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Комисията г-н Александър Александров.

В  Комисията  за  защита  на  конкуренцията  (КЗК)  е  образувано 
производство по преписка № КЗК-142/2012 г. на основание чл. 38, ал. 1, т. 5 от 
Закона за защита на конкуренцията (ЗЗК) по искане на Съюза на погребалните 
фирми е България за изготвяне на становище от КЗК относно съответствието с 
правилата на конкуренция на §. 8 от преходните и заключителните разпоредби 
на проекта на Закон за публично-частното партньорство № 102-01-60, внесен  
в НС от МС на 13.09.2011. Същият проект на закон е приет на второ четене от 
Народното събрание на 01.06.2012 г. и обнародван в ДВ, бр.45 от 15.06.2012 г., и 
влиза в сила, считано от 01.01.2013 г.

СЪЩНОСТ НА ИСКАНЕТО
Съюзът  на  погребалните  фирми  в  България  (СПФБ)  посочва,  че  с 

преходните  и  заключителните  разпоредби  на  Закона  за  публично-частното 
партньорство (ЗПЧП) се създава нова норма в Закона за общинската собственост 
(ЗОС),  по  силата  на  която  гробищните  паркове  и  услуги,  извършвани  от 



общинските предприятия, в т.ч. и погребални услуги, ще могат да се предоставят 
по реда на ЗПЧП, който не съдържа разграничителни критерии, в кои случаи ще 
се провежда публично-частно партньорство, обществена поръчка или концесия, 
както и не става ясно какво е съотношението между процедурите по ЗПЧП, по 
ЗОП и по ЗК.

ЗОС  не  разграничава  погребалната  дейност  от  дейността  по 
предоставянето  на  траурно-обредни  услуги  и  различните  субекти,  на  които 
дейността и услугите могат да  бъдат предоставени.  Общинското предприятие 
следва да извършва дейност, която задоволява обществения интерес и не е обект 
на свободна размяна на пазара. Чрез отдаването на гробищата на концесия или 
чрез други форми на публично-частно партньорство правото на гробоползване 
не  може да се  гарантира  на титуляра,  т.е.,  според СПФБ,  към това право не 
следва да се прилага публично-частното партньорство. 

Подателят  на  искането  счита,  че  действието  на  ЗПЧП  би  довело  до 
неблагоприятни  последици  върху  пазара  на  погребални  и  траурно-обредни 
услуги,  изразяващи се в монополизиране на пазара на погребални и траурно-
обредни услуги,  а  навлизането на нови погребални дружества  може да стане 
невъзможно, което може да доведе до висока концентрация на този пазар. 

СПФБ  посочва,  че  гробищните  паркове  не  трябва  да  се  отдават  на 
концесия,  както  и  че  за  тях  не  трябва  да  се  прилага  публично-частното 
партньорство. Поради изключително високата степен на обществен интерес, тези 
обекти и дейности трябва да бъдат изключени от приложното поле на ЗПЧП и да 
бъдат уредени със специален закон. 

СПФБ приложено изпращат копие от писмо от президента на Световната 
организация  на  погребалните  фирми,  в  която  съюзът  членува.  В  него  се 
уточнява,  че  гробищата  са  общинска  или  частна  собственост  (църковна  или 
друга).  Църквите  могат  да  решат,  че  само  техни  членове  могат  да  бъдат 
погребвани  на  територията  им.  Погребални  услуги  се  извършват  от  частни 
фирми  или  кооперативи  и  понякога  от  общината.  В  повечето  страни,  тази 
дейност е в частния сектор.  

Към  искането  са  приложени  писмо  на  СПФБ  до  председателя  на 
парламентарната Комисия по бюджет и финанси, Концепция за развитието на 
гробищните паркове на територията на Столична община за периода 2007-2012 
г.,  проект на Закон за гробищните паркове, погребалната и траурно-обредната 
дейност,  доклад  по  проекта  на  ЗПЧП  на  парламентарната  Комисия  по 
икономическа  политика,  енергетика  и  туризъм,  Протокол  от  редовното 
заседание на Комисията по бюджет и финанси от 15.11.2011 г.,  становище на 
браншовите организации в погребалния бранш до заместник- кмета на Столична 
община от 28.06.2010 г.,  писмо на СПФБ до Президента на Републиката и до 
Председателя на Народното събрание. 

С оглед изясняване на фактическата обстановка, КЗК извърши проучване 
по постъпилото искане на СПФБ. 

На основание чл. 45, ал. 1 във връзка с чл. 92, ал. 3 от Закона за защита на 
конкуренцията изпрати искания за информация и становища от Министерство на 
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финансите,  Министерство  на  културата,  Министерство  на  регионалното 
развитие  и  благоустройството,  Българско  търговско-промишлена  палата, 
Сдружение  на  обредните  домове  в  България,  Сдружение  на  фирмите  от 
погребалния  бранш  „Фунерал”,  Конфедерация  на  работодателите  и 
индустриалците  в  България,  Съюза  на  погребалните  фирми  в  България, 
Българска  асоциация  за  погребална  култура,  Национално  сдружение  на 
общините  в  Република  България,  Българска  стопанска  камара,  Сдружение  на 
българските каменоделци и Асоциация на погребалните фирми в България. До 
постановяване на настоящото решение становище и информация не постъпи от 
Министерството на културата. Освен това, на основание чл. 45, т. 5 от ЗЗК КЗК 
представи  казуса  и  пред  останалите  членове  на  Европейската  мрежа  по 
конкуренция  (ЕМК),  като  разпрати  искания  за  информация  от  националните 
органи по конкуренцията на държавите членки на Европейския съюз. 

СТАНОВИЩЕ НА МИНИСТЕРСТВО НА ФИНАНСИТЕ

Министерство на финансите (МФ) заявява, че предмет на ЗПЧП е всяко 
дългосрочно  договорно  сътрудничество  между  един  или  повече  публични 
партньори,  от една страна,  и един или повече частни партньори,  от друга,  за 
извършването на дейност от обществен интерес при оптимално разпределение на 
ресурси, рискове и отговорности между партньорите. В тази връзка, на първо 
време  следва  да  се  прецени  доколко  дейностите  от  сектор  „Погребални  и 
траурно-обредни  услуги”  попадат  в  обхвата  на  закона.  Според  МФ този  вид 
услуги не са били обект на специално обследване при разработването на ЗПЧП и 
не  е  анализирано евентуалното влияние на заложените  разпоредби конкретно 
върху този сектор.

Използването  на  форми  на  публично-частното  партньорство  (ПЧП)  в 
сектора  на  погребалните  и  траурно  обредните  услуги,  макар  и  срещано  в 
държави членки  на ЕС (напр. Полша), не е широко разпространена практика.

С въведената в ПЗР на ЗПЧП нова разпоредба в Закона за  общинската 
собственост, общините се задължават дейностите по управление, изграждане и 
развитие  на  обекти от  техническата  инфраструктура  -  общинска  собственост, 
свързаните  с  тях  услуги,  както  и  извършването  на  други  услуги  или  местни 
дейности, които не се извършват от общински предприятия, да бъдат възлагани 
по реда на Закона за обществените поръчки или Закона за публично-частното 
партньорство. Според МФ подобен регламент не противоречи на принципа на 
свободно осъществяване на търговска дейност от стопанските субекти, които на 
общо основание могат да предоставят стоки и услуги при условията на свободна 
конкуренция.  Дори  напротив,  с  тази  разпоредба  се  осигурява  спазването  на 
принципите за публичност, прозрачност и свободна и лоялна конкуренция, при 
възлагане извършването на описаните  дейности,  което е  в  интерес  на цялото 
общество.
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СТАНОВИЩЕ НА МИНИСТЕРСТВО НА РЕГИОНАЛНОТО РАЗВИТИЕ 
И БЛАГОУСТРОЙСТВОТО

Министерството на регионалното развитие и благоустройството (МРРБ) 
посочва,  че  не  е  участвало  в  изготвянето  на  закон,  който  да  урежда 
предоставянето на погребални и траурно-обредни услуги в страната. Съюзът на 
погребалните фирми в България многократно е предлагал проекти за закони, във 
връзка с които МРРБ е изразявало становище, че действащото законодателство 
урежда статута, устройството и ползването на гробищните паркове.  

В становището на МРРБ се дефинира нормативна база, касаеща сектора и 
се заявява, че обществените отношения, уреждани със закона, не са свързани с 
дейностите  по  устройство  на  територията,  инвестиционното  проектиране  и 
строителството.  МРРБ  има  само  координационни  функции  по  отношение  на 
дейността на централните и териториалните органи на изпълнителната власти на 
органите  на  местното  самоуправление  и  местната  администрация,  които  са 
свързани с част от посочените по-горе дейности. Изразено е становище, че при 
разработване на нов закон е необходимо да бъдат ангажирани и Министерството 
на  здравеопазването,  Министерството  на  правосъдието  и  Министерството  на 
културата. 

МРРБ счита,  че  част от въпросите  на  КЗК към него  са  извън неговата 
компетентност, но по принцип по отношение на предимствата на предлаганите 
форми на ПЧП, същите могат да се извлекат от целите на ПЧП:

-  развитие  на  висококачествени  и  достъпни  дейности  от  обществен 
интерес, чрез постигане по-добра стойност на вложените средства;

-  възможност  за  насърчаване  на  частните  инвестиции  в  изграждането, 
поддържането  и/или  експлоатацията  на  обекти  на  техническата  и  социалната 
инфраструктура и на извършването на други дейности от обществен интерес;

- публичност, прозрачност, свободна и лоялна конкуренция, недопускане 
на  дискриминация,  равно  третиране  и  пропорционалност  при  сключване  на 
договорите за ПЧП.

 
СТАНОВИЩЕ 

НА БЪЛГАРСКО ТЪРГОВСКО-ПРОМИШЛЕНА ПАЛАТА

БТПП изразява позицията си относно приемането на отделен ЗПЧП, като 
посочва,  че  е  по-целесъобразно  регламентирането  на  тази  материя  в  отделни 
специални закони с оглед спецификата на отделните дейности. 

По-конкретно,  според  БТПП  юридическата  форма  на  ПЧП  следва  да 
попадне в обхвата на Закона за концесиите, Закона за обществените поръчки или 
на Закона за задълженията и договорите. Един от посочените мотиви, подкрепящ 
това предложение, е,  че със разглеждания закон се засилва административния 
контрол,  но  не  се  подобрява  регулацията  на  ПЧП  и  не  се  представя  ясна 
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концепция за него.  Например,  законът не създава яснота относно дейностите, 
които могат да бъдат осъществявани чрез ПЧП, а в него се създава възможност 
за субективно тълкуване,  както и за избирателно включване и изключване на 
дейности по ПЧП. БТПП счита, че с цел гарантиране защитата на интересите на 
държавата  и  потребителите  на  услугата,  предоставяна  по  ПЧП,  следва  да  се 
формулират  точни  и  обективни  критерии  за  оценка  на  качеството,  които  да 
бъдат заложени при избора на партньор при сключване на договори за ПЧП.

Съгласно направеното от БТПП проучване в Кипър, Гърция и Финландия 
погребални услуги се  предоставят само от търговци.  В Латвия не се прилага 
ПЧП  по  отношение  на  този  сектор.  В  България  гробищните  паркове  се 
стопанисват  и  управляват  най-вече  от  общините,  като  има  и  търговски 
дружества,  които  осъществяват  дейност  в  този  сектор.  БТПП не  разполага  с 
данни за отдаване на концесия и за ПЧП в сектора. След общо допитване до 
членове на БТПП, е установено, че те по принцип не подкрепят осъществяването 
на ПЧП  на пазара на траурно-обредните услуги. 

СТАНОВИЩЕ 
НА СДРУЖЕНИЕ НА ОБРЕДНИТЕ ДОМОВЕ В БЪЛГАРИЯ 

Сдружението  на  обредните  домове  в  България (СОДБ)  считат,  че 
твърдението на  подателя  на  искането,  че  предвиденото  в  ЗПЧП изменение  и 
допълнение в ЗОС може да доведе до монополизиране на пазара на траурно-
обредни услуги, е твърде общо и неясно формулирано, поради това сдружението 
се затруднява да предостави становище, основано на конкретен анализ.

Правно-оранизационните форми, при които се стопанисват и управляват 
гробищните  паркове  в  общините,  са  общински  предприятия  и  търговски 
дружества  с  капитал,  изцяло  притежаван  от  общините,  като  условията  на 
стопанска инициатива и конкурентна среда са приблизително едни и същи и при 
двете форми. Към настоящия момент е налице тенденция гробищните паркове да 
се стопанисват и управляват, чрез общински търговски дружества. СОДБ няма 
информация  ПЧП  да  е  практикувано  от  общините,  в  т.ч.  и  във  формите, 
предвидени в ЗПЧП.  

Освен  това,  СОДБ  посочва,  че  дейността  на  Държавно-обществената 
консултативна комисия по обредна дейност, председателствана от МРРБ, с цел 
създаване на специален закон за траурно-обредната дейност, е приключила без 
резултат през 2006 г. Инициативи за приемане на специален закон са подемани 
от подателя на искането и Сдружение „Фунерал”.  

СТАНОВИЩЕ 
НА СДРУЖЕНИЕ НА ФИРМИТЕ ОТ ПОГРЕБАЛНИЯ БРАНШ „ФУНЕРАЛ”

В  становището  си,  Сдружение  „Фунерал”  заявява,  че  прилагането  на 
ЗПЧП ще създаде  неминуемо монопол за  публично-частния партньор спрямо 
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останалите фирми, ще узакони и ще придаде законова форма на корупционни 
практики в гробищата, болниците, медицинските и социалните заведения и др.

Погребалните  и  траурно-обредните  услуги  са  неизбежна  част  от 
социалните  функции на  местната  власт.  От  началото на  прехода  общинските 
администрации се стремят да се разтоварят от основните си функции и в този 
смисъл  са  и  разпоредбите  в  ЗПЧП,  който,  според  Сдружение  „Фунерал”  ще 
лиши повечето граждани от основните им права, включително и на погребение 
на нормални, приемливи цени. Сдружението изразява опасението си, че законът 
е заплаха за свободната конкуренция и инициатива, а прилагането му в областта 
на погребалните услуги ще е равносилно на въвеждане на тотален монополизъм.

По сведения от община Авиано, северна Италия, където 11 гробища и дом 
за  стари хора със хоспис за  лежащо болни са  били отдадени на концесия на 
частна погребална фирма, това е създало огромни затруднения за конкурентите й 
и е довело до повишаване цените на погребенията и на каменоделските услуги.

Към момента гробищните паркове в България се стопанисват и управляват 
от общински предприятия или от общините,  което,  каквито и недостатъци да 
има,  е  единствената  форма,  която,  според  Сдружение  „Фунерал”,  гарантира 
защита интересите и правата на българските граждани. Всяка друга форма на 
стопанисване  ще  доведе  до  големи  сътресения  и  нарушаване  на  социалните 
функции на местната власт и държавата. Сдружение „Фунерал” е на мнение, че 
ситуацията  трябва  да  се  запази  такава,  каквато  е  днес,  включително  и  с 
въвеждане  на  забрана  за  отдаване  на  гробищата  и  общинските  погребални 
дейности на концесия.

Сдружение „Фунерал” посочва, че в Бургас, Шумен и Казанлък са били 
въведени концесии в гробищните паркове. В Бургас, ситуацията, създадена от 
концесионера, се е доближила до криминалната (за всяко влизане, независимо от 
повода, на катафалка или каменоделска кола, са налагани такси в размер на 50 
лв. за вход, поради което над 90% от каменоделските фирми сами спрели работа 
за години наред). Гражданите били лишени от правото на избор. В края на 2011 
г.  след  палеж  на  катафалки,  забиване  на  кирки  в  покрива  на  фирмени 
автомобили,  побой  на  погребални  агенти,  се  намесила  полицията  и 
прокуратурата. Подобно, но без криминални проявления е било положението и в 
Шумен. След години скандали в Бургас и Шумен, общинските съвети отменили 
концесиите.  Според  сдружение  „Фунерал”,  прилагането  на  ЗПЧП  ще  нанесе 
подобни вреди и никакви ползи във всички сфери на обществения и стопански 
живот на България.

 Крематориумът в София (единствен на Балканския полуостров), според 
сдружение  „Фунерал”,  представлява  „мегамонополист”.  Като  съвместно 
търговско дружество с общината (с 80% частно участие), той е нагледен пример 
за частен партньор съгласно ЗПЧП. 

Според  Сдружение  „Фунерал”  МРРБ  не  е  инициирало  създаване  на 
специален  закон  за  погребална  дейност  и  всячески  е  спъвало  този  процес  с 
мотива,  че  погребалната  дейност  е  достатъчно  регламентирана  в  различни 
нормативни актове, с което Сдружение „Фунерал” категорично не е съгласно, 
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като автор на проект за „Правилник за обредните дейности в България” и на 
проект за „Закон за погребалната дейност”.

СТАНОВИЩЕ НА КОНФЕДЕРАЦИЯ НА РАБОТОДАТЕЛИТЕ И 
ИНДУСТРИАЛЦИТЕ В БЪЛГАРИЯ

Конфедерацията на работодателите и индустриалците в България (КРИБ) 
посочва, че подателят на искането – Съюза на погребалните фирми в България, 
не е член на КРИБ и в тази връзка Конфедерацията не разполага с анализи и 
проучвания в тази област.

СТАНОВИЩЕ 
НА БЪЛГАРСКА АСОЦИАЦИЯ ЗА ПОГРЕБАЛНА КУЛТУРА 

В становището си Българската асоциация за погребална култура (БАПК) 
заявява, че отдавна е нужен специален закон за този отрасъл на икономиката, 
поради  всеобхватния  характер  на  погребалните  услуги  като  вид  обществени 
услуги, чиито спад е сериозна заплаха за общественото здраве, както и поради 
неработещата  понастоящем  правна  уредба,  създаваща  предпоставки  за 
криминализиране на дейностите по осигуряването на погребални услуги, както и 
невъзможност за санкциониране на съществуващите лоши практики. 

Според  БАПК  специализираната  Обществено-държавна  комисия  към 
МРРБ за изготвяне на специален закон за погребалната дейност е закрита и не 
функционира.  В  началото  на  2011  г.  два  проекта  за  специален  закон  за 
погребалната  дейност  са  представени  в  Народното  събрание  –  изготвени  от 
Сдружение „Фунерал” и от СПФБ. 

От 2003 г. БАПК разследва по документи лошите практики в погребалната 
дейност,  свързани  със  скритата  приватизация  на  монополния  крематориум, 
сенчестата история на първото частно гробище в Бояна; големи части от терена 
на софийските Централни гробища се оказват частна собственост; неуспешните 
концесии  на  гробища  в  Шумен  и  Бургас  са  вече  отменени;  концесия  на 
градското  гробище  в  Казанлък,  отдадено  на  роднински  начала.  Поради 
управленска  некомпетентност,  безхаберие,  отсъствието  на  каквито  и  да  било 
изисквания  към  упражняващите  дейността,  неефективното  разходване  на 
финансови ресурси, липсата на дългосрочна визия за развитието на обслужване 
от страна на общините, срива на ценностната система, според БАПК проблемът 
„погребение” изисква специално, повишено, неотложно внимание.

Според БАПК, за ПЧП в погребалната дейност би могло да се говори след 
приемането на добър, работещ специален закон за погребалната дейност. В този 
закон трябва да залегне дългосрочна визия за развитието на този сектор. Първо, 
трябва да се постигне ясен регламент в пределите на самата дейност и той да се 
закрепи в практиката и общественото съзнание. Едва след това, евентуално, при 
убедителна  аргументация,  би  могло  да  бъде  включена  в  по-сложни 
конфигурации  (като  например,  ПЧП)  и  то  при  категорично  съхраняване  на 
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основните й норми. В противен случай рискът от надмощието на субективния 
произвол е повече от реален.   

От  БАПК  изтъкват,  че  няма  съмнение,  че  ПЧП  би  създало 
привилегировано положение за  частния партньор в сравнение с  други частни 
субекти в бранша, неангажирани в ПЧП. С времето това би довело до силна 
поляризация – малките погребални агенции ще станат още по-малки и много от 
тях  ще фалират,  а  тези,  които участват  в  ПЧП ще стават още по-големи,  но 
малко на брой. Що се отнася до погребалната дейност, няма разумни аргументи 
в полза на изпреварването на специалния закон от ЗПЧП. 

Текстът на ЗПЧП поражда въпроси относно процедурата и критериите на 
избор на частния партньор,  механизма за  защита  на  обществения интерес,  за 
упражняване  на  контрол  и  налагане  на  санкции.  Уповаването  на  финасово-
счетоводните разчети не вдъхва доверие във връзка с погребалното обслужване. 
Според БАПК за погребалната дейност е необходим специален закон. 

   
СТАНОВИЩЕ НА 

НАЦИОНАЛНО СДРУЖЕНИЕ НА ОБЩИНИТЕ В РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

В  становището  си  Националното  сдружение  на  общините  в  Република 
България (НСОРБ) подчертава, че очакванията на общините от такъв закон са 
той да създаде еднотипни и същевременно по-гъвкави форми и процедури, които 
да улеснят процеса на взаимодействието между публичния и частния сектор за 
предоставяне на услуги от обществен интерес. Тези въпроси са особено актуални 
понастоящем, когато и общините са с намалени финансови възможности, поради 
ограничени  собствени  приходи,  и  инвестиционната  активност  от  страна  на 
бизнеса е намалена.

Средствата  за  поддържането  и  ремонтите  на  гробищните  паркове  като 
публична  общинска  собственост  се  предвиждат  ежегодно  по  бюджета  на 
общината  (чл.  16  от  ЗОС).  Следователно,  според  НСОРБ,  изключва  се 
възможността тя да бъде осъществявана като стопанска дейност от търговски 
дружества.

   Същинските  погребални  услуги,  извършвани  на  територията  на 
гробищния парк в преобладаващата част от  случаите се извършва от общински 
предприятия  по  смисъла  на  ЗОС,  които  не  генерират  печалба  и  предоставят 
погребални  услуги на  цени,  покриващи разходите  по извършването им.  Така 
общината извършва възложените й със закон публични услуги и същевременно 
изпълнява местни социални политики. В този смисъл тази дейност излиза извън 
приложното поле на ЗЗК.  

Относно правно-организационната форма за  стопанисване и управление 
на  гробищните  паркове,  НСОРБ  не  е  събирало  целенасочена  информация.  В 
масово преобладаващата част от случаите общините предоставят тези услуги, 
чрез общински предприятия при описаните по-горе условия. НСОРБ разполага с 
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информация за общински концесии в гробищни паркове в гр. Бургас1, гр. Лясковец2 

и в гр. Шумен3.
Поради  липса  на  цялостна  информация  не  е  анализиран  ефекта  от 

прилагането  на  ПЧП  при  тези  услуги.  Показателно  е,  че  само  в  3  случая  е 
използвана формата на концесия,  като в единия от тях тя  е  вече прекратена. 
Очевидно,  според НСОРБ очакванията на местните общности са  в  посока на 
засилен  социален  елемент  при  предоставянето  на  тези  услуги,  поради  което 
общините ги извършват чрез общинските предприятия. 

В  рамките  на  вече  закритата  Държавно-обществена  консултативна 
комисия за обредните дейности през 2005 г. единствено е обсъждан проект за 
подзаконов нормативен акт, който да регулира обредните дейности в страната. 
Проектът не е бил одобряван по установения ред. На 29.11.2011 г., по искане на 
заместник-председателя на парламентарната Комисия по вътрешна сигурност и 
обществен  ред,  НСОРБ  е  предоставила  становище  по  проекта  на  Закон  за 
погребалната дейност.  

СТАНОВИЩЕ 
НА БЪЛГАРСКА СТОПАНСКА КАМАРА

Българската стопанска камара (БСК) счита,  че ЗПЧП и предложеното с 
него изменение и допълнение в ЗОС създава презумпция, че всички дейности, 
свързани със стопанисване на общинско имущество и услуги на населението, се 
осъществяват от общинските предприятия, и само по изключение - от търговски 
дружества. Според БСК това е дописване на смисъла на чл. 53 от ЗОС, който 
предвижда, че общинските предприятия могат да осъществяват само посочените 
в текста дейности, без да предвижда каквито и да е предимства за тях.

СТАНОВИЩЕ
НА СДРУЖЕНИЕ НА БЪЛГАРСКИТЕ КАМЕНОДЕЛЦИ

В  становището  си  Сдружението  на  българските  каменоделци  (СБК) 
посочва, че в него членуват над 140 каменоделски фирми, разполагащи главно с 
по няколко работника и занимаващи се главно с т.нар. мемориално каменоделие 
– изработка на надгробни паметници.

1 000739 общинска  концесия  за  услугата  „Гробищен  парк”,  находящ се  в  ж.к.  „Изгрев”,  гр.  Бургас; 
„Ритуална зала, находяща се в „Гробищен парк”, гр. Бургас; „Зала за обреди и ритуали”, находяща се на 
ул.  „Странджа” № 15,  гр.  Бургас;  Терен- част  от  парк „Езерото”,  гр.  Бургас,  област  Бургас,  община 
Бургас,  населено  място  Бургас  с  орган,  представляващ  концедента  -  кмета  на  община  Бургас, 
предоставена на „Обреден комплекс” ЕООД- гр. Бургас с БУЛСТАТ 102663618 за срок от 35 години от 
09.03.2003 г.
2 000672 общинска концесия за услуга за „Гробищен парк- гр. Лясковец”, кад. №  1734, област Велико Търново, 
община Лясковец, населено място Лясковец с орган , представляващ концендента- кмета на община Лясковец, 
предоставена на ЕТ „Рай- Недко Нешков” с БУЛСТАТ 104553002 за срок от 15 години от 10.09.2007 г.
3 000384 общинска концесия за услуга по управление на „Гробищен парк” гр. Шумен, област Шумен, община 
Шумен, населено място Шумен с орган, представляващ концендента - кмета на община Шумен, предоставена на 
ЕТ „Валентин Евтмов” с БУЛСТАТ 0209372016 за срок от 10 години от 05.11.2002 г. Прекратена на 05.01.2005. 
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Според  СБК  основният  „замисъл”  на  ЗПЧП  е  „близки  до  властта 
бизнесмени” да имат възможност с общински пари да построят гробищен парк и 
след това същите да го стопанисват за продължителен период от време. Тази 
констатация  произтича  от  „горчивия  опит”  на  БСК,  свързан  с  отдаването  на 
концесия  на  гробищния  парк  в  гр.  Бургас.  Концесионерът  бил  преотстъпил 
правата  си  на  каменоделска  фирма,  собственост  на  бивш общинар.  При  тези 
условия  останалите  каменоделски  фирми  продължили  да  работят,  но  при 
условие, че заплащат 30 % от стойността на изработените надгробни паметници 
на  въпросната  фирма.  С  помощта  на  скрита  камера  на  Нова  телевизия 
конкурентните  фирми  разобличили  изнудвача  и  по  този  начин  прекратили 
незаконната  практика.  Подобен  опит  имат  и  каменоделските  фирми,  които 
работят в  т.нар.  „частно православно гробище” в кв.  Бояна,  София,  на  които 
собственикът  е  предложил  да  работят  в  гробищния  парк  срещу  20-30%  от 
стойността на надгробните паметници. 

СБК изразява принципното становище, че ЗПЧП може и да е полезен за 
определени области на стопанския живот. Но дейността на гробищните паркове, 
според СБК, следва да се регламентира със специален закон за погребалната и 
траурно-мемориалната дейност.  

СТАНОВИЩЕ 
НА АСОЦИАЦИЯ НА ПОГРЕБАЛНИТЕ ФИРМИ В БЪЛГАРИЯ

В  становището  си  Асоциацията  на  погребалните  фирми  в  България 
(АПФБ)  заявява,  че  ПЧП  в  сферата  на  гробищните  паркове,  погребалната  и 
траурно-обредната дейност не би трябвало да се счита за подходящо, тъй като 
трябва да се има предвид голямата обществена значимост на този вид услуги на 
населението.  Някои  от  гробищните  паркове  по  своя  характер  представляват 
исторически  паметници  и  паметници  на  културата  и  те  не  могат  да  бъдат 
отдавани за стопанисване на отделни физически или юридически лица. ПЧП в 
тази  сфера  ще  постави  определени  страни  в  привилегировано  положение  по 
отношение на останалите, работещи в бранша. 

Позовавайки се на практиката на Върховния административен съд (ВАС), 
с която при досега действащото законодателство поддържането на гробищните 
паркове  може  да  бъде  осъществявано  само  като  комунална  дейност  от 
организация  или юридически лица на бюджетна издръжка, но не и от търговски 
дружества,  АПФБ  посочва,  че  всяка  форма  на  ПЧП  в  тази  област  е 
нецелесъобразна. 

Съгласно проучванията на АПФБ, стопанисването на гробищните паркове 
в 90% от европейските страни се извършва от общините, а в останалите 10% от 
църкви или фондации.

В заключение,  АПФБ счита за  целесъобразно приемането на специален 
закон в разглежданата сфера. 
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 Въз основа на извършен анализ и на основание чл. 60, ал. 1, т. 20 от ЗЗК 
във връзка с чл. 28, т. 2 от ЗЗК, Комисията за защита на конкуренцията приема 
следното

СТАНОВИЩЕ
относно

съответствието с правилата на конкуренция на Закона за публично-
частното партньорство (ЗПЧП) в частта му, с която се предвижда изменение 

и допълнение в Закона за общинската собственост (ЗОС), че „дейностите 
по чл. 53, които не се осъществяват от общински предприятия по чл. 52, се 

възлагат, съответно предоставят, по реда на Закона за обществените 
поръчки, Закона за концесиите или Закона за публично-частното 

партньорство”

I. Предмет  на  оценка  за  съответствие  с  правилата  на 
конкуренцията

Предмет на проучването в настоящото производство пред КЗК е новият 
Закон  за  публично-частното  партньорство  (ЗПЧП)  в  частта  му,  с  която  се 
предвижда изменение и допълнение в Закона за общинската собственост (ЗОС), 
че „дейностите по чл. 53, които не се осъществяват от общински предприятия по 
чл. 52, се възлагат, съответно предоставят, по реда на Закона за обществените 
поръчки, Закона за концесиите или Закона за публично-частното партньорство”. 

Първоначално, посоченото изменение и допълнение на ЗОС е предвидено 
в  §.8  от  ПЗР  на  проекта  на  ЗПЧП.  Поради  тази  причина  и  искането  на 
инициатора  на  настоящото  производство  пред  КЗК  е  насочено  именно  по 
отношение  на  тази  норма  на  проектозакона.  Впоследствие  обаче,  при 
приемането на ЗПЧП на 01.06.2012 г. е извършено преномериране на нормите на 
ЗПЧП, като атакуваната разпоредба вече е уредена в §. 6, т. 7 от ПЗР на ЗПЧП с 
непроменено съдържание, що се отнася до приложимостта на ЗПЧП. Съгласно §. 
6, т. 7 от ПЗР на ЗПЧП, който влиза в сила, считано от 01.01.2013 г.4, в ЗОС се 
създава нов чл. 54, който регламентира, че „дейностите по чл. 53, които не се  
осъществяват от общински  предприятия по  чл.  52,  се  възлагат,  съответно 
предоставят,  по  реда  на  Закона  за  обществените  поръчки,  Закона  за  
концесиите или Закона за публично-частното партньорство.”

Съгласно чл.  51 от ЗОС всяка община може да осъществява  стопанска 
дейност  по няколко начина:  чрез  търговски дружества с  общинско участие в 
капитала  или  чрез  граждански  дружества  по  Закона  за  задълженията  и 
договорите (ЗЗД), или самостоятелно – чрез общински предприятия, създадени 
по реда  на  ЗОС.  В съответствие с  чл.  52  от ЗОС общинското предприятие е 
специализирано звено на общината за изпълнение на местни дейности и услуги, 
финансирани от общинския бюджет или от извънбюджетни сметки и фондове. 
То  се  създава,  преобразува  и  закрива  с  решение  на  общинския  съвет  и 
осъществява дейността си въз основа на правилник, приет от общинския съвет. С 
правилника на общинското предприятие се определят предметът му на дейност, 
4 Вж. §. 16 от ПЗР на ЗПЧП
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структурата,  управлението,  численият  състав  и  правата  и  задълженията  на 
предприятието по отношение на предоставеното му общинско имущество.  По 
отношение  на  дейностите,  които  могат  да  бъдат  възложени  на  общинско 
предприятие,  чл.  53  от  ЗОС регламентира,  че  то  може  да  бъде  натоварено  с 
дейности по:

а)  управление,  изграждане,  поддържане,  ремонт  и  реконструкция  на 
обекти, мрежи и съоръжения на техническата инфраструктура и други имоти - 
общинска  собственост,  както  и  предоставяне  на  свързаните  с  тях  услуги  за 
населението;

б)  предоставяне  на  други  услуги  или  осъществяване  на  други  местни 
дейности,  необходими за  задоволяване на потребностите на общината или на 
нейното население, които се финансират от бюджета на общината, определени 
от общинския съвет.

По силата  на  изричната  разпоредба  на  чл.  54  от  ЗОС,  приета  заедно с 
новия ЗПЧП, се дава възможност на общините да възлагат на частни партньори, 
по  реда  на  ЗПЧП,  Закона  за  концесиите  (ЗК)  или  Закона  за  обществените 
поръчки (ЗОП), определена част от посочените дейности, попадащи в обхвата на 
чл. 53 от ЗОС, в случай че в общината не е създадено специализирано общинско 
предприятие, което да осъществява съответния вид дейност. В този смисъл и в 
съответствие  с  подаденото  искане  от  страна  СПФБ  следва  да  се  приеме,  че 
законът допуска, по принцип, възлагането на погребалната и траурно-обредната 
дейност в общините да се осъществява по реда на чл. 54 от ЗОС, тъй като тези 
дейности са свързани с управлението и поддържането на гробищните паркове, 
които са публична общинска собственост, където се осъществяват погребалните 
услуги за населението. 

II. Правна уредба на погребалната и траурно-обредната дейност

Погребалната и траурно-обредната дейност в страната не е кодифицирана 
в специален нормативен акт, а правната й уредба понастоящем се съдържа най-
вече в Закона за общинската собственост (ЗОС), Наредба № 2 от 21.01.2011 за 
здравните  изисквания  към  гробищните  паркове  (гробища)  и  погребването  и 
пренасянето  на  покойници5,  както  и  в  редица  местни  наредби,  приети  от 
Общинските  съвети  и  действащи  в  рамките  на  териториите  на  съответните 
общини,  като  например:  Наредба  за  гробищните  паркове  и  погребално-
обредната дейност на територията на Столична община6.

До 01.01.2000 г. на основание чл. 146, ал. 3 от отменения Кодекс на труда 
(КТ) от 1951 г. е съществувало задължение за общините да извършват безплатни 
погребални услуги, т.е. погребенията са били извършвани като вид обществена 
услуга. С ПМС № 219/30.11.1999 г., централната власт предлага на общините да 
извършат структурни промени или извеждане по преценка и по възможност на 
дейности по Търговския закон (ТЗ), като по отношение на обредните домове и 
зали,  това  трябва  да  стане  при  запазване  на  ползваните  до  сега  права  по 
5 Обн. ДВ, бр. 36 от 10.05.2011 г., в сила от 10.05.2011 г.
6 Приета с Решение на Столичния общински съвет № 368 от 26.04.2007 г., изм. и доп. с Решение № 434 
по Протокол № 17 от 24.07.2008 г.
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Семейния кодекс (СК) и КТ, т.е.  погребенията да продължат да се извършват 
като безплатни обществени услуги. След отмяната на чл. 146, ал.3 от КТ от 1951 
г.  се  обезсилва  и  основният  нормативен  акт  в  тази  област  –  Правилника  за 
погребванията,  което  означава,  че  погребалните  услуги се  третират  вече  като 
стопанска  дейност,  поради  което  вече  е  възможна  и  конкуренция  между 
осъществяващите я стопански субекти.

С ПМС № 15/15.02.2000 г. за изпълнение на държавния бюджет на РБ за 
2000 г.  (чл. 40, ал.  3) се дава възможност на общините,  дейностите, които са 
изведени на извънбюджетна сметка, като общински предприятия по ЗОС, да се 
регистрират  като  търговски дружества  или  да  се  организират  като  бюджетна 
дейност. Преценката за това се извършва в съответствие с правилата, уреждащи 
видовете общинска собственост според ЗОС.

Съгласно чл.  3,  ал.  2,  т.  3  от ЗОС,  публична общинска собственост  са 
имотите, предназначени за трайно задоволяване на обществени потребности от 
общинско значение. В съответствие с §. 1, т. 6 от ДР на ЗОС следва да се приеме, 
че  гробищните  паркове  са  обекти  –  публична  общинска  собственост,  от 
първостепенно значение за общините. Поддържането на гробищните паркове е 
въпрос  на  местно значение  за  общината,  който  попада  в  компетентността  на 
органа  от  местното  самоуправление,  тъй  като  по  същността  си  представлява 
комунална дейност (аргумент от чл. 17, ал. 1, т. 6 от ЗМСМА). Затова по силата 
на  чл.  12,  ал.  3  от  ЗОС  гробищните  паркове  могат  да  се  предоставят  от 
общинския  съвет  за  безвъзмездно  ползване  само  на  юридически  лица  на 
бюджетна издръжка или на териториалните им структури, които осъществяват 
поддържането  и  ремонтите  на  гробищните  паркове  като  публична  общинска 
собственост като необходимите средства се предвиждат ежегодно по бюджетите 
им (чл. 16 от ЗОС). 

От  друга  страна,  с  оглед  необходимостта  от  опазване  здравето  на 
населението при осъществяване на погребална дейност, е приета Наредба № 2 от 
21.01.2011  за  здравните  изисквания  към  гробищните  паркове  (гробища)  и 
погребването  и  пренасянето  на  покойници.  Чл.  4,  ал.  2  от  Наредба   №  2 
постановява изкопаването и оформянето на гробните места да се извършва от 
лица (гробари), назначени от лицата, управляващи гробищните паркове.

Според чл. 6, ал. 1, б. „ж” от Закона за местните данъци и такси /ЗМДТ/ 
Общините  събират  местни  такси  за  откупуване  на  гробни  места.  Общинския 
съвет определя размера на таксите при спазване на принципите, предвидени в 
закона (чл. 8 от ЗМДТ). За всички услуги и права, предоставяни от Общината, с 
изключение на тези по чл. 6, ал. 1, Общинския съвет определя цена (чл. 6, ал. 2). 
В чл. 120 от ЗМДТ е определен размерът на таксите за гробните места, а според 
чл.  121  от  ЗМДТ,  таксите  се  събират  от  съответните  служби  на  общината, 
стопанисваща  гробищните  паркове,  които  следва  да  са  част  от  общинската 
администрация (по аргумент  от  чл.  9  а,  ал.  1  от  ЗМДТ).  Всички приходи от 
местните такси постъпват в бюджета на общината (чл. 9 а, ал. 3 от ЗМДТ).    

Планирането,  инвестиционното  проектиране,  разрешаването  на 
строителството  и  въвеждането  в  експлоатация  на  гробищните  паркове  е 
регулирано от Закона за  устройството на територията (ЗУТ)  и подзаконовите 
нормативни актове за устройство на отделните видове територии и устройствени 
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зони,  в  т.ч.  и  гробищните  паркове  и  прилежащата  им  инфраструктура.  В 
правомощията на органите на местното самоуправление в конкретните общини е 
устройството и развитието на територията на общината и на населените места в 
нея  (чл.  17,  ал.  1,  т.  2  от  ЗМСМА).  Самите  технически  изисквания  към 
устройството на гробищните паркове са регламентирани в местните наредби за 
гробищни  паркове  и  погребална  дейност  на  териториите  на  съответните 
общини7.

С  оглед  на  гореизложеното,  КЗК достига  до  недвусмисления извод,  че 
правната  уредба  на  погребалната  и  траурно-обредната  дейност  в  страната  е 
силно разпокъсана в много на брой и разнообразни по юридическата си сила 
правни  актове,  които  действат  паралелно  и  биват  изменяни  и  допълвани 
несистематично във времето. Това създава предпоставки за празноти в правното 
регулиране, неясноти при тълкуването и прилагането на отделните актове и, в 
крайна  сметка,  до  неефективно  правно  регулиране  на  разглежданите  видове 
дейности. Неефективното правно регулиране в който и да е сектор на стопанския 
и обществения живот в страната е от естество да ограничи свободната стопанска 
инициатива, да намали стимулите за инвестиции и нововъведения, да повиши 
бариерите за навлизане на нови предприятия, което по обективен начин може да 
доведе до ограничаване на конкуренцията на съответния пазар. 

III. Правна уредба на погребалната и траурно-обредната дейност в 
държавите членки на ЕС

С  оглед  изясняване  нормативната  уредба  и  практиката  на  държавите 
членки на Европейския съюз в анализираната сфера на правно регулиране КЗК, 
на основание чл. 45, т. 5 от ЗЗК, изпрати запитване до съответните национални 
органи по конкуренция в ЕС8. 

При проучването се установи, че от държавите, изпратили информация на 
КЗК,  само  националните  органи  по  конкуренция  в  Кипър  и  Естония  нямат 
практика  (казуси или становища)  по  прилагането на конкурентното право  по 
отношение  на  погребалните  и  траурно-обредните  дейности.  Всички  останали 
държави –  Гърция, Дания, Испания, Литва, Mалта, Полша, Унгария, Финландия, 
Франция,  Чехия,  Холандия и Швеция,  имат  практика  в  разглежданата  сфера. 
Специфично,  в  Германия тези  казуси са  от  компетентността  на регионалните 
конкурентни  ведомства,  поради  което  Федералният  орган  по  конкуренция 
(Bundeskartellamt) няма правомощия на разглежданите пазари. 

В  по-голямата  част  от  държавите  членки  на  ЕС  въпросите  относно 
собствеността върху гробищните паркове са били от съществено значение при 
конкурентноправните анализи на съответните казуси. Само националните органи 

7 Например:  Наредба  за  гробищните  паркове  и  погребално-обредната  дейност  на  територията  на 
Столична  община,  приета  с  Решение  на  СОС  №  368  от  2007г.,  както  и  Наредба  за  устройство  и 
управление на гробищните паркове и обредни зали на територията на гр. Сливен и общината.
8 Отговори  бяха  получени  от  следните  държави  членки  на  ЕС:  Германия,  Гърция,  Дания,  Естония, 
Испания, Кипър, Литва, Полша, Унгария, Финландия, Франция, Малта, Холандия, Чехия, Швеция 
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по конкуренция на Дания, Холандия и Чехия посочват, че не са разглеждали и 
отчитали формата на собствеността върху гробищата в своите анализи относно 
приложимостта на правото на конкуренцията. В Унгария вида на собствеността е 
от  решаващо  значение,  защото  в  зависимост  от  нея  се  прилагат  различни 
правила,  например,  касаещи  предоставянето  на  изключителни  права  върху 
гробищните паркове. 

От събраната информация става ясно, че режимът на собствеността върху 
гробищните  паркове  е  разнообразен  в  отделните  държави  членки  на  ЕС.  В 
Германия,  Дания,  Полша,  Унгария,  Швеция,  Холандия и Чехия гробищата са 
общинска  или  църковна  собственост.  В  Холандия  има  и  частни  гробищни 
паркове.  В  Испания  по-голямата  част  от  гробищните  паркове  са  общинска 
собственост, а погребални услуги могат да се извършват от частни предприятия, 
получили общинска концесия или изрично възлагане от общината (оторизация). 
В Испания има и частни гробищни паркове, но те са малко на брой. В Литва 
гробищата са само общинска собственост, но по изключение управлението върху 
тях  може  да  се  възложи  на  съответните  разрешени  религиозни  общности 
(църкви)  в  страната.  Във  Франция гробищата  са  само общинска  собственост, 
като частни гробища не са разрешени. В Малта гробищните паркове са само 
държавна собственост. 

В отговорите си, всички засегнали този въпрос конкурентни ведомства, 
считат,  че  пазарът  на  траурно  обредни  услуги  следва  да  се  раздели  на  два 
свързани  помежду  си  отделни  пазари:  гробищни  услуги  (поддръжка  на 
гробищните паркове)  и погребални услуги (организиране на погребенията).  В 
Германия,  Дания,  Естония,  Малта, Полша, Финландия и Холандия пазарът на 
гробищните  услуги  е  либерализиран,  но  в  някои  държави  членки  на  ЕС  се 
изисква  определена  регистрация  или  лицензиране  на  съответните  стопански 
оператори (Напр. Литва и Франция). 

По отношение на стопанисването и управлението на гробищните паркове 
органът по конкуренция на Германия посочва,  че  когато собствеността върху 
гробищния  парк  е  общинска,  стопанисването  и  управлението  му  в  повечето 
случаи  се  възлага  на  гробищна  администрация,  която  е  юридическо  лице, 
различно от общинската администрация. В някой случай обаче стопанисването и 
управлението  се  възлага  на  специализирано  общинско  предприятие, 
осъществяващо  обществена  дейност  като  част  от  местната  администрация  в 
общината.  Едновременно  с  това  частни  предприемачи  също  могат  да  станат 
концесионери на гробищния парк. Наред с традиционните гробища, в Германия 
нараства значението на т.нар. „места за отдаване на почит” (Friedwald), които 
представляват отстъпени под концесия общински терени със специално залесени 
части, където урните се заравят под дървета. 

За разлика от Германия, във Франция гробищните паркове не могат да се 
отдават  под  концесия,  а  същите  се  стопанисват  само  от  общините,  които  са 
титуляри на собствеността върху тях. 
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Във Финландия гробищата се управляват предимно от местните църковни 
енории.  Управлението  и  стопанисването  на  гробищните  паркове  се  счита  за 
дейност с нестопанска цел. На практика в тази страна има много малко гробища, 
които се стопанисват и управляват от лица, различни от църковните енории. 

От друга страна обаче, в Чехия гробищните услуги се осъществяват само 
под  концесия,  като  предприятието,  искащо  да  стане  гробищен  концесионер, 
трябва  да  докаже  специалната  си  квалификация  –  успешно  преминаване  на 
обучение  по  специални,  операционни,  икономически  и  правни  проблеми, 
свързани  с  тази  дейност;  гимназиално  или  университетско  образование  и 
минимум  тригодишна  практика  в  тази  област  или  основно  образование  и 
минимум десетгодишна практика в областта. 

В  Литва  също  има  законова  възможност  за  отдаване  на  концесия  на 
гробищните  паркове.  Литовското  конкурентно  ведомство  обаче  смята,  че 
концесии върху гробищните паркове, поради естеството си могат да доведат до 
нарушения на правилата на конкуренцията, защото макар администраторът на 
гробището  и  доставчика  на  погребални  услуги  най-често  да  са  два  отделни 
обекта, законът не отнема правото на администратора да доставя и предлага и 
погребални услуги.

В  Унгария,  гробищните  паркове  се  стопанисват  и  управляват  от 
еднолични  общински  търговски  дружества  или  чрез  договор  за  съвместна 
дейност  между  общината  и  частен  предприемач.  В  случай  на  договор, 
гробищните оператори са свободни да осъществяват всички видове погребални 
услуги. В Полша и Дания формите на публично-частно партньорство също могат 
да се приложат по отношение на стопанисването и управлението на гробищните 
паркове,  макар  че  по  данни  от  датското  ведомство  по  конкуренция  няма 
натрупана практика в това отношение. 

С  оглед  на  гореизложеното,  КЗК  констатира,  че  в  рамките  на  ЕС  не 
съществува унифициран подход при правната уредба на погребалната и траурно-
обредната дейност,  а  в  отделните държави членки на ЕС се  наблюдават най-
разнообразни подходи при регламентирането на дейностите по стопанисването и 
управлението  на  гробищните  паркове  и  осъществяването  на  погребалните 
услуги в  тях.  Прави впечатление,  че  правната  регламентация в  разглеждания 
сектор  до  голяма  степен  зависи  от  специфичните  традиции,  културни  и 
религиозни особености на обществата в разглежданите държави, като дори се 
наблюдават  фундаментални  концептуални  различия  относно  обществените 
възприятия по отношение на погребалните и траурно-обредните дейности като 
такива със стопански или с  нестопански характер,  религиозен или комунален 
характер, инвестиционни дейности или дейности по отдаване на почит и пр. В 
този  смисъл,  КЗК  счита,  че  правната  уредба  на  погребалната  и  траурно-
обредната дейност в България следва да се основава на задълбочен анализ на 
националните  културно-религиозни  традиции  относно  погребванията,  като  се 
отчетат  и  специфичните  особености  на  стопанските  отношения  между 
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предприятията,  ангажирани  в  осъществяването  на  тези  дейности  в  страната, 
както и общото икономическо положение на българското общество. 

IV. Практика на КЗК на пазарите на погребални и траурно-обредни 
услуги в страната

КЗК  има  значителна  и  последователна  практика  по  прилагане  на 
правилата  на  конкуренцията  в  сектора  на  погребалната  и  траурно-обредната 
дейности. При изграждането на тази практика първото предизвикателство пред 
органа по конкуренция е въпросът, свързан с определянето на съответния пазар. 
Определянето  на  съответния  пазар  е  главният  инструмент,  чрез  който  се 
установяват и определят границите на конкуренцията между предприятията, с цел 
да се идентифицира конкурентната среда, в която те работят. Съответният пазар 
се състои от продуктов и географски9. Продуктовият пазар включва всички стоки 
или услуги, които могат да се приемат от потребителите като взаимозаменяеми по 
отношение на техните характеристики, предназначение и цени. А географският 
пазар  включва  определена  територия,  в  която  се  предлагат  съответните 
взаимозаменяеми стоки и услуги и в която конкурентните условия са еднакви и се 
различават от тези в съседни райони. 

Константна  е  практиката  на  КЗК  да  анализира  съответния  пазар  като 
включващ два  продуктови  подпазара:  пазар  на  погребални  услуги (същинско 
погребване) и пазар на други траурно-обредни услуги, непосредствено свързани 
със същинското погребване. Същинските погребални услуги по своята същност 
представляват дейности по поддържане на гробищните паркове,  поради което 
тяхното  осъществяване  е  непосредствено  свързано  с  правния  режим  на 
стопанисването  и  управлението  на  гробищните  паркове  в  страната.  От  друга 
страна,  другите  траурно-обредни  услуги  имат  акцесорен  характер  като 
допълнителни дейности, които съпътстват същинското погребване. 

На така определените два продуктови пазари КЗК е констатирала редица 
конкурентни проблеми в своята практика по прилагане на ЗЗК:

1.  Конкурентни  проблеми  по  отношение  на  актове,  издавани  от 
органите на местното самоуправление 

Предвид  липсата  на  единна  и  централизирана  правна  уредба  на 
погребалната и траурно-обредната дейност в страната общинските съвети със 
свое  решение  приемат  местни  наредби  за  организация  и  управление  на 
гробищните паркове.  Правното основание за  това е чл.  21,  ал.  2  от ЗМСМА, 
според който органът на местното самоуправление е оправомощен да приема 
правилници, наредби, решения и инструкции по въпроси от местно значение.  

Отделно,  със  свое  решение  общинските  съвети  учредяват  общинско 
търговско  дружество  „Обредни  дейности”  ЕООД,  на  което  възлагат 
стопанисването  и  управлението  на  гробищните  паркове  на  територията  на 
общината  и  намиращите  се  в  тях  сгради  и  съоръжения.  На  дружеството  се 

9 Вж. §.1, т.15 от ДР на  ЗЗК
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възлагат  редица  административни  правомощия10,  както  и  да  осъществява 
дейност по изкопаване, заравяне и оформяне на гроб, провеждане на ритуали, 
определяне на гробове, доставяне на ковчег по желание на близките, надгробен 
знак,  специализиран  превоз,  погребални  потреби  за  траурни  ритуали  срещу 
заплащане. Като независим стопански субект, общинското търговско дружество 
може  също  да  осъществява  стопанска  дейност,  свързана  с  всички  видове 
траурно-обредни услуги на гражданите, производство и продажба на погребални 
потреби  и  всякакви  услуги,  свързани  с  траурната  дейност.  Това  правно 
положение води до следните конкурентни проблеми:

а) Първи конкурентен проблем
Управлението и поддържането на гробищните паркове е въпрос от местно 

значение  за  общината  и  попада  в  компетентността  на  органа  на  местното 
самоуправление (аргумент от чл. 17, ал. 1, т. 6 от ЗМСМА). Затова гробищните 
паркове, които са публична общинска собственост по силата на чл. 3, ал. 2, т. 3 
от  ЗОС,  могат  да  се  предоставят  от  общинския  съвет  за  безвъзмездно 
стопанисване  и  управление  само  на  юридически  лица  и  звена  на  общинска 
бюджетна издръжка, които осъществяват поддържането и ремонтите им (чл. 16 
от  ЗОС).  „Обредни  дейности”  ЕООД,  макар  да  е  общинска  собственост,  е 
частноправно  юридическо  лице,  търговско  дружество,  независим  стопански 
субект, който не притежава характеристиките на „юридическо лице на бюджетна 
издръжка” по смисъла на чл. 12 от ЗОС. 

С оглед на гореизложеното, в досегашната си практика КЗК е достигнала 
до  извода,  че  уреденото  в  местните  наредби  възлагане  на  управлението  на 
гробищните  паркове  и  намиращите  се  в  тях  сгради  и  съоръжения,  общинска 
собственост, на търговско дружество, макар и то да е еднолична собственост на 
съответната община, противоречи на разпоредбите на Глава II от ЗОС и довежда 
до установяване на конкурентно предимство за един стопански субект спрямо 
неговите реални и потенциални конкуренти на пазара11.  

б) Втори конкурентен проблем
В  досегашната  си  практика  КЗК  е  установявала,  че  в  редица  местни 

наредби  на  общинските  съвети  се  установява  фактически  монопол  върху 
осъществяване на същинските погребални услуги: изкопаване на гроб, полагане 
и заравяне на покойник. 

Според  чл.  16  от  ЗЗК  (отм.)  и  чл.  19  от  действащия  ЗЗК,  монополно 
положение  може  да  се  предоставя  само  със  закон  в  случаите,  когато  то  е 
предоставено на държавата по чл.  18,  ал.  4  от  Конституцията.  Следователно, 
според  КЗК  недопустимо  е  създаване  на  монополно  положение  върху  обект 
публична общинска собственост12.
10 Например: да води регистър на покойниците по гробищни паркове, парцели, редове, гробни места; да 
събира и отчита гробищните такси по тарифите към ЗМДТ; да създава организация за почистване, охрана 
и озеленяване на гробищния парк; въз основа на преписа от акта за смърт, издаден от длъжностното лице 
по гражданското състояние, да определя дата, час и подготвя цялостното провеждане на погребението
11 Вж. Решение на КЗК № 126/17.07.2003 г.
12 Вж. Решение № 3630/11.04.2003 г., потвърдено от Решение на ВАС № 9494/24.10.2003 г.
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в) Трети конкурентен проблем
В  наредбите  на  общинските  съвети  често  се  наблюдава  възлагане  на 

общинското  търговско  дружество  да  осъществява  административни  функции, 
които следва да се извършват от общинската администрация и би трябвало да са 
за сметка на общинския бюджет, като например: определяне на ден, час, място 
на  погребване;  при  откупено  гробно  място  за  вечни  времена,  подготовка  за 
погребение,  съгласно  хигиенните  норми  на  Наредба  №  2/21.04.2011  г.  за 
здравните изисквания към гробищни паркове и погребването и пренасянето на 
покойници;  отразяване  в  гробищния  регистър  на  обслужените  погребения  и 
покойниците по гробищни паркове; парцели, редове, гробни места; създаване на 
организация за почистване, охрана и озеленяване на гробищния парк.

Според трайната практика на КЗК13 и ВАС14, недопустимо е възлагането 
на едно търговско дружество да събира и отчита и гробищните такси по ЗМДТ. 
Действително в закона е предвидено, че таксите за гробни места се събират от 
съответните  общински  служби,  стопанисващи  гробищата,  но  според 
досегашната практика на КЗК това трябва да са организации или юридически 
лица на бюджетна издръжка, а не търговски дружества. 

г) Четвърти конкурентен проблем
В досегашната си практика КЗК е констатирала, че общинските наредби 

често  делегират  и  някои  властнически  правомощия  на  управителя  на 
общинското  „Обредни  дейности”  ЕООД,  включително  да  издава  актове  за 
установяване на административни нарушения и индивидуални административни 
актове,  например:  относно  индивидуалното  благоустрояване  на  гробовете  и 
фамилните  гробници;  упражняването  на  правото  на  гражданите  на 
гробоползване;  установяване  на  административните  нарушения  по  наредбата; 
прилагането на принудителни мерки при неразрешено изграждане на обекти в 
гробищния парк и др.

КЗК счита, че управителите на общинските търговски дружества са органи 
на управление на търговските дружества и като такива те не могат да притежават 
властническа компетентност в сферите, в които тя му е възложена с местните 
наредби на Общинските съвети 15. Възлагането на управлението и поддържането 
на гробищния парк, събирането на таксите за гробно място създава конкурентно 
предимство  за  общинското  дружество  и  го  поставя  в  по-благоприятно 
положение  от  останалите  стопански  субекти,  осъществяващи  погребална 
дейност,  и  същевременно  му  дава  възможност  да  оказва  едностранно 
въздействие  върху  пазарното  поведение  на  неговите  конкуренти.  Това 
неравноправно  положение  се  засилва  и  от  възлагането  на  административни 

13 Вж. Решение на КЗК № 74/22.03.2005 г. ; Решение № 81/25.04.2006 г.; Решение № 201/09.12.2003 г.
14 Вж.  Решение  на  ВАС,  тричленен  състав  №  9554/18.11.2004  г.,  потвърдено  с  Решение  на  ВАС, 
Петчленен състав № 6769/12.07.2005, както и Решение на ВАС, Тричленен състав № 10354/23.11.2005 г., 
с което се отхвърля жалбата срещу Решение на КЗК № 201/09.12.2003 г.
15 Вж.  Решение  на  КЗК  №  27/26.02.2002  г.,  потвърдено  с  Решение  №  5755/11.06.2003  г.  на  ВАС, 
Петчленен състав, Решение № 135/ 15.10.2002 г., потвърдено с Решение на ВАС, Петчленен състав № 
9494/24.10.2003 г. 
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функции  на  търговското  дружество  и  от  делегирането  на  властнически 
правомощия на неговия управител. 

д) Пети конкурентен проблем
Съгласно  досегашната  практика  на  КЗК,  в  местните  наредби  често  се 

предвижда, че в гробищните паркове се допуска извършването на граждански 
услуги  от  еднолични  търговци  или  от  търговски  дружества,  с  предмет  на 
дейност  погребални  и  траурни  услуги,  само,  ако  са  сключили  договор  с 
общинското „Обредни дейности” ЕООД16. Сключилите договори с общинското 
дружество,  заплащат  възнаграждение  за  всяко  обслужено  погребение, 
организирано от съответния търговец.

Следователно, за общинското дружество правото да извършва погребална 
дейност възниква по силата на самата наредба на общинския съвет, а за неговите 
конкуренти  е  необходимо  сключването  на  специален  договор,  с  което 
общинското  дружество  е  поставено  в  по-благоприятно  положение  спрямо 
потенциалните му конкуренти. По този начин, на практика, се създават пречки 
от формално административен и нормативен характер за навлизане на пазара на 
конкурентни  предприятия  и  за  извършване  на  конкурентна  на  общинското 
дружество погребална дейност и се ограничава и предотвратява потенциалната 
конкуренция на съответния пазар.

2. Конкурентни проблеми по отношение на общинските дружества и 
общинските предприятия, извършващи погребални услуги

В досегашната си практика КЗК е  прилагала антитръстовата забрана за 
злоупотреба с господстващо положение по отношение на общински търговски 
дружества  и  общински  предприятия,  на  които  е  възложено  извършването  на 
погребални услуги в гробищните паркове на общините. 

Предвид  характеристиките  на  осъществяваната  от  тях  дейност,  която 
представлява „стопанска дейност” по смисъла на ЗЗК17, в практиката на КЗК тези 
търговски  дружества  или  общински  предприятия  се  възприемат  като 
„предприятия” по смисъла на ЗЗК18, притежаващи господстващо положение на 
пазара  на  същинските  погребани  услуги19,  извършвани  на  територията  на 
гробищните паркове. 

По същество, установените от КЗК форми на злоупотреба са свързани с 
налагане  на  необосновано  високи  цени20,  отказ  от  достъп  до  съществено 
съоръжение21,  поставяне  в  неравноправно  положение  на  предприятията  като 
конкуренти22,  прилагане  на  различни  условия  за  един  и  същ вид  отношения 
16 Вж. Решение на ВАС, Петчленен състав № 12615/15.12.2006 г.
17 Вж. §. 1, т. 13 от ДР на ЗЗК
18 Вж. §. 1, т. 7 от ДР на ЗЗК
19 Вж. Решение на КЗК № 109/27.02.2007 г., както и Решение № 81/25.04.2006 г.
20 Вж. Решение на КЗК № 81/25.04.2006, както и  Решение на КЗК №   63/01.03.2005 г.,  потвърдено с 
Решение на ВАС № 9237/24.10.2005 г. 
21 Вж. Решение на КЗК № 74/22.03.2005 г., потвърдено с Решение на ВАС № 12615/15.12.2006 г.
22 Вж. Решение на КЗК № 258/12.04.2007 г., както и Решение № 81/25.04.2006 г. 
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спрямо определени партньори23, ценова дискриминация24 и др. По отношение на 
тях  КЗК  е  упражнявала  санкционните  си  правомощия,  като  е  определяла  и 
налагала  имуществени  санкции25,  както  и  е  постановявала  прекратяване  на 
нарушенията26. В практиката на КЗК глоби са налагани и на кметове на общини 
като  физически  лица,  когато  са  съдействали   за  създаване  на  господстващо 
положение  на  предприятията,  които  стопанисват  и  управляват  гробищните 
паркове в общините27.

От константната практика на КЗК се установява, че констатираните от нея 
конкурентни проблеми в сектора на погребалните и траурно-обредните услуги се 
дължат до голяма степен от липсата на единна и унифицирана правна уредба на 
обществените отношения в този сектор. Разпокъсаността на правната уредба в 
много актове и несистематичността на тяхното изменение във времето води до 
положение, при което всяка община е оставена до голяма степен да урегулира 
съответната  материя  самостоятелно,  като  приема  свои  правила  относно 
съществените аспекти на тази стопанска дейност: правен статут на съществените 
съоръжения, които се използват при осъществяването на погребални и траурно-
обредни услуги; бариери за навлизане на предприятията на съответния пазар; 
правни условия за определяне на търговските условия и цените, при които се 
предлагат  погребалните  и  траурно-обредните  услуги;  административно 
обслужване на погребенията и др. В това си състояние правната уредба в сектора 
на  погребалните  и  траурно-обредните  услуги  не  е  от  естество  да  доведе  до 
предотвратяване  на  констатираните  конкурентни  проблеми,  което  води  до 
неефективност  в  правното  регулиране  на  съответния  пазар  и  до  системно  и 
повсеместно възникване на едни и същи конкурентни проблеми на териториите 
на отделните общини в цялата страна. 

С  оглед  на  гореизложеното,  КЗК  счита,  че  правилата,  регламентиращи 
обществените отношения в разглеждания сектор, следва да бъдат кодифицирани 
в нормативен акт на централно равнище, като се създаде единна правна основа 
за осъществяване на стопанска дейност на съответния пазар във всички общини 
на страната. В тази връзка КЗК подкрепя усилията и инициативите на СПФБ, 
насочени  към  създаване  и  приемане  на  специален  закон  за  погребалната  и 
траурно-обредната дейност в страната.

V.  Прилагане  на  публично-частно  партньорство  по  отношение  на 
погребалната и траурно-обредната дейност

КЗК вече е изразила принципното си становище относно правната уредба 
на публично-частното партньорство (ПЧП)28.  КЗК подкрепя по принцип ПЧП, 
защото то е един от подходящите начини за осъществяване на инвестиции, който 

23 Вж. Решение на КЗК № 246/28.09.2005 г., потвърдено с Решение на ВАС № 1132/01.02.2007 г., както и 
Решение № 81/25.04.2006 г.
24 Вж. Решение на КЗК № 46/ 08.07.2007 г., потвърдено с Решение на ВАС № 12023/ 29.11.2007 г.
25 Вж. Решение на КЗК № 46/2007 г., потвърдено с Решение на ВАС № 12023/2007 г., както и Решение на 
КЗК № 246/2005 г., потвърдено с Решение на ВАС № 1132/2007
26 Вж. Решение на КЗК № 46/2007 г., потвърдено с Решение на ВАС № 12023/2007 г., както и Решение на 
КЗК № 258/2007 г, потвърдено с Решение на ВАС № 6607/2007 г. 
27 Вж. Решение на КЗК № 74/2005 г., потвърдено с Решение на ВАС № 12615/2006 г.
28 Вж. Решение на КЗК № 659/19.05.2011 г.
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позволява  оптимално  разпределение  на  ресурсите,  рисковете  и 
възнаграждението  между  партньорите  и  защото  чрез  него  се  обединяват 
възможностите на публичните органи с тези на частния сектор за максимално 
удовлетворяване  на  обществените  потребности.  В  своя  анализ  КЗК  взема 
предвид съображенията, които са изложени от институтите на ЕС по отношение 
на  прилагането  на  ПЧП29,  като  в  едновременно  с  това,  КЗК  анализира  и 
необходимостта от съобразяване с правилата на конкуренция, както и прилагане 
на  такива  форми  на  ПЧП,  за  които  е  гарантирано,  че  няма  да  доведат  до 
нарушаване, предотвратяване или ограничаване на конкуренцията. 

Съгласно  провежданата  политика  на  Европейската  комисия  през 
последните  години,  формите на публично частно партньорство се  разглеждат 
като  мярка,  която  следва  да  бъде  стимулирана  както  на  от  самите  държави 
членки на ЕС, така и на равнище законодателство на ЕС30. За преодоляване на 
финансовата и икономическата криза ЕК счита, че ЕС и държави членки следва 
да  прилагат  амбициозни  планове  за  стабилизиране  на  финансовия  сектор  и 
ограничаване  на  въздействието  от  рецесията  върху  гражданите  и  реалната 
икономика.  Инвестициите  в  инфраструктурни  проекти  се  считат  за  важно 
средство  за  поддържане  на  икономическата  дейност  по  време  на  криза  и 
спомагат  за  бързото  връщане  към  устойчив  икономически  ръст.  Според  ЕК, 
публично-частните партньорства (ПЧП) могат да осигурят ефективни начини за 
осъществяване  на  инфраструктурни  проекти,  за  предоставяне  на  обществени 
услуги  и  за  иновации  в  по-широк  смисъл  в  контекста  на  усилията  за 
възстановяване.  Същевременно  ПЧП  са  инструменти  за  дългосрочното 
структурно развитие на инфраструктурата и обществените услуги, което може да 
донесе ползи както за частния, така и за публичния сектор.

ПЧП са форма на сътрудничество между обществените органи (органите 
на централната или местната власт) и частния сектор с цел модернизиране на 
инфраструктура и предоставянето на стратегически обществени услуги. В някои 
случаи  ПЧП  включват  финансиране,  проектиране,  изграждане,  обновяване, 
управление или поддръжка на даден инфраструктурен обект. В други случаи те 
обхващат  предоставянето  на  услуга,  която  обикновено  се  осигурява  от 
публичните институции. Основната цел на ПЧП следва да бъде насърчаване на 
ефективността на обществените услуги чрез споделяне на риска и използване на 
експертните знания на частния сектор,  но ПЧП могат също така да  облекчат 
непосредствения  натиск  върху  публичните  финанси,  като  предоставят 
допълнителен източник на капитал.  От друга страна,  участието на публичния 
сектор в даден проект може да предостави важни защитни мерки, по-специално 
стабилност в дългосрочните парични потоци от публичните финанси, и може да 
включи в даден проект важни ползи за цялото общество. 

29 Още през 2004 г. Европейската комисия е започнала консултации с останалите институции на ЕС и 
заинтересовани лица относно прилагането на публично-частното партньорство (COM (2004) 327) и през 
2005 г. е докладвала за резултатите от консултациите (COM (2005) 569)
30 Вж.  Съобщение  от  Европейската  комисия  до  Европейския  парламент,  Съвета,  Европейския 
икономически  и  социален  комитет  и  Комитета  на  регионите  „Мобилизиране  на  частни  и  публични 
инвестиции за  възстановяване  и  дългосрочно структурно  изменение -  развиване  на  публично-частни 
партньорства” (СОМ/2009/0615 от 19.11.2009 г.)
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От досегашния опит по прилагане на различни форми на ПЧП в отделни 
сектори  на  стопанствата  на  държавите  членки  на  ЕС  –  транспортен  сектор 
(пътен,  железопътен)31,  управление  на  обществени  сгради  и  съоръжения 
(училища,  болници,  затвори)32,  опазване  на  околната  среда  (обработване  на 
водите и управление на отпадъците) и други, ЕК е достигнала до извода, че от 
ПЧП могат да възникнат ползи за обществото най-малко в следните посоки33:

-  подобряване изпълнението на проекти -  ПЧП могат да  допринесат за 
навременно и съобразено с определения бюджет изпълнение;

- повишаване на рентабилността на инфраструктурата – ПЧП използват 
ефикасността и иновативния потенциал на конкурентоспособния частен сектор 
за всеки вид разходи и могат да постигнат по-добро качествено съотношение.

-  ефективно  разпределяне  на  разходите  за  финансирането  на 
инфраструктурата  за  целия  жизнен  цикъл  на  съответния  материален  актив  – 
ПЧП намалява натиска върху бюджетите в публичния сектор и става възможно 
завършването на инфраструктурните проекти предсрочно, а с това и по-ранно 
получаване на ползите от тях.

- подобряване на разпределението на финансовия риск между публичния и 
частния  партньор  –  ПЧП  стимулира  ефикасното  управление  на  риска  и 
съкращава общите разходи на проекта.

-  подобряване  устойчивостта,  иновациите  и  усилията  в  областта  на 
научните изследвания и развитие за постигане на резултатите,  необходими за 
намирането  на  нови  решения  за  социално-икономическите  предизвикателства 
пред обществото. Това предимство произтича от самия механизъм, който стои 
зад ПЧП, а именно: конкурентен процес, който насърчава иновациите; процес, 
който разчита на предприятия от частния сектор да осигурят резултати, които 
могат да бъдат обвързани както с технически критерии, наложени от публичния 
партньор, така и с критерии за опазване на околната среда и социални критерии.

- привличане на частни средства и тяхното консолидиране с публичните 
ресурси  –  това  предимство  на  ПЧП  е  от  особено  значение  в  настоящите 
икономически условия, когато държавите членки на ЕС се стремят да увеличат 
инвестициите и производителността си в отговор на кризата, като същевременно 
налагат мерки за запазване на бюджетната дисциплина.

От друга страна, ЕК е идентифицира и редица присъщи за ПЧП трудности, 
които пречат на ПЧП да разгърнат пълния си потенциал и за които, според ЕК, 
трябва да се предприемат допълнителни мерки:

- ангажиране на значителни ресурси на етапа на подготовка и представяне 
на  офертата  и  често  са  свързани със  значителни разходи по подготовката  на 
съответния проект;

-  необходимост  от  специфични  знания  и  умения  в  публичния  сектор, 
включително  по  отношение  на  изготвянето,  сключването  и  управлението  на 

31 Например: Гърция, Ирландия, Холандия, Испания, Обединеното кралство
32 Например: Франция, Обединеното кралство
33 Вж.  Ръководство  за  насърчаване  на  доброто  управление  в  публично-частните  партньорства, 
Икономическа комисия на ООН за Европа (UNECE), 2007, стр. 20. 
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договорите  -  съвкупността  от  сложни  финансови  условия,  необходими  за 
успешното провеждане на ПЧП, както и относителната липса на експертиза по 
тези  въпроси  може  да  ограничи  капацитета  на  публичния  сектор  да  постига 
добри резултати с ПЧП, поради което е необходимо обучение и подкрепа, за да 
се натрупат нужните знания за добрата подготовка на проектите на ПЧП;

-  дългосрочен  ангажимент  на  публичния  сектор и  политическа  воля  за 
споделяне  на  инвестициите  с  частния  сектор  –  рискът  от  чести  промени  в 
политиката  в  различни  регулаторни  области  (околна  среда,  автономност  на 
местните  власти,  данъчна  политика,  обща  икономическа  политика)  може  да 
внесе  несигурност  в  процеса  на  функциониране  на  ПЧП  и  да  увеличи 
публичните разходи; 

-  необходимост формите  на ПЧП да предоставя  на  частните партньори 
потенциал за възвращаемост, която е пропорционална на поетите от тях бизнес и 
финансови рискове – след като рисковете се споделят с публичните партньори, 
ползите  от  ПЧП  също  трябва  да  се  споделят.  Публичните  органи  трябва  да 
разполагат  с  гъвкавост  по  отношение  на  споразуменията,  които  могат  да 
сключват, и да имат възможност да възлагат договори според рентабилността, 
предоставена  от  най-добрата  комбинация  от  разпределение  на  риска  между 
частния и публичния сектор.

Горепосочените предимства и предизвикателства пред публично-частните 
партньорства са общовалидни за всички икономически сектори, в които могат да 
се  приложат  формите  на  ПЧП.  Те  са  вътрешно  присъщи  на  тази  правно-
организационна форма на стопанската дейност и следва да бъдат анализирани 
във  всеки  конкретен  случай  в  зависимост  от  специфичните  особености  на 
съответния сектор или пазар, в който се прилага ПЧП. Във всички случаи обаче, 
според  КЗК,  запазването  на  конкуренцията  на  пазара  между  независимите 
пазарни  агенти  следва  да  се  счита  за  основен  двигател  на  икономическото 
развитие в условията на пазарна икономика, поради което полезните ефекти за 
обществото биха се постигнали само когато публично-частното партньорство се 
осъществява в съответствие с правилата на конкуренцията. 

С оглед на гореизложеното КЗК счита, че формите на публично-частното 
партньорство, регламентирани в ЗПЧП, ЗК и ЗОП като форма на организация на 
стопанската дейност на предприятията може да намери приложение във всеки 
сектор  на  стопанството,  където  се  осъществяват  „дейности  от  обществен 
интерес” по смисъла на чл. 4 от ЗПЧП, в т.ч. и по отношение на погребалната и 
траурно-обредната  дейност,  в  случаите,  когато  по  преценка  на  съответния 
публичен партньор чрез ПЧП могат да се постигнат целите на ПЧП съгласно чл. 
3 от закона. 

От проучването на КЗК се установи, че макар все още да не е широко 
разпространено в ЕС, публично-частното партньорство се прилага в сектора на 
погребалните услуги в редица държави членки на ЕС – Германия, Полша, Чехия, 
Литва,  Унгария,  Дания  и  др.  В  тези  държави  формите  на  публично-частно 
партньорство  (най-често  концесия  или  договор  за  съвместна  дейност)  се 
възприемат като форма на организация на тази стопанска дейност, алтернатива 
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на традиционната и по-широко разпространената организация на погребалната 
дейност, осъществявана чрез публични предприятия или църковни сдружения. 

За разлика от горепосочените държави членки на ЕС, по отношение на 
България  се  установява,  че  в  преобладаващата  част  от  случаите  същинските 
погребални  услуги,  извършвани  на  територията  на  гробищните  паркове  в 
общините, се осъществяват от „общински предприятия” по смисъла на чл. 52 от 
ЗОС,  които  не  генерират  печалба  и  предоставят  погребални  услуги  на  цени, 
покриващи разходите по извършването им. По преценка на повечето органи на 
местното самоуправление в страната възлагането на общински предприятия да 
извършват погребални услуги в съответния гробищен парк, публична общинска 
собственост, позволява на общините, от една страна, да извършват възложените 
им  със  закон  публични  услуги  и,  от  друга  страна,  да  изпълняват  социални 
политики  в  интерес  на  местните  общности.  Едновременно  с  това,  тази 
организация на погребалната дейност позволява на общините, в съответствие с 
чл.  16  от  ЗОС,  да  предвиждат  ежегодно  по  своите  бюджети  средства, 
необходими за поддържането и ремонтите на гробищните паркове като публична 
общинска собственост.

Във връзка с горното следва, че извършеното по силата на новия ЗПЧП 
изменение и допълнение в ЗОС чрез създаването на новия чл. 54 от ЗОС, в сила 
от 01.01.2013 г., не води до принципна промяна в режима на организацията на 
погребалната  и  траурно-обредната  дейност  в  страната.  Органите  на  местното 
самоуправление  ще  продължат  да  разполагат  с  възможност  за  конкретна 
преценка  по  целесъобразност  относно  подходящата  за  съответната  община 
организация на погребалната и траурно-обредната дейност като вид „дейност от 
обществен  интерес”.  Самата  разпоредба  на  чл.  54  от  ЗОС  регламентира,  че 
прилагането на която и да било форма на ПЧП, регламентирана в ЗПЧП, ЗК или 
ЗОП, е възможно само ако съответната дейност не е възложена по решение на 
общинския съвет на „общинско предприятие” съгласно чл. 52 от ЗОС. В този 
смисъл законът урежда прилагането на ПЧП като една опция за местните власти, 
която те могат да приложат само ако е налице, от една страна, съответната им 
преценка при оперативна самостоятелност, че това е необходимо и полезно, и, от 
друга  страна  –  са  налице  условията  за  прилагане  на  ПЧП съгласно  чл.  3  от 
ЗПЧП.  Според  КЗК,  в  настоящата  си  редакция  разглежданата  норма  на  ЗОС 
гарантира, че общинските съвети, водени от интересите на местните общности, 
могат да вземат най-подходящите и съответни на нуждите на общините решения 
относно начина на организация на погребалната и траурно-обредната дейност, 
отчитайки  всички  относими  фактори:  културно-религиозните  традиции  на 
населението,  специфичните  особености  на  стопанските  отношения  между 
предприятията,  ангажирани в  осъществяването на  тези  дейности в  общината, 
общото икономическо положение на местната  общност,  както и финансовото 
състояние на общинския бюджет. 

Евентуалното  принципно  изключване  на  погребалната  и  траурно-
обредната дейност от възможността за прилагане на формите на ПЧП спрямо нея 
не  е  от  естество  да  породи  ползи  за  обществото,  тъй  като  по  този  начин 
необосновано  би  се  премахнала  една  правно  призната  и  икономически 
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целесъобразна  форма  на  организация  на  стопанската  дейност  на  общините  в 
сектора  на  погребалните  и  траурно-обредните  услуги.  Доколкото  обаче  в 
посочения сектор са  налице  специфики,  то  същите  следва  да  се  отчитат  при 
самото  формулиране  на  политиката  за  общински ПЧП,  която се  определя  от 
съответния общински съвет с общинския план за  развитие и се изпълнява от 
кмета на общината34. Общинските ПЧП, в т.ч. и по отношение на погребалните и 
траурно-обредните дейности, не могат да се осъществят, ако не се включени в 
програмата за реализация на общинския план за развитие, където са посочени 
сроковете за изпълнението им по етапи и формата и размерът на финансовата 
подкрепа  за  всеки  отделен  проект.  Отделно  от  това,  в  ЗПЧП  са  предвидени 
гаранции,  че  при  формулирането  и  провеждането  на  местните  политики  за 
общински  ПЧП  органите  на  местното  самоуправление  са  тези,  които  ще 
определят параметрите и тази организация на стопанската дейност, действайки 
изцяло в условията на оперативна самостоятелност в интерес на мнозинството от 
представената местна общност в общинския съвет.  Общинският съвет приема 
решения  с  мнозинство  2/3  от  общия  брой  на  съветниците  за  откриване  на 
процедури и за определяне на частен партньор, както и решения за изменение, 
допълнение,  продължаване  и  прекратяване  на  договори  за  общински  ПЧП. 
Освен това,  законът предоставя гаранции,  че  преценката на общинския съвет 
относно прилагането на формите на ПЧП, вкл. и спрямо погребалните и траурно-
обредните услуги, ще е основана преди всичко на правно-икономически мотиви 
с оглед действителните нужди и възможности на общината. В тази връзка ЗПЧП 
регламентира, че общинският съвет може да приема решения за откриване на 
процедура  за  определяне  на  частен  партньор  най-късно  до  изтичането  на  39 
месеца от своето избиране.

В  контекста  на  гореизложеното  КЗК  е  на  мнение,  че  прилагането  на 
формите на ПЧП биха могли да породят своите полезни ефекти на пазара на 
погребални и траурно-обредни услуги само след задълбочен анализ от страна на 
органите  на  местната  власт  относно  конкретните  потребности  и  специфични 
особености  на  местните  общности.  При  осъществяването  на  този  анализ 
действащото  законодателство  предоставя  свобода  на  органите  на  местно 
самоуправление да действат в условията на оперативна самостоятелност и да 
вземат  своето  решение  по  целесъобразност  и  в  рамките  на  закона  във  всеки 
отделен  случай.  Доколкото  обаче,  положителните  ефекти  от  прилагането  на 
ПЧП по отношение на погребалните и траурно-обредните услуги, могат да се 
породят  само  ако  се  гарантира  запазването  на  ефективната  конкуренция  на 
съответния пазар, КЗК счита, че прилагането на която и да било от формите на 
ПЧП след съответната преценка на общинските съвети следва да се осъществява 
при стриктно спазване на правилата на конкуренцията, приложими в страната. 

VІ. Заключение
Погребалните  и  траурно-обредните  услуги  формират  особено 

чувствителен  за  обществото  сектор  на  националното  стопанство.  Неговата 
правна уредба обаче е силно разпокъсана в много на брой и разнообразни по 
34 Чл. 18, ал. 1 от ЗПЧП
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юридическата  си  сила  правни  актове,  които  действат  паралелно  в  отделните 
административно-териториални  единици  на  страната  и  биват  изменяни  и 
допълвани несистематично във времето. Това създава предпоставки за празноти 
в правното регулиране, неясноти при тълкуването и прилагането на отделните 
актове и, в крайна сметка, до неефективно правно регулиране на разглежданите 
видове дейности, както и до липса на стимули за свободна стопанска инициатива 
и възможно ограничаване на конкуренцията на съответния пазар. 

В  държавите  членки  на  ЕС  не  съществува  унифициран  подход  при 
правната уредба на погребалната и траурно-обредната дейност, а се наблюдават 
най-разнообразни  подходи  при  регламентирането  на  дейностите  по 
стопанисването и управлението на гробищните паркове и осъществяването на 
погребалните  услуги  в  тях,  вкл.  и  чрез  прилагане  на  формите  на  публично-
частно партньорство. Правната регламентация в разглеждания сектор до голяма 
степен зависи от специфичните традиции, културни и религиозни особености на 
обществата  в  отделните  държави  членки  на  ЕС,  като  дори  се  наблюдават 
фундаментални  концептуални  различия  относно  обществените  възприятия  по 
отношение  на  същността  и  предназначението  на  погребалните  и  траурно-
обредните дейности. 

КЗК  счита,  че  правилата,  регламентиращи  обществените  отношения  в 
разглеждания сектор,  следва да бъдат кодифицирани в специален нормативен 
акт  на  централно  равнище,  като  се  създаде  единна  правна  основа  за 
осъществяване на стопанска дейност на съответния пазар във всички общини на 
страната.  Според  КЗК  правната  уредба  на  погребалната  и  траурно-обредната 
дейност в България следва да се основава на задълбочен анализ на националните 
културно-религиозни  традиции  относно  погребванията,  като  се  отчетат  и 
специфичните  особености  на  стопанските  отношения  между  предприятията, 
ангажирани  в  осъществяването  на  тези  дейности  в  страната,  както и  общото 
икономическо положение на българското общество. 

По  отношение  на  формите  на  публично-частното  партньорство, 
регламентирани в ЗПЧП, ЗК и ЗОП като възможна организация на стопанската 
дейност на предприятията, КЗК счита, че те могат да намерят приложение във 
всеки сектор на националното стопанство, в който се осъществяват „дейности от 
обществен интерес”, в т.ч. и по отношение на погребалната и траурно-обредната 
дейност,  в  случаите когато по преценка на съответния публичен партньор по 
този  начин  могат  да  се  постигнат  целите,  залегнали  в  новия  ЗПЧП.  В  тази 
връзка, според КЗК, действащият ЗОС гарантира, че общинските съвети, водени 
от  интересите  на  местните  общности,  могат  да  вземат  най-подходящите  и 
съответни на нуждите на общините решения относно начина на организация на 
погребалната и траурно-обредната дейност, отчитайки конкретните потребности 
и специфични особености на местните общности. Действащото законодателство 
предоставя  възможност  на  органите  на  местно самоуправление  да  действат  в 
условията  на  оперативна  самостоятелност  и  да  вземат  своето  решение  по 
целесъобразност и в  рамките на закона във всеки отделен случай.  Доколкото 
обаче,  положителните  ефекти  от  прилагането  на  ПЧП  по  отношение  на 
погребалните  и  траурно-обредните  услуги  могат  да  се  породят  само  ако  се 
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гарантира запазването на ефективната конкуренция на съответния пазар,  КЗК 
счита,  че  прилагането  на  която  и  да  било  от  формите  на  ПЧП следва  да  се 
осъществява при стриктно спазване на правилата на конкуренцията, приложими 
в страната. 
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