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Р Е Ш Е Н И Е   N 824 на МС

от 9 декември 2002 година

За одобряване на законопроект

На основание чл. 87, ал. 1 от Конституцията на Република България

М И Н И С Т Е Р С К И Я Т    С Ъ В Е Т

Р Е Ш И:

1. Одобрява проект на Закон за административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност.

2. Предлага на Народното събрание да разгледа и приеме законопроекта по т. 1.

МИНИСТЪР-ПРЕДСЕДАТЕЛ: /п/ Симеон Сакскобургготски

ГЛАВЕН СЕКРЕТАР НА

МИНИСТЕРСКИЯ СЪВЕТ: /п/ Севдалин Мавров

Р Е П У Б Л И К А   Б Ъ Л Г А Р И Я

НАРОДНО СЪБРАНИЕ
Проект
З  А  К  О  Н

за административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност

Глава първа

ОБЩИ ПОЛОЖЕНИЯ

Чл. 1. (1) Този закон урежда общите правила за ограничаване на административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност.

(2) Целта на закона е да улесни и насърчи извършването на стопанската дейност, като ограничи административното регулиране и административния контрол върху тази дейност, осъществявани от държавните органи и от органите на местното самоуправление.

(3) Административно регулиране е установяването на нормативни изисквания, чието спазване се осигурява чрез упражняването на административен контрол.

(4) Административен контрол е контролът, упражняван от административни органи чрез:

1. извършване на проверки по документи и на място при започване и при извършване на стопанска дейност, както и при извършване на отделни сделки и действия от лица, които извършват или възнамеряват да извършват стопанска дейност;

2. издаване на лиценз или извършване на регистрация за започване на стопанска дейност, както и отказите за издаване на лиценз или извършване на регистрация;

3. издаване и отказване на разрешения и удостоверения за извършване на отделна сделка или действие от страна на лица, които извършват или възнамеряват да извършват стопанска дейност;

4. прилагане на принудителни административни мерки и даване ход на производства по налагане на административни наказания.

Чл. 2. Държавните органи и органите на местното самоуправление осъществяват административно регулиране и административен контрол върху стопанската дейност с цел защита на:

1. националната сигурност и обществения ред в Република България, както и на изключителни и суверенни права на държавата по смисъла на чл. 18, ал. 1 - 4 от Конституцията на Република България;

2. личните и имуществените права на гражданите и юридическите лица;

3. околната среда.

Чл. 3. (1) При административно регулиране на стопанската дейност се вземат предвид:
1. разходите на лицата, извършващи стопанска дейност, необходими за спазване на установените изисквания;

2. възможностите за упражняване на ефективен административен контрол и разходите, свързани с него.

(2) При административно регулиране и административен контрол върху стопанската дейност държавните органи и органите на местното самоуправление не могат да налагат изисквания, ограничения и тежести, които водят до нарушаване на правилата за защита на конкуренцията и до злоупотреба с монополизма.

(3) При административно регулиране и административен контрол върху стопанската дейност административните органи и органите на местното самоуправление не могат да налагат ограничения и тежести, които не са необходими за постигане на целите на закона.
Чл. 4. (1) Лицензионен и регистрационен режим за извършване на стопанска дейност, както и изискване за издаване на разрешение и удостоверение или за даване на уведомление за извършването на отделна сделка или действие се установяват само със закон.

(2) Всички изисквания, необходими за започването и за осъществяването на дадена стопанска дейност, както и за извършването на отделни сделки или действия  се уреждат със закон.  

(3) С подзаконов акт могат да се установяват допълнителни изисквания само ако те произтичат пряко от изискванията по ал. 2 и не противоречат на чл. 3, ал. 3.

Чл. 5. (1) За извършването на стопанска дейност, която подлежи на административно регулиране и административен контрол, се събират такси в размер не по-голям от необходимия за възстановяването на материално-техническите и административните разходи на административните органи. Периодичността, начинът на заплащане и разпределението на таксите се уреждат със закон. 

(2) В случаите по чл. 14 в специален закон може да се предвиди заплащането и на други дължими суми, различни от таксите по ал. 1.

Чл. 6. При упражняване на своите правомощия административните органи са длъжни:

1. да осигурят по подходящ начин постоянен и безусловен достъп до всички необходими актове и формуляри;

2. да предоставят пълна информация за сроковете, приложими в съответното производството, и за дължимите такси, както и да оказват съдействие за попълването на документи; 

3. да организират дейността си така, че да обслужват заинтересуваните лица на едно място;

4. да осигурят подходящо работно време за ползването на услугите по т. 1 и 2 от заинтересованите лица.

Чл. 7. (1) Административните органи огласяват публично взетите решения във връзка с осъществяването на своите контролни правомощия, следваната политика и създадената практика по прилагането на нормативните актове, както и мотивите за тяхното изменяне. 

(2) Следваната политика по прилагането на нормативните актове по ал. 1 включва  средствата, които административният орган избира и използва при упражняването на своята оперативна самостоятелност за постигане целите на закона.

(3) Когато определени обстоятелства са вписани в публичен регистър и са удостоверени от друг административен орган или от съд, административният орган не може да изисква доказването им по друг начин освен чрез представяне на съответното удостоверение.

Чл. 8. (1) Административният орган може да изисква само веднъж отстраняване на нередовности и/или предоставяне на допълнителна информация към заявлението за издаване на лиценз или за извършване на регистрация, както и за извършване на отделна сделка или действие. 

(2) Срокът за отстраняване на нередовности и/или за предоставяне на допълнителна информация се определя със закон и не може да бъде по-дълъг от установения срок за произнасяне.

(3) Срокът за произнасяне започва да тече от датата на отстраняване на нередовностите и/или предоставянето на допълнителна информация.

Глава втора

ЛИЦЕНЗИРАНЕ И РЕГИСТРАЦИЯ ЗА ИЗВЪРШВАНЕТО 
НА СТОПАНСКА ДЕЙНОСТ

Раздел І
Лицензиране

Чл. 9. (1) При издаването на лиценз административният орган е овластен в рамките, определени със закона, да прецени и да разреши по целесъобразност извършването на определена стопанска дейност.

(2) Лиценз се издава само от централен административен орган.

Чл. 10. (1) Лицензионен режим може да се установява само за стопански дейности, които:

1. са свързани с обекти, върху които държавата осъществява суверенни права съгласно чл. 18, ал. 2 и 3 от Конституцията на Република България;

2. застрашават националната сигурност или обществения ред в Република България, личните или имуществените права на гражданите или правата на юридическите лица, както и околната среда, и са изброени в списъка съгласно приложението.

(2) Когато със закон се установява нов, непосочен в списъка по 
ал. 1, т. 2, лицензионен режим или се премахва съществуващ лицензионен режим, се извършва съответното изменение в списъка. 

Чл. 11. (1) Лицензът се издава без срок, освен в случаите по 
чл. 10, ал. 1, т. 1.

(2) Правата по лиценза не подлежат на прехвърляне и преотстъпване. 

Чл. 12. (1) Законът, който урежда лицензионен режим, установява изчерпателно:

1. изискванията, при които може да бъде издаден лиценз, както и основанията за отказ;

2. особените правила в производството по издаване, спиране, прекратяване и отнемане на лиценза.

(2) Лицензиращият орган създава и поддържа публичен регистър, в който се вписват лицата с издадени, спрени, прекратени и отнети лицензи.

Чл. 13. (1) В закона, който установява лицензионен режим, се посочват изискванията, които:

1. трябва да бъдат удостоверени от друг орган;

2. се удостоверяват чрез декларация.

(2) При извършване на проверки по документи и на място се прилагат съответно чл. 20, 21, 22 и 23. 

Чл. 14. Когато е ограничен броят на лицензите, които могат да бъдат издадени, както и когато критериите за предоставяне на лиценза предполагат особени изисквания към техническите, финансовите и организационните възможности на лицензианта, лицензиращият орган е длъжен да обяви публично конкурс или търг при условия и по ред, определени със закон.

Раздел ІІ
Регистрация

Чл. 15. (1) При регистрация административният орган е овластен преди започването на стопанската дейност да провери спазването на изчерпателно установените нормативни изисквания и при установяване на съответствие да разреши без право на преценка по целесъобразност извършването на стопанската дейност. 

(2) Регистрация за извършването на стопанска дейност се изисква само когато нейното осъществяване е свързано с риск за националната сигурност или за обществения ред в Република България, за личните или за имуществените права на гражданите и на юридическите лица или за околната среда и само относно нормативни изисквания, чието спазване може обективно да се удостовери чрез проверка по документи и/или на място.

Чл. 16. (1) Регистриращият орган създава и поддържа публичен регистър, в който вписва всяко лице, за което е установил спазването на нормативните изисквания за извършване на съответната стопанска дейност, и му издава удостоверение.

(2) Вписването в регистъра и издаването на удостоверение е условие за започването и законосъобразното извършване на съответната стопанска дейност.

(3) Регистриращият орган отказва вписването в регистъра и издаването на удостоверение по ал. 1 при неспазването поне на едно от изчерпателно установените и  неподлежащи на преценки за целесъобразност нормативни изисквания. 

(4) Действието на регистрацията и удостоверението е безсрочно. Когато действието на регистрацията и удостоверението е ограничено със срок, той не може да бъде по-кратък от 3 години.

Чл. 17. (1) Законът, който урежда регистрационен режим, установява изчерпателно:

1. изискванията, при които едно лице, което възнамерява да извършва стопанска дейност, може да бъде вписано в регистъра по чл. 16, 
ал. 1 и да му бъде издадено удостоверение, както и основанията за отказ;

2. особените правила в производството по вписване в регистъра по чл. 16, ал. 1 и по издаването на удостоверение;

3. особените правила за спиране и прекратяване на съответната стопанска дейност, съответно за заличаването на лицето от регистъра по 
чл. 16, ал. 1 и обезсилване на издаденото удостоверение.  

(2) В закона, който урежда регистрационен режим, се посочват условията по чл. 13, ал. 1.

Чл. 18. (1) Регистриращият орган не може да изисква информация за спазването на изисквания, които не са нормативно установени. 

(2) При проверки по документи и на място се прилагат съответно 
чл. 20,  21,  22 и  23.

Глава трета

ПОСЛЕДВАЩ КОНТРОЛ ВЪРХУ СТОПАНСКАТА ДЕЙНОСТ

Чл. 19. (1) Последващ контрол се упражнява върху стопанска дейност, за чието  извършване се  изисква лиценз или регистрация.

(2) Контролиращият орган може да извършва проверка по документи и проверка на място.

Чл. 20. (1) Контролиращият орган извършва проверка по документи като изисква еднократно и/или периодично представяне на писмени отчети и други писмени уведомления и документи по ред, определен със закон.

(2) С подзаконов акт могат да се установят изисквания за сроковете и съдържанието на представяните отчети, уведомления и документи само ако те произтичат пряко от изискванията по ал. 1 и не противоречат на чл. 3, ал. 3.
Чл. 21. (1) Проверката на място се извършва в мястото на извършване на стопанската дейност в присъствието на проверявания или на лица, които работят за него. В отсъствие на такива лица проверката се извършва с участието на един свидетел.

(2) Длъжностните лица, осъществяващи проверка на място, имат право:

1. на достъп в помещенията, в които се извършва стопанската дейност, която са овластени да контролират;

2. да изискват представянето на документите, които съгласно нормативните изисквания трябва да се намират в мястото на проверката;

3. да изискват писмени и устни обяснения от всеки, който работи за проверяваното лице;

4. да привличат експерти в съответната област, когато проверката е сложна или изисква специални знания;

5. да извършват насрещни проверки на място в служебните помещения на други лица по въпроси, свързани с основната проверка.

(3) Ако при проверката на място бъде констатирана липса на документи, удостоверяващи спазването на установените изисквания, на проверяваното лице се определя подходящ срок за представянето им.

Чл. 22. Контролиращият орган е задължен да извършва проверки по документи и на място с обем, продължителност и честота, които не обременяват ненужно проверяваните лица и са достатъчни за постигане целите на закона. 

Чл. 23. Длъжностните лица са задължени да опазват търговската тайна и да не разгласяват данни от проверките преди тяхното приключване, както и да не използват информацията от проверките извън предназначението им.

Чл. 24. (1) Когато се констатира нарушаване на нормативните изисквания, контролиращият орган може:

1. да предпише мерки за отстраняване на нарушението в подходящ срок или да постанови премахване на извършеното в отклонение от нормативните изисквания;

2. да ограничи, спре или отнеме лиценза; 

3. да спре извършването на дейността до отстраняване нарушаването на нормативните изисквания, като определи подходящ срок;

4. да забрани извършването на стопанска дейност, за която е установен регистрационен режим, като впише забраната в регистъра по 
чл. 16, ал. 1 и обезсили издаденото удостоверение; 

5. да даде ход на производство по налагане на административно наказание;

6. да постанови други мерки, предвидени със закон.

(2) Ако контролиращият орган не бъде уведомен писмено в определения срок за взетите мерки по ал. 1, т. 1, той може да постанови мерки по т. 2, 3 и 4, без да извършва нова проверка.

(3) При налагането на принудителни административни мерки по 
ал. 1 контролиращият орган съобразява тяхната тежест със степента на допуснатото нарушаване на  нормативните изисквания, както и с целите на закона. 

(4) Изискванията, при неспазването на които могат да бъдат постановени мерките по ал. 1, както и основанията за тяхното налагане се посочват изчерпателно в закона, уреждащ съответната стопанска дейност.
Глава четвърта

ИЗДАВАНЕ НА РАЗРЕШЕНИЯ И УДОСТОВЕРЕНИЯ И ПОЛУЧАВАНЕ НА УВЕДОМЛЕНИЯ ПРИ ИЗВЪРШВАНЕ НА ОТДЕЛНИ СДЕЛКИ ИЛИ ДЕЙСТВИЯ

Чл. 25. (1) Разрешение за извършването на отделна сделка или действие от страна на лице, което извършва или възнамерява да извършва стопанска дейност, е необходимо само когато извършването на тази сделка или действие поражда повишен риск за националната сигурност или за обществения ред в Република България,  за личните или за имуществените права на гражданите или на юридическите лица или за околната среда.

(2) При издаването на разрешение административният орган е овластен да прецени и реши по целесъобразност в границите, определени със закона, дали съответната сделка или действие могат да бъдат извършени, както и техния обхват по съдържание, по време и по място. 

(3) При издаването на разрешение за отделна сделка или действие се прилагат съответно чл. 11, ал. 2, чл. 12, ал. 1, чл. 13, 14, 20, 21,  22 и  23.

Чл. 26. (1) Удостоверение за отделна сделка или действие от страна на лице, което извършва или възнамерява да извършва стопанска дейност, е необходимо само когато извършването им застрашава националната сигурност или обществения ред в Република България, личните или имуществените права на гражданите или на юридическите лица или околната среда.

(2) При издаването на удостоверение административният орган е овластен да провери преди извършването на съответната сделка или действие дали са спазени нормативните изисквания и при установяване на тяхното спазване да разреши без право на преценка по целесъобразност извършването на сделката или действието.

(3) Издаването на удостоверение е условие за извършване на съответната сделка или действие.
(4) При издаването на удостоверение за извършване на отделна сделка или действие се прилагат съответно разпоредбите на чл. 15, чл. 17, 
ал. 2 и чл. 18.

Чл. 27. Органът, който издава разрешение или удостоверение за извършване на отделна сделка или действие, може да упражни последващ контрол за спазване на нормативните изисквания, както и на изискванията, установени с разрешението. В тези случаи се прилагат съответно чл. 20, 21, 22 и  23.

Чл. 28. (1) Когато закон предвижда задължение за предварително или последващо уведомяване на административен орган, лицето, което извършва съответната сделка или действие, представя писмени сведения за тяхното съдържание, както и за мястото, времето и начина на извършването им. 

(2) Органът, който е овластен да получи уведомлението, може да извърши проверка на място за верността на представените данни. В тези случаи се прилага съответно чл. 21, 22 и 23.

Глава пета

АДМИНИСТРАТИВНОНАКАЗАТЕЛНИ РАЗПОРЕДБИ

Чл. 29. Който наруши или не изпълни в срок служебните си задължения, свързани с подготовката по издаването на разрешение или удостоверение, в резултат на което се е стигнало до изтичането на срока за произнасяне по направеното искане за издаване на разрешение или удостоверение, се наказва с глоба от 1000 до 5000 лв.

(2) Ако нарушението по ал. 1 е извършено повторно, глобата е от 5000 до 10 000 лв.

Чл. 30. (1) Актовете за констатираните нарушения по чл. 29 се съставят от длъжностно лице, определено от контролиращия орган, ако той е едноличен, или от неговия ръководител, ако органът е колегиален. Наказателните постановления се издават от едноличния контролиращ орган, съответно от ръководителя на колегиалния контролиращ орган. 

(2) Съставянето на актовете, издаването и обжалването на наказателните постановления се извършват по реда на Закона за административните нарушения и наказания.

Допълнителна разпоредба

§ 1. По смисъла на този закон:

1. "Административен орган" е орган, който принадлежи към системата на изпълнителната власт, както и всички други органи, организации, физически и юридически лица, които въз основа на специален закон са овластени с административни правомощия.

2. “Централен административен орган” са централните органи на изпълнителната власт, органите на изпълнителната власт по чл. 19, ал. 4 от Закона за администрацията, както и всеки орган, който осъществява правомощията си на територията на цялата страна.

3. “Стопанска дейност” е дейността, извършвана като търговец, дейността на лицата по чл. 2 от Търговския закон, както и всяка друга дейност, осъществявана с цел печалба.

Преходни и заключителни разпоредби

§ 2. (1) Този закон влиза в сила в срок 9 месеца от обнародването му в “Държавен вестник”, с изключение на разпоредбите на чл. 6, ал. 1, т. 3 и 
§ 2, ал. 2, които влизат в сила в срок 3 месеца от обнародването му в “Държавен вестник”.

(2) В срок 6 месеца от влизането в сила на закона Министерският съвет, другите административни органи, както и органите на местното самоуправление предприемат действия съобразно своята компетентност за внасянето на промени във всички заварени подзаконови нормативни актове, чиито разпоредби противоречат на този закон.

Законът е приет от ХХХIХ Народно събрание на …………………… 2002 г. и е подпечатан с официалния печат на Народното събрание.
ПРЕДСЕДАТЕЛ НА

НАРОДНОТО СЪБРАНИЕ:

 (Огнян Герджиков)  
Приложение

към чл. 10, ал. 1, т. 2

СПИСЪК НА ЛИЦЕНЗИОННИТЕ РЕЖИМИ ЗА СТОПАНСКИ ДЕЙНОСТИ

1. Банкова дейност;

2. Застрахователна дейност и дейност на застрахователен брокер;

3. Дейност като регулиран пазар на ценни книжа,  инвестиционен посредник,  инвестиционно дружество или управляващо дружество;

4. Извършване на допълнително доброволно и задължително пенсионно осигуряване и актюерска дейност за обслужване на такива дружества;

5. Извършване на дейност по доброволно осигуряване за безработица и/или професионална квалификация;

6. Извършване на здравно осигуряване; 

7. Извършване дейност като стокова борса или като стоково тържище; 

8. Извършване на дейност като митнически агент;

9. Извършване на безмитна търговия; 

10. Извършване на хазартна дейност;

11. Извършване на туроператорска и туристическа агентска дейност;

12. Производство, търговия и външнотърговска дейност с оръжие, взривни вещества и боеприпаси, както и с определени стоки и технологии с възможна двойна употреба;

13. Извършване на частна охранителна дейност;

14. Извършване на дейности по пожарна и аварийна безопасност и създаване на звена за самоохрана по пожарна и аварийна безопасност на собствени или предоставени за ползване обекти;

15. Производство на компактдискове и/или матрици;

16. Извършване дейност на лечебни заведения за болнична помощ, диспансери и домове за медико-социални грижи;

17. Провеждане на клинични изпитвания, производство, търговия или внос на лекарства и лекарствени продукти; 

18. Производство, преработване, съхраняване и употреба в други производства, износ, внос, реекспорт, транзит и търговия в страната, пренасяне и превозване на наркотични вещества и прекурсори;

19. Промишлена преработка на тютюн и производство на тютюневи изделия;

20. Оценяване съответствието на продукти със съществените изисквания, осъществяване на технически надзор на съоръжения с повишена опасност, проверка на средства за измерване;

21. Производство и заготвяне на посевен и посадъчен материал от земеделски растения; извършване на дейност по сортоизпитване на земеделски растения, предназначени за посевен и посадъчен материал; извършване на полска инспекция на посеви и насаждения от земеделски растения; разпространение и търговия със семена и посадъчен материал с отклонение от минималните изисквания за качество;

22. Извършване дейност на публични складове за зърно и зърнохранилища;

23. Селекция и репродукция на развъдните асоциации;

24. Получаване, обработка и съхраняване на сперма, трансплантация на яйцеклетки и ембриони в центрове за изкуствено осеменяване и в центрове за трансфер на ембриони;

25. Производство на ветеринарномедицински препарати и активни субстанции за тях, търговия на едро и дребно с ветеринарномедицински препарати;

26. Събиране, съхраняване и обезвреждане на отпадъци и извършване на търговска дейност с отпадъци от черни и цветни метали;

27. Производство на електрическа и/или топлинна енергия; пренос на електрическа енергия, топлинна енергия и природен газ; разпределяне на електрическа енергия и природен газ; съхраняване на природен газ; транзитен пренос на природен газ или нефт;

28. Експлоатация на ядрено съоръжение; използване на източници на йонизиращи лъчения за стопански, медицински или научни цели или за осъществяване на контролни функции; производство на източници на йонизиращи лъчения или на части от тях; работа с източници на йонизиращи лъчения с цел техническо обслужване, монтаж, демонтаж, измервания, строителни и ремонтни дейности и други услуги – за лица, които използват или произвеждат източници на йонизиращи лъчения или части за тях; превоз на радиоактивни вещества, внос и износ на източници на йонизиращи лъчения или на части от тях, както и специализирано обучение;

29. Упражняване на строителен надзор при изграждане на строителни обекти;

30. Извършване на железопътен превоз на пътници и/или товари и проверка на техническата изправност на возилата и правоспособността и квалификацията на персонала;

31. Извършване на обществени превози на пътници и товари с автомобилен транспорт, включително международен;

32. Извършване проверки на техническата изправност на пътни превозни средства, ремонт и техническо обслужване на такива средства;

33. Извършване на универсална пощенска услуга или на част от нея на територията на страната;

34. Извършване на дейност като летищно предприятие и за оператор на летищна дейност;

35. Извършване на дейност като въздушен превозвач;

36. Техническо обслужване и ремонт на авиационна техника;

37. Производство, внос и/или разпространение на предавателни радиосъоръжения за граждански нужди;

38. Радио- и телевизионна дейност;

39. Далекосъобщителни дейности. 

М  О  Т  И  В  И

към проекта на Закон за административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност
Законопроектът за административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност има за предмет създаването на общи систематизирани правила за осъществяване и съответно за ограничаване на административното регулиране и административния контрол. 

Целта е чрез спазването на тези правила да се ограничи необоснованата намеса на държавата и на органите на местното самоуправление в дейността на търговците и другите лица, извършващи стопанска дейност.

Приемането на такъв закон се налага поради изобилието от лицензионни, разрешителни, регистрационни и други регулативни административни режими, които съпровождат и сериозно обременяват започването и осъществяването на бизнеса в страната. Тези режими се въвеждат, прилагат и контролират от множество централни и местни органи. Административните режими често се въвеждат, прилагат и контролират, без да се основават на ясно формулиран публичен интерес, който да се нуждае от защита, както и без да се държи сметка за това, как те се отразяват на ефективността на стопанската дейност.

Статутът на търговците и другите лица, извършващи стопанска дейност – занаятчии, кооперации и др., както и отношенията между тях се уреждат с Търговския закон, Закона за занаятите, Закона за кооперациите и др. Статутът на държавната администрация се урежда със Закона за администрацията и Закона за държавния служител, а статутът на органите на местното самоуправление - със Закона за местното самоуправление и местната администрация. Наред с тях съществува и голям брой закони и подзаконови актове, включително на органите на местното самоуправление, които установяват административните режими. 

Като резултат от това между стопанските субекти по повод започването, извършването и прекратяването на стопанска дейност, от една страна, и административните органи и органите на местното самоуправление, от друга страна, възникват отношения, които или не са уредени по единен начин, или са уредени по противоречив и неясен начин. Тълкуването и прилагането на съществуващата уредба в много случаи води до объркване и напрежение както в администрацията, така и в адресатите на нейните актове. Например има около 20 термина, които се отнасят до започването на стопанската дейност, съществува неяснота при границите на компетентност на органите относно вземането на решения по регулиране започването на дейността, отделни случаи са станали повод за решения и тълкувания на Конституционния съд. При направения анализ на действащото право е установено, че текстовете, третиращи тези отношения и употребяващи въпросните над 20 термина, се срещат поне в 4000 разпоредби. Като цяло нормативните актове, които уреждат административните режими, не са добре съгласувани помежду си, цари истински хаос в регулативните понятия и в термините, т.е. в “езика на законодателя”.

Всичко това прави процеса на ориентация и съобразяване с това законодателство труден, отнемащ време, налагащ разходи и в крайна сметка намаляващ разполагаемия доход за търговците и другите лица, които извършват стопанска дейност. 

Общият ефект от всичко това е квазиданък върху стопанската дейност. Макар размерът на тази тежест да е трудно измерим, редица изследвания от последните години показват, че разходите за съобразяване с изискванията на административните режими са около 10-12 на сто от брутния вътрешен продукт годишно, което е три до четири пъти повече, отколкото в страните - членки на Европейския съюз.   

При прилагането на тези режими от страна на административните органи не са редки и случаите на допълнително необосновано обременяване на лицата, извършващи стопанска дейност, чрез своеволно и неправомерно разширяване на регулативни и контролни правомощия, особено когато става въпрос за дискреционна компетентност (оперативна самостоятелност). А всеизвестна истина е, че неконтролираната дискреционна компетентност на административните органи – централни и местни, съдържа в себе си огромен корупционен потенциал.

Всичко това показва, че държавата и органите на местното самоуправление нямат ясни позиции за границите, до които максимално може да достигне тяхната административна намеса в деловата активност. Това е и една от главните причини за нелекия, непредвидим бизнес климат в страната. 

Очевидно е, че е необходимо със закон да се уредят принципно както границите, така и формите на намеса на държавната и местната власт в стопанската дейност.

В действащото право материята на законопроекта има общо с материята на Закона за нормативните актове, Закона за административното производство и Закона за административните услуги на физически и юридически лица. 

Същевременно отношенията по повод административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност са със значителен обем и специфика, а необходимостта от очертаване на приложно поле на тази сложна уредба мотивира самостоятелното уреждане на материята в отделен закон.

Основната цел на законопроекта е именно облекчаване на условията за бизнес чрез ограничаване административната намеса на държавните и местните органи. Това произтича и от самата същност на модерната демократична държава в условията на пазарна икономика като “ограничена” държава, като държава, която не разширява своеволно и безконтролно своята власт.

Законопроектът цели да ограничи административното регулиране и административния контрол върху деловата активност, преди всичко като уреди ясни принципни правила за тяхното въвеждане в действие и осъществяване.


Законопроектът ясно определя своя предмет, като дефинира понятията “стопанска дейност”, “административно регулиране” и “административен контрол” (чл. 1, ал. 3 и 4 и § 1, т. 3). 

Стопанската дейност се формулира пределно широко, за да обхване всички възможни форми на осъществяване на дейност с цел печалба, а не само дейността на търговците. 

Решаващо при легалното дефиниране на административното регулиране е упражняването на контрол от административни органи, тъй като именно административният контрол придава административен характер и на самото регулиране на нормативните изисквания (забрани и задължения), които съпровождат и обременяват стопанската дейност. 

Административният контрол се определя чрез своя типичен инструментариум, включващ проверки по документи и на място, прилагане на принудителни административни мерки и даване ход на производства по административно наказване. Законопроектът урежда административния контрол, който обхваща и предварителния контрол върху стопанската дейност чрез издаване на лицензи, регистрация, издаване на разрешения и удостоверения и други актове, които са израз на разрешителна компетентност, адресирана до лица, които я извършват. Именно този административен контрол е най-тясно свързан и преплетен с административното регулиране.        

Поради така формулирания си предмет законопроектът не урежда охранителните производства на съда и регистрацията на юридическите и физическите лица по реда например на Търговския закон, Данъчния процесуален кодекс, Закона за занаятите, Закона за статистиката и други подобни. 

Поради обхвата на определението в законопроекта на административното регулиране върху стопанската дейност, адресати на уредбата са държавните органи, както и органите на местното самоуправление, които имат нормотворческа компетентност. Идеята е още при създаването на съответния нормативен акт – закон или подзаконов акт - да се спазват установените с този законопроект общи принципи и правила. В случаите, когато съобразно спецификата на урежданите със специалния закон обществени отношения се налага приемане на различни решения от установените тук, те трябва да бъдат мотивирани и при установяването им да е ползван тестът на съответните изисквания на Закона за административното регулиране и административния контрол върху стопанската дейност. 

Целта на предлагания подход е да се избягват случаите на създаване на самоцелни режими, такива, които въвеждат по-тежки и несъотносими към регулираната материя изисквания и затруднения както към стопанските субекти, така и към съответната администрация. 

Конституционните основания, съобразени в законопроекта, се съдържат в чл. 18 и 19 от Конституцията на Република България и свързаните с тях решения на Конституционния съд. С действащата Конституция Република България е дала израз на стремежа си да изгради пазарно стопанство, основано на частната собственост, и това ясно личи от чл. 19, ал. 1, където се посочва, че икономиката на страната се основава на свободната стопанска инициатива (виж също и Решение N 19 на Конституционния съд от 1993 г.)     Но правото на свободна стопанска инициатива няма абсолютен характер. Свободата на стопанска инициатива не изключва принципите на държавно регулиране и на държавен контрол върху стопанската дейност.  Конституцията предоставя на законодателя правото да уреди, съответно да ограничи, свободата на стопанската инициатива по законодателен ред.  Такива са хипотезите на чл. 18 (относно държавната собственост и държавния монопол) или на чл. 19, ал. 2 от Конституцията (предотвратяване на злоупотребата с монополизма и нелоялната конкуренция и защитата на потребителя). Свободната стопанска инициатива може да бъде ограничавана и в хипотезите на чл. 57, ал. 2 и 3 от Конституцията. 

Основното съдържание на законопроекта съответства на разбирането, че правата и свободата са принцип, а тяхното ограничаване е изключение – разбиране, многократно утвърждавано от Конституционния съд. Социално-политическата, а и правно-нормативната логика изисква изключението от принципа да бъде уреждано, тълкувано и прилагано ограничително, а не разширително. 

С оглед на това, както и въз основа на анализа на многобройните административни режими законопроектът установява изчерпателно възможните цели на административното регулиране и контрол върху стопанската дейност, свързани с осигуряване защита на обществения интерес. 

Законопроектът урежда като защитени блага националната сигурност и обществения ред, личните и имуществените права на гражданите и на юридическите лица и на околната среда. Съответно с тази принципна позиция се установява правилото, че установяването на по-тежкия лицензионен режим се свързва с повишен риск за тези блага, а регистрационният режим, като по-лек – само с наличието на риск. Тези два рискови текста са приложени съответно и при установяването на разрешителен режим за извършването на отделни сделки или действия и при издаването на удостоверения за тях (чл. 25, ал. 1 и чл. 26, ал. 1).

В общите положения на законопроекта са залегнали няколко важни нормативни ограничения за административното регулиране и административния контрол, които са пряко свързани с принципни положения, характерни за съвременното право на страни - членки на Европейския съюз, на САЩ, Канада и други развити държави.

Законопроектът задължава при административното регулиране на стопанската дейност да се вземат предвид разходите на стопанските субекти за съобразяване с установените изисквания, както и възможностите за осъществяване на ефективен контрол и разходите за осъществяването му от страна на администрацията (чл. 3, ал. 1). Тази разпоредба отразява пряко модерния принцип на оценка на разходите и ползите за възможните адресати на уредбата при нейното въвеждане и прилагане и изисква внимателно съобразяване в икономически смисъл с цената на регулативните и контролните тежести.

Друга съществена ограничителна разпоредба на законопроекта въвежда принципа на пропорционалността, особено характерен  както за административното право на отделните страни членки, така и за общото право на Европейския съюз (чл. 3, ал. 2). Този принцип изисква всички регулативни и контролни тежести, които се налагат на лицата, извършващи стопанска дейност, да се подчиняват на целите на съответния закон, който установява съответния защитен административен режим. Конкретизация на този принцип са и разпоредбите на чл. 19, ал. 2 и чл. 21 относно тежестите, които се налагат при проверките като част от административния контрол, като и на чл. 23, ал. 3 относно тежестта на прилаганите принудителни административни мерки.    

Следващо ограничение за администрацията, което въвежда законопроектът и което също е особено характерно на модерното административно право на Европейския съюз, е принципът на легитимните очаквания и на предвидимостта в действията на административните органи. Този принцип изисква администрацията, когато упражнява оперативна самостоятелност, да бъде открита, последователна и предвидима в действията си, за да отговаря на  легитимните очаквания на адресатите на нейните актове. 

Особено важно значение има принципът на законоустановеност на административното регулиране и административния контрол, който въвежда чл. 4. Разпоредбите на този член по същество забраняват с подзаконов акт да се установява административен режим и съответно свързан него административен контрол. Така законопроектът резервира определена материя само за законова уредба и забранява първичното й регулиране с подзаконови актове. Този принцип е конкретизиран чрез разпоредбите на 
чл. 10, ал. 1, чл. 12, ал. 1, чл. 16, ал. 1 и 2 и чл. 19, ал. 1. 

Тук се въвежда и специален текст за подзаконовата уредба, с която се допълват установените със закон административно регулиране и контрол 
(чл. 4, ал. 3). Тази уредба трябва да произтича пряко от законовите изисквания и да не противоречи на принципа на пропорционалност, установен в чл. 3, ал. 3. По този начин се ограничава възможността на администрацията, съответно на органите на местното самоуправление, да създават първично допълнителни изисквания и ограничения пред стопанската дейност. 

Основавайки се на посочените принципни положения, законопроектът урежда и следните ограничения за административните органи:

1. Ограничава се възможността на административните органи да натоварват неоправдано заявителите, като изискват доказване на обстоятелства, надлежно вписани в регистър (чл. 7, ал. 3); 

2. Размерът на таксите, които се събират във връзка с административното регулиране и контрол, не трябва да превишава разходите на администрацията (чл. 5, ал. 1); 

3. Забранява се  да се изисква предоставяне на информация за спазване на изисквания, които не са нормативно установени (чл. 16, ал. 3).

4. Уреждат се два режима на осъществяване на стопанска дейност, свързани с разрешителна компетентност на контролиращата администрация - лиценцензионен и регистрационен, като по този начин се замества многообразието от легални понятия и термини и се ограничава възможността за вземане на решения по целесъобразност само до определен кръг дейности и по определени критерии. Основната разлика е, че при лицензионния режим законодателят допуска административно усмотрение (оперативна самостоятелност), а при регистрационния режим администрацията може единствено да провери предварително посочени изисквания (обвързана компетентност). Това е свързано и със способите за защита срещу съответните административни актове, с други думи - с възможността за съдебен контрол върху недобросъвестната и незаконосъобразно  действаща администрация. В момента в тази насока съществува правна неяснота и това е отразено в решения на Конституционния съд (например Решение N 4 от 1999 г.).

5. Издаването на лиценз (чл. 9 и следващите) е свързано с преценка по целесъобразност от страна на съответния административен орган и е ограничено като възможност за въвеждане само в две групи случаи: 
а) съответните дейности са свързани с обекти и суверенни права, посочени в чл. 18, ал. 1-3 от Конституцията (когато не е предоставена концесия), или б) за стопански дейности, които по естеството си пораждат повишен риск за националната сигурност, обществения ред, околната среда и правата на гражданите и юридическите лица. Този критерий е уточнен с изчерпателен списък на режимите, за които се приема, че отговарят на това условие. От това се поражда задължение при въвеждане или при изключване от действащото законодателство на определен лицензионен режим съответно изменение да се направи и в списъка по този закон. Това е допълнителна гаранция, че няма да има безконтролно нарастване на лицензионните режими, а и придава на законопроекта важна информационно-сигнална функция, която е особено важна за всяко лице, което възнамерява да инвестира в стопанска дейност в страната.  

6. Регистрацията (чл. 15 и следващите) е свързана с установяване наличието на предварително  и изчерпателно определени обстоятелства. Под регистрационен режим съобразно критериите по този законопроект следва да бъдат подложени най-многобройната група стопански дейности, при които не е необходима преценка по целесъобразност, а само установяване  съответствие на всеки конкретен случай с изчерпателно установените нормативни изисквания.

7. Основните моменти за осъществяване на последващ контрол върху стопанска дейност, която е под лицензионен или регистрационен режим, са систематизирани в глава трета. Това са извършване на последващи проверки на място и по документи (чл. 19 и 20), действия, които се предприемат при констатиране на нарушения и налагане на санкции 
(чл. 22).

8. В глава четвърта е предвидена уредба за издаване на разрешения и на удостоверения и за приемане на уведомления при извършване на отделни сделки и действия, когато се отнасят до стопанска дейност. Изключително важно ограничително за администрацията правило тук е въвеждането на института на мълчаливо съгласие (чл. 28).  

9. Въведено е като принципно положение, че лицензиращата и регистриращата администрация могат да искат само еднократно отстраняването на нередовности в заявлението и допълнителна информация (чл. 11, ал. 1 и чл. 17, ал. 1). Това правило се прилага и при издаването на разрешения и удостоверения (чл. 24, ал. 2 и чл. 25, ал. 3).

10. Предвижда се административно наказване на длъжностни лица за нарушаване на определени разпоредби на законопроекта.    

11. В Допълнителната разпоредба важно значение има и легалното определение на “следвана политика по прилагането на нормативните актове”, което позволява по-интензивен контрол върху начина, по който администрацията упражнява дискреционната си компетентност.

12. Важно значение има предвиждането на административно наказание “глоба” за лице, което не изпълни в срок или наруши служебните си задължения, свързани с подготовката по издаването на разрешение или удостоверение.  

С приемането на предложения законопроект се очакват положителни резултати в няколко посоки:

1. Създават се предпоставки за подобряване на средата за бизнес, като: 

- Отговаря се на изискванията на съществуващата практика и се улеснява както извършването на стопанската дейност, така и нормотворческата компетентност и практиката на администрацията.

- Прилагат се принципи, съдържащи се в законодателството на Европейския съюз, като се отчита, че правото на Европейския съюз изисква гарантирането на определени права и стандарти, а не създаването на административни пречки за навлизането в даден пазар или за осъществяването на определена дейност.

- Ограничава се неоправданата оперативна самостоятелност на администрацията и се способства за създаване на предвидима и разумна административна дейност и на ясна и публична практика в областта на административното регулиране и контрол върху стопанската дейност.

2. Създава се основа за определено обвързване на законодателя да спазва уредените тук принципи, определения и процедури при бъдещо регулиране на стопанската дейност, а така също и когато решава хипотези по повод завареното положение досежно отношенията между административните органи и лицата, извършващи стопанска дейност. 

3. Създава се добър ориентир за въвеждане на порядък в множеството съществуващи режими и за спазване в бъдеще на предвиденото степенуване и критерии за въвеждане на лицензионен и регистрационен режими.

4. Създават се и предпоставки за оптимизиране на бюджетните разходи, свързани с регулативните и контролните правомощия на държавните органи и на органите на местното самоуправление. Очаква се стимулиране и развитие на електронни бази от данни, единни информационни системи и други подобни.

С оглед на всичко изложено се очертава и регулативната стойност и значение на предлагания законопроект. На първо място Законът за ограничаване на административното регулиране и административния контрол  ще бъде общ закон за множество специални закони, които установяват (в действащото право)  или ще установяват в бъдеще административни режими и свързаните с тях режими на контрол. В това му качество той ще се прилага субсидиарно за всички неуредени от специалните закони случаи. На пръв поглед това съществено обезценява неговото регулативно значение, тъй като всеки специален закон може да уреди нещо друго в отклонения от предписанията на общия закон. Но едва ли може да се очаква, че всеки специален закон ще отменя цялата  уредба, съдържаща се в него, тъй като това сериозно би дискредитирало юридически, а и политически законодателя.

На второ място, този закон ще бъде съществена преграда пред “подзаконовия произвол” на администрацията и на местните власти, т.е. срещу въвеждането и прилагането на режими на административно регулиране и контрол, които нямат ясна и безспорна опора в специален закон, поради възможността такива актове да се оспорват от заинтересуваните лица пред Върховния административен съд.

С приемането на този законопроект българската държава ще даде ясен знак, че действа като публична власт, която се самоограничава и самоконтролира в полза на  бизнеса и на гражданското общество.   

МИНИСТЪР-ПРЕДСЕДАТЕЛ:

 (Симеон Сакскобургготски)
