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1. Цел и структура на разработката   
Целта на настоящата разработка е да се направи анализ на  ползите и ограниченията от 
въвеждането на фискални правила в България и да се оцени ефекта на тези мерки за 
икономическата стабилност в страната. Като резултат от направения анализ, се очертават 
основни препоръки за адаптиране на фискалните правила към особеностите на 
българската икономика и политическа среда и намаляване на вероятните негативни 
ефекти от тяхното прилагане. 


Предвид поставената цел, ще бъде направен преглед на теоретичните концепции за 
фискалните правила, заедно с примери за успешни и неефективни фискални правила, 
прилагани до момента. Този преглед цели очертаване на основните предпоставки за 
ефективното прилагане на правилата, основните цели, които те би трябвало да изпълняват, 
както и последствията от тяхното прилагане. Това ще позволи обективен анализ на ефекта 
от фискалните правила, прилагани в България, както и на тяхната целесъобразност.    


Анализът на фискалните правила, прилагани в България ще проследи хронологията на 
правилата, действали в страната, както и тенденциите, които се наблюдават при този 
процес. Наред с това, ще бъдат очертани основните непосредствени ефекти от 
въвеждането на фискални правила върху държавата, както и евентуалните дългосрочни 
последствия от  тяхното функциониране. На база на описаните потенциални ползи и 
заплахи от действието на фискалните правила, ще бъде дадена оценка на тяхната 
приложимост предвид характеристиките на българската фискална и финансова политика и 
икономическата среда, в която се прилагат.  


Въз основа на констатираните ограничения от прилагането на фискални правила, в 
рамките на разработката, ще бъдат дадени предложения за промяна на правилата или за 
алтернативни техни варианти, чието въвеждане би намалило дефинираните негативни 
ефекти от фискалните правила или би засилило тяхното положително въздействие върху 
икономиката и дългосрочното развитие на страната.  


2. Характеристика на фискалните правила 
Според Kopits и Symansky (1998), фискалните правила могат да бъдат определени като 
„постоянно ограничение върху фискалната политика, което обикновено представлява 
индикатор за цялостната ситуация във фискалната сфера”. Друго известно определение на 
фискалното правило от Danninger (2002) е „ограничение върху фискалната политика 
върху определен период от време”. Най-общо, като фискално правило може да се 
определи всяко ограничение с директен ефект върху фискалната политика, което води до 
намаляване на възможностите за дискреционна политика и цели подобряване на 
фискалната дисциплина. Според von Hagen (2005), тази практика има дълга история на 
поднационално ниво, но все по-често се прилага на национално и наднационално ниво, 
предвид засилващите се фискални проблеми във все повече държави и в организации като 
ЕС.   


2.1 Цели 


Чрез налагането на фискални правила, се търси дългосрочното постигане на следните 
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цели:  


• По-голяма дисциплина в публичния сектор 
Целта на фискалните правила е да гарантира отговорното поведение на правителствата 
независимо от краткосрочните им интереси. Според Murray и Wilkes (2009), те целят 
справяне с „времевата непоследователност”: промяната в действията и целите на 
правителството по отношение на фискалната политика в различни периоди, което често се 
изразява в неразумни действия за спечелване на общественото одобрение, но с негативен 
дългосрочен ефект.  
Проблемът за „времевата непоследователност” се разглежда още през 70-те от Kydland и 
Prescott (1977). Нобеловите лауреати смятат, че възможността за упражняване на 
дискреционна политика от правителствата съдържа сериозен проблем за доверието, с 
което те се ползват. Този проблем се състои във възможността на правителствата да 
ревизират планираните мерки за подобряване на благосъстоянието в държавата. Тези 
изменения на „плана” са продиктувани от текущите колебания в икономиката, т.е. 
правителствата са склонни да променят дългосрочните си цели съобразно краткосрочните 
изменения на пазара, което поставя под съмнение техния успех и ефективност в 
дългосрочен план. Поради това, авторите стигат до извода, че отговорните лица 
(„policymakers”) трябва да следват правила и да нямат възможност за дискреционни 
действия, поради факта, че подобно поведение води или до последователно, но 
неоптимално планиране, или до икономическа нестабилност.  


• Повишаване на доверието   
Тази цел е описана от Fatas и Mihov (2008). Фискалните правила лишават държавата от 
основните инструменти за влияние върху икономиката, т.е. цикличните икономически 
процеси се коригират само от т.нар. автоматични стабилизатори. Тази ненамеса от страна 
на държавата се разглежда от авторите като причина за намалена волатилност и повишен 
растеж, което повишава доверието в провежданите политики и спомага за лесното 
прогнозиране развитието на държавата в бъдеще.  


• Дългосрочна макроикономическа стабилност  
Посочена като една от целите на фискалните правила от Andritzky (2011), дългосрочната 
макроикономическа стабилност може да бъде постигната при ограничаване на 
прекомерната държавна намеса чрез фискални правила. Наред с това, съществуването на 
фискални правила може да се възприеме от чуждестранните инвеститори като знак за 
стабилност и благоприятна инвестиционна среда или да допринесе за намаляване на 
лихвените проценти.   


2.2 Принципи 


Kopits и Symansky (1998) формулират осем основни принципа, на които трябва да 
отговарят фискалните правила:  


• Точна дефиниция: Ясното дефиниране на обхвата, размера и начина на прилагане 
на фискалното правило е от съществено значение за успешното му функциониране. 


• Прозрачност: Те трябва да бъдат разбираеми и да подлежат на лесен контрол.  


• Простота: Просто формулираните правила обикновено са предпочитани пред 
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сложните, които съдържат повече механизми за адаптиране към променящите се условия, 
но са по-неразбираеми и трудно приложими.  


• Гъвкавост: За да са максимално приложими, фискалните правила трябва да 
съдържат механизми за реакция на икономическите промени. Изисква се постигането на 
баланс между устойчивото спазване на правилата и гъвкавото им прилагане.   


• Адекватност спрямо средата: правилата трябва да бъдат съобразени и да 
адресират типичните за съответната страна проблеми във фискалната сфера. Прилагането 
на правила спрямо компоненти на фискалната политика, където няма проблеми, 
допълнително усложнява средата за провеждане на действия във фискалната сфера. 


• Приложимост: характерът на фискалните правила трябва да съответства и да 
подпомага осъществяването на приоритетите в икономическата сфера, т.е. правилата 
трябва да са приложими като интегрална част от цялостната макроикономическа и 
финансова политика.   


• Устойчивост: фискалното правило трябва да включва дългосрочен ангажимент за 
придържане към него. 


• Ефективност: Според Schick (2003), фискалните правила могат да бъдат 
ефективни само в съчетание с промени във формирането на държавния бюджет: 
планиране в средносрочен план (а не само в рамките на една година); оценка на бъдещите 
ефекти върху бюджета от проведените политики; ясни процедури за ревизиране на 
планираните данни; механизми за контрол върху процеса.  


Inman (1996) посочва четири основни критерия за оценка на ефективността на фискалните 
правила: 1) да има последващ, а не само предварителен контрол; 2) процедурата по 
изменение или отмяна на фискалните правила да включва голямо мнозинство; 3) да са 
нормативно закрепени; 4) да се контролира от независим орган. 


Горепосочените условия са допълнени със специфични изисквания, описани от Marneffe et 
al. (2010): 


• Ограниченията не трябва да се отнасят само до бюджетния баланс, тъй като при 
определени условия това би предизвикало нежелателни действия от страна на 
държавата с цел спазване на правилото, напр. увеличаване на данъците при 
бюджетен дефицит, дължащ се на структурни проблеми.   


• Трябва да се вземат предвид ефектите на икономическия цикъл върху избраните 
индикатори. Това би позволило по-адекватна фискална политика в две посоки: 1) 
обективна оценка на фискалната политика независимо от действието на 
автоматичните стабилизатори; 2) възможност за реакция с цел стабилизиране на 
икономиката.  


Накратко, за да изпълнят напълно целите си, фискалните правила трябва да бъдат ясни, 
прозрачни, прости, гъвкави, постоянни и ефективни. Степента на изпълнение на тези 
условия зависи от вида на самото правило, но и от приложимостта му към условията в 
страната, в която се въвежда, и характерът на проблемите, които засяга. Отчитайки тези 
фактори, могат да се откроят няколко основни вида фискални правила, описани по-долу.  
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2.3 Видове 


Дизайнът на фискалното правило зависи от специфичните цели, които преследва; нивото, 
на което ще се прилага (държавно ниво, регионално ниво); индикатора, към който се 
отнася (дефицит, дълг, разходи); времевия хоризонт, който обхваща (предварително и 
последващо); както и от начина, по който се прилага (контрол от финансовия министър, 
отделен орган). Паралелно с това, различните икономически школи предлагат свои 
интерпретации на фискалните правила – тяхното предназначение, условия на прилагане и 
цели.   


2.3.1 Неокейнсианскa и неокласическa концепции за фискалните правила  


Съгласно класификацията предложена от Marneffe et al. (2010), фискалните правила могат 
да бъдат разбирани по два начина: 1) правила, целящи ограничаването на дефицитите и 
дълга и постигане на фискална стабилност (неокласическа концепция); 2) правила за 
стабилизиране на макроикономическите колебания (неокейнсианска концепция).  


При неокласическата концепция фискалните правила целят гарантиране на 
платежоспособността на държавата. Тази концепция произтича от разбирането, че 
държавната намеса за стимулиране на растеж и заетост не е желателна, поради което се 
акцентира върху целта на държавата да поддържа балансиран бюджет чрез контрол както 
върху разходната част, така и чрез управление на приходите. Във връзка с последното, се 
разработва т.нар. „Златно правило”, което позволява осъществяването от държавата на 
инвестиции с обществено значение. Прилагането на златното правило изисква въпросната 
инвестиция да бъде оценена като рентабилна, което се определя като едно от слабите 
места на това правило, тъй като тази оценка може да е обект на спекулации. Друга слабост 
на това правило е, че разликата между текущи и инвестиционни разходи понякога се 
прави трудно.    


Кейнсианците предлагат друг поглед върху фискалната политика и прилагането на 
правила спрямо нея. Според тях, публичните разходи трябва да бъдат съобразени с 
икономическия цикъл и да бъдат използвани за провеждане на антициклична политика.  


Тези два възгледа служат за база при разработване на т.нар. „структурен” баланс, където 
се отчита неокласическата концепция за фискалната политика, и „цикличен” баланс, 
където са отчетени разходите в резултат на икономическия цикъл.    


2.3.2 Меки и твърди ограничения 


Друга популярна класификация на фискалните правила е тази описана от Schick (2003). В 
зависимост от това какви механизми за промяна на въведените фискални правила 
съществуват, те могат да се определят като меки правила (които подлежат на лесна 
промяна и по-бърза адаптация към променящите се условия) и твърди правила (които са 
постоянни и не подлежат на промяна).  


Типичен пример за твърди фискални правила са критериите част от Пакта за стабилност и 
растеж в рамките на ЕС. На първо място, те са постоянни, т.е. не се променят година за 
година. Освен това, не подлежат на лесна промяна.  


Меки правила могат да се прилагат в държави, където планирането на държавния бюджет 
обхваща няколко години, напр. Австралия. Формирането на средносрочна рамка на 
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държавните разходи позволява по-гъвкав подход при определянето на целите за фискална 
стабилност в отделни етапи от неколкогодишния период. Целта е правителството да 
разполага с пространство за действия в областта на фискалната политика, но тези 
действия трябва да са предварително обявени и тяхното изпълнение да е с предварително 
известен ефект.  


Макар и на пръв поглед да изглежда, че твърдите правила се ползват с по-голяма 
легитимност, предпоставят по-голяма дисциплина и прозрачност в сравнение с меките 
правила, Schick (2003) прилага примери, когато двата вида показват противоположни 
резултати. Критериите от Пакта за стабилност и растеж често биват нарушавани, макар и 
да подлежат на наблюдение от външна за националните правителства, независима 
инстанция, да са ясно формулирани и точни. За сметка на това, правилата установени като 
политически ангажимент често биват спазвани. Авторът обяснява това със следните 
ефекти: 1) по-силна политическа воля за придържане към самоналожените ангажименти; 
2) правилата, която подлежат на по-лесно преразглеждане, обикновено са по-реалистични 
и изпълними. Накратко, правилата трябва да се радват на политическа подкрепа и да са 
съобразени с макроикономическата обстановка, за да бъдат реално изпълними и да имат 
ефект.    
Съобразеността на фискалните правила с конкретната среда най-често се постига чрез 
формулиране на конкретни индикатори, които ще бъдат засегнати от правилата. Това 
представлява най-често срещаната класификация на фискалните правила, описана от von 
Hagen (2005), Tanner (2003), Wyplosz (2005), Hallerberg et al. (2009). Фискалните правила в 
зависимост от индикаторите, които засягат, биват: ограничения върху разходите, върху 
приходите, върху бюджетния дефицит и върху външния публичен дълг. При всеки от 
индикаторите може да се следи текуща стойност, прогнозна стойност или циклично 
коригираната им стойност. По-долу са представени накратко характиристиките на всеки 
от посочените видове, както и тяхната приложимост.  


2.3.3 Ограничения върху разходите 


Franco и Zotteri (2008) твърдят, че правилата, налагащи ограничения върху разходите, се 
отличават със следните предимства: 1) правителствата имат по-голям контрол върху 
разходите, отколкото върху приходите; 2) правилата върху разходите са по-разбираеми за 
обществото и подлежат на по-лесен контрол отколкото, например, правилата върху 
бюджетния дефицит; 3) могат да предотвратят възможността пред правителствата да 
харчат неразумно в периоди на подем, налагайки фискална дисциплина и в периоди на 
растеж; 4) могат да допринесат за намаляване на данъчното бреме.  


Въпросите, които възникват при прилагането на такъв вид правила, са свързани основно с 
промяната на публичните разходи във връзка с икономическия цикъл. Ако разходите, 
зависещи от цикличнитте колебания в икономиката бъдат включени, то това може да 
доведе до проциклична политика; от друга страна, изключването им поражда редица 
въпроси във връзка с трудното категоризиране на разходите.  


Освен това, според Schick (2003), при отчитане на база едногодишен период, може да се 
манипулират резултатите чрез забавяне и/или прехвърляне на разходи към следващия 
отчетен период. Поради това, този вид правило изисква прилагането на неколкогодишна 
бюджетна рамка, тъй като само по този начин може да се постигне прозрачност и 
отчетност при спазване на правилото.  
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2.3.4 Ограничения върху приходите 


Тези правила въвеждат горна или долна граница на събираните приходи в зависимост 
дали се целят по-високи данъчни постъпления или пък ограничаване на данъчното бреме.  


2.3.5 Ограничения върху бюджетния дефицит  


Това правило е едно от най-често използваните, тъй като засяга един от най-проблемните 
индикатори във фискалната сфера – бюджетния дефицит. Особеното при този вид 
фискално правило е, че обикновено се прилагат известни изключения при определянето на 
референтната стойност, съблюдавана в рамките на правилото:  


1) инвестиционни проекти: това означава разделяне на разходите на капиталови и 
текущи. Основанието за изключване на част от капиталовите разходи е, че ползите от 
осъществените инвестиции ще бъдат дългосрочни и ще засягат и следващите поколения. 
Пример за подобно правило е златното правило, описано по-горе.  


2) циклични фактори: това изключение се обяснява с кейнсианската концепция за 
ролята на държавната фискална политика, а, именно, намеса в периоди на криза за 
компенсиране на свитото пазарно търсене.  


3) непредвидени събития: това изключение включва разходи, свързани с природни 
бедствия, войни и други.   


2.3.6 Ограничения върху дълга 


Последният вид фискални правила се отнася до държавния дълг. Референтната стойност 
на този индикатор в най-голяма степен зависи от характеристиките и условията в 
съответната държава. Това се дължи на факта, че, за разлика от горепосочените 
количествени измерители (размер на разходи, приходи, дефицит), устойчивите нива на 
публичния дълг в дадена страна могат да се определят едва след анализ на провежданата 
до момента финансова и икономическа политика, характеристиките на съответната 
икономика и перспективите за бъдещото й развитие. Именно това, прави критерият за 
държавен дълг в рамките на Пакта за стабилност и растеж един от най-нарушаваните – 
унифицирана стойност на дълга, която не отговаря на условията във всички страни от 
Еврозоната. При това, преди въвеждането на правилото нивата на държавния дълг към 
БВП в различните държави варират в много големи граници.   


2.4 Предпоставки за въвеждане на фискални правила 


Успешното прилагане на горепосочените правила изисква съществуването на няколко 
предпоставки, които да гарантират подходящия избор на фискални правила, тяхната 
легитимност и устойчиво спазване.  


1) Бюджетна процедура - договорен подход или подход на делегиране  
Hallerberg и von Hagen (2004) правят разграничение при бюджетната процедура в 
съответната държава между т.нар. договорен подход и подход на делегиране и очертават 
подходящи фискални правила съобразно описаните модели на управление. При подхода 
на делегиране, водеща роля играе министъра на финансите, който разполага с повече 
права при формирането на държавния бюджет. Обратно, при договорният подход водеща 
роля има парламента. Съответно, при първия подход обикновено преобладават 
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еднопартийни правителства, докато при втория – коалиционни. Авторите твърдят, че 
еднопартийните правителства или тези, съставени от близки партии, обикновено са по-
дисциплинирани отколкото правителства от широки коалиции. Поради това, строги и 
относително негъвкави фискални правила са приложими за държави, където моделът на 
управление е многопартиен.  


Това изследване води до следните изводи: 1) успехът на фискалните правила зависи до 
голяма степен от бюджетната процедура и институции в страната; 2) строги правила като 
тези в Пакта за стабилност и растеж са приложими в държави с договорен подход на 
бюджетиране; 3) правилата имат успех, само ако има съответствие между реалната 
политическа картина и прилаганите бюджетните процедури – делегиране и договаряне. 


2) Обществен консенсус 


Спазването на фискални правила често се свързва с по-голяма дисциплина, но и с по-
малки публични разходи в ключови за обществото области. Поради това, според Kopits 
(2001) съществена предпоставка за успешното прилагане на фискално правило е 
постигането на обществен консенсус за нужда от подобно ограничение и яснота относно 
неговото действие.     


3) Правна рамка  
Въвеждането на фискални правила трябва да бъде съпроводено от политически дебат, 
който да доведе до широк консенсус относно правните норми относно фискалните 
правила и тяхното прилагане; законодателните промени, който тази реформа изисква, и 
правните последствия от тяхното въвеждане.   


4) Средносрочна фискална програма  
Както беше споменато по-горе, изработването на средносрочна фискална програма води 
до намаляване на злоупотребите и опитите за изкуствено изпълнение на правилата, 
предоставя по-голяма свобода на държавата в краткосрочен план и приемственост в 
провежданите политики.  


2.5 Ефекти от прилагането на фискални правила 


Макар успехът на фискалните правила да зависи от политическите и икономическите 
условия в държавата, може да се наблюдава и обратния ефект – промяна на 
икономическите и политически условия в резултат прилагането на фискални правила.  


Това налага анализ на основните ефекти от подобна реформа както в икономическата, така 
и в политическата сфера.  


2.5.1 Икономически ефекти  


Един от основните икономически ефекти от въвеждането на фискални правила е 
постигането на макроикономическа стабилност.  


Kopits и Symansky (1998) смятат, че увеличаването на държавните спестявания в резултат 
от прилагането на правила има директен негативен ефект върху съвкупното търсене. 
Същевременно очакванията за устойчиво спазване на дисциплината могат да имат 
дългосрочен положителен ефект. Ако фискалното ограничение е постоянно, то 
очакванията за бъдещ растеж, падане на лихвените проценти, намаляване на данъци, ще 
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стимулират инвестициите и потреблението, въпреки първоначалната тенденция за спад в 
търсенето.  Авторите определят и обхвата на фискалното ограничение като ключов фактор 
при оценка на икономическите ефекти от него. Според тях, колкото по-радикална е 
промяната във фискалната сфера, толкова по-голям ефект ще има върху поведението на 
потребителите.  


От друга страна, изследвания на Poterba (1994), Alt and Lowry (1994), Roubini and Sachs 
(1989) определят отрицателна роля на фискалните правила при справяне с икономически 
сътресения и неочаквани шокове. Този въпрос няма еднозначен отговор и съществуват 
изследвания в подкрепа и на обратната теза. Като цяло, по-строгите и негъвкави правила 
крият опасност от по-бавно адаптиране към променящите се условия. Риск съществува и 
при правилата, които предвиждат ограничения чрез определянето на фиксирани 
референтни стойности. Обикновено те са лесно постижими в периоди на растеж, дори и 
при провеждане на относително неразумна политика. Това става причина за драстични 
мерки в периоди на спад с цел достигане на заложените стойности.    


Наред с горепосоченото, фискалните правила могат да засилят положителния ефект на 
други политики, например при използването на парични инструменти, с цел достигане на 
стабилизация. Kopits и Symansky (1998) твърдят, че правила, които намаляват бюджетния 
дефицит, но не пречат на действието на автоматичните стабилизатори, улесняват 
провеждането на парична политика. От своя страна, правилата за държавния дълг водят до 
справедливо разпределение на фискалната тежест между поколенията. Този ефект се 
дефинира чрез концепцията за фискална устойчивост, т.е. приемственост и допълняемост 
на действията във фискалната сфера за постигане на дългосрочен ефект.  


2.5.2 Политически ефекти  


На първо място сред политическите ефекти от въвеждането на фискални правила е 
деполитизирането на фискалната политика (Kopits, 2001) чрез преодоляване на 
„времевата непоследователност”. Този ефект се допълва от повишаването на доверието в 
провежданите политики. Посочените позитиви са резултат от постигнатата предвидимост 
и планираност на политическите действия, както и поставянето на рамки за тяхното 
осъществяване.  


От друга страна, Wyplosz (2005) доказва, че неефективното прилагане на фискални 
правила може да има негативни последици за прозрачността на провежданите политики, 
тъй като допуска използването на „творческо” счетоводство и води до злоупотреби с 
правилата. Този проблем може да бъде преодолян чрез прилагането на подходящи мерки 
за контрол. Счита се, че най-ефективно съблюдаване на фискалните правила се постига 
при създаване на отделен орган. Той трябва да се отличава с: 1) независимост; 2) мандат 
на експертите в него по-голям и несъвпадащ с политическия; 3) отговорност пред 
парламента. 


Съществен недостатък на фискалните правила е, че тяхното спазване на всяка цена може 
да доведе до отказване от ключови, значими за обществото реформи. Запазването на 
финансовата дисциплина може да служи като оправдание за неосъществянето на важни 
проекти, особено при липса на политическа воля за провеждането им. Поради това, 
фискалните правила трябва да съдържат не само механизми за фискална дисциплина, но и 
за провеждане на целенасочена инвестиционна политика.  
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В заключение, фискалните правила трябва да бъдат съобразени с нивото, на което ще се 
прилагат; да са прости и гъвкави; освен дисциплина, да влючват и критерий за растеж. 
Наред това, изпълнението им трябва да е прозрачно, което включва подходяща 
институционална среда за изработване, прилагане и контрол по спазването на правилата. 


3. Фискалните правила в България 


3.1 Хронология и характеристика на фискалните правила в България 


Въпреки че едва наскоро темата за въвеждане на фискални правила в България придоби 
широк публичен отзвук, тази практика не е нова и има 10-годишна история. 


Правило  Година на  
въвеждане  


Същност  Тип държавен ангажимент  


Правило за 
държавния дълг 


2002 Общият държавен дълг да не 
надвишава 60% от БВП  


Правно обвързващ 
ангажимент 


Правило за 
фискалния резерв  


2004 Поддържане на минимален 
фискален резерв  


Правно обвързващ 
ангажимент  


Правило за 
разходите  


2006 Общите публични разходи да не 
надвишават 40% от БВП 


Политически ангажимент  


Средносрочна 
бюджетна цел  


2011 Структурен дефицит от 0.6% от 
БВП в средносрочен план (до 
2014) 


Ангажимент обвързан с 
членството в ЕС (на 
наднационално ниво) 


Финансов пакт  2012 Дефицит до 2% от БВП, разходи 
ненадвишаващи 40% от БВП  


Правно обвързващ 
ангажимент  


Източник: Andritzky, Jochen R., “Evaluating Designs for a Fiscal Rule in Bulgaria”, IMF Working Paper, 
November 10, 2011 


Този обзор ясно показва, че досегашните правила по отношение на държавния бюджет 
целят консервативно използване на разходите – нисък или нулев дефицит и ниски нива на 
публичния дълг.  


През 2010 г. и 2011 г., когато, в унисон с мерките на европейско ниво (и най-вече в 
Еврозоната) и в резултат от доброволното присъединяване на България към Пакта за 
еврото, българското правителство предлaга редица мерки за „фискален борд” 1 , които 
намират отражение в „Пакт за финансова стабилност”. Той първоначално включва: 1) 
бюджетният дефицит да не надвишава 2 % от БВП и тази стойност да се променя само с 
квалифицирано мнозинство от две трети в парламента; 2) максималният размер на 
държавните разходи да не надвишава 40% от прогнозния БВП; 3) ставките за преките 
данъци да се променят само с мнозинство от две трети на всички депутати. В крайна 
сметка, мерки 1) и 2) са приети от Народното събрание и са включени в Закона за 
устройството на държавния бюджет. 


Проблемите на европейско ниво водят до нови предложения за фискална дисциплина през 
2012г., които са приети от България и подлежат на ратификация. Те отново засягат 
показатели като бюджетен дефицит и публичен дълг. „Договорът за стабилност и 


                                                           
1 Предложените мерки придобиват популярност в медиите под термина „фискален борд”. 
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координация и управление” допълва Пакта за стабилност и растеж и предвижда следните 
нови правила за бюджетна дисциплина: 1) годишното структурно салдо на сектор 
"Държавно управление" трябва да отговаря на установената за съответната държава 
средносрочна цел (5 години), определена в ревизирания Пакт за стабилност и растеж, в 
размер на структурния дефицит, ненадвишаващ 0,5 % от БВП; 2) съотношението на 
брутния държавен дълг към БВП трябва да е под 60 %. Когато това съотношение е 
нарушено, страните трябва да намалят публичния дълг средно с една двадесета годишно; 
3) когато съотношението на брутния държавен дълг към БВП е значително под 60 % и 
когато рисковете от гледна точка на дългосрочната устойчивост на публичните финанси 
са ниски, горната граница на средносрочната цел за структурен дефицит може да достигне 
1,0 % от брутния вътрешен продукт; 4) в случай на драстични отклонения се задейства 
автоматичен механизъм за корекция.  


Важно е да се отбележи, че по силата на поетите от България ангажименти, тя ще прилага 
паралелно вътрешно наложените фискални правила, както и тези наложени на европейско 
ниво. Освен това, фискалните правила действат на няколко равнища – на наднационално 
ниво, където е препоръчително като страна-членка България да транспонира фискалните 
правила в Конституцията, и на национално ниво, където за момента те са включени в 
Закона за държавния бюджет, който се приема ежегодно като част от бюджетната 
процедура.  


Детайлното разглеждане и съпоставка на правилата, изработени на европейско ниво и тези 
прилагани на национално ниво, показва, че в редица отношения вътрешните правила са 
по-рестриктивни от тези, предложени на ниво Европейски съюз. На първо място, 
съществуват по-строги вътрешни фискални правила относно размера на публичния дълг. 
На второ място, едновременното прилагане на правило за средносрочен бюджетен 
структурен дефицит под 0,5% от БВП (в случая на България може да достигне и 1% 
поради нисък публичен дълг и се прилага едновременно с правилото за бюджетен 
дефицит под 3% от БВП съгласно Пакта за стабилност и растеж) и вътрешното правило за 
общ бюджетен дефицит под 2% от БВП на годишна база поставя България в по-
неблагоприятна позиция спрямо останалите държави-членки, тъй като ограничава 
значително размера на т.нар. „цикличен” дефицит, който се появява при реакция на 
държавите на икономическия цикъл.  


Гореописаната хронология на прилаганите фискални правила в България показва ясна 
тенденция за засилване на строгостта на правилата, от една страна, и тяхната 
задължителност, от друга. Може да се очертае ясно преминаване от система на фискални 
цели, които са резултат от политическа воля за дисциплина и прозрачност в публичния 
финансов сектор, към система на фискални правила, които са външни за политическото 
управление и имат нормативна основа. Обяснение за тази тенденция може да се търси на 
няколко нива.  


На първо място, проблемите в Еврозоната налагат по-строг контрол и по-голяма 
ефективност при координацията на фискалните политики на страните-членки и 
съблюдаване на дисциплина във фискалната сфера. Това налага ревизиране на Пакта за 
стабилност и растеж с цел подобряване на неговото прилагане от страните в Еврозоната. 
Съществуването на общата валута в страни, които се характеризират с несъпоставими 
нива на реална конвергенция и  проблеми при контрола на приетите показатели за оценка 
на номиналната им конвергенция (публичен дълг, бюджетен дефицит), води до тенденции 
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за засилване на интеграцията във фискалната сфера. Макар и извън Еврозоната, България 
участва в тези процеси и прилага мерките за по-голяма фискална дисциплина в страните-
членки.  


Паралелно с това, в България протичат процеси на приоритизиране на стабилността във 
фискалната сфера. Това означава, че стабилността на публичните финанси в страната 
придобива голямо значение и се превръща в една от основните цели в процеса на 
държавно управление. В резултат на тази тенденция, в периода 2000 – 2011г. в България 
се наблюдава съществено намаление на размера на публичния дълг, голяма част от 
периода се характеризира с излишъци по държавния бюджет и трупане на фискален 
резерв. Това позволява, в унисон с мерките на европейско ниво, България да въведе по-
строги норми за фискална дисциплина, към които е в състояние да се придържа. 
Съществен фактор за разумната фискална политика, която се наблюдава, е въвеждането на 
система на паричен съвет, чието поддържане изисква стабилност на публичните финанси.  


Накратко, описаните тенденции на европейско и национално ниво водят до засилване 
ролята на фискалната политика в държавното управление и нейният успех се превръща в 
основен фактор за оценка дългосрочното развитие и стабилност на държавата. Възниква 
въпросът дали тази тенденция е действително благоприятна в дългосрочен план за 
България, както и дали използваните фискални правила са подходящия инструмент за 
постигане на поставените цели. Отговор на тези въпроси може да даде чрез анализ на 
непосредствените и дългосрочните ефекти за България от прилагането на фискалните 
правила във вида, описан по-горе.           


3.2 Непосредствени ефекти от въвеждането на твърди фискални 
правила в България 


Както вече беше посочено, прилагането на фискални правила не е новост за България. 
Новите елементи в тази политика са все по-голямата задължителност на тези правила и 
относително по-малката гъвкавост, която позволяват във фискалната политика предвид 
ниските тавани, които предвиждат за показатели като бюджетен дефицит и публичен дълг. 
Поради това, при разглеждането на непосредствените ефекти от фискалните правила ще 
бъде отразен именно ефекта от тези характеристики на прилаганите фискални правила 
през последните години в България.   


3.2.1 Ползи от твърдите фискални правила за България 


Непосредствените ползи от увеличаването на строгостта на прилаганите фискални 
правила, както и от постепенното преминаване от по-меки към твърди фискални правила, 
могат да се обобщят в следните няколко очаквани ефекта:  


• Положителен сигнал за чуждестранните инвеститори: ясната политическа воля за 
дългосрочно поддържане на фискална стабилност в страната и намаляването на 
възможностите за промяна на поведението в тази посока от бъдещи правителства 
може да бъде положителен сигнал за инвеститори, желаещи да навлязат на 
българския пазар, тъй като това би им гарантирало устойчива фискална среда за 
правене на бизнес. Логичен въпрос, който възниква, е дали чуждестранните 
инвеститори възприемат това като риск за България и дали това е единствения риск 
при инвестиране в страната. Отговорът изисква детайлен анализ на 
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инвестиционната среда в България, но за целите на настоящата разработка може да 
се приеме, че намаляването на риска от бъдеща дестабилизация в публичните 
финанси би имало потенциален положителен ефект върху притока на преки 
чуждестранни инвестиции в страната.  


• Демонстриране на готовност за участие в процеса на европейска интеграция: това 
може да се определи като положителен ефект от фискалните правила, тъй като 
тяхната относително по-голяма строгост би могла да повиши имиджа на България 
като нова държава-членка, предвид проблемите, които се наблюдават в публичните 
финанси на старите държави-членки, най-вече в членовете на Еврозоната.     


3.2.2 Недостатъци от твърдите фискални правила за България 


Основните непосредствени недостатъци от фискалните правила, въведени през 
последните години, могат да се обвържат най-вече с периода и средата, в които тези 
реформи във фискалната сфера се развиват. Твърдите фискални правила в България се 
въвеждат в период на криза и свито потребление.  


Твърдите фискални правила не позволяват провеждане на неразумна фискална политика, 
но същевременно ограничават значително възможностите за реакция при текущата криза. 
Това е от особена важност за България предвид нивата на външна частна задлъжнялост, 
възлизащи на около 81% от БВП 2  за 2011г. Това създава опасност от възникване на 
проблеми в икономиката, подобни на тези в Ирландия, където правителството реагира на 
кризата в частния сектор чрез рекапитализиране на банковата система. Функционирането 
на твърди фискални правила в България прави евентуалната реакция на българското 
правителство невъзможна, което при повтаряне на ирландския сценарий би довело до 
колапс на българската икономика.   


Непосредствен ефект от повишаване на негъвкавостта на фискалните правила, описан от  
Roubini и Sachs (1989), е намаляването на публичните инвестиции в резултат на 
въвеждането на правилата. Този ефект от въвеждането на фискалните правила се съчетава 
с ефектите върху бюджетните приходи в резултат на свитата икономика в страната. Израз 
на този ефект в България е намаляването на капиталовите разходи в държавата. Ако през 
2008г. капиталовите разходи възлизат на 4 271,5 млн. лева, то през 2011г. са 3 074,7 млн. 
лева. Сравнението между текущите разходи за същите години показва нарастване на този 
вид разходи – 20 331,8 млн. лева през 2008г. спрямо 23 011,7 млн. лева за 2011г. Тази 
тенденция показва приоритетно съкращаване на капиталовите разходи с цел постигане на 
бюджетен баланс.     


Рестриктивната фискална политика, която се предприема чрез въвеждането на твърди и 
по-строги фискални правила, води до провеждане на политика, целяща постигане на 
въведените критерии с цената на съкращаване на публичните инвестиции. Наред с това, 
процикличният характер на публичните приходи води до тяхното драстично намаляване в 
кризисните години и, съответно,намаляване на публичните спестявания в годините след 
2008г. Това намаляване на фискалния резерв допълнително ограничава възможностите за 
реакция на държавата при евентуална бъдеща икономическа депресия. Тези допълнителни 
ефекти имат по-скоро негативно въздействие върху средносрочната устойчивост на 


                                                           
2 По официални данни на БНБ и НСИ за 2011г. относно нивата на частния негарантиран дълг и БВП.   
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публичните финанси и целят най-вече текущо уравновесяване на бюджета за сметка на 
евентуални бъдещи проблеми.  


Описаните краткосрочни ефекти от въвеждането на твърди фискални правила се дължат и 
на ефектите от кризата. Действителната роля на фискалните правила за стабилността на 
публичните финанси трябва да се търси в дългосрочен план. Предвид историята на 
България в прилагането на правила в публичните финанси, по-долу са представени 
дългосрочните ефекти от действието на фискални правила в страната. С цел постигане на 
обективност и изчерпателност при анализ на ролята за фискалните правила, е направен 
кратък обзор на фискалната политика в България в периода 1999-2011г.    


3.3 Дългосрочни ефекти от въвеждането на фискални правила в 
България  


3.3.1 Особености на фискалната политика в България 1999-2011г. 


Оценката на ефекта от фискалните правила върху ефективността на фискалната политика 
в страната изисква анализ на особеностите на тази политика и въздействието й върху 
икономическия живот на страната. Съгласно класификацията, предложена от Маринов 
(2010), освен основната си функция - стабилизация на публичните финанси, фискалната 
политика цели и преразпределение на доходите и релокация на ресурсите. Поради това, 
нивата на бюджетния баланс и на публичния дълг са естествено отражение на 
обстановката в публичната финансова сфера, но не могат да бъдат обективен показател за 
адекватността на следваната фискална политика. Необходимо е разглеждане на отделните 
компоненти на държавния бюджет за очертаване на ефектите от провежданата политика.  


3.3.1.1 Приходи в държавния бюджет 


Макар бюджетът да включва и неданъчни приходи, по-долу се анализират приходите от 
данъци към държавния бюджет, тъй като те са негов основен компонент и са основен 
индикатор за поставените цели на държавно ниво.  


Основни насоки на данъчната политика след 1999 г. са намаляване на данъчната тежест и 
подобряване на събираемостта. Очаква се чрез намаляване на данъчните ставки да се 
повишат данъчните приходи (съобразно кривата на Лафер). Също така се насърчават 
реформи за намаляване на намесата на държавата чрез данъчната система. За целта, са 
проведени редица реформи, засягащи прякото облагане – променя се начинът на облагане 
на доходите на физическите лица чрез въвеждане на плосък данък от 10%, премахва се 
необлагаемият минимум, въвежда се горна граница на облагане на трудовите 
възнаграждения, правят се реформи в корпоративното облагане. През 1999г. 
постъпленията от преки данъци са около една трета от данъчните приходи, докато през 
2010г. те представляват една четвърт.  
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Смята се, че прехвърлянето на данъчната тежест от преките към косвените данъци води до 
растеж и насърчаване на конкурентоспособността на дадена икономика. Въпреки това, 
характерна особеност на прехвърлянето на тежестта от данъци върху дохода към данъци 
върху потреблението е, че този трансфер обикновено обхваща по-голяма част от 
населението, тъй като данъци върху потреблението се заплащат дори и от икономически 
неактивното население. Това важи с особена сила за страните с висок процент на сива 
икономика, тъй като често данъците върху труда са обект на злоупотреби, за сметка на 
потребителските данъци, които по-трудно се избягват, т.е. тази фискална мярка може да се 
предприема и с цел увеличаване на данъчните приходи. След 2000г. делът на косвените 
данъци към нарастващите приходи става все по-голям, благодарение на реформите в 
данъчното облагане и повишеното потребление (от 3 710 996.100 хил. лева през 2000г. до 
9 954 084.800 хил. лева през 2010г 3). Това говори за засилваща се процикличност на 
данъчните приходи поради ориентацията им към данъци върху потреблението.  


3.3.1.2 Разходи в държавния бюджет 


Разходите предвидени в държавния 
бюджет в периода 1999-2011г. 
представляват все по-малък процент 
от БВП за съответната година 
(графика 2). Това би могло да 
означава, или че публичните разходи 
постепенно намаляват (което не се 
потвърждава от статистиката) или че 
темповете на нарастване на БВП 
изпреварват тези на публичните 
разходи. Изчисляване на 
средногодишните темпове на 
нарастване на двата показателя 


                                                           
3  По данни на Министерство на финансите, публикувани на официалната страница на институцията: 
http://www.minfin.bg/bg/page/175  
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(средна геометрична) показва, че средния темп на растеж на БВП (8,84 средногодишно) 
надвишава незначително темпа на растеж на разходите – 8,46% средногодишно за периода 
1998-2011г.4 


Тези наблюдения могат да бъдат проверени и чрез използване на коефициента на 
еластичност на публичните разходи спрямо промените в БВП (графика 3). Този индикатор 
показва чувствителността на публичните разходи към измененията на БВП. Както се 
вижда от графиката, тенденцията е еластичността на публичните разходи да намалява от 


1999г. насам, което, въпреки 
относително големите колебания на 
коефициента през годините, е 
сигнал за постепенно намаляване на 
дела на правителствените разходи в 
БВП. Въпреки тази положителна 
тенденция, Йотова (2009) оценява 
големите колебания в този показател 
като липса на концептуална рамка, 
която да определи целите, които 
трябва да се постигат в различните 
отрасли и като цяло в публичния 
сектор. 


 


Друга характерна особеност на публичните разходи е, че в годините на икономически 
подем преди настъпването на финансовата криза 2002–2008г. съществува съществена 
разлика между планирани и отчетени разходи по бюджета, въпреки регистрирания 
бюджетен излишък, т.е. в разглеждания период държавата харчи повече от предвиденото 
благодарение на положителната разлика между предвидени и отчетени приходи в 
държавния бюджет. Този феномен говори за липса на обективно планиране на публичните 
разходи, както и за процикличност на „публичното харчене” – увеличаване на разходите в 
периоди на възход и драстични мерки за тяхното намаляване в периоди на спад.  


Съществена слабост на фискалната политика през посочения период е, че се фокусира 
върху гарантиране на относително ниски нива на бюджетен дефицит и държавен дълг, 
което гарантира стабилност на публичните финанси, но не и тяхната ефективност. Наред с 
това, както приходите, така и разходите в държавния бюджет се характеризират със силно 
проциклично поведение, което поставя под въпрос дългосрочния ефект от държавната 
фискална политика върху икономиката.  


3.3.2 Адресирани проблеми чрез въвеждането на фискални правила 


Десетгодишната история на фискалните правила, прилагани в България, показват 
целенасочено фокусиране върху нивата на публичен дълг и бюджетен дефицит. Макар, че 
през част от периода, който се разглежда, не се прилагат нормативно установени 
фискални правила, статистиката относно публичния дълг и бюджетните салда през 
годините показва устойчиво спазване на ниски стойности на посочените показатели. 
                                                           
4  Използвани са данни на Министерство на финансите и на Националния статистически институт, 
публикувани на официалните им електронни страници 
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Устойчивото спазване на дисциплина по отношение на бюджетния дефицит, както и 
целенасочените последователни действия за намаляване на публичния дълг целят 
създаване на стабилност в публичния сектор.  


Тези процеси в страната се развиват паралелно на процесите по фискална координация на 
европейско ниво. Прави впечатление припокриването на фискалните правила прилагани 
на национално ниво с тези, заложени в Пакта за стабилност и растеж. Този процес се 
наблюдава още преди присъединяването на България към ЕС, но се засилва след 2007г.. 
Това поставя въпроса за съпоставимостта на проблемите, характеризиращи двете нива, и 
целите, които си поставят България и ЕС при прилагането на фискалните правила.  


Последните няколко години показват неефективността в контрола и мониторинга по 
фискалната дисциплина на държавите от Еврозоната. Още в предкризисните години много 
от държавите нарушават установените референтни стойности на бюджетния дефицит и 
публичния дълг. Същевременно, стриктност при спазването на правилата е необходима 
поради обвързаността на икономиките, предвид факта, че формират паричен съюз. 
Отчитайки броя на държавите, участващи в паричния съюз и техните различни нива на 
развитие, най-обективен и прозрачен начин за контрол се явява въвеждането на твърди 
фискални правила, които да засягат ключовите и основните показатели за стабилност на 
публичните финанси. Опит за въвеждането на такива правила се прави още при 
създаването на Еврозоната с Пакта за стабилност и растеж, но неговата неефективност и 
липса на реално приложими инструменти за осъществяване на контрол по спазването на 
правилата са причина за нови опити за налагане на ефективни правила за фискална 
дисциплина през последните години.   


Противно на тенденциите за непрекъснато нарушаване на дисциплината в Еврозоната, 
след 2000г. публичният дълг на България намалява от 72,5% от БВП през 2000г. до 16,3% 
през 2011г. Относително положителна е и статистиката за бюджетния дефицит – най-
високата стойност е отчетена през 2009г.: (-4,3% от БВП), след продължителен период на 
бюджетни излишъци. Поради това, политиката на засилване на негъвкавостта на 
фискалните правила и понижаване на таваните на референтните стойности не цели 
адресирането на проблеми, които са налични в страната. Напротив, тези правила засилват 
вниманието върху традиционно добри показатели за фискалната политика в България.  


3.3.3 Допълнителни ефекти върху икономиката от действието на фискални 
правила  


Макар твърдите фискални правила да водят по-скоро до затвърждаване на политиката за 
финансова дисциплина, отколкото да целят промяна в тази посока, съществуват 
допълнителни ефекти от прилагането на тези правила, които биха могли да се проявят в 
дългосрочен план.  


На първо място, природата на прилаганите фискални правила предполага контрол върху 
размера на публичните разходи, но не и върху тяхното предназначение. Това означава, че 
съществува опасност държавните приходи да бъдат разпределяни нецелесъобразно и 
неефективно. Прилаганите в България правила не предвиждат механизъм за подобряване 
на отчетността по разходване на публичните средства. Правилата поставят акцент само 
върху една от целите на фискалната политика, описани от Musgrave (1959) – стабилност 
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на публичните финанси. Приоритетното възприемане на тази цел спрямо останалите цели 
на фискалната политика – алокативна (ефективно разпределение на ресурсите) и 
преразпределителна (преразпределение на доходите), може да доведе до пренебрегване на 
последните, въпреки важността им за дългосрочното развитие и благосъстоянието на 
страната.  


Предвид механизмите, които характеризират отчитането на държавния бюджет в България 
– по институции и в края на едногодишния отчетен период, прилагането на фискални 
правила относно размера на публичните разходи без отчитане на тяхната ефективност, 
може да допринесе за засилване на непрозрачността при отчитане на публичните средства. 
Също така, функционирането на твърди фискални правила, прилагани към ежегодното 
изпълнение на държавния бюджет, представлява възможност за злоупотреби при 
отчитането на публичните средства чрез изкуствено прехвърляне на разходи за следващия 
отчетен период.  


Ежегодното прилагане на фискалните правила без ясни цели в средносрочен план, може 
да засили процикличния характер на публичните разходи – тъй като правилата не 
предвиждат механизми за адекватна реакция на публичните финанси нито в периоди на 
подем, нито в периоди на криза. Този проблем се потвръждава и от Wyplosz (2005), който 
твърди, че фискалните правила не са в състояние да разпознаят и да спазят 
интертемпоралните ограничения пред държавния бюджет, тъй като се фокусират върху 
годишния бюджетен баланс. Авторът предлага въвеждането на дългосрочни показатели за 
публичен дълг, чието съблюдаване да бъде основа за ново фискално правило.    


Доколкото държавната фискална политика отразява публичните инвестиции в проекти с 
дългосрочен ефект върху икономическото развитие и предвид съществуването на 
нерешени проблеми в ключови за страната сектори, където съществена роля играе 
държавата, приоритизирането на стабилността на публичните финанси без допълнителен 
контрол за ефективност ще доведе до липса на обективни импулси за провеждане на 
реформи във въпросните сфери. Това създава сериозна опасност за задълбочаване на 
проблемите в реалната икономика в дългосрочен план и дестабилизиране на икономиката 
поради сериозни структурни проблеми.  


3.3.4 Приложимост на фискалните правила предвид условията в страната  


Въпреки горепосочените проблеми от прилагането на фискални правила в България, 
дисциплината на правителствата по отношение на бюджетния дефицит и публичния дълг 
е от съществено значение за дългосрочната стабилност на държавата. Безспорно, тази 
дисциплина може да бъде осигурена чрез прилагането на фискални правила. Въпросът, 
който описаните проблеми повдигат, е дали гарантирането на дисциплина в рамките на 
установените референтни показатели е достатъчно условие за осигуряване на дългосрочна 
ефективност на публичните финанси. Отговорът на този въпрос зависи от условията в 
страната, в която се въвеждат правилата, както и от механизмите за вземане на решения и 
провеждане на политики. Освен това, трябва да се уточнят причините за възникване на 
бюджетни дефицити в съответната държава, т.е. дали приложените реформи засягат 
първопричините за фискални проблеми в страната. 
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Маринов (2010) дава насоки по тези проблеми чрез очертаването на седем фактора за 
ефективност на публичните разходи, който имат отношение към появата на бюджетен 
дефицит: 


1) Съществуване на приоритети – степенувани и съобразени с разполагаемите 
бюджетни средства. Наличието на приоритети в политиката изисква 
дългосрочна визия, последователност и точен анализ, с цел идентифициране 
на сферите с най-неотложни нужди; 


2) Време за взимане на решение – фактор, който е признак за 
конкурентоспособност. Успешното управление на бюджетните средства 
(съответно, липсата на големи дефицити по бюджета) изисква относително 
кратко време за вземане на решения на национално ниво; 


3) Контрол върху разходите по дейности – чрез анализ на разходите по 
дейности. Според Маринов, преди оставянето на дейности в частния сектор 
е необходимо да се подсигурят конкурентни условия чрез ясни правила и 
регулации с оглед на избягването на дискриминационни практики за бизнес 
организации и обществото; 


4) Контрол върху качеството на предоставяните публични услуги и блага – да 
се създадат действащи механизми на контрол относно осигуряването на 
обществените услуги и блага; 


5) Взамодействие с частния бизнес – да съществува ясно разграничение между 
ролите на регулатор и равнопоставен партньор при държавните органи; 


6) Осигуряване на канали за обратна информация – създаване на механизми за 
интензивен обществен дебат със заинтересованите страни; 


7) Целесъобразно насочване на публичните разходи – фактор, особено 
актуален за България, поради лошата ситуация на пазара на труда, натиска 
върху пенсионната система, поради демографските проблеми и лошата 
бизнес среда.  


Прилаганите към момента фискални правила в България не адресират нито един от 
гореизброените фактори и не водят до съобразяване с тези фактори при формирането и 
изпълнението на финансовата политика в България. С цел коригиране на тези 
недостатъци, трябва се да акцентира върху качеството на публичните разходи при 
управлението на публичните средства. Това би спомогнало за дългосрочната стабилност 
на публичните финанси, която не може да бъде осигурена чрез действието на твърди 
фискални правила, отчитащи текущите нива на бюджетен дефицит и външен дълг.  


Предвид описаните пропуски и недостатъци на прилаганите фискални правила в 
България, по-долу са предложени няколко алтернативи за контрол върху фискалната 
политика с цел преодоляване на констатираните проблеми и гарантиране на прозрачност и 
ефективност на публичните финанси.   


3.4 Възможности и алтернативи пред фискалните правила 


С оглед полезността на представените по-долу предложения и предвид описаните 
потенциални проблеми, ще бъде използвана по-широката дефиниция на понятието 
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„фискално правило”, цитирано в началото на разработката - „ограничение върху 
фискалната политика върху определен период от време”. Тази дефиниция позволява по-
широко поле за действие при формулиране и разглеждане на фискалните правила на 
концептуално ниво, което съвпада с необходимостта от преосмисляне на модела на 
фискална политика, прилаган в България.  


3.4.1 Повишаване на гъвкавостта на фискалните правила в България   


Въведените фискални правила в страната през 2012г. в някои отношения са по-строги от 
наложените в ЕС. Относително по-голямата строгост на националните правила спрямо 
тези на наднационално ниво затвърждава имиджа на България на членка със стабилни 
публични финанси, но, наред с това, поставя страната в по-неизгодна позиция спрямо 
останалите европейски икономики, предвид условията на задълбочаваща се криза. 
Прилагането само на правилата, договорени в рамките на ЕС и задължителни за всяка 
държава-членка, ще позволи по-гъвкави действия от страна на държавата при 
упражняването на различни политики, което, в комбинация с посочените по-долу мерки, 
би допринесло за активизиране на държавата в дейности за оптимизиране на публичните 
средства. По този начин се гарантира спазване на заложените референтни стойности по 
бюджетния дефицит и публичния дълг, но се създава по-благоприятна среда за 
провеждане на реформи и за реагиране на промени в икономиката.  


3.4.2 Въвеждане на система за качество на бюджетната политика 


Докато горната препоръка цели само опростяване на прилагането на фискалните правила 
чрез премахване тяхното действие на няколко нива, въвеждането на индикатори за 
качество на публичните разходи е новост за фискалната политика в страната. Въпреки 
това, може да се заключи, че ниската прозрачност при разпределение на публичните 
средства, както и липсата на механизъм за оценка на ефективността на провежданата 
политика в дългосрочен план, представляват най-сериозните проблеми пред управлението 
на публичните финанси в България.  


Съгласно теоретичния преглед направен в началото на настоящата разработка, съществен 
фактор за успешна фискална политика и, съответно, ефективни фискални правила, е 
съществуването на средносрочна бюджетна програма. Въвеждането на такава програма в 
България трябва да бъде съобразено с основните фактори за ефективност на фискалната 
политика. Програмата трябва да бъде приоритизирана и многогодишна (над 4 години с 
оглед осигуряване на приемственост в действията на правителствата).  


На първо място, освен прогноза за бъдещите приходи и разходи по категории и по 
дейности, заедно с прогнози за очакваните бюджетни салда, средносрочната бюджетна 
програма трябва да съдържа приоритети - сфери, в които са идентифицирани съществени 
проблеми и където държавата играе решаваща роля. Тези приоритетни сфери трябва да са 
определени в резултат на обществено допитване, за да се ползват с обществено одобрение 
и воля за реформи. Реформените дейности в така определените приоритетни сфери трябва 
да бъдат планирани и детайлно бюджетирани в дългосрочен план, т.е. реформите в 
ключовите сектори да бъдат организирани като дългосрочни проекти с подробно описание 
на крайните цели на реформата и конкретните стъпки по години, ангажирани институции 
и средства за тяхното изпълнение. Дългосрочните проекти за реформа като компоненти на 
средносрочната бюджетна програма (може да продължават и в рамките на няколко 
програми) трябва да бъдат изработени с участието на всички заинтересувани лица, за да се 
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гарантира успех на предвидените мерки. От особена важност е въвеждането на механизъм 
за трудна промяна на вече съгласуваните действия в рамките на реформените проекти – 
например, да се предвижда възможност за гласуване на промени от Народното събрание с 
по-голямо мнозинство или да се внасят предложения за промени едва след събиране на 
определен брой граждани, които са за промяната.  


Освен това, средносрочната бюджетна програма трябва да обхваща период по-голям от 
мандата на изпълнителната и законодателната власти. Това ще гарантира приемственост 
по предприеманите политики, особено в приоритетните сфери.  


Изпълнението на средносрочната бюджетна програма трябва да подлежи от наблюдение и 
актуализиране от независим орган, чийто мандат да бъде по-дълъг от мандата на 
изпълнителнита власт.    


Комбинацията от средносрочна бюджетна програма в описания вид и твърдите фискални 
правила, въведени на територията на ЕС ще гарантира, от една страна, устойчиво ниво на 
публичните разходи, незастрашаващо бъдещата стабилност, и, от друга страна, ефективно 
разпределение на тези средства, съобразно приоритети, определени и съгласувани с 
обществото.  


Предвид определението, което приемаме за фискално правило – „ограничение върху 
фискалната политика върху определен период от време”, може да се приеме, че 
въвеждането на средносрочна фискална програма, съдържаща разпределение на 
публичните средства за определен бъдещ период, представлява фискално правило, тъй 
като отговаря напълно на определението. Програмата въвежда ограничения върху 
възможностите за промяна на фискалната политика предвид прогнозите, които съдържа, 
както и приоритетните проекти, които включва, и обхваща определен бъдещ период от 
време.    


3.4.3 Създаване на подробни указания за прилагане на фискалните правила 


Динамиката по публичните приходи и разходи, показва, че прилаганите фискални правила 
от 2000г. насам не водят до намаляване на процикличността на българската фискална 
политика. Същевременно, постепенното намаляване на тяхната гъвкавост редуцира 
възможностите за осъществяване на антициклична политика. Това се дължи на 
формулировката на фискалните правила - въвеждане на количествени ограничения върху 
силно чувствителни към цикъла показатели (в случая на България) и съотнасянето им към 
показатели за състоянието на икономиката, които представляват най-често използваните 
индикатори за етапите на икономическия цикъл (БВП). Това прави спазването на 
фискалите правила лесно в години на подем, дори и при отсъствие на дисциплина във 
бюджетната политика, и трудно – в години на криза, с цената на драстични промени и 
икономии във фискалната сфера.  


Частично този проблем може да се разреши при прилагането на горепосочените 
препоръки, които биха имали ефект за намаляване на процикличността на публичните 
разходи. Но, освен това, е необходимо да се създадат подробни указания за прилагане на 
фискалните правила при промени в икономическия цикъл или кризисни ситуации за 
държавата. Добра мярка в това отношение е прилагане на средносрочна цел за бюджетен 
дефицит или външен дълг.  
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Предвид опита на България, бюджетен дефицит се наблюдава в периоди на криза, когато е 
налице свиване на икономиката и на потреблението. Прилагането на фискалните правила 
в такива периоди може да бъде адаптирано към цикъла чрез следния механизъм: при 
рецесия или спад на БПВ с над 2% спрямо предходната година, да се допуска бюджетен 
дефицит, но без увеличение на публичния дълг, а само чрез компенсиране от натрупания 
резерв. Разумно указание за прилагането на този механизъм е той да може да се прилага 
не по-дълго от две последователни години. При този механизъм за изключение от 
прилагането на правилата, от съществена важност е източникът на финансиране на 
бюджетния дефицит – не трябва да се допуска акумулиране на по-голям публичен дълг.  


Друга причина за изключение при прилагането на фискалните правила може да бъде 
появата на големи шокове за страната или нейните граждани, като природни бедствия, 
което налага спешната намеса на държавата за стабилизиране на обстановката и 
предполага извънредни разходи. Тези ситуации трябва да бъдат изрично изброени и 
описани с цел избягване на злоупотреби с тях.   


4. Заключение 
В резултат на направения анализ може да се очертае извода, че прилагането на фискални 
правила в България има положителен ефект по отношение на стабилността на публичните 
финанси – умерени нива на дефицит и ниски нива на публичен дълг.  


За сметка на това, прилагането на тези фискални правила не спомага за разрешаването на 
основни проблеми на фискалната политика в България. На първо място, публичните 
финанси се характеризират с ясно изразена процикличност, която допълнително се 
засилва при прилагането на гореописаните правила. Освен това, липсва последователност 
в управлението на публичните средства, което поставя под съмнение ефективността при 
изпълнение на алокативната и преразпределителната цели на фискалната пополитика. 
Този проблем се допълва от липсата на средносрочно планиране на публичните финанси, 
което води до неефективност на публичните разходи и липса на устойчива фискална 
политика. Наблюдението на референтните стойности по фискалните правила на годишна 
база затвърждава този модел на провеждане на фискална политика с фокус върху 
краткосрочните ефекти от нея.  


На база на направения теоретичен преглед и световната практика по отношение на 
фискалните правила, става ясно, че ефективното прилагане на твърди фискални правила 
изисква създаването на подходяща среда за тяхното устойчиво действие чрез създаването 
на средносрочна бюджетна рамка, постигане на обществен консенсус по тяхното 
прилагане, създаване на баланс между гъвкавост и ефективност.    


Предложенията за промяна и допълване на фискалните правила в България представляват 
опит за преодоляване на основните констатирани проблеми от прилагането на фискалните 
правила в страната. На първо място, те включват опростяване на системата от фискални 
правила, чрез премахването на припокриването, което съществува между вътрешни и 
външно наложени правила. Препоръката в тази посока е премахване на вътрешните, по-
строги правила с цел придържане само към правилата на ниво ЕС, които са задължителни 
за страната като страна по „Договора за стабилност и координация и управление”. Наред с 
това, от изключителна важност е промяната на процеса на формиране на държавния 
бюджет в посока неговата ориентация към функционално планиране на средствата. За 
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целта е предложено разработването на средносрочна фискална програма, която да 
съдържа детайлни указания за провеждане на целенасочени действия в приоритетни 
сфери. По този начин, може да бъде избегнато прекомерното „харчене” в периоди на 
растеж и рязкото свиване на капиталови разходи в периоди на криза – феномен, типичен 
за България в периода 2002-2011г.  


Предложени са специфични изключения при прилагането на фискални правила с цел 
повишаване на тяхната гъвкавост и адаптирането им към икономическия цикъл.  


Освен очертаване на краткосрочните и дългосрочните ефекти от фискалните правила, чрез 
изброените предложения за промяна, разработката цели да отправи препоръки за 
провеждане на ефективна фискална и бюджетна политика в страната с оглед гарантиране 
на устойчивост на публичните разходи в страната, което е фактор за растеж и развитие на 
икономиката.    
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