достигането до обектив-
ната истина, която следва да бъде отразена в
крайния правораздавателен акт. Последният ос-
новен белег на юрисдикциите е, че те трябва да

5 Чл. 35, т. 4 Директива 2009/72/ЕО: За тази цел държавата-членка гарантира, че при изпълнението на
регулаторни функции, възложени му съгласно настоящата директива и свързаното с нея законодателство,
регулаторният орган: б) гарантира, че персоналът му и лицата отговорни за управлението му: 1. действат
независимо от пазарни интереси; 2. не търсят или не получават преки инструкции от правителство или друго
публично или частно образувание при осъществяване на своите функции.

6 Обн. ДВ, бр. 18 от 25.02.2005 г., последни изм. ДВ, бр. 93 от 24.11.2009 г.
7 По-подробно виж Дерменджиев, Ив., Д. Костов, Д. Хрусанов. Административно право на Република

България. Обща част. Сиби, 2012, с. 39 и сл.; също и Ангелов, А., Ив. Дерменджиев, Г. Констатинов.
Административно право на НРБ. Обща част. С., 1968, с.16 и сл.

8 По-подробно виж Стайнов, П. Особените юрисдикции в областта на администрацията. С., 1956.
9 Стайнов, П. Пак там, с. 38.
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бъдат независими и самостоятелни в решаването.
Този белег, предвид материята, в която се нами-
раме, а именно – изпълнителната власт, налага
по-задълбочено разглеждане.

Когато особената юрисдикция е орган на
изпълнителната власт, това поставя въпроса за
нейната независимост при решаването на спора
с особена острота.

На първо място тя е част от съответната
администрация, създадена да подпомага дей-
ността на органа на изпълнителната власт, но из-
рично овластена по пътя на делегацията с функции
на административния орган или пък функциите на
юрисдикция се осъществяват от самия админист-
ративен орган. Едната страна по спора – акто-
съставителят, също е служител в съответното ве-
домство. В случая с ДКЕВР, както и в повечето
други случаи, този служител се определя от са-
мата административнонаказателна юрисдикция.
Съгласно чл. 225, ал. 1 във вр. чл. 77, ал. 2, т. 1
ЗЕ, респективно чл. 38, ал. 1 във вр. чл. 24, ал. 2
ЗРВКУ, актосъставителите се определят от
председателя на ДКЕВР със заповед. Така съот-
ветното длъжностно лице, което се намира в
йерархично служебно и дисциплинарно под-
чинение спрямо административнонаказващия
орган, се явява и страна по спора. Спрямо него
председателят на ДКЕВР следва, в съответствие
с изискванията на централистичния вътрешнове-
домствен контрол, да осъществява ex officio пос-
тоянен и непрекъснат контрол, включително и
върху издаваните от служителя актове10. Това на
практика означава, че едно и също физическо лице,
в качеството му на орган на власт, би следвало
от една страна да проверява законосъобразното
упражняване правомощията на актосъставителя,
а от друга – независимо и самостоятелно
(особено по отношение на страните в производ-
ството) да реши възникналия между актосъста-
вителя и нарушителя правен спор. Трудно е при
това положение да се изключи възможността за
неформални контакти и предварително изнасяне
на данни, съответно формиране на мнение по
преписката от страна на юрисдикцията.

Следва да се отбележи, че трайната прак-
тика на ДКЕВР е именно в тази насока. Произ-
водството започва със заповед на председателя
на ДКЕВР за извършване на проверка в конкретно
посочено юридическо лице, обект на контрол от
Комисията, съгласно ЗЕ, респективно ЗРВКУ. В
нея се посочват обектът на проверката, проверя-
ваният период и длъжностните лица, на които е
възложено изпълнението на заповедта. След из-
вършване на проверката се съставя констативен
протокол, който се докладва на председателя на
ДКЕВР. Безспорно в административноправната
теория се приема, че констативният протокол е
вид констативен административен акт11. Законо-
дателят му „придава значението на предпоставка,
за да се пристъпи към производство по издаване
на друг акт, като го снабдява и с доказателствено
действие”12. Това са актове без самостоятелно
правно значение. Именно поради тази правна
характеристика на констативния протокол той има
само констативна, но не и обвинителна функция13.
Неговото значение е само процесуално – да за-
крепи в официален документ с висока степен на
достоверност определени факти и обстоятелства
от обективната действителност. Но самото адми-
нистративнонаказателно производство започва
със съставения акт за нарушение, защото такова
е императивното изискване на чл. 36, ал. 1
ЗАНН14.

След като се запознае с направените в кон-
стативния протокол констатации и изводи, пред-
седателят на ДКЕВР разпорежда да бъде съста-
вен акт за установяване на нарушението и реално
по този начин да се образува и самото админист-
ративнонаказателно производство. След съставя-
нето на акта, същият се изпраща отново на пред-
седателя на ДКЕВР, но този път за произнасяне
в качеството му на юрисдикция, т.е. с наказателно
постановление или с мотивирана резолюция за
прекратяване на преписката15. Видно е, че пред-
седателят на Комисията ще издаде заповед за
образуване на производството, ако, според собст-
вената му преценка, закрепените в констативния
протокол факти и обстоятелства биха могли да

10 Виж по-подробно Дерменджиев, Ив. Проблеми на административното правораздаване. С., 1976, с. 30 и сл.
11 Виж Ангелов, А., Ив. Дерменджиев, Г. Константинов. Пак там, с. 265 и сл.; Димитров, Д. Админист-

ративно право. Обща част. С., Сиби, 1999, с. 291 и сл.; Дерменджиев, Ив., Д. Костов, Д. Хрусанов. Цит. съч., с. 165.
12 Ангелов, А., Ив. Дерменджиев, Г. Константинов. Пак там, с. 265.
13 Виж Панов, Л., Р. Илкова. Процесът по ЗАНН. С., Сиела, 2009, с. 30.
14 Обн. ДВ, бр.92/1969г., последни изм. и доп. ДВ, бр.17/2013 г.
15 Виж Решение № 1182/05.03.12 г. на IX к.с. АССГ, както и Решение № 5538/22.10.12 г. на I к.с. АССГ.
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обосноват налагането на административно нака-
зание. Реално още преди образуването на самото
административнонаказателно производство ад-
министративнонаказващият орган вече има със-
тавено мнение относно бъдещото си произнасяне
по него и то в посока издаване на наказателно
постановление.

Още по-порочна е предходната практика на
ДКЕВР16, според която преписката минава на
доклад пред колегиалния орган – Комисията –
който излиза с решение дали да се наложи адми-
нистративно наказание, както и конкретния му
размер17. Този доклад и съответно решението на
ДКЕВР по него предхождат съставянето на акта
за установяване на административното наруше-
ние и наказаталеното постановление. По този на-
чин Комисията дава конкретни указания на адми-
нистративнонаказващия орган дали да счете съ-
ответното деяние за съставомерно администра-
тивно нарушение, да наложи ли наказание и какъв
да бъде неговия размер. Самата административ-
нонаказваща юрисдикция, в лицето на председа-
теля на ДКЕВР, също взима участие в заседание-
то на Комисията и още преди започването на ад-
министративнонаказателното производство вече
има оформено становище. Би ли следвало да се
приеме, че председателят е длъжен да се съобра-
зи с решението на Комисията и да пресъздаде в
наказателното постановление диспозитива на ней-
ното решение? Отговорът на този въпрос трябва
да е отрицателен. Подобно разбиране ще доведе
до сериозно опорочаване на производството по
налагане на административно наказание и по-кон-
кретно до драстично нарушаване принципа на
независимост при решаването на спора. Този
белег, както вече бе отбелязано в настоящата
статия, е безспорен и задължителен елемент на
понятието „юрисдикция”. Неговото нарушаване
следва да доведе до отмяна на издаденото нака-
зателно постановление, без да се навлиза по съ-
щество в спора. Въпреки, че подобна хипотеза
не се съдържа в изрично изброените основания
за отвод, уредени в чл. 51, ал. 1 ЗАНН, следва да
се приеме, че има нарушение на принципа за

независимост на административнонаказващия
орган. Тук обаче отвод реално не е и възможен,
т.е. дори и да бъде направен такъв, това няма да
доведе до действително спазване на принципа.

На кого да делегира правомощията си
председателят на ДКЕВР? Законът за енергети-
ката в чл. 225, ал. 2 нормира принципната възмож-
ност председателят да делегира правомощия по
налагане на административни наказания на
определено от него длъжностно лице. В областта
на административното наказване такава законова
норма е абсолютна положителна предпоставка по
чл. 47, ал. 2 ЗАНН, за да се приеме, че делегира-
нето е законосъобразно, съответно, че длъжност-
ното лице е оправомощено да издава наказателни
постановления18. За конкретното длъжностно
лице, което е служител на Комисията и е дисцип-
линарно подчинено на нейния председател19,
също се поставя въпросът следва ли да се съоб-
рази с решението на ДКЕВР? Ако то не го вземе
предвид, би ли могло да му се търси дисципли-
нарна отговорност? Отговорът и на този въпрос
отново трябва да е отрицателен, защото съобра-
зявайки диспозитива на решението, администра-
тивнонаказващият орган ще изпадне в положе-
нието да следва конкретни указания на друг, вис-
шестоящ орган при решаването на администра-
тивнонаказателната преписка. Това отново ще
доведе до нарушаване на принципа за независи-
мост и самостоятелност в решаването на правния
спор. Според някои автори, ако едно наказателно
постановление е било постановено при наличие
на основания за отвод на административнона-
казващия орган, това води нарушение на компе-
тентността му и следователно винаги е основание
за отмяна на постановлението20. Трудно обаче
бихме могли да си представим на практика хипо-
тезата, в която един служител, ще пренебрегне
издадените от висшестоящия му орган нарежда-
ния и ще реши преписката въз основа на вътреш-
ното си убеждение и закона.

Самото решение на ДКЕВР, с което се да-
ват указанията по решаване на административно-
наказателното производство, както правилно от-

16 Данни за такава практика понастоящем не могат да бъдат изведени от постановените по повод
обжалването на наказателни постановления и актове на съда.

17 Виж Решение № 1497/30.03.2011г. на VII к.с. АССГ и Решение № 3987/02.12.2010 г. на IV к.с. АССГ;
18 Виж Сивков, Ц. Административно наказване. Материалноправни и процесуални проблеми. Софи-Р,

1998,  с. 75.
19 Като орган по назначаването, председателят е и компетентен да налага дисциплинарни наказания на

служителите на ДКЕВР за неизпълнение на служебните задължения, в това число и за несъобразяване с решенията
на Комисията – чл.92, ал.1 ЗДС.

20 Панов, Л., Р. Илкова. Пак там, с. 103 и сл.
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белязва и Върховният административен съд21, не
подлежи на самостоятелно оспорване. Това е
така, защото то не притежава белезите на инди-
видуален административен акт по смисъла на чл.
21 АПК. С него не се пораждат права или задъл-
жения и не се засягат права и законни интереси
на лицата, срещу които ще се образуват адми-
нистративнонаказателните производства. Те не са
адресати на акта. Такива се явяват председа-
телят на Комисията, респективно длъжностното
лице, на което той е делегирал правомощията си
по чл. 225, ал. 2 от ЗЕ, което автоматично прида-
ва на решението качеството на вътрешнослуже-
бен акт22. Доводите за опорочаване на процеду-
рата следва да бъдат релевирани в рамките на
самото административнонаказателно производ-
ство. Това би могло да стане в съдебната фаза
на административнонаказателния процес при
оспорване законосъобразността на наказателното
постановление.

Дали констативният протокол, издаден въз
основа на извършена проверка в съответното юри-
дическо лице, ще бъде докладван на председа-
теля на ДКЕВР за отношение или ще бъде
разглеждан на заседание на Комисията, не води
в същността си до различен резултат. Ефектът и
от двете действия на длъжностните лица е един
и същ. Изразява се във формиране на предва-
рително мнение от страна на особената юрисдик-
ция, която ще се произнесе по конкретната адми-
нистративнонаказателна преписка, относно фак-
тите и обстоятелствата и евентуалната основа-
телност на повдигнатото с акта за установяване
на административно нарушение обвинение. Което,
от своя страна представлява грубо нарушение на
независимостта и самостоятелността при реша-
ването на спора.

Би следвало този основен белег на всяка
една особена юрисдикция, а именно – независи-
мостта и самостоятелността на административ-
нонаказващия орган при решаването на спора да
бъде в по-голяма степен гарантиран. Това е от
изключителна важност по две причини. На първо
място, самото условие за независимост представ-
лява една от най-силните гаранции за законосъоб-
разно упражняване правомощията на администра-
тивнонаказващия орган. На второ място, наруша-
ването на този принцип води до тежък порок на

наказателното постановление и съответно до не-
говата отмяна, като по този начин прави неефек-
тивно цялото административнонаказателно про-
изводство.

Ако обърнем поглед към тази област от за-
конодателствата на някои от водещите европей-
ски държави, бихме могли да почерпим от тях
положителен пример.

За сравнение във Франция, родината на
административното право, към Комисията за
регулиране на енергетиката през 2006 г. е създа-
ден специализиран орган – Постоянен комитет за
спорове и санкции23. Неговите правомощия се
свеждат до решаване на спорове и налагане на
санкции за нарушения на закона или за неизпъл-
нение на решения на Комисията за регулиране на
енергетиката, свързани с достъпа или ползването
на електропреносни мрежи, преноса и доставката
на природен газ; с правилата за достъпност на
отчетността на енергийните дружества и т.н. Ос-
новно значение за настоящото изследване има
начинът на формиране състава на Постоянния
комитет. Неговият състав е четиричленен. Двама
от членовете се назначават от председателя на
Държавния съвет (съпоставено с българската
правораздавателна система това е председате-
лят на Върховния административен съд) и двама
се избират от състава на Касационния съд. В дей-
ността си Постоянният комитет е абсолютно
независим и не може да получава указания от
Комисията за регулиране на енергетиката или от-
делни нейни членове при налагането на адми-
нистративнонаказателни санкции или решаването
на спорове. Решенията на Комитета, постановени
по повод административнонаказателно производ-
ство, могат да бъдат оспорвани пред Държавния
съвет. Така нормативната уредба гарантира без-
пристрастност на юрисдикцията при разглежда-
нето на административнонаказателни спорове.

В Република Чехия регулаторният орган се
нарича Енергийна регулаторна служба. Неговите
функции се свеждат до издаване, промяна и отне-
мане на лицензии за извършване на дейности в
областта на енергетиката, предложения за проме-
ни в нормативните актове, сътрудничество на ев-
ропейско ниво, включително и чрез участие в
Агенцията за сътрудничество между регулато-
рите на енергия (АСРЕ)24 и т.н. Съгласно закона25

21 Виж Определение № 1818 от 11.02.2010 г. по адм. д. №15715/09 г. на ВАС.
22 Виж Дерменджиев, Ив., Д. Костов, Д. Хрусанов. Пак там, с.151 и сл.; също Димитров, Д. Пак там, с. 295
23 По-подробно виж www.cre.fr
24 Създадена с Регламент /ЕО/ № 713/2009 на Европейския парламент и Съвета от 13 юли 2009г. за създаване

на Агенция за сътрудничество между регулаторите на енергия.
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е създадена и Държавната енергийна инспекция,
която е на подчинение на министъра на индуст-
рията и търговията. Тя е структурирана в центра-
лен инспекторат и регионални инспекторати, ръко-
водени съответно от централен директор и регио-
нални директори. Инспекцията налага админист-
ративни наказания за извършени нарушения на
нормативните актове в областта на енергетиката.
Наказанията се налагат въз основа на разслед-
ванията, които може да започват служебно или
след сезиране. Административнонаказващи орга-
ни са служителите в регионалните инспекторати.
Техните решения подлежат на обжалване пред
централния инспекторат. Видно е, че тук отново
е налице ясно разделение на функциите по регу-
лиране и контрол в областта на енергетиката. Ад-
министративната юрисдикция, която ще съобра-
зява съответствието на дейността на проверява-
ните юридически лица с нормативните актове и
издадените от регулаторния орган административ-
ни актове, е отделена от него и абсолютно незави-
сима при постановяване на решенията си.

В Австрия основният нормативен акт в об-
ластта на енергетиката е Законът за електри-
чеството26. Той нормира както изискуемия по Ди-
ректива 2009/72/ЕО на Европейския парламент и
Съвета регулаторен орган на национално равнище,
така и съответните териториални органи. Прави-
телствата на деветте провинции са компетентни
в тази област, като реално им е предоставена сво-
бодата да решат каква специализирана структура
да създадат. Съгласно чл. 90, т. 1 от закона имен-
но те са компетентни да налагат административни
наказания за предвидените в чл. 98 до 104 със-
тави на административни нарушения. По настоя-
щем повечето от провинциите разполагат със спе-
циализирани енергийни агенции, които упражняват
и правомощията на административнонаказателни
юрисдикции. По този начин Законът за електри-
чеството припокрива разпоредбата на чл. 26, ал.
1 от Административнонаказателния закон на
Австрия27. Тук отново е налице изнасяне на функ-
циите на административнонаказателна юрисдик-
ция извън националния регулаторен орган.

Видно от направения сравнителен анализ,
в законодателствата на коментираните държави
в много голяма степен е гарантиран принципът
за независимост и самостоятелност на админист-
ративнонаказващия орган в дейността му по нала-
гане на административни наказания. Това се пос-
тига основно чрез структурното отделяне на
юрисдикцията от регулиращия орган.

Интерес представлява и фактът, че съглас-
но чл. 27, ал. 1, т. 2 от ЗЕ част от приходите по
бюджета на Комисията се набират от наложените
глоби и имуществени санкции – двадесет про-
цента от тях. Минималният размер на имущест-
вената санкция по ЗЕ е 20 000 лв., а максималният –
1 000 000 лв. До отмяната на чл. 27, ал. 3, т. 428

от ЗЕ постъпленията от наложени глаби и иму-
ществени санкции е могло да бъдат използвани
за допълнително материално стимулиране на слу-
жителите и членовете на ДКЕВР. Дори и след
отмяната на цитирания текст, наложените санкции
все още съставляват част от приходите по бю-
джета на Комисията. Така дори и днес звучат
актуално думите на професор Иван Дерменджиев,
който казва: „Колкото и да е оформено положение-
то на административните юрисдикции като неза-
висими и самостоятелни инстанции в системата
на държавното управление по разрешаването на
административноправни спорове и по упражнява-
нето на предвидените в закона правозащитни
функции, те винаги ще останат свързани с ведом-
ствената система, към която принадлежат, и в
по-голяма или в по-малка степен ще определят и
развиват своята дейност с оглед развитието и
тенденциите, които съществуват в съответното
ведомство”29.

Освен проблема с независимостта при ре-
шаването на спора, следва да се отчете още един
проблем, свързан с една от характерните, макар
и не основни, черти на особените юрисдикции в
областта на администрацията. Тя се състои в това,
че по принцип те не са съставени от юристи, а от
специалисти в съответната област. Счита се в
теорията, че те могат много по-професионално
да решат спора, с който са натоварени, защото

25 Закон № 458/2000 г. /Energy Act/, чл. 92–96 вкл. – виж www.eru.cz.
26 Пълното заглавие на закона е Федерален закон за въвеждане на нови правила в организацията на

електроенергийния сектор 2010.
27 Чл. 26, ал. 1 от Административнонаказателния закон на Австрия от 1991 г. – Юрисдикция от първа

инстанция, която да разследва и наказва нарушения, чието преследване не е изрично възложено на друг
административен орган, са провинциалните административни органи.

28 Отмяната е обнародвана в ДВ, бр. 38/2012 г., в сила от 01.07.2012 г.
29 Виж Дерменджиев, Ив. Цит съч., с. 156.
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познават по-добре спецификата на материята и
имат професионални знания, с каквито съдът не
разполага и не би могъл да намери дори с помощта
на експерти – вещи лица30. Тази констатация е
безспорна. Все пак би следвало във всяка една
административна юрисдикция да участва и поне
един юрист. Много често издадените наказателни
постановления от председателя на ДКЕВР биват
отменяни от съда не защото извършеното деяние
не осъществява състава на конкретното, посочено
в самото постановление деяние. Не и защото дея-
нието не би могло да се вмени във вина на нару-
шителя. Основната причина за отмяна на изда-
дените наказателни постановления се свежда до
констатирани нарушения в производството – про-
пуснати срокове, съставени актове за констати-
ране на административни нарушения без да е
налице компетентност на актосъставителя, произ-
водството не е започнало по надлежния ред,
основни елементи от състава на нарушението не
са отразени в съставения акт, а оттам и в издаде-
ното наказателно постановление и т.н.31 Анализът
на съдебната практика показва, че цялото про-
изводство по издаване на административнона-
казателни актове на ДКЕВР се осъществява без
адекватни юридически знания. Причината за това
е липсата на юристи в състава на администра-
тивнонаказателната юрисдикция.

Редно би било, при една евентуална промяна
на законодателството, да се предвиди създаване-
то на специализирана административна юрисдик-
ция към Комисията, различна от нейния председа-
тел. Тя следва да включва в състава си и юристи,
чието участие да гарантира законосъобразното
осъществяване на процедурата по налагане на
административни наказания, включително и чрез
подвеждане на деянието към съответния състав
на административно нарушение, както и правил-
ното определяне и индивидуализиране на наказа-
нията.

Следва да се вземе предвид сложността
на контролираната материя, а също и големият
обществен интерес. Дейността, която извършват
енергийните и водоснабдителните и канализацион-
ните дружества, спада към т.нар. „естествени мо-
нополи”. Действително, Законът за защита на кон-
куренцията32 не дава легално определение на поня-
тието „естествен монопол”, но, както правилно
приема Комисията за защита на конкуренцията в
своята константна практика, „това са всички съ-
ществуващи случаи, при които едно предприятие
притежава право на собственост върху същест-
вено съоръжение, без достъп до което конкурен-
тите не могат да предоставят услуги на своите
крайни клиенти”33. Този естествен монопол е и
причината, поради която в областта на енерге-
тиката, водоснабдяването и канализацията тряб-
ва да се извършва засилен специализиран държа-
вен контрол, включително и чрез налагане на ефек-
тивни, пропорционални и възпиращи администра-
тивни наказания. В тази материя освен бързина
на производството, трябва да се търси и неговата
ефективност. А когато нарушителите са със съз-
нанието, провокирано от анализа на съдебната
практика, че административнонаказателните
постановления в повечето случаи биват отменяни
от съда, те нямат реален стимул да спазват зако-
нодателството. У тях се създава едно чувство
за безнаказаност.

Друг проблем, който се явява като следст-
вие от предходните два, се свързва с отнемането
на лиценза на дружеството, извършващо дейност
в областта на енергетиката. Съгласно чл. 59, ал. 1
от ЗЕ, Комисията, след писмено предупреждение
с определен срок, отнема лицензията при извър-
шени административни нарушения от страна на
лицензианта34. Самата процедура по отнемане на
лицензията се извършва при засилено служебно
начало35. Според чл.74, ал.2 от Наредбата за ли-
цензиране на дейностите в енергетиката36, Коми-

30 Виж Хрусанов, Д. Административно правораздаване. Лекции. УИ „Св. Климент Охридски”, 2010.
31 Виж Решение №5314/09.10.12 г. на IX к.с. АССГ; Решение №7039/17.12.2012г. на XI к.с. АССГ; Решение

№6674/06.12.2012г. на I к.с. АССГ; Решение №3972/11.07.2012 г. на VII к.с. АССГ.
32 Обн. ДВ, бр.102 от 28.11.2008 г.
33 Виж Решение № 212/05.03.2009 г. на Комисията за защита на конкуренцията.
34 Чл. 59, ал. 1 ЗЕ: Комисията, след писмено предупреждение с определен срок, отнема лицензията: 1

когато лицензиантът не изпълнява или нарушава задълженията си по глави шеста и седма; 2 когато лицензиантът
не изпълнява или нарушава задълженията си по издадената лицензия; т. 3 когато лицензиантът не изпълни в
указания срок или нарушава предписания на контролните органи на комисията или наложени принудителни
административни мерки от комисията; т. 4 когато лицензиантът е представил неверни сведения, които са послужили
като основание за отнемане на лицензията.

35 По-подробно за служебното начало в административното производство – Янкулова, С. Служебното
начало в административния процес. – Съвременно право, 2007, № 6, с. 58 и сл.
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сията преценява дали дадено нарушение на ли-
цензията или закона съставлява основание за от-
немане на лицензията в зависимост от неговата
значимост за непрекъснатото и сигурно снабдява-
не на потребителите, нарушаване на целите и
принципите на ЗЕ и/или системно нарушение на
лицензианта на задълженията по лицензията или
закона. А съгласно §1, т. 2 от ДР на Наредбата,
системно нарушение е налице, когато в двугоди-
шен срок са извършени три или повече админист-
ративни нарушения по ЗЕ или актовете по прила-
гането му. На практика това означава, че в рам-
ките на две последователни години по отношение
на конкретното юридическо лице трябва да са на-
лице минимум три влезли в сила наказателни
постановления. Обективирането на тези наруше-
ния от проверяващите длъжностни лица в конста-
тивен протокол или от актосъставителите в със-
тавен акт за установяване на административно
нарушение няма значението на абсолютна поло-
жителна процесуална предпоставка за започване
на производство по отнемане на лицензията. Тако-
ва качество би могло да има само влязлото в сила
наказателно постановление – това, което не е било
оспорено в законоустановения срок или което,
макар и да е било оспорено, е било потвърдено
или изменено от съда – чл.64 ЗАНН. След без-
спорното установяване на системни нарушения
на нормативната уредба от страна на лицензиан-
та, срещу него трябва да е открито ново (да го
наречем условно четвърто) административнона-
казателно производство, за да може да се открие
процедура по отнемане на лицензията37.

Това покава, че неефективното админист-
ративнонаказателно производство води до още
един проблем – то препятства осъществяването
на много по-сериозната заплаха за юридическото
лице – лицензиант по ЗЕ. Няма съмнение, че отне-
мането на лицензията, въпреки че не е уредено
като административнонаказателно производство,
а се извършва с индивидуален административен
акт от колегиалния орган ДКЕВР, само по себе
си има изключително сериозни последици за нару-
шителите. Това е така, защото с отнемането на
лицензията юридическото лице повече не може

да упражнява законосъобразно съответната дей-
ност. Също така, със самото решение за отемане
на лицензията, Комисията определя и срок, в който
дружеството не може да кандидатства за нова
лицензия за осъществяване на същата дейност,
който срок не може да бъде по-малък от две го-
дини – чл. 59, ал. 4 ЗЕ. Предвид големите и непре-
къснати финансови инвестиции, необходими за
осъществяване на дейностите в енергетиката, за-
браната за извършване на лицензионната дейност
сериозно ще се отрази на съответното юриди-
ческо лице, дори и то работи в условията на хори-
зонтално интегрирано предприятие38. Още повече
че, според чл. 43, ал. 2 ЗЕ, за една обособена
територия се издава само една лицензия за: т.1
разпределение на електрическа енергия или на
природен газ; т. 2а снабдяване с електрическа
енергия или с природен газ от крайни снабдители;
т. 3 пренос на топлинна енергия; т. 4 доставка на
електрическа енергия от доставчик от последна
инстанция за клиенти, присъединени към електро-
разпределителната мрежа на територията. На
практика това означава, че след влизане на реше-
нието в сила39, с оглед осигуряването на непрекъс-
ната доставка на електро- или топлинна енергия,
друго дружество трябва да получи лицензията за
горепосочените дейности на съответната терито-
рия. Срокът на лицензията не може да бъде по-
кратък от една и по-дълъг от тридесет и пет
години, като конкретната £ продължителност се
определя от времевия ресурс на активите, с които
се осъществява дейността по лицензията и от
финансовото състояние на заявителя – чл.11, ал.2
от НЛДЕ. Това означава, че в обичайната хипо-
теза, дори и след отпадането на забраната за ново
кандидатстване за лицензия, санкционираното
дружество трябва да изчака изтичането на вече
издадената на неговия конкурент лицензия.

От изложеното е видно, че уреденият в ЗЕ
и НЛДЕ институт на отнемане на лицензия е пред-
виден като най-тежката възможна последица за
нарушения на законодателството в областта на
енергетиката. Господстващо в административно-
правната теория е мнението, че отнемането на
лиценза представлява принудителна администра-

36 Приета с ПМС № 124 от 10.06.2004 г., обн. ДВ, бр. 53 от 22.06.2004 г.
37 Виж чл. 71, ал. 2, т. 1 от Наредбата за лицензиране на дейностите в енергетиката.
38 Според Директива 2009/72/ЕО, чл. 2, т. 23 „хоризонтално интегрирано предприятие” означава предприятие,

изпълняващо поне една от функциите по производство за продажба, или пренос, или разпределение, или доставка
на електрическа енергия и друга, различна от електроенергийната, дейност.

39 Решението на ДКЕВР подлежи на оспорване по реда на АПК пред 3-членен състав на ВАС като първа
инстанция.
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тивна мярка. Основните аргументи за това са,
че се налага с индивидуален административен
акт, а не с правораздавателен акт. Също така, с
някои изключения, правомощието на компетент-
ния административен орган по отнемане на лицен-
за се извършва в условията на оперативна само-
стоятелност, в някои случаи и без участието на
лицензианта40. Всички горепосочени белези са
безспорно присъщи на принудителните админист-
ративни мерки и служат като основни ориентири
при отграничаването им от административните
наказания41.

Основната класификация на принудител-
ните админстративни мерки се извършва въз ос-
нова тяхното непосредствено предназначение.
Според нея мерките биват превантивни, преус-
тановителни и възстановителни42. Но както пра-
вилно отбелязва К. Лазаров, тази класификация
е в известен смисъл условна и „степента на тази
условност не бива и да се преувеличава. Някои
принудителни административни мерки могат да
се прилагат с различна цел”43. Може би, при
отнемане на лицензия по ЗЕ сме изправени именно
пред такава хипотеза. От една страна, с откри-
ване на процедурата по отнемане на лицензията,
на лицензианта се дава възможност да преуста-
нови извършваното от него административно
нарушение, съответно да се съобрази с отправе-
ните от административния орган предписания или
приложените принудителни мерки. Ако в уста-
новен от Комисията срок лицензиантът прекрати
нарушението или съобрази поведението си с
предписанията, респективно с принудителните ад-
министративни мерки, ДКЕВР е длъжна, по сила-
та на чл. 73, ал. 3 НЛДЕ да прекрати производст-
вото. Безспорно в случая отнемането на лицен-
зията има характер на преустановителна адми-
нистративна мярка. Но, от друга страна, според
някои автори „отнемащият лиценза акт съдържа
едновременно черти на преустановителна адми-
нистративна мярка и на индивидуален админист-
ративен акт със забраняващ характер”44. Защото

прякото действие на отнемащия акт се изразява
в прекратяване действието на разрешителния ад-
министративен акт45 – лиценза.

Заплахата от отнемане на лицензията би
следвало да възспира лицензиантите от неизпъл-
нение на възложените им със закона и лицензията
задължения, както и от нарушаването на същите.
Когато обаче не е налице едно бързо, ефикасно и
законосъобразно административнонаказателно
производство, въз основа на което да се издаде
наказателно постановление, се препятства и
самата възможност за отнемане на лицензията.
Т.е. изправени сме пред един порочен кръг. От
една страна, отнемането на лицензията би след-
вало да бъде най-голямата заплаха за енергий-
ните дружества, която да действа възспиращо по
отношение извършването на административни
нарушения. От друга страна, ефективно наложе-
ните административни наказания чрез влезли в
сила наказателни постановления служат за поло-
жителна процесуална предпоставка за образуване
на производството по отнемане на лицензията. И
когато това производство (административнона-
казателното) е опорочено поради липса на профе-
сионални знания и умения на административно-
наказателната юрисдикция или поради наруша-
ване на независимостта £ при решаването на
спора, кръгът се затваря. Няма влезли в сила
наказателни постановления – няма възможност
за откриване на процедура по отнемане на лицен-
зията. Затруднява се възможността за отнемане
на лицензията – няма стимул за спазване на енер-
гийното законодателство и за условията по лицен-
зията.

В обобщение на изложеното може да се
каже следното:

На първо място дейностите в енергетиката
се извършват в условията на естествен монопол.
Това означава, че монополът не може да бъде
преодолян – колкото и електроразпределителни
дружества да съществуват в България, от всеки
трафопост до крайния потребител има само една

40 Виж чл. 36, ал. 6 от Закона за кредитните институции, обн. ДВ, бр. 59/2006г., последни изм. ДВ, бр.44/
2012г.

41 По-подробно виж Лазаров, К. Принудителни административни мерки. С., 1981, с. 55 и сл.
42 Виж Дерменджиев, Ив., Д. Костов, Д. Хрусанов. Цит  съч., с. 366 и сл.; също Лазаров, К. Цит. съч, с. 83 и сл.
4 Лазаров, К. Цит. съч., с. 84.
44 По-подробно Д. Зиновиева, Лицензионни административни актове. С., Сиела, 2007, с.197 и сл.
45 В цитираното съчинение, с. 43, Д. Зиновиева дава следното определение за лиценз: „Лицензионен

административен акт е конститутивен разрешителен индивидуален административен акт, с външно действие, с
облагоприятстващ характер, издаван предимно в условията на оперативна самостоятелност, създаващ на
конкретен субект правото да извършва контролирана от държавата дейност”.



130

жица, по която може да тече ток. От правна
гледна точка важното в тази материя е да има
адекватен и независим държавен контрол на
национално ниво, така както го изискват цитира-
ните в настоящата статия директиви и регламен-
ти на Европейския съюз.

На следващо място основна част от този
държавен контрол се осъществява от админист-
ративнонаказателната юрисдикция в лицето на
председателя на ДКЕВР. Самата Комисия като
колегиален орган следи за качеството на доста-
вяната енергия, както и за сигурността на достав-
ките, преноса и разпределението на енергията, за
свободната конкуренция на пазара на електро-
енергия и накрая за ценообразуването. Това тя
прави чрез издаването на индивидуални, общи и
нормативни административни актове. Но предсе-
дателят на ДКЕВР е този, на когото е предоста-
вено да следи има ли нарушения на законодател-
ство и, ако такива са установени по надлежния
ред, да наложи съответните „ефективни, пропор-
ционални и възпиращи” санкции на нарушителите.

Ето защо, de lege ferenda, е важно да бъде
осигурена пълна независимост на административ-
нонаказващия орган при решаването на спора. В
решението си той следва да се опира само и един-
ствено на закона и вътрешното си убеждение.
Най-добрият начин да се осигури подобна неза-
висимост е чрез отделянето на административ-
ната юрисдикция в отделна структура. Тази
структура не бива по никакъв начин да участва в
ръководството на колегиалния орган ДКЕВР,
освен евентуално, като консултативен орган по
въпроси от неговата специфична материя. Това
трябва да става обаче, само след като предста-
вител на юрисдикцията бъде поканен да участва
в заседанията на Комисията. Не би следвало да
има пречка освен като административнонаказващ
орган юрисдикцията да действа и като арбитраж
за уреждане на спорове между вертикалноин-
тегрирани дружества46 или енергийни дружества
и крайни потребители. Важното е тя да е струк-
турно и финансово отделена от самата Комисия.
Като пример може да се даде Унгария. Според

Закона за електричеството47, Унгарската енер-
гийна служба (УЕС) е компетентна да се произ-
нася по издаването, изменението, прекратяването
и отнемането на лицензии, да контролира качест-
вото и безопасността на електроенергийните дей-
ности и т.н. Същевременно, съгласно чл. 169 от
същия закон, УЕС е длъжна да създаде Арби-
тражен трибунал за енергетика, който е отделно
юридическо лице. Въпреки че членовете на борда
на Арбитражния трибунал се назначават от пре-
зидента на УЕС, нито той, нито някой от служите-
лите в УЕС има право да взима участие в засе-
данията му.

Следващата необходима законодателна
промяна е свързана с преминаването от едно-
лична към колегиална юрисдикция. Аргументите
за това бяха посочени вече в настоящата статия.
Те могат да бъдат обобщени по следния начин –
гарантиране на професионалното упражняване на
възложената от закона компетентност. Необхо-
димо е представителство в юрисдикцията на ин-
женери, специалисти както в областта на енерге-
тиката, така и във водоснабдяването и канализа-
цията, икономисти и юристи. По този начин ще
може да се гарантира законосъобразност на про-
изводството, адекватно разбиране на конкрет-
ната обективна фактическа обстановка, съответ-
но коректно подвеждане на деянието към състава
на административното нарушение и на последно
място правилно определяне и индивидуализиране
на наказанието.

Ето защо, с оглед синхронизирането на бъл-
гарското с европейското законодателство в об-
ластта на регулирането на дейностите в енерге-
тиката, са необходими законодателни промени във
вътрешното право на страната. От своя страна
те ще доведат до по-висока степен на защита
правата на крайните потребители, защото нали-
чието на бързо и ефективно административнона-
казателно производство представлява само по
себе си гаранция за законосъобразно упражняване
на дейността от страна на енергийните дру-
жества.

46 „Вертикално интегрирано предприятие” означава електроенергийно предприятие или група
електроенергийни предприятия, за които едно и също лице или лица са оправомощени, пряко или непряко, да
упражняват контрол и в което предприятието или групата предприятия изпълняват най-малко една от функциите
по пренос или разпределение и най-малко една от функциите по производство или доставка на електроенергия” –
чл. 2, т. 21 Директива 2009/72/ЕО на Европейския парламент и на Съвета;

47 Act LXXXVI of 2007 on Electricity – за повече подробности виж www.eh.gov.hu;






