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АКТУАЛНОСТ И МОТИВАЦИЯ НА ТЕМАТА 

 

Актуалност и значимост на темата 

 

Актуалността на темата на дисертационното изследване се определя от 

няколко основни фактори: 

- Темата за институционална независимост на регулаторните агенции в 

енергетиката не е достатъчно изследвана в Република България; 

- Темата за институционалната независимост на КЕВР не е достатъчно 

изследвана в Република България; 

- Научните изследвания по темата в други държави не са достатъчно 

подробни и не дават възможност за формиране на препоръки за българската 

енергийна регулаторна агенция. 

Според редица експерти, изследователи и практици от енергийния отрасъл в 

България, регулирането на електроенергийния отрасъл и по-специално – 

гарантирането на институционалната независимост на КЕВР е едно от най-

сериозните предизвикателства пред развитието на България в началото на 21. век. 

Причината е в изключително важната роля на регулаторната агенция за 

регулирането на отношенията и определянето на регулираните цени по веригата на 

добавената стойност в електроенергийния и газовия отрасъл, в услугите за 

топлоснабдяване, водоснабдяване и канализация, както и от ефекта на тези 

структуроопределящи отрасли върху останалата част от националната икономика. 

Към второто десетилетие на 21. век, електроенергийният отрасъл в 

Република България има над 110-годишна история, а природният газ се използва 

повече от 45 години. Историята на двата енергийни отрасъла е била динамична и 

зависима от съответния етап в развитието на държавата. Електроенергетиката 

например започва развитието си като частна инициатива, впоследствие се 

одържавява и окрупнява, за да достигне отново процеси на преструктуриране, 

приватизация и либерализация в периода 2000-2015 г. Газовият отрасъл следва 

същата логика за времето на своето съществуване, като към 2015 г. е изправен пред 

подобни предизвикателства. 

Членството на Република България в Европейския съюз постави нови 

съществени предизвикателства пред тези два отрасъла от енергетиката. Съгласно 
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отрасловите директиви, регламенти и комюникета на Европейската комисия, 

българските пазари на електроенергия и природен газ трябва да се интегрират в 

единен, общ европейски енергиен пазар, следвайки логиката на свободното 

движение на хора, стоки и капитали. Тази концепция беше доразвита в началото на 

2015 г. и чрез предложената Стратегия за създаване на европейски Енергиен съюз. 

Националната енергетика се разглежда не като отделен пазар, а като част от 

интегрирания европейски енергиен пазар. Счита се, че създаването на 

континентален енергиен пазар с над 500 млн. жители (потребители) и голям брой 

енергийни снабдители (търговци) ще доведе до оптимално ниво на конкуренция, 

което от своя страна ще гарантира по-ниска себестойност на енергията чрез 

икономии от мащаба и конкуренция, а оттам – и по-добра конкурентоспособност на 

европейската индустрия и икономика. 

Съществена роля в преструктурирането на пазарите за електроенергия и 

природен газ играят националните икономически отраслови регулатори, чиято 

основна задача е да напътстват, регулират и наблюдават процесите на 

либерализация и насърчаване на конкуренцията. Регулаторните агенции са и 

определящ фактор за трансакционните разходи в отраслите електроенергетика и 

природен газ. 

Поради факта, че мрежите за пренос и разпределение на природен газ и 

електроенергия са естествени законово-установени монополи, регулирането на 

отношенията между тях, търговците на енергийни продукти и потребителите на 

енергия е важно за при постигането на националните цели за отваряне на 

съответните пазари за конкуренция. Така регулаторните институции се превръщат в 

ключов институционален фактор за развитието на енергийните мрежи и услуги. 

Развитието на регулаторните институции следва да подпомогне изпълнението на 

европейските цели в енергийната политика. Регулаторът се превръща в гарант за 

осъществяването на основните цели, а евентуалният провал на дейността му може 

да доведе както до провал при интеграцията на националния пазар в европейския, 

така и до големи икономически загуби от страна на енергийни компании и 

потребители. 

Качеството на публичните услуги, предоставяни от регулаторните 

институции, от своя страна зависи до голяма степен от институционалната 

независимост на тези органи. Въпреки честото споменаване на този фактор, той все 

още не е изследван в детайли в Република България. 
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Степен на разработване на проблема в научната литература 

 

Проблемът с регулирането на естествените монополи е разглеждан като част 

от новата институционална икономика. Той е дефиниран от Роналд Коуз, който 

посочва в своята основополагаща статия „The Nature of the Firm“, че монополните 

компании, с големия брой трансакции в тяхната дейност, може да се провалят в 

опитите си за организиране на факторите на производство по начин, който да е най-

добър. Причините може да са нежелание за иновации и развитие на нови практики, 

преразход на ресурси поради липса на конкуренция и незачитане на клиентските 

потребности. В монополните компании, обслужващи голям брой клиенти на големи 

територии, може да има и множество скрити неефективности, чието откриване не 

би могло да се случи без тяхното разделяне на по-малки бизнес единици. 

Регулирането на монополните енергийни услуги може да се разгледа и с 

понятийния апарат, който предлага новата институционална икономика. Дъглас 

Норт разглежда институциите като основа за намаляване на несъвършенствата във 

всеки пазар. Институциите определят „правилата на играта“ за всички участници. А 

правилата може да са формални (закони и регулации) и неформални ограничения 

(норми, договори и обичаи). Пазарите биха работили съвършено без регулации 

само ако не са налични трансакционни разходи. Но когато тези разходи са налични, 

институциите имат ключова роля за тяхното намаляване и за определяне на 

стимули за пазарните участници. Именно този модел е ключов и при регулирането 

на естествено-монополните компании в отраслите електроенергетика и природен 

газ. 

Отрасловите регулаторни агенции (т.нар. икономически регулатори) са 

сравнително нов вид държавни институции. Първата подобна регулаторна комисия 

е създадена в САЩ през 1887 г. – Interstate Commerce Commission (Междущатска 

търговска комисия). Целта е била тя да бъде независим регулатор, който да взима 

решения по технически и сложни икономически въпроси, като същевременно е 

изолирана от политически и партиен контрол. Регулаторната агенция е трябвало да 

осигури приемственост, но същевременно и гъвкавост в политиката си, а 

функциите й се простират от определянето на правила до арбитраж при конкретни 

казуси. Осигуряването на политическата и икономическата независимост на 

регулаторния орган в отрасъла, в който работи, е изключително важно, защото този 

орган е инструмент за преразпределяне на блага и за гарантиране на обществени 
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услуги от значителен обществен интерес. Така „превземането“ на регулаторните 

комисии от дадени политически или икономически частни интереси може да 

застраши не само неприкосновеността на частната собственост в една демокрация, 

но и достъпността на обществени услуги като електроснабдяване, газоснабдяване, 

топлоснабдяване и водоснабдяване. 

Въпреки че регулаторните институции са познати отдавна на 

икономическата теория, същинският подем в прилагането им на практика за 

регулиране на отношенията в енергетиката и публичните услуги започва през 80-те 

години на 20. век с подема на либералните идеи в САЩ и Великобритания по време 

на управлението съответно на американския президент Роналд Рейгън и на 

британския премиер Маргарет Тачър. Тяхната воля за приватизация, либерализация 

и дерегулация води до необходимостта от създаването на отраслови регулаторни 

агенции и в Европа, които едновременно да създават правила, да следят за тяхното 

спазване и да играят ролята на арбитър при решаването на конкретни казуси, 

свързани с регулираните отрасли. Икономическите ефекти от политиките на Рейгън 

и Тачър са стимул и за последващи реформи при либерализацията на тези отрасли. 

В литературата са посочвани най-често три основни функции на 

регулаторните агенции. Те са обобщени от Балдуин в следния вид: регулацията 

обхваща широк набор от механизми за социален контрол, за намеса на държавата в 

икономиката и за създаването и прилагането на правила с определена цел. 

Същественият елемент тук е намесата на държавата. 

Важно е да се отбележи, че отрасловите регулаторни комисии са държавен 

орган. Тяхната институционална независимост обаче се изследва по отношение на 

връзките с политическата власт и най-вече – с управляващите политически партии, 

както и по отношение на връзките с регулираните компании. Съществуват 

инструменти за гарантиране на независимостта на държавните институции от 

конкретната политическа партия на власт, като това може да бъде постигнато чрез 

„китайски стени“ между отделните клонове на властта и регулаторите, както и чрез 

система от баланси между отделните институции, така че всяка от тях 

едновременно да контролира други институции, но и да е контролирана от такива. 

В директивите на ЕС ролята на енергийния регулатор е дефинирана за първи 

път с първия енергиен пакет през 1996 г. (за електроенергийния пазар), като в 

Директива 96/92/EC се изисква създаването на независим регулаторен орган, 

отделен от изпълнителната власт и изолиран от нейното влияние. Приемането на 
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Директивите 96/92/ЕС и 98/30/ЕС е част от процеса по създаване на единен 

европейски пазар, част от който са електроенергийният и газовият пазар. В този 

процес водеща роля има френският политик Жак Делор, който следва примера на 

САЩ и Великобритания за либерализация на енергийните услуги. Той е един от 

идеолозите на общия европейски пазар и е един от политическите двигатели на 

този процес като Председател на Европейската комисия в този период. 
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ЦЕЛИ, ЗАДАЧИ И МЕТОДОЛОГИЯ НА АНАЛИЗ 

 

Основна цел и задачи на изследването 

 

Целта на настоящото изследване е да изследва известните в науката 

методологии за дефиниране на институционална независимост на енергийния 

регулатор, да ги доразвие и приложи за националния регулатор КЕВР, като по този 

начин идентифицира необходимите мерки за подобряване на тези показатели. 

Все още липсва подобно задълбочено изследване по темата 

„Институционална независимост на енергийния регулатор в Република България“. 

Настоящата разработка поставя началото на този анализ за България чрез 

формиране на няколко основни допълнения към съществуващата теория от 

изследванията в други държави: 

- на първо място, критериите за институционална независимост, формирани 

от изследователите, се допълват и/или променят според местните 

особености на българската публична администрация и икономика; 

- чрез видоизменената методология се прави качествена оценка на 

формалната и неформалната независимост на българския енергиен регулатор 

КЕВР по отношение на отрасъл електроенергетика; 

- в зависимост от резултатите на направените качествени изследвания, се 

предлагат идеи за нови законодателни, институционални и регулаторни 

мерки, които да допринесат за по-голяма институционална независимост на 

българската регулаторна агенция – КЕВР. 

За постигане на по-горе посочената изследователската цел се формулират и 

следните основни задачи: 

- Обзор на теоретичните разработки в специализираната литература; 

- Преглед на изследователските методи за качествени оценки на 

институционалната независимост на енергийни регулаторни агенции; 

- Анализ на съществуващите и отменените нормативни актове, определящи 

дейността на КЕВР и нейната институционална независимост; 

- Сравнителен анализ на дейността на подобни енергийни регулаторни 

агенции в други страни от ЕС; 



9 

 

- Качествена оценка на институционалната независимост на българския 

енергиен регулатор посредством отговори на въпросник от страна на 

заинтересованите страни в енергийния отрасъл на България; 

- Дефиниране на конкретни предложения за законодателни промени и 

действия от страна на изпълнителната власт, чрез които да бъде повишена 

степента на институционална независимост на българския енергиен 

регулатор. 

Горните задачи ще бъдат постигнати чрез идентифициране на необходимите 

допълнения към съществуващите методологии, включително чрез анализ на 

текущата ситуация в българския електроенергиен пазар. След допълване на 

методологиите и индексите, следващите задачи ще бъдат постигнати чрез 

емпирично изследване по отношение институционалната независимост на 

българската регулаторна агенция – КЕВР. Анализът на данните от изследването за 

институционалната независимост на българската агенция ще позволи и 

формулиране на предложения за повишаване степента на независимост на 

българския регулатор за електроенергийния отрасъл. 

 

Обект на изследването 

 

Обект на настоящото изследване е организацията на отрасловата 

регулаторна агенция КЕВР и по-конкретно – организацията на регулирането в 

отрасъл електроенергетика в Република България. 

 

Предмет на изследването 

 

Предмет на настоящото изследване са: 

- теоретичните и правните основи на системата за регулиране на отрасъла 

електроенергетика в Република България; 

- системата от органи и структури, на които се възлага регулирането на 

отрасъла електроенергетика; 

- организацията и управлението на дейността в КЕВР; 

- институционалната независимост на енергийния регулатор в България – 

КЕВР. 
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Обхват на изследването 

 

Обхватът на настоящото изследване е: 

- времеви: 

1) от създаването на първите регулаторни агенции през XIX в. до края на 

2015 г. включително; 

2) от създаването на КЕВР през 1999 г. до края на 2015 г. включително. 

- териториален – дейността на КЕВР в рамките на Република България, 

както и добрите практики от останалите страни-членки на ЕС и от САЩ. 

 

Основна теза на дисертационния труд 

 

Основната теза на изследването е, че организацията на дейността регулиране 

за отрасъл електроенергетика в Република България има редица слабости и трябва 

да се подобри, за да достигнат съвременните европейски и международни 

стандарти. Същевременно, институционалната независимост на КЕВР не е 

достатъчно висока, за да позволи необходимото високо равнище на дейностите по 

регулиране в електроенергетиката. 

Темата на дисертационния труд е провокирана от икономическите и 

управленски аспекти на проблема за институционалната независимост на 

регулаторните институции в електроенергийния отрасъл.  

В дисертацията се разглеждат причините и възможностите за решение на 

проблемите, възникнали от недостатъчната степен на институционална 

независимост на националния регулатор за електроенергийния отрасъл в България. 

Под-тезите на изследването са следните: 

- В средата на второто десетилетие на 21. век КЕВР не е достатъчно 

независима в дейността си по регулиране на отрасъла електроенергетика, 

въпреки извършените законодателни промени; 

- Необходимо е реформиране на държавния орган КЕВР с цел нейното 

привеждане в съответствие с най-добрите практики на ЕС, с повече мерки за 

прозрачност и контрол върху дейността на Комисията. 

- Необходима е промяна в законодателството, която да гарантира по-голяма 

степен на институционална независимост на енергийната регулаторна 
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агенция в България чрез по-голям бюджет и по-големи гаранции за 

независимост; 

- Трябва да се ограничи назначаването на членове на КЕВР, които в 

последните 5 години са били членове на управителни и/или надзорни съвети 

на регулирани дружества от обхвата на регулиране на КЕВР с държавно 

участие над 50%. Този критерий може да бъде добавен и към 

съществуващите методологии за класиране и измерване независимостта на 

регулаторните органи в електроенергийния отрасъл. 

 

Методология на изследването 

 

Използвани са следните научни подходи: исторически, интердисциплинарен, 

интегриран, комплексен и системен, както и следните методи: индуктивен и 

дедуктивен, анализ и синтез, моделиране, сравнение, сравнителен анализ 

(бенчмаркинг), графичен метод, метод на причинно-следствените връзки. 

Проведено е емпирично изследване сред заинтересованите страни в 

електроенергийния отрасъл на България. Проведени са срещи и интервюта с 

изследователи, експерти и мениджъри от отрасъла с цел събиране на информация и 

мнения. Базата на емпиричното изследване са предишни изследвания, извършени 

от чуждестранни автори, преглед на специализираната литература и лични 

контакти с представители на заинтересованите страни в отрасъла. 

 

Актуалност на изследването 

 

Обзорът на литературата по темата, емпиричните изследвания на място в 

Република България и предложенията за реформиране на регулаторната рамка от 

настоящия дисертационен труд могат да са полезни както за изследователи на тази 

тема от страната и чужбина, така и за експертите-практици, работещи в отраслите 

електроенергетика и природен газ, както и в останалите регулирани от Комисията 

за енергийно и водно регулиране (КЕВР*) и други агенции отрасли – 

топлоснабдяване, водоснабдяване и канализация, телекомуникации и пощи, 

железопътен, шосеен и авиационен транспорт и др. 
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СТРУКТУРА НА ДИСЕРТАЦИЯТА 

 

Дисертационният труд се състои от увод, четири глави, заключение, списък 

на използваната литература, списък на публикациите, списъци на използваните 

съкращения, списък на таблиците, списък на фигурите и едно приложение. Общият 

обем е 196 страници, от които 177 страници са основен текст. Библиографията се 

състои от 114 литературни източника, от които 50 на български език и 64 на 

английски език.. 

В увода е направена кратка мотивация на темата, дефинирани са тезата, 

обектът, предметът, целите и метода на изследването, описани са структурата и 

съдържанието на дисертационния труд. 
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КРАТКО ИЗЛОЖЕНИЕ НА ДИСЕРТАЦИЯТА 

Първата глава от дисертацията представя развитието концепцията за 

регулирането на естествените монополи като част от институционалната икономика. 

Разгледани са основните характеристики на естествено-монополните услуги и в 

частност на енергийните и ютилити отрасли, които са в обхвата на настоящото 

изследване – електроенергетика и природен газ. 

Авторът разглежда научните публикации по темата, като един от основните 

акценти е възходът на „регулаторната държава“. Възходът на регулаторните 

агенции следва пряко тенденцията за дерегулация, започнала през 80-те години на 

20. век в САЩ. Последователно транспортният, телекомуникационният и 

енергийният сектор се либерализират, като впоследствие тази тенденция е 

пренесена във Великобритания, а след това – и из цяла Западна Европа. Страните 

от бившия Източен блок се присъединяват към тази тенденция в края на 90-те 

години на 20. век с подкрепа от международни институции и от държави, които са 

преминали през този процес. Постепенно регулаторният капитализъм навлиза и в 

развиващите се страни от Азия. Енергийният регулатор вече е стандартна държавна 

институция навсякъде по света. 

Представени са основните характеристики на регулираните услуги, като е 

показано защо и как независимите регулаторни агенции обхващат широк кръг от 

икономически отрасли. 

Представени са основните регулаторни цели. На първо място, регулаторите 

трябва да осигурят ефективно ценообразуване на регулираните стоки и услуги. За 

тази цел трябва да се постигнат и ефективни производствени разходи в 

регулираните компании. Това от своя страна зависи от предлагането на ефективно 

количество стоки/услуги и ефективни инвестиции, които да са едновременно 

достатъчни по обем, но и да гарантират жизнеспособността на регулираните 

дружества. Друга основна цел е постигането на ефективни нива на качество и 

разнообразие на предлаганите услуги. 

За постигането на регулаторните цели, трябва регулаторните органи да имат 

известна степен на автономност и независимост от участниците в пазара, за да 

могат да вземат важни решения. Първата цел е осигуряване наличието на 

конкуренция чрез „справедливи“ условия на работа например при наличието на 

прозрачна информация за пазара и спазването на договореностите. Втората цел е 
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желанието да се постигнат резултати от пазара с национално и/или социално 

значение като например регулиране за избягване на прекомерното замърсяване на 

околната среда. Третата цел, свързана с втората, е да се гарантира, че интересът на 

малките бизнес-потребители и домакинствата, които трудно предприемат 

колективни действия и затова трябва да са адекватно представени при 

управлението на пазара. Част от тази задача е и създаването на адекватно 

антитръстово законодателство, но и осигуряване на представителност за 

потребителите при вземането на регулаторни решения. 

Първата глава продължава с дефиниране на понятието „институционална 

независимост“ за енергийните регулаторни агенции. Според цитираните научни 

изследвания, изпълнителната или законодателната власт назначава технократи за 

регулирането на естествено-монополни отрасли, като по този начин гарантира 

ефективното преразпределяне на блага в тях и високото качество на предоставяните 

услуги. Другата основна причина за назначаването на технократи е 

„изолирането“ на изпълнителната и законодателната власт от неудобните за 

избирателите решения на технократите. 

Трите основни аспекта на независимостта могат да бъдат дефинирани по 

следния начин: независимост от политиците на изборни длъжности, връзките с 

регулираните предприятия и процеса на вземане на решения. Влияние от страна на 

политическата власт може да има чрез определяне на процедурите за формален 

избор на комисари, както и за определяне на бюджета за съответната агенция. 

Регулираният бизнес от своя страна може лесно да идентифицира ползите и 

вредите от дадено регулаторно решение, за разлика от публичния интерес на много 

потребители, което води до прекалено експониране на частната гледна точка за 

сметка на обществото. Цитирани са изследвания, според които институционалната 

независимост е ключова за създаването на силен и ефикасен регулаторен орган. 

Представен е и задълбочен анализ на икономическото регулиране в 

България като база за сравнение на енергийния отрасъл с други ключови 

регулирани отрасли в страната. Сравнението на бюджета на КЕВР с бюджетите на 

други регулаторни и контролни институции в България показва, че за броя на своя 

персонал Комисията получава по-малък бюджет от средния за всички разглеждани 

институции. 
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Подробно е представен и статутът на Комисията за енергийно и водно 

регулиране – от нейното създаване през 1999 г. като Държавна комисия за 

енергийно регулиране с нейните трансформации през годините до 2015 г. 

Един от основните изводи е, че често регулаторните агенции получават 

формални правомощия и независимост, но това не им гарантира достатъчна степен 

на независимост. За постигането на регулаторните цели, трябва регулаторните 

органи да имат известна степен на автономност и независимост от участниците в 

пазара, за да могат да вземат важни решения. 

 

Втората глава от дисертацията поставя проблема за измерване степента на 

независимост на енергийните регулаторни агенции. Мястото на енергетиката в 

съвременната икономика е и основната причина дейността на специализираните 

енергийни регулаторни агенции да е обект на засилено внимание от всички 

заинтересовани страни: енергийните компании, индустриалните потребители, 

домакинствата и политическата власт. . А политическата власт може да заеме 

различни позиции според актуалните си интереси. В тази среда, регулаторната 

агенция е подложена на многостранен натиск за вземане и промяна на конкретни 

решения. Степента на независимост на енергийния регулатор ще определи доколко 

агенцията може да устои на този натиск или да се поддаде. 

Съвременното законодателство на ЕС определя на енергийните регулатори в 

отделните страни-членки изключително важна роля. Националните регулаторни 

агенции определят правилата за либерализация на енергийните пазари, следят за 

изпълнението им и налагат санкции при неспазване на нормите. Същевременно, 

политиките, определени в нормативните документи, издадени от регулатора, 

определят качеството на услугите, предоставяни на клиентите, печалбите на 

компаниите в енергетиката и като цяло – ефектите на този сектор върху бизнес 

климата в съответната държава. 

Много важно е да се измери и оцени представянето на регулаторните 

агенции. Затова, наред с теоретичните постановки, представени в Глава първа, в 

настоящата глава са представени и някои методи за оценка независимостта на 

енергийните регулаторни агенции. Първият представен индекс за независимост на 

енергийни регулатори е на Елги и МакМенамин. Той представлява измерител на 

регулаторната независимост, базиран на законови текстове относно статута на 

различни държавни агенции във Франция. 



18 

 

Този модел е допълнително развит от един от най-цитираните изследователи 

на проблема „независимост на регулаторните агенции“ – италианския автор 

Гиларди. Разработките на Гиларди показват чрез емпирични изследвания, че няма 

пряка връзка между формалната и неформалната независимост. Това означава, че 

дори при съвършено законодателство, което да гарантира независимост на 

регулатора, е възможно да се проявят ефектите на неформална зависимост – както 

от политическата власт, така и от регулираните компании. 

Индексът за независимост на регулаторните агенции на Гиларди приема 

стойности между 0 и 1, като 0 показва най-ниско ниво на независимост, а 1 – най-

високо ниво на независимост. Стойности между 0 и 1 приемат и отделните 5 

категории в индекса. За всяка от подкатегориите, възможните резултати се 

подреждат в интервала 0:1 по начина, показан на Таблица 1. 

Таблица 1. Стойности в индекса на Гиларди/Кукиерман 

Брой 
възможни 
отговори 

Стъпка Възможни стойности Разположение на стойностите 
в скалата 0:1 

2 1 0; 1  
3 0,5 0; 0,5; 1  
4 0,33 0; 0,33; 0,67; 1  
5 0,25 0; 0,25; 0,5; 0,75; 1  
6 0,2 0; 0,2; 0,4; 0,6; 0,8; 1  

 

Въпреки наличието на формална независимост, не по-малко важни са 

измерителите на неформалната („де факто“) независимост, отбелязват Гиларди и 

Магети. Разгледани са и други методи за оценка независимостта на секторните 

регулаторни агенции. Представено е и изследване на Ханрети и Кууп, в което са 

обобщени основните индекси за независимост на регулаторните агенции към 

началото на 21. век. 

Основните изводи от втората глава са, че независимостта на секторните 

регулаторни агенции е изключително важна за баланса на интереси в съответната 

индустрия. В секторите електроенергия и природен газ регулаторните институции 

са създадени по модел, сходен с други отрасли на икономиката. Някои от най-

авторитетните изследователи на темата като Тачър, Гиларди, Магети и др. са 
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изследвали качествени показатели както за енергийните регулатори, така и за 

агенциите, регулиращи други сектори в страни от ЕС. 

Изследванията в тази област показват, че независимостта на агенциите може 

да се оцени чрез качествени и количествени методи по два основни критерия – 

законово-установени параметри на независимост, определящи формалната („де 

юре“) независимост, и параметри на неформалната („де факто“) независимост, 

която се определя от взаимоотношенията на агенциите с политическата власт и 

регулираните компании. 

 

Третата глава представя изследвания за степента на формална и 

неформална независимост на регулаторните агенции в енергетиката, базирани на 

методологиите и индексите, разгледани в предходната глава от дисертацията. 

Подробно е разгледан първият индекс на независимост за секторни регулаторни 

агенции, който е бил приложен в различни сектори на икономиката и за оценка 

независимостта на регулатори от различни държави по методология на Гиларди. 

Индексът на Гиларди се състои от 21 показатели, групирани в пет измерения с 

равни тегла и приема стойности между 0 и 1. 

Следващата част от трета глава е посветена на документално измерване на 

формалната независимост за КЕВР, като се използва индексът на Гиларди, описан 

по-горе. В конкретния случай за КЕВР, индикаторите се определят според 

състоянието на независимостта на КЕВР преди приемането на промените в 

текстовете на Закона за енергетиката от Народното събрание на Република 

България през март 2015 г., както и според Устройствения правилник на КЕВР. 

Средните стойности за всеки сегмент, както и общата средна стойност за 

независимостта на КЕВР, са представени в Таблица 2. Те са изведени като прости 

средни стойности, без да се дават специфични тегла на никоя от тях. 

Емпиричният опит за измерване независимостта на КЕВР преди законовите 

промени от март 2015 г. показва, че постигнатата към началото на 2015 г. стойност 

е била 0.70 (от максимална 1.00), което е близо до средните стойности за 

регулаторни агенции в Европейския съюз. 

След законовите промени от март 2015 г. същата методология показва 

резултати за КЕВР от 0.84. След промените в Закона за енергетиката от март 2015 г., 

членовете на Комисията вече се назначават от Народното събрание след публични 
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номинации – положителна промяна по отношение прозрачността на изборния 

процес. 

 

Таблица 2. Средни стойности на КЕВР 

Средни стойности   

A) Статут на Председателя на агенцията 0.59 

B) Статут на членовете на Комисията 0.59 

C) Отношения с изпълнителната и законодателната власт 0.92 

D) Финансова и организационна независимост 0.38 

E) Регулаторни компетенции 1.00 

Общо 0.70 

 

Така индексът на Гиларди, който показва увеличение от 0.70 на 0.84 след 

законовите промени в България през 2015 г., може да води до заключение за по-

висока степен на независимост на Комисията (Таблица 3). Част от независимостта 

обаче са и неформалните показатели – изказвания на представители на 

политическата власт, решения на Народното събрание и др. Най-сериозното 

нарушение на независимостта на КЕВР през юни 2015 г. беше препоръката за 

отлагане на решението за новия ценови период с 1 месец, което беше придружено и 

от специално гласувана поправка в Закона за енергетиката в края на юни 2015 г. 

 

Таблица 3. Средни стойности за КЕВР преди и след март 2015 г. 

Средни стойности До март 
2015 г. 

След март 
2015 г. 

A) Статут на Председателя на агенцията 0.59 0.71 
B) Статут на членовете на Комисията 0.59 0.71 
C) Отношения с изпълнителната и законодателната власт 0.92 0.92 
D) Финансова и организационна независимост 0.38 0.88 
E) Регулаторни компетенции 1.00 1.00 
Общо 0.70 0.84 

 

Апробирането на методологията, предложена от Гиларди, в българска среда 

показва, че качествените показатели за формална независимост на регулаторните 

агенции в секторите електроенергия и газ имат слабости и не могат да бъдат 

използвани за сравнение в международен аспект. 
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Поради тази причина, е направено предложение в последващи оценки и 

класации на националните регулаторни агенции да се използват алтернативни 

методи – например чрез анкетни проучвания и/или фокус-групи сред 

заинтересованите страни от отрасъл Енергетика. 

Основният извод от трета глава е, че за да може да се направи по-точна 

оценка на независимостта на КЕВР, е необходимо да се изследва и нейната 

„неформална“ („де факто“) независимост от политическата власт, както и 

независимостта на регулатора от регулираните компании. Това не може да бъде 

изпълнено със съществуващите индекси, поради което трябва да се използват 

алтернативни инструменти за оценка. Такива инструменти са дефинирани и 

проверени емпирично  в Глава 4 от дисертацията. 

 

В четвъртата глава за изследването е избрана методологията на експертни 

оценки чрез стандартизиран въпросник с участници както от заинтересованите 

страни в отрасъла, така и от самата регулаторна агенция. Въпросникът беше 

изпратен персонално по имейл до идентифицираните 508 представители на 

професионалната общност в енергийния отрасъл – мениджъри, експерти, 

независими анализатори, представители на медии и др., съгласно дефинираните 

заинтересовани и балансиращи страни в предишните части от настоящата 

дисертация. Част от анализите в настоящата глава са базирани и на дълбочинни 

интервюта с някои представители на професионалната общност. 

Чрез въпросника са изпълнени следните задачи от изследването:: 

- да се дефинира каква е степента на неформална независимост на КЕВР 

- да се определи какви са връзките между формалната независимост и 

неформалната независимост на КЕВР 

- да се посочат някои от основните проявления на степента на независимост 

по отношение на макроикономическо развитие, състоянието на отрасъла 

Енергетика и компаниите в него 

- да се дефинират подходящи методи за подобряване на независимостта на 

КЕВР 

- да се посочат слабостите на използваните методи от други изследователи 

.Изследването има за цел и да постигне паралелно два съдържателни 

резултата: количествено описание на явлението „неформална независимост на 

КЕВР“ и контекстуално описание на установените количествени връзки. 
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Използван е стандартизиран писмен въпросник, състоящ се от 2 затворени 

оценъчни въпроса със скали, 12 отворени въпроса и 1 демографски. Пълен списък 

на въпросите, включени в изследването, е представен в Приложение 1. 

Изследването беше проведено през ноември и декември 2015 г. и отразява 

актуалното състояние на институционалната независимост на КЕВР след 

законовите промени от март 2015 г. 

На проучването се отзоваха експерти и мениджъри от енергийния отрасъл 

след предварително идентифициране на списък от 508 представители на 

заинтересованите страни и балансиращите страни в отрасъла. Изводите могат да се 

считат за достатъчно достоверни, тъй като в проучването се включиха 77 от 

дефинираните 508 представители на експертната професионална общност. 

Използвани са множество отворени въпроси поради това, че те дават най-

богата информация. Затворените въпроси са разбираеми, лесно се отговаря на тях и 

лесно се обработват. При изготвянето на въпросника са редувани различни видове 

въпроси с цел да се постигне определено разнообразие, за да се задържи по дълго 

вниманието на анкетираните. 

В началото на въпросника е поместен въвеждащ текст, който има за цел да 

подготви анкетираните за това, което им предстои. Той информира анкетираните за 

съдържанието и целта на изследването. Изразена е и готовността обобщените 

резултати от изследването да им бъдат предоставени при заявен интерес.  

Първите два въпроса в изследването са свързани със субективната оценка на 

запитаните експерти и мениджъри относно независимостта на ДКЕВР (преди 

законовите промени от март 2015 г.) и на КЕВР след промяната в нейния статут 

през март 2015 г. от политическата власт. Отговорите на анкетираните показват, че 

независимостта на КЕВР от политическата власт след март 2015 г. е по-висока от 

оценката за независимостта на КЕВР от политическата власт преди март 2015 г. 

Следващите въпроси в изследването са свързани със сравнение на независимостта 

на КЕВР от регулираните компании преди и след законовите промени от март 2015 

г. Тук мнозинството от запитаните, 51 на брой, са дали абсолютно еднакви оценки 

за независимостта на КЕВР от регулираните компании преди и след промените в 

Закона за енергетиката, което показва, че според тях независимостта се е подобрила 

само по отношение независимост от изпълнителната/законодателната власт. Друг 

основен извод от горните резултати е, че и преди, и след законовите промени, 
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КЕВР имат значително по-ниска зависимост от регулираните компании, отколкото 

от изпълнителната и законодателната власт.  

В рамките на тези въпроси е оценена и институционалната независимостта 

на КЕВР спрямо други регулаторни комисии в Република България, което може да 

послужи за изводи относно позицията на енергийния регулатор спрямо други 

държавни органи в една и съща институционална среда. Данните от тези въпроси са 

показани на Фигура 1. 

 

Фигура 1. Независимост на регулаторни институции от изпълнителната и 

законодателната власт 

 
Отговорите на запитаните експерти и мениджъри недвусмислено показват, 

че не само преди законовите промени от март 2015 г., но и след тях, КЕВР има най-

ниска степен на независимост спрямо останалите избрани икономически 

регулатори и държавни институции в Република България. 

В отворения въпрос „Кои други заинтересовани страни, освен регулираните 

компании и изпълнителната власт, според Вас намаляват независимостта на 

Комисията за енергийно и водно регулиране?“ анкетираните също дават значими 

отговори относно други зависимости, които може да има КЕВР. Тези 

заинтересовани страни са обобщени във Фигура 2. 
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Фигура 2. Други заинтересовани страни, влияещи върху независимостта на 

КЕВР 

 
 

Според анкетираните, основен фактор за ограничаване на независимостта на 

КЕВР са 3 групи фактори, които са свързани и помежду си: политическите 

назначения в КЕВР, неформални контакти с представители на политическите 

партии, както и предишни заемани длъжности в държавни/общински регулирани 

дружества. 

В следващия въпрос, „Моля посочете 3-те най-силни фактора (от 

изброените), които според Вас ограничават неформалната (de facto) независимост 

на Комисията за енергийно и водно регулиране по отношение на регулираните 

компании“, анкетираните трябваше да дефинират до 3 основни фактора от 

предварително даден списък, като имаха възможност да добавят и свои отговори.  

Следващият важен въпрос от изследването е насочен към факторите, които 

определят възприятията на анкетираните относно независимостта на регулаторната 

агенция. Целта на този въпрос е да определи кои действия на различни 

заинтересовани страни в отрасъла могат да повлияят на обществените нагласи 

относно независимостта на регулаторната агенция. Този въпрос е отворен и даде 

възможност на анкетираните да дефинират свободно отговорите си, което от своя 

страна ни позволи да ги групираме по подходящ начин. Размерът на 

шестоъгълниците във Фигура 3 показва дали са по-често посочвани (по-голям 

размер) или по-рядко посочвани (по-малък размер) от страна на анкетираните. 
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Фигура 3. Фактори, влияещи на възприятията ни за независимостта на КЕВР 

 
 

Основните изводи от тази част на изследването са, че обществеността 

формира нагласите си за степента на независимост на КЕВР най-вече от 

политическия дискурс по темата, както и от самата дейност на комисията. Така 

всяко действие от страна на политическата власт за публична „оценка“ на работата 

на Комисията, както и внушаването на решения преди тяхното обсъждане, уронва 

престижа и независимостта на енергийния регулатор. 

Следващите два въпроса в изследването целят да дефинират дейностите на 

КЕВР, в които тя е подложена на най-голям натиск и в които се отразява най-много 

нейната податливост към външни зависимости. Анализът на отговорите показва, че 

според анкетираните, най-много политическо влияние се оказва върху КЕВР по 

повод решенията за определянето на цените на регулираните услуги в енергетиката. 

Те са посочени от 75 от 77 анкетирани експерти и мениджъри или над 97% от 

запитаните. Това потвърждава една от основните хипотези на автора – че именно 

цените на регулираните услуги са една от основните теми, по които политическата 

власт иска да оказва влияние върху независимите технократски регулаторни 

агенции като КЕВР. Изводите от тази част на изследването са, че политическата 
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власт се опитва да влияе на независимата регулаторна агенция в енергетиката 

основно по две теми:  ценообразуване и лицензиране. 

 

Фигура 4. Разпределение на натиска на политическата власт и регулираните 

компании върху КЕВР 

 
 

Следващият въпрос от изследването има за цел да дефинира в кои свои 

дейности КЕВР е подложена на най-голям натиск от страна на регулираните 

компании. Резултатите показват, че както и при влиянието от страна на политиците, 

и тук водещият отговор е „Решения за регулираните цени“. Един от приносите на 

това изследване е обединяването на отговорите на горните 2 въпроса, така че да се 

дефинират по-точно дейностите, в които се проявява не само натискът върху 

дейността на КЕВР, но и конфликтните точки между политическата власт и 

регулираните компании, позиционирани именно в дейностите на регулаторната 

комисия. 

В следващата част от допитването до мениджъри и експерти в енергийния 

отрасъл те бяха помолени да коментират ефектите от настоящата степен на 
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независимост на КЕВР върху икономиката на Република България в няколко 

основни аспекта: 

- ефекти върху инвестиционния климат в страната 

- ефекти върху стабилността на енергийния отрасъл 

- ефекти върху политическата стабилност в страната 

Над 60 от запитаните анкетирани посочват отговори, според които 

основните ефекти от настоящата степен на независимост на Комисията са 

несигурността на инвестиционната среда и спадът на инвестициите в енергийния 

отрасъл на България и в икономиката като цяло. 

 

Фигура 5. Мерки за противодействие на политическия натиск и натиска от 

регулирани компании 

 
 

След като бяха дефинирани основните ефекти от настоящата степен на 

независимост на КЕВР, анкетираните бяха помолени да дадат и своите 

предложения за законови промени, които биха повишили независимостта на 

енергийния регулатор. На Фигура 5 са обобщени основните законодателни мерки, 

които според анкетираните биха подобрили независимостта на КЕВР от 

политическата власт и регулираните компании. 
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Изводът от четвъртата глава е, че резултатите от емпиричното изследване 

подкрепят основната хипотеза на дисертационния труд, както и работните хипотези, 

формулирани в самия изследователски процес. 

На първо място хипотезата, че КЕВР все още не е достатъчно независима в 

дейността си по регулиране на секторите електроенергетика и природен газ, 

въпреки извършените законодателни промени през 2015 г. Това се потвърди както 

от анкетираните в проведеното изследване, така и от допълнителни мнения на 

експерти, дадени в задълбочени интервюта с тях. 

На второ място, анкетираните и останалите цитирани експерти подкрепят 

авторовата хипотеза, че са необходими допълнителни промени в законодателството. 

На трето място, бе подкрепена и хипотезата, че е необходимо реформиране 

на държавния орган Комисия за енергийно и водно регулиране с цел нейното 

привеждане в съответствие с най-добрите практики на ЕС, с повече мерки за 

прозрачност и контрол върху дейността на Комисията. 

Сериозна подкрепа получи и четвъртата хипотеза – че трябва да се ограничи 

назначаването на членове на КЕВР, които в последните 5 години са били членове 

на управителни и/или надзорни съвети на регулирани дружества от обхвата на 

регулиране на КЕВР с държавно участие над 50%. 

В допълнение на тези хипотези, авторът извежда и още една в рамките на 

своето изследване – че регулаторните институции в енергетиката са подложени на 

натиск не само от политическата власт и регулираните компании, но и от други 

заинтересовани и балансиращи страни в енергетиката. Такива например са 

браншовите асоциации в отрасъла, неправителствените организации 

(потребителски и други), медии и т.н. Според автора, те също трябва да бъдат 

включени в анализите за степента на независимост (най-вече неформална, „де 

факто), защото могат да оказват съществено влияние върху работата на 

енергийните регулатори. Тези заинтересовани и балансиращи страни не могат да 

бъдат еднозначно отнесени нито към „политическо влияние“, нито към „влияние от 

регулираните компании“ и следователно за оценка на техните ефекти върху 

независимостта на регулаторните агенции са необходими допълнителни 

инструменти. Един от тези методи може да е всеобхватна оценка, предложена в 

настоящото дисертационно изследване. Съответно, описанието на техните влияния 

може да е обект и на следващо научно изследване по тази тема. 
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Заключение 

Теоретичните изследвания по темата и документалното изследване на автора 

показаха, че съществена роля в преструктурирането на пазарите за електроенергия 

и природен газ играят националните икономически отраслови регулатори, които са 

сравнително нов вид държавни институции и чиято основна задача е да напътстват, 

регулират и наблюдават процесите на либерализация и насърчаване на 

конкуренцията. 

Независимите регулаторни агенции понастоящем обхващат широк кръг от 

икономически отрасли. Те са балансьор на интереси в телекомуникациите, 

енергетиката, финансовите пазари, безопасност на храните и лекарствата, ядрена 

енергетика, разглеждат анти-монополни проблеми. Тази тенденция не подминава и 

Република България. В рамките на последните две десетилетия страната създава 

множество специфични регулаторни органи и/или дефинира точно регулаторните 

функции на съществуващи институции. 

По отношение на самия показател „институционална независимост на 

регулаторите“, изследователите дефинират различия между формалната 

независимост на регулатора и неформалната („де факто“) независимост. Често 

регулаторните агенции получават формални правомощия и независимост, но това 

не им гарантира достатъчна степен на независимост. За постигането на 

регулаторните цели, трябва регулаторните органи да имат известна степен на 

автономност и независимост от участниците в пазара, за да могат да вземат важни 

решения. 

Задачите на изследването бяха постигнати чрез идентифициране на 

необходимите допълнения към съществуващите методологии, включително чрез 

анализ на текущата ситуация в българския енергиен пазар. След допълване на 

методологиите и индексите, изследователските задачи бяха постигнати чрез 

емпирично изследване по отношение институционалната независимост на 

българската регулаторна агенция – КЕВР. Анализът на данните от качественото 

изследване на независимостта на българската агенция позволява допълнителен 

анализ и формулиране на предложения за повишаване степента на независимост на 

българския регулатор за електроенергийния и газовия отрасъл. 

С изпълнението на поставените изследователски задачи беше постигната и 

основната цел на дисертацията, а именно: да се изследват известните в науката 

методологии за дефиниране на институционална независимост на енергийния 
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регулатор, те да се доразвият и приложат за националния регулатор КЕВР, като по 

този начин се идентифицират необходимите мерки за подобряване на тези 

показатели.



31 

 

 

СПРАВКА ЗА ПРИНОСИТЕ НА ДИСЕРТАЦИОННИЯ ТРУД 

 

Изследователите от други европейски страни и от САЩ са изследвали 

качествени показатели както за енергийните регулатори, така и за агенциите, 

регулиращи други отрали в страни от ЕС. В тях обаче липсваше подобно 

задълбочено изследване по темата „Институционална независимост на енергийния 

регулатор в Република България“. Настоящата разработка постави началото на този 

анализ за България чрез формиране на няколко основни допълнения към 

съществуващата теория, които са и част от приносите в разработката. 

 

Основните приноси на дисертацията са: 

1) В научно-приложен аспект: 

- Направен е подробен критичен преглед на литературата в областта, 

обобщение и синтез на наличните публикации; 

- Критериите за институционална независимост на енергийните регулаторни 

агенции, формирани от други изследователи, бяха допълнени и променени 

според местните особености на българската публична администрация и 

икономика; 

- Чрез нова методология беше направена качествена оценка на формалната и 

неформалната независимост на българския енергиен регулатор КЕВР по 

отношение на отрасъл електроенергетика; 

2) В приложен аспект: 

- Чрез изследване на мнението на представители на професионалната 

общност в енергетиката е обоснована тезата, че неформалната независимост 

на енергийния регулатор в България не е достатъчна и трябва да бъде 

подобрена; 

- Обобщени са предложения за мерки, които да допринесат за по-голяма 

институционална независимост на българската регулаторна агенция КЕВР. 

 

Резултатите от настоящото изследване могат да бъдат използвани основно в 

две направления – теоретични и практически. В Република България почти не са 

правени научни изследвания по темата „Институционална независимост на 
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регулаторните институции“, включително в отраслите електроенергетика и 

природен газ, които са част от единния европейски енергиен пазар. Настоящият 

дисертационен труд може да е основа за следващи научни изследвания по темата 

„Институционална независимост на енергийните регулаторни агенции“ с 

приложение както в България, така и в други държави. Енергийните регулаторни 

агенции са съществена част от енергийните отрасли в почти всички държави по 

света, което допринася за значимостта на настоящото изследване. 

Практическите мерки, изведени като резултат от извършеното изследване, 

включват предложения за законодателни промени и действия от страна на 

изпълнителната власт, чрез които да се гарантира висока степен на независимост за 

КЕВР, което от своя страна да доведе до благоприятни промени за двата основни 

енергийни пазара, които имат европейско общностно значение – електроенергетика 

и природен газ. Част от тези мерки, както показаха теоретичните и емпиричните 

изследвания, следва да бъдат поне в тези насоки: 

- Гарантиране на финансовата независимост на енергийния регулатор чрез 

достатъчен и независимо-определен бюджет за дейността му; 

- Подобряване на прозрачността в дейността на енергийния регулатор чрез 

допълнителни институционални и технически мерки; 

- Усъвършенстване на процедурите по номинация и избор на членове на 

енергийния регулатор – за намаляване на политическите влияния и за 

увеличаване на представителността; 

- Ограничаване на намесата в работата на регулатора от страна на 

политическата власт – включително намеса, изразена чрез публична намеса 

и публични указания относно работата на Комисията; 

- Утвърждаване на мерки за по-добра интеграция на националните 

регулаторни агенции с над-национални организации и регулаторни обединения. 
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