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рото управление. Дефинирани са основни изводи и обобщения относно повишаване на 
интегрираността на административните усилия за внедряване на принципите на добро 
управление в контекста на етичната инфраструктура, като са повдигнати и дискусионни 
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Въведение  
 

През последните десетилетия държавните администрации и организа-
циите от публичния сектор усъвършенстват политиките си чрез осъществя-
ването на реформи, насочени към въвеждане на механизми по прозрачност 
и отчетност, привеждане на етичните стандарти в съответствие с постоянно 
променящите се външни и вътрешни фактори, преразглеждане на антидис-
криминационните правила, актуализиране на антикорупционните политики, 
създаване на програми за ориентиране на гражданите и др. дейности, насо-
чени към подобряване качеството на управлението и повишаване на етич-
ността. По този повод се наблюдава и нарастване на академичния интерес 
относно две понятия, отнасящи се до различни области на публичната ад-
министрация, но същевременно тясно взаимосвързани, тъй като имат съ-
ществена роля за осигуряването на ефективно управление на организацията, 
а именно доброто управление и етичната инфраструктура.  

Доброто управление и етичната администрация1 са ежедневно обсъж-
дана тема и неделима част от изказванията на представителите на публич-
ното управление. Учените също обръщат внимание на важността и връзката 
между доброто управление, като концепция, и етиката в администрацията. 
Д. Демке и Т. Молайнен (Demmke & Molainen, 2011), Организацията за ико-
номическо сътрудничество и развитие (OECD) (OECD, 2000), Г. Кресна-
лийска и В. Василев (Кресналийска & Василев, 2018), Дж. Ароьо (Arroyo, 

2018), Т. Танев (Танев, 2011) в свои изследвания анализират различни ас-
пекти от доброто управление и ролята на етичността в държавната служба. 
Всички те споделят мнението, че етиката е неразделна част от доброто уп-
равление и е неминуемо условие, за да могат администрациите да постигнат 
целите на устойчивото развитие и да гарантират на гражданите правото на 
добро управление. Считат още, че етичността следва да заема фундамен-
тално място и да бъде в основата на всяка управление, основаващо се на 
прозрачност, отчетност и гражданско участие. 

Организационната етичност е фундаментална, много важна част от 
всяко управление и нейното присъствие следва да се разглежда с повишено 
внимание, особено в случаите, когато се повдига въпросът за принципите на 
добро управление. Двете понятия не само притежават сходства, но те са и 
взаимообвързани, тъй като и етичността е фундаментална съставна част на 
концепцията за добро управление, която осигурява повишаването на качес-
твото на резултатите от работата на администрацията. От своя страна създа-
ването на разумна увереност, че целите се постигат при съблюдаване на об-
ществен морал и етика осигурява и съблюдаването на водещите принципи 
на концепцията за добро управление. 
                                                 

1 В настоящата разработка понятията „ публична организация“ и „администрация“ се из-
ползват като синоними.  Те се отнасят до административните структури, част от системата на 
изпълнителната власт.  



117 

Целта на настоящата студия е да се изясни взаимовръзката между еле-
ментите на етичната инфраструктура и концепцията за добро управление. 

Обект на изследване е етичната инфраструктура в контекста на доброто 
управление, а предмет – релацията „принципи на добро управление – еле-
менти на етична инфраструктура“. 

Изследователските задачи включват: 
1. Изследване на теоретичните постановки в областта на етичната инф-

раструктура и доброто управление. 
2. Анализ на взаимовръзката „добро управление – етична инфраструк-

тура“. 
3. Проучване на добри практики за добро управление, които имат при-

нос към развитието на елементите на етичната инфраструктура.  
4. Дефиниране на изводи и обобщения относно повишаване на интег-

рираността на административните усилия за внедряване на принципите на 
добро управление в контекста на етичната инфраструктура. 

Основната изследователска теза е, че съществува пряка зависимост 
между изградеността на етичната инфраструктура и нивото на добро управ-
ление в администрациите от публичния сектор. 

Използваните методи за изследователска работа са тематичен анализ 
на научна литература, контент анализ на аналитични и методически доку-
менти, критичен и сравнителен анализ. 

 

 

1. Същност на етичната инфраструктура  
 

В последните 50 години изследванията по въпросите, свързани с ко-
рупцията и сериозните щети, които тя нанася в обществената, икономичес-
ката и политическата сфери, започват да придобиват все по-голяма актуал-
ност. В резултат на това в научната литература и в практиката се наблюдава 
насочване на усилията на международните организации към изграждане на 
различни по същност етични рамки, които по начало имат за цел да повишат 
организационната етичност и ефективност, а впоследствие и нейното управ-
ление, което неминуемо се отразява върху гражданите. Пример за това са 
международни организации като Организацията за икономическо сътрудни-
чество и развитие (OECD), Организацията на обединените нации (ООН), 
Световната банка (СБ), Институциите на Европейския съюз (ЕС), Съвета на 
Европа (СЕ), Прозрачност без граници (TI) и др. организации, които разра-
ботват различни инициативи, насоки, концепции, анализи и доклади, сто-
ящи в основата на изграждането на етични рамки в организациите в публич-
ния сектор. Такава етична рамка е етичната инфраструктура. Тя обединява 
моралните ценности и принципите с етична насоченост, които се отличават 
с непрестанно положително влияние върху професионалната дейност на 
държавните служители и имат добър ефект върху организацията. Освен това 
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тя изпълнява обединяваща роля, като осигурява безпрепятственото взаимо-
действие между вътрешните етични фактори и допринася за изграждането 
на висока етична култура в организациите (Йонкова, 2022). 

В литературата не се открива еднозначна дефиниция за същността на 
понятието „етична инфраструктура“. Авторите представят специфични де-
финиции, обусловени от смисловата рамка, в която разглеждат понятието. 
Изследвайки начините за управление и прилагане на управленската етика в 
публичния сектор например, Л. Георгиев (Георгиев, 1999) дефинира етич-
ната инфраструктура като съвкупността от етични елементи, чието действие 
е инициатива за добро поведение, намаляване нивата на корупцията и нее-
тичното поведение. Сходна е дефиницията и на М. Перзановска и М. Пах-
вичевич (Perzanowska & Pachwicewicz, 2010), които поставят акцент върху 
етичните ценности в обществото и обвързват инфраструктурата с прилага-
нето на концепции за етично управление на организацията. Те я дефинират 
като система от управленски решения, които пораждат след себе си етични 
действия в публичната администрация. Различна дефиниция е предложена 
от А. Тенбрунсел, К. Кроул и Е. Ъмпрес (Tenbrunsel, Crowe, & Umphress, 
2003), които наблягат на функцията на етичната инфраструктура и посочват, 
че тя обединява организационните елементи, които допринасят за етична 
ефективност на организациите. Сходно тълкуване за същността на поняти-
ето е представено и от Организацията за икономическо сътрудничество и 
развитие (OECD, 2000), която посочва, че инфраструктурата е етична рамка, 
която поддържа етичната среда в публичния сектор чрез насърчаването на 
високо етично поведение и прилагане на етични стандарти. 

Професионалното поведение на служителите в публичния сектор 
предполага, че в своята дейност те се ръководят от етични стандарти, утвър-
дили се като подходящи за държавната администрация, които до голяма сте-
пен етичната инфраструктура обединява и поради това тя може да бъде ин-
терпретирана като “сложен механизъм от етични стандарти и практики, 
който осигурява среда за цялостно функциониране на администрацията съ-
образно общовалидни човешки и обществени ценности и норми” 
(Парашкевова & Йонкова, 2021г., p. 179). 

Независимо че в по-голямата част от съществуващите дефиниции са 
представени различни виждания относно компонентите и функциите, които 
инфраструктурата изпълнява, във всяка от тях се наблюдава сходство – 

всички поставят акцент върху усилията, чрез прилагането на които в орга-
низацията се изгражда подходящ етичен климат, който е предпоставка за 
етичното поведение на служителите. Това означава, че за да се съблюдават 
етичните принципи, не е достатъчно само да се прилагат и спазват законо-
вите правила и разпоредби, да се налагат санкции и др. контролни меха-
низми. Необходимо е прилагането и на вътрешноорганизационни меха-
низми, формални и неформални, които да осигурят спазването на законода-
телството. На тази база е възможно да се осигури изграждането на адекватна 
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етична инфраструктура. Такъв вътрешноорганизационен механизъм, в под-
крепа на етичността, прозрачността и отчетността в работните процеси, 
може да се изгради чрез интервениране на концепцията за добро управление 
в организационната дейност.  

 
 
2.  Същност на доброто управление  
 

Доброто управление е сравнително нова концепция, навлязла в лите-
ратурата и в практиката през XX в., с цел да се утвърди разбирането, че ин-
ституциите от публичния сектор следва да провеждат  такава политика, чрез 
която да гарантират зачитането на човешките права, да  вземат своите реше-
ния рационално, да спазват закона и да не допускат осъществяването на ко-
рупционни практики в организацията (Омбудсман на Република България, 
2007). Значението на доброто управление обикновено e насочено към харак-
теризиране на дадена управленска дейност като добра. Отнася се до управ-
ленския процес в организациите, който се реализира посредством същест-
вуващата нормативна уредба, установените етични принципи и отговорните 
за целта институции, насочващи своята дейност към подобряване на управ-
ленската практика (Институт по публична администрация, 2015).  

По отношение на дефинирането на понятието Т. Танев (Танев, 2011) 
посочва, че чрез използването му през последните 20 г. се разбират изклю-
чително голям брой неща и това е условие да се твърди, че понятието е не-
определено.  

Въпреки това, въпросът за необходимостта от изграждането и разви-
тието на доброто управление като политика и концепция е повдигнат от 
множество организации, някои от тях и международни, което е основа за 
представянето на различни дефиниции. Асоциация „Прозрачност без гра-
ници“ не представя дефиниция за понятието, но отразява значението на доб-
рото управление, като повдига въпроса за неговите функции и посочва, че 
именно чрез въвеждането и утвърждаването на неговите принципи е въз-
можна положителна промяна по отношение на Индекса за възприятие на ко-
рупцията (Transparency international - the global coalition against corruption, 

2021). Съветът на Европа е една от международните институции, която 
представя дефиниция за доброто управление, като отразява своята полити-
ческа ангажираност, приемайки Стратегията за иновации и добро управле-
ние на местно ниво (Съвет на Европа, 2007). Чрез нея, освен че дефинира 
този вид ръководство, Съветът посочва и 12 фундаментални принципи, чрез 
прилагането на които то да се осъществява. В Стратегията доброто управ-
ление е дефинирано като концепция, установена съобразно взаимообвър-
зани принципи, практики и правила, съблюдаването на които осигурява доб-
рото управление на организациите  (Съвет на Европа, 2007, стр. 3). Принци-
пите на доброто управление стоят в основата и на етичната инфраструктура, 
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която е обект на множество публикации на OECD. В една от тях - Trust in 

Government (OECD, 2000), Организацията обвързва доброто управление с 
етиката на държавната служба, като посочва, че тя е фундаментална част за 
общественото доверие и има ключова роля за доброто управление.  (OECD, 
2000). Определение, отличаващо се от посочените, е представено от Г. Крес-
налийска и В. Василев, в което се поставя акцент върху ролята, която доб-
рото управление или то е представено като модел, съобразно който се реа-
лизират на практика трите основни ценности в управлението – човешките 
права, върховенството на закона и демократичните ценности (Кресналийска 
& Василев, 2018). Други дефиниции са представени също и от Института по 
публична администрация, Европейската комисия, Световната банка, ООН и 
т.н. Техните дефиниции са сходни, характеризират доброто управление пос-
редством принципи, част от които се характеризират с етична насока, но 
имат по-скоро нормативен характер. Обикновено тези принципи са ориен-
тирани към откритост, отчетност, прозрачност, демократичност, граждан-
ско участие в управленския процес, отзивчивост към гражданите и други, 
които гарантират положителни резултати от управлението.  

Въпреки че всяка от представените дефиниции за доброто управление 
се отнася до различни аспекти от значението му за подобряване на управ-
ленския процес, в по-голямата час от тях акцент е поставен върху неговите 
структурни елементи –принципите, част от които са с етична насоченост и 
са основни за конструиране на модел на етична инфраструктура в организа-
циите от публичния сектор.  

 

 

3.  Взаимодействие „добро управление – етична инфраструктура“ 
 

В литературата съществуват множество опити за класифициране на 
принципите на добро управление. Актуалността на темата предполага мно-
жество разработки и различни възгледи, имащи за цел да дефинират същ-
ността на понятието. А те от своя страна обуславят и множеството модели 
на добро управление, които представляват съвкупността от елементи, изг-
раждащи концепциите. В свои изследвания част от авторите акцентират 
върху управлението, характеризиращо се с етична насоченост и в резултат 
на това и структурните елементи на концепцията са предимно насочени към 
етичността. В други акцентът се поставя върху утвърждаването на демокра-
тичните ценности и човешките права.  

Широко разпространен е моделът за добро управление на Съвета на 
Европа, представен в Европейската стратегия за иновации и добро управ-
ление на местно ниво (Council of Europe, 2007). Той включва 12 принципи, 
насочени към демократичните и етичните аспекти на доброто управление. 
Моделът е широкообхватен, отличава се с пълнота и принципите, които 
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представя, стоят в основата на по-голямата част от съществуващите модели 
за добро управление в литературата. Принципите включват: 

 Честно провеждане, представителност и обществено участие по време 

на избори – принцип, насочен към легитимността на изборите и оси-
гуряването на равни права на всички граждани да упражнят правото 
си на глас.  

 Отзивчивост – адекватно посрещане на законообоснованите искания 
на гражданите. 

 Ефикасност и ефективност – организационните цели са реализирани 
чрез оптимално използване на човешкия, финансовия и времевия ре-
сурс.  

 Откритост и прозрачност – осигуряване на достъп до информация, 
който улеснява разбирането на провежданата политика. 

 Върховенство на закона – гарантираност, че всички действия произ-
тичат от закона.  

 Етично поведение – общественият интерес е поставен над частния. 
 Компетентност и капацитет – служителите са компетентни и са в със-

тояние да осъществяват адекватно поставените задачи. 
 Иновации и готовност за промени – да се гарантира, че организацията 

е ориентирана към промени и в провежданата политика се извлича 
практическа полза за обществото чрез прилагането на нови решения и 
добри практики. 

 Устойчивост и дългосрочна ориентация – решенията, които се вземат, 

да са устойчиви, с оглед бъдещето. 
 Стабилно финансово управление – гарантиране на целенасочено из-

ползване на средствата. 
 Човешки права, културно разнообразие и социално единство – прин-

ципът има за цел да гарантира, че правата на всички граждани са за-
щитени, никой от тях не е дискриминиран и е направено всичко въз-
можно, той да бъде интегриран в обществото. 

 Отчетност – да се гарантира, че политическият елит и държавните слу-
жители носят отговорност за своите действия. 
Тези принципи са основополагащи за осигуряването на качество на 

работните процеси и са в контекста на публичните цели, които трябва да 
преследва всяка администрация, независимо от нейното ниво в структурата 
на административните органи. На практика те са приложими не само на мес-
тно ниво и могат дa бъдат разглеждани като отправна точка при оценка и 
последващо конструиране на архитектурата на една етична организационна 
инфраструктура. 

Друг модел, който до голяма степен припокрива като съдържание 
предходния, но съдържа по-агрегирани принципи, е представен от Органи-
зацията за икономическо сътрудничество и развитие (Organization for 
Economic and Co-operation Development, 2000). Той включва шест основни 



122 

принципи, както следва: гражданско участие; отчетност; прозрачно и отк-
рито провеждане на политиките; върховенство на закона; ефективност; 
справедливост. 

За разлика от представения от Съвета на Европа модел, моделът на 
Организацията има по-скоро практическа, отколкото теоретическа насоче-
ност. Това става ясно от факта, че Организацията не насочва усилията си 
към дефиниране на принципите в модела. Вместо това, на база посочените 
принципи, тя разработва специфични ръководства и модели за добро управ-
ление, приложими в различни сфери от държавното управление. Пример за 
такива специфични рамки са: Принципите, насочени към изграждането на 
добро корпоративно управление  – модел, състоящ се от елементи като: до-
верие, прозрачност и отчетност, финансова стабилност и интегритет на биз-
неса (Organization for Economic Co-operation and Development, 2015), или мо-
делът, насочен към подобряване дейностите по опазване на околната среда 
с основни принципи: насърчаване на участието на заинтересованите страни 
във вземането на решения, повишаване на прозрачността и отчетността при 
вземането на решения, изясняване на институционалните отговорности и 
т.н. (Organization for Economic Co-operation and Development, 2006). 

Моделът за добро управление на Европейската комисия е предста-
вен през 2001 г. в Бялата книга за Европейското управление (Комитет на 
регионите, 2009). В нея е развита цялостна концепция, която следва да бъде 
изградена на организационно ниво, а дефинираните основни принципи са 
насочени към постигане на общо разбиране за многостепенното европейско 
управление. Тяхното прилагане ще подпомогне администрациите да гаран-
тират на гражданите си, че им предоставят добро, ефективно и целесъоб-
разно управление. Принципите включват: отвореност, участие, отговорност, 
ефикасност, последователност. 

Комисията посочва и че прилагането на многостепенното управление 
подсилва и допълва тези принципи. В резултат на това тя обвързва двата 
вида управление – добро и многостепенно, като посочва и други, произ-
водни на посочените принципи, като например: участие на местните власти 
при формулирането на националните стратегии, развиване на междуинсти-
туционални отношения, политическо сътрудничество, капацитет, координа-
ция и др. 

Световната банка (Kaufmann, Mastruzzi, & Kraay, 2010), разработва 
цялостна концепция за изграждане на инструмент, анализиращ управлени-
ето на държавите, в основата на който стоят различни анализи, експертни 
оценки и гражданското мнение.  Инструментът (вж. табл. 1),  след адапти-
ране съобразно функциите на конкретната администрация, може да бъде 
внедрен и на ниво публична организация. Той се отличава с изключителна 
практическа насоченост. Насочен е изцяло към публичния сектор и конк-
ретно към неговото управление. Състои се от 3 групи критерии, всяка 
включваща по 2 принципа на управление.  
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Таблица 1 
Критериално групиране на принципите на доброто управление в модела  
на Световната банка 

Критерии Принципи 

Критерии, свър-
зани с цялостния 

процес, чрез 
който органите на 
изпълнителната 
власт се избират 

Гласност и отчетност – отчита освен степента, в която гражда-
ните могат да участват в избора на представителите на изпълни-
телната власт, така и свободата на изразяване, свободата на сдру-
жаване и свободата на медиите. 
Политическа стабилност и отсъствие на насилие/тероризъм 

– включва възприятията за сигурност по отношение на полити-
чески преврати, противоконституционни, насилствени или теро-
ристични действия. 

Критерии, свър-
зани с капацитета 

на изпълнител-
ната власт да фор-
мулира и прилага 
ефективни поли-

тики 

Ефективност – отразява възприятията за качеството на предос-
тавяните публични услуги, качеството на държавната служба и 
степента на нейната независимост от политическо въздействие, а 
също и качеството на политиките, както и ангажимента на изпъл-
нителната власт към тези политики. 
Качество на нормативната уредба – включва преценка за спо-
собността на изпълнителната власт да формулира и прилага ра-
зумни политики и нормативни актове, които позволяват и насър-
чават развитието на бизнеса и гражданското общество. 

Критерии, свър-
зани с доверието 

и нагласите на об-
ществото към 

държавата и инс-
титуциите 

Върховенство на закона – отразява възприятията за степента, в 
която се спазват формалните и неформални правила от общест-
вото, вкл. и по отношение на етиката. 
Контрол на корупцията – отразява възприятията за степента, в 
която се упражнява публичната власт за лична изгода, включи-
телно както дребни, така и големи форми на корупция, както и 
"завладяването" на държавата от елити и частни интереси. 

Адаптирано по: Kaufmann, D., Mastruzzi, M., & Kraay, A. (2010). The Worldwide Govern-
ance Indicators: Methodology and Analytical Issues. Washington, D.C: World Bank Group. 
(Kaufmann, Mastruzzi, & Kraay, 2010) 

 

Много интересен и подробен е представеният от Института по пуб-
лична администрация (Институт по публична администрация, 2015) мо-
дел, които се отличава от останалите по това, че доброто управление е де-
финирано като концепция, практика и политика. Също така интересен е на-
чинът, по който се интерпретират елементите на доброто управление, който 
са обединени в два отделни модела, единият, приложим към практиката, а 
другият – към политиката. Елементите са: върховенство на закона и неут-
ралност; ефективност и ефикасност; отчетност; откритост и прозрачност; за-
читане на човешките права, културното разнообразие и социалното единс-
тво; компетентност и капацитет на публичната администрация и висшите 
държавни служители; етично поведение и отзивчивост към клиентите 
(грижа за клиента); стабилно финансово управление на институциите с ог-
лед гарантиране на устойчивост и дългосрочна ориентация на стратегичес-
кото управление; иновативност и отвореност към настъпващите промени в 
средата; активно участие на гражданското общество. 
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В документа „Политики на омбудсмана на Република България” 
(Омбудсман на Република България, 2007) се разглежда утвърждаването на 
доброто управление като основен приоритет на провежданата от институ-
цията политика. В представения модел са използвани сходни елементи до 
модела на Съвета на Европа, но с тази разлика, че елементите на доброто 
управление на Омбудсмана са адаптирани към българската държавна адми-
нистрация и институционална среда. Това са: 

 върховенство на закона – действията и решенията, които държавните 
органи и техните администрации предприемат, да са съобразно закона 
и в съответствие с правата на човека.  

 прозрачност и ефикасност при работата на администрацията – прин-
ципът е насочен към прозрачен законодателен процес и мотивиране 
на решенията на държавните органи.  

 отчетност – засилване на административния и гражданския контрол, с 
цел обществото да бъде информирано за административните проце-
дури.  

 гражданско участие в процеса по вземане на решения – изграждане на 
стабилна мрежа от граждански организации и нсърчаване тяхното 
включване в обществото.  

 равни възможности за приобщаване – приобщаване на уязвимите 
групи и недопускане на тяхната дискриминация.  

 политика на съгласието и баланса на интереси в обществото – пости-
гане на консенсус по повод различните интереси и възгледи на члено-
вете на обществото.  
През 1997 г. Организацията на обединените нации (ООН) (United 

Nations, 1997) изготвя доклад, обобщаващ акцентите от 4 международни се-
минари, насочени към повишаване качеството на устойчивото развитие на 
обществения живот, в който представя модел, състоящ се от 9 елемента. Те 
са детайлно разгледани, значението на всеки от тях е дефинирано и детайлно 
разгледано в дълбочина. Това до голяма степен отличава модела на ООН 

от останалите модели. Той се състои се от:  
 участие – ръководството насърчава гражданското участие;   
 върховенство на закона – справедливо и непредубедено прилагане на 

нормативна уредба; 
 прозрачност – осигуряване на достъп до управленска информация; 
 обхватност – предоставяне на навременно и адекватно обслужване на 

всички граждани от институциите; 
 ориентация към консенсус – посредничество между различните възг-

леди и интереси с цел постигане на консенсус по политиките; 
 справедливост и включване – приобщаване на всички членове от об-

ществото;   
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 ефикасност и ефективност – насоченост към предоставяне на услуги 
и провеждане на политики, които удовлетворяват обществените 
нужди; 

 отчетност и отговорност – изграждане на отчетна и отговорна адми-
нистрация, в която всички лица, вземащи решения, се отчитат за дей-
ността си;  

 стратегическа визия – дългосрочно стратегическо мислене от лицата, 
заемащи ръководни длъжности.  
Направеният сравнителен анализ (вж. табл. 2) показва, че моделите 

съдържат различен набор от принципи. Основните им аспекти са свързани 
с насърчаване на етичното поведение, зачитане на основните човешки 
права и утвърждаване на демократичните ценности. Трябва да се отбе-
лежи, че в по-голямата част от моделите се наблюдава сходство относно 
принципите за доброто управление. Въпреки това всеки от тях се отли-
чава със своя специфика. В резултат на направения обзор може да бъде 
изведено обобщението, че в шест от посочените общо 7 модели се акцен-
тира върху върховенството на закона като ръководещ управлението прин-
цип. Принципите ефективност и ефикасност, откритост и прозрачност, 
гласност и отчетност и гражданско участие също присъстват в шест от 
представените модели. 

Опазването на човешките права, културното разнообразие и социално 
единство е принцип, който е залегнал  и подробно разгледан в 2 от моделите. 
Етичното поведение, компетентността и капацитетът на служителите, ста-
билното финансово управление и иновативността и отвореността за про-
мени са принципи, които са застъпени и подробно разгледани също в 2 от 
моделите. Отзивчивостта към клиента (грижа за клиента) е принцип, чието 
прилагане в концепцията за добро управление е предвидено само в моделите 
на Европейския съвет и Института по публична администрация. Устойчи-
востта на политическите решения, справедливостта и консенсусът и отго-
ворността също са предвидени само в 2 от моделите. Останалите принципи 
присъстват фрагментирано. 

Различното съдържание и разбиране относно същността на доброто 
управление поражда редица дискусионни въпроси при внедряване на рабо-
тещ модел на добро управление в публичния сектор. Един от тези въпроси 
е свързан с това, дали трябва да се върви в посока създаване на специфичен 
модел, приложим само в конкретната организация, с оглед нейните функции 
и специфики. Или да се полагат усилия в посока изграждане на унифициран 
модел, на база добрите практики на други държави, който да се съблюдава 
от всички организации в публичния сектор.  
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Таблица 2 
Включени принципи в моделите за добро управление 

Източник: Собствено изследване. 
 
Аналогични въпроси могат да бъдат зададени и по отношение обхвата 

на внедрявания модел за добро управление. Дали той да бъде с минимално 
покритие, включващ най-основните принципи на доброто управление, или 
да бъде изграден широк набор от принципи, имплементирани в голям набор 

Принципи на добро 
управление 

Модели за добро управление на: 
Съвет 
на Ев-
ропа 

ОИСР 
Евро-

пейска 
комисия 

Световна 
банка 

ИПА 
Омбудс-
ман на Р 
България 

ООН 

Честно провеждане на 
изборите 

√       

Отзивчивост √    √   

Ефикасност и ефектив-
ност  

√ √ √ √ √  √ 

Откритост и прозрач-
ност  

√ √ √  √ √ √ 

Върховенство на за-
кона  

√ √  √ √ √ √ 

Етично поведение  √    √   
Компетентност и капа-
цитет  

√    √   

Иновации и отворе-
ност за промени  

√    √   

Устойчивост на поли-
тическите решения 

√       

Стабилно финансово 
управление  

√    √   

Човешки права, кул-
турно разнообразие и 
социално единство 

√    √ √  

Гласност и отчетност √ √  √ √ √ √ 
Справедливост  и кон-
сенсус 

 √     √ 

Гражданско участие   √ √  √ √ √ 

Отговорност   √    √ 

Последователност   √     

Политическа стабил-
ност  

   √    

Качество на норматив-
ната уредба  

   √    

Контрол на корупцията     √    

Равни възможности за 
приобщаване 

     √  

Обхватност       √ 

Стратегическа визия       √ 
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от елементи, и който да покрива възможно най-голям брой публични цен-
ности.   
 На ниво публични политики въпросът с доброто управление и него-
вият обхват е разгледан и в Националната програма за развитие на Бъл-
гария 2030 (Министерски съвет на Република България, 2017). В нея е от-
разено, че прилагането на принципите на добро управление е основен при-
оритет, който следва да бъде и фундаментална насока в подобряването на 
институционалната среда и повишаване качеството на провежданата дър-
жавна политика в областта на публичния сектор. В резултат на това в Стра-
тегията са формулирани и представени и основни  акценти и дейности, ко-
ито следва да бъдат постигнати чрез прилагане принципите на доброто уп-
равление. Те са насочени към: планиране дейността на организациите, ефек-
тивна комуникация със заинтересованите страни при разработването на 
публичните политики; взимане на решения, съобразно обективни данни и 
прогнози; повишаване прозрачността при работата на администрацията и 
насърчаване на гражданското участие.  

Принципите, които изграждат фундаментите на концепцията за добро 
управление и на етичната инфраструктура, до голяма степен са едни и същи 
(вж. табл. 3). Това на практика означава, че взаимовръзката между тях е ди-
намична, т.е. изграждането на ефективна етична инфраструктура осигурява 
постигането на добро управление и обратно. В този случай интерес предс-
тавлява въпросът, как в българските администрации се прилага политика за 
въвеждане на принципите за добро управление и как се постигат и отчитат 
добри резултати, при положение, че в стратегическите документи липсват 
целенасочена интервенция и политическа воля, въплътени в нормативни ак-
тове, за изграждане на цялостна етична инфраструктура в организациите от 
структурите на изпълнителната власт.  
 
Таблица 3 
Връзка между елементите на етичната инфраструктура и моделите за 
добро управление 
 

Елементи на 
етичната инф-
раструктура 

Модели за добро управление на: 
Европейски 

съвет ОИСР Европейска 
комисия 

Световна 
банка ИПА Омбудсман на 

Р България ООН 
Контрол и отчет-
ност 

√ √ − √ √ √ √ 

Отговорност и 
стимули 

− − √ − − − √ 

Справедливо и ед-
накво третиране 
на служителите 

− √ − − − − √ 

Правна уредба √ √ − √ √ √ √ 

Гражданско об-
щество 

− √ √ − √ √ √ 

Етична култура √ − − − − √ − 

Източник: Собствено изследване. 
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Елементи, които са застъпени в моделите на етична инфраструктура 
като: политическо ръководство и ангажираност, условия на организация на 
държавната служба, заплати и възнаграждения, сигурност, обучение, етични 
кодекси и кодекси за поведение, професионална социализация, координи-
ращи органи, въвличане на обществеността в публични разследвания, док-
ладване и надзор, етична проверка, условия, подкрепящи обществените ус-
луги, рамка от морални ценности и етични принципи, установено антико-
рупционно законодателство, установени административни процедури, ме-
ханизми за подаване на сигнали за нередности, санкции за укорими дейст-
вия, механизми за сътрудничество между антикорупционните агенции, уп-
равление, координация и оценка на етичната инфраструктура, формални 
системи (системи за комуникация, за наблюдение и системи за санкциони-
ране), неформални системи (системи за комуникация, за наблюдение и сис-
теми за санкциониране), организационен климат (климат за етика, за уваже-
ние и климат за процедурна справедливост), лидерство не са акцент в моде-
лите на доброто управление. И ако за някои е обяснима, за такива като по-
литическо ръководство и ангажираност, обучение, етични кодекси, кодекси 
за поведение и др. по-скоро е идентифицирана слабост. 

В същото време направеният обзор на етичната инфраструктура по-
казва, че всички принципи на доброто управление са имплементирани в от-
делните й елементи. Това на практика означава, че за да имаме интегриране 
на концепцията за добро управление в работните процеси на публичния сек-
тор, е необходимо да имаме определена изграденост на етичната инфраст-
руктура. 

 
 
4. Концепцията за добро управление в принос на развитието на  
      етична инфраструктура – изследване на добри практики 

 

Прозрачността, отчетността, участието на гражданите в управленския 
процес и повишаването на компетентността на човешките ресурси са прин-
ципи, които имат съществено значение за подобряване на управлението и етич-
ния климат в организациите. Ниската им степен на присъствие в публичните 
политики поставя под съмнение не само качеството на работните процеси, но 
и етичното функциониране на администрацията. Според данни от Индекса на 
гражданското участие за 2021 г. (Сдружение Форум за гражданско участие, 
2021) България е държава, която се характеризира със слабо развито граждан-
ско участие, което индикира за отсъствие на граждански контрол над дей-
ността на  администрацията и установява необходимост от развитие в тази по-
сока. Подобна е ситуацията и с нивата на отчетност и прозрачност на инфор-
мацията в административната дейност – те са  неблагоприятни (Transparency 
international - the global coalition against corruption, 2021) и това влияе отрица-
телно върху етичността и гражданското доверие в институциите. По 
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отношение на компетентността на служителите направеният преглед на Док-
лада за състоянието на администрацията за 2021 г. (Министерски съвет на 
Република България, 2021) показва, че по-голямата част от обученията, които 
се извършват с цел повишаване компетентността на човешките ресурси, са в 
аналогични области на обучение. Това поставя под въпрос, дали реално избо-
рът за обучение се базира на установени пропуски в знанията на служителите, 
или подходът не се базира на предварително осъществен анализ. Посочените 
слабости очертават необходимост от повишаване на  организационните уси-
лия, насочени към изграждане и развитие на различни механизми, които имат 
положително влияние върху посочените елементи на добро управление и доп-
ринасят за по-добра етичност в публичния сектор.  

 
4.1. Гражданско участие 
 

Участието на гражданите в дейностите по планиране, изпълнение и мо-
ниторинг на публичните политики безспорно трябва да бъде интегрирано в 
цялостния управленския процес. Дали едно управление е добро и етично, 
може да се съди не само по спазването или не на конкретни принципи, но и 
по степента на обществено доверие. Именно поради това гражданското 
участие в управленския процес е фундаментален принцип, имплементиран 
както в моделите на добро управление, така и в тези на етичната инфраст-
руктура (Министерски съвет на Република България, 2021). 

 Гарантирането на ефективност и ефикасност от гражданското участие 
е свързано, освен с действащата нормативна уредба, нагласите на управля-
ващите и управляваните, така и със средствата, които се използват за целта. 
В този ред на мисли е необходимо да се отбележи, че за целта е необходимо 
предприемането на целенасочени действия, осъществими чрез намаляване 
на бюрокрацията и административната тежест и продължаване на рефор-
мата по дигитализиране на административните услуги, както и повишаване 
на прозрачността в административната дейност. Така чрез средствата на ин-
формационните и комуникационните технологии, освен че ще се гарантира 
възможността за гражданско участие в процеса по вземане на решения, ще 
се повиши и прозрачността на провежданата политика, което е предпоставка 
за нейното разбиране от страна на гражданите и увеличаване на гражданс-
кото доверие в институциите.  

Омбудсманът на Република България посочва, че за да има ефект от 
гражданското участие в политиката, гражданите трябва да бъдат на първо 
място информирани и приобщени в политическия процес (Омбудсман на 
Република България, 2007). Освен това в националното законодателство и в 
дейността на публичните власти трябва да бъдат създадени механизми, чрез 
които да се гарантира, че гражданското участие не е само пасивна част от 
демократичния процес. Гражданите трябва активно да участват в подготов-
ката на нормативните актове и да защитават своята позиция.  
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Пример за добра практика, насочена към участието на гражданите в уп-
равленския процес, е разработената дигитална платформа на град Корт-
рйик, Белгия – „Говори Кортрийк“ - “Кortrijkspreekt“ (Kortrijk, Kortrijk 

Spreekt, 2022). Разработката е представена на събитие, което е организирано 
с цел забавление и по този начин успява да привлече вниманието на голяма 
част от гражданите. Първоначално общината ангажира гражданите с по-три-
виални въпроси, като постепенно ги насърчава да участват и във формира-
нето на местни политики (Български център за нестопанско право, 2021). На 
страницата на интернет платформата ежедневно се публикуват анкети по 
обществени теми, над които гражданите могат да размишляват и изкажат 
своята позиция. Обект на дискутиране са различни области на местната по-
литика, като инфраструктура, образование, бюджет, социални, дейности, 
културни мероприятия и т.н. Гражданите разполагат с 2-седмичен срок, след 
изтичането на който служителите прекратяват достъпа им до анкетите. Ръ-
ководството разглежда законосъобразните предложения и по-голямата част 
от тях се взимат предвид. Чрез тази платформа, от една страна, се осигурява 
прозрачност в дейността на публичната институция, а от друга, се предос-
тавя възможност на широката общественост да изкаже своето мнение за 
провежданата политика и да предложи възможности за подобряването й.  

Към сегашния момент в България съществува само 1 сходен инстру-
мент – дигиталната платформа за връзка на гражданите с Община Ди-
митровград (Holler live, 2022), разработена между екипи от Община Димит-
ровград, компанията „Холър Лайв и Агенция „Маркет линкс” (Български 
център за нестопанско право, 2021). Концептуалната рамка на платформата 
засяга 2 важни граждански потребности. Едната е свързана с възможността 
на гражданите да сигнализират на публичните власти по възможно най-ле-
сен начин за възникнала неправомерна ситуация. А другата е да дадат своята 
оценка за публичното управление чрез възможността да изкажат мнението 
си за провежданите местни политики и за дейността на общината. Достъпът 
до платформата е предоставен на гражданите чрез банер от сайта на общи-
ната или чрез специализирани QR кодове, по разпространяването на които 
се работи от служители на общината. Тъй като практиката е сравнително 
нова, ефектът от нейното прилагане може да бъде оценен на следващ етап.  

 

4.2. Обучение на служителите 
 

Обучението на човешките ресурси в държавната администрация е еле-
мент, част от моделите на етичната инфраструктура, аналогичен по същност 
с принципа компетентност и капацитет, имплементиран в моделите на 
добро управление.  Той има за цел да подобри адаптацията и социализацията 
на служителите за бъдещата им длъжност в държавната администрация. Но 
с цел повишаване на компетенциите им, през последните години се наблю-
дава тенденция, те да преминават периодични обучения със служебна 



131 

насоченост, които да приведат дейността им в съответствие с променящата 
се среда. Такива обучения на централизирано ниво се провеждат ежегодно 
от Института по публична администрация към Министерския съвет. В лите-
ратурата обаче не се открива информация на какъв принцип се избират слу-
жителите, които подлежат на такова обучение. Дали изборът се базира на 
обективно идентифицирани пропуски в знанията и уменията, дали се обхва-
щат само новоназначените служители, или само ръководните длъжности, 
или пък експертните такива. Най-вероятно обучаемите се посочват от адми-
нистрациите, като изборът би трябвало да се базира на техните атестаци-
онни оценки и плановете им за обучение. Но често практиката не е такава. 

Пример за добра практика, в която знанията и уменията на държавните 
служители заемат водеща роля, е инструментът за анализ на нуждите от обу-
чение на служителите, разработен от Изпълнителна агенция „Програма 
за образование“; дирекция „Администрация и управление“ (Институт 
по публична администрация, 2021). Той се основава на подход, който има за 
цел, на първо място, да оцени знанията и компетенциите на служителите, а 
едва след това, въз основна на оценката и извършения анализ, да се опреде-
лят областите, в които служителите имат нужда от обучение, а обученията 
да бъдат включени в годишния план за целта. Преценката за това се осъщес-
твява от оценяващ ръководител, в четири нива, като се вземат предвид спе-
цифични въпросници за всяка дирекция, на база ключови функции на ди-
рекцията и специфични изисквания, които са определящи при заемането на 
конкретната длъжност.  

Относно ефективността на практиката, благодарение на нейното внед-
ряване в Агенцията се идентифицират конкретни области,  които да се пла-
нират за бъдещи обучения на служителите. Повишава се мотивацията на 
служителите, а ръководството получава общ поглед върху нивото на адми-
нистративния капацитет. Това придава на инструмента висока степен на по-
лезност, тъй като е насочен към цялата администрация и чрез прилагането 
му се дава гаранция, че дейностите за квалифициране на служителите се 
планират ефективно с оглед успешно и целесъобразно натрупване на необ-
ходими знания. Практиката е приложима във всяка администрация, след 
адаптирането й към организационните специфики, и е механизъм за ус-
пешно повишаване на административния капацитет на индивидуално и ин-
ституционално ниво, което е предпоставка за подобряване управлението на 
администрацията, а и за услугите, които се предоставят на гражданите.  

 

 

4.3.  Прозрачност и отчетност в дейността на администрацията 
 

Действията, които служителите в публичния сектор осъществяват все-
кидневно, до голяма степен  предполагат известна степен на дискреция. Но 
за да се гарантира, че не е осъществена злоупотреба и действията не са 
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вследствие единствено на индивидуална преценка, а са рационални и зако-
носъобразни, е необходимо, върху дейността на служителите да се прилагат 
съответните процедури по отчетност и контрол. По тази причина отчет-
ността е елемент, който намира приложение в моделите на добро управле-
ние и етична инфраструктура.  

С висока степен на полезност и широк кръг от заинтересовани страни 
се очертава да бъде дигиталният инструмент „Визуализиране на индикато-
рите за административната реформа в достъпен за ползвателите формат“. 
Инициативата за създаването му е на Администрацията на Министерския 
съвет, дирекция „Модернизация на администрацията“ (Институт по 
публична администрация, 2021), като основните мотиви за неговото разра-
ботване и внедряване е липсата на прозрачност и информация за напредъка 
в административната реформа по отношение ключови за управлението ин-
дикатори, което затруднява мониторинга на процеса. Той е насочен към 
всички български граждани, организации, държавни институции и т.н., ко-
ито биха имали интерес относно актуалното състояние на държавната адми-
нистрация.  

В инструмента са внедрени специални индикатори, които осигуряват 
проследяемост на резултатите от административната реформа. Той е бази-
ран на достоверна изходна информация относно индикаторите, съдържа 
данни и за тенденциите относно административната реформа. Данните са 
обобщени и визуализирани със специализиран софтуер и публикувани в 
публичния портал за отворени данни на Министерския съвет. Чрез инстру-
мента се осигурява консолидирана информация за състоянието на админис-
трацията. 

Инструментът може да бъде внедрен и на ниво организация след оп-
ределена адаптация съобразно спецификата и функциите на конкретната ад-
министрация. 

 

 

Заключение 
 

Етичната инфраструктура и етичността в администрацията са пряко 
свързани с усилията по прилагане принципите на доброто управление.  Съб-
людаването на етичните принципи и изграждането на етичната инфраструк-
тура са действия, които не може да се осъществят единствено с прилагането 
и спазването на законовите правила и разпоредби. Необходимо е утвържда-
ването и прилагането на вътрешноорганизационни механизми, изградени 
съобразно различни модели. Такъв модел в подкрепа на етичността, проз-
рачността и отчетността в работните процеси е доброто управление.   

Представените дефиниции за същността на доброто управление се от-
насят до различни аспекти на значението му за подобряване на упра-
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вленския процес, но в по-голямата част от тях акцент е поставен върху не-
говите структурни елементи –принципите, част от които са с етична насоче-
ност.  

Принципите, които изграждат фундаментите на концепцията за добро 
управление и на етичната инфраструктура, до голяма степен са едни и същи. 
Това на практика означава, че взаимовръзката между тях е динамична, т.е., 
за да имаме интегриране на концепцията за добро управление в работните 
процеси на публичния сектор, е необходимо, да имаме определена изграде-
ност на етичната инфраструктура. В такъв случай реформата на публичната 
администрация следва да отчита нуждата от създаване на среда и предпос-
тавки за развитие на отделните елементи на етичната инфраструктура и тя 
да бъде интерпретирана като предварително условие за внедряване на кон-
цепцията за добро управление.  
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