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Abstract: The article examines the historical development of antitrust regulation 
and legislation in Bulgaria in the context of internal and external crises of various 
kinds. The analysis covers key periods from World War I, the times of the planned 
economy in Bulgaria before 1989, and the years of transition to a market economy, 
leading up to the contemporary challenges facing the regulation of monopolies in the 
country. It focuses on the institutional development of antitrust mechanisms and the 
evolution of the legal system. The study is of a legal-assessment nature, achieved through 
comparative analysis and an economic-historical approach. The authors conclude 
that different types of economic shocks lead to changes in the political approach to 
monopoly regulation. They also conclude that in such periods, the state administration 
tends to compromise economic principles of economy and efficiency with regard to the 
admission of monopolization. 
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Въведение

Конкуренцията е една от най-големите ценности на пазарната икономика. 
Тя осигурява част от стимулите, които гарантират на пазарната икономика 
по-високи темпове на икономически растеж в сравнение, например с плано-
вата икономика. Плановата (наричана още командна или държавно-централи-
зирана) икономика разчита основно на растеж, който е основан на екстензив-
ни фактори – влагането на все повече ресурси в производството. В този тип 
икономика, поради държавния монопол върху повечето или всички сектори, 
липсват стимули за интензификация на икономическия растеж. С други думи 
липсват стимули за подобряване на производствените методи – производител-
ността, технологията, логистиката. Когато има конкуренция в един сектор или 
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в икономиката като цяло, нещата стоят по различен начин – производителите, 
преследвайки максимизация на печалбите си, се стремят да произвеждат с 
по-малко разходи, което от своя страна ги стимулира да търсят всякакви под-
ходи за подобряване на производителността. Тези стимули водят до интензи-
вен икономически растеж, основаващ се на подобряването на технологиите. 
Всичко това доказва нуждата конкуренцията във всяка пазарна икономика да 
се защитава от държавата с всички възможни институционални механизми. 
Историята обаче дава много примери, в които в резултат на различни кризи, 
монополизацията в икономиката се засилва, а държавата не се противопоставя 
на тези процеси. Тази статия се насочва именно към изследване на тези пери-
оди в българската история от Първата световна война до кризата, предизвика-
на от пандемията от Covid – 19. 

Отраслова концентрация и първо антитръстово законодателство в 
България между Първата световна война и Втората световна война

Първите монополистични образувания в България се появяват малко пре-
ди Балканската война, започнала на 26 септември 1912 г. (Nathan, Berov, 1958; 
Todorov, 1981). Тогава се появяват за първи път по-значителни картели в про-
мишлеността. Предпоставки за това са процесът на концентрация на капита-
ла, естественият стремеж сред едрите предприемачи да търсят монополна пе-
чалба и навлизането на чужди инвеститори, натрупали опит по отношение на 
антиконкурентните практики в развитите пазарни икономики. Според някои 
изследвания в основата на монополизацията през периода стои политиката на 
протекционизъм на вътрешния пазар, която понякога се провежда само спрямо 
част или дори спрямо само едно от предприятията в един отрасъл (Paev, 2024). 
Изначално промените в Закона за насърчаване на местната индустрия от 1905 
г. и от 1909 г. способстват за монополизирането на пазара поради въвеждане-
то на специални облаги само за ограничен кръг предприятия, с което наруша-
ват принципа за равнопоставена конкуренция между предприятията на пазара. 
Според други изследвания индустриалните концесии, въведени през 1909 г. със 
Закона за насърчаване на местната индустрия имат също монополизиращ ефект, 
защото осигуряват изключителни права в даден район на страната да произвеж-
да само едно предприятие (Dimitrov, 2014). 

От началото на двадесетте години на ХХ век монополизацията значително 
се задълбочава, а тласък в тази посока дават разпространението на спекулата по 
време на Първата световна война, особено в нейния край (1917–1918) и високата 
инфлация, стимулираща инвестициите в следвоенните години (Todorov, 1981). 
Влияние оказва и шокът от Голямата депресия (1929–1939) (Daskalov, 2005, pp. 
329–331). Първа и като най-голяма се оформя групата около Балканската банка 
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(Todorov, 1981). Тя включва други свързани финансови дружества, търговски 
и индустриални предприятия, общо 27 отделни фирми. Другите такива обеди-
нения наброяват общо около десет и се образуват около Франко-белгийската 
банка, Англо-пражката банка, Генералната и други банки. В някои случаи от-
делните групи си сътрудничат в дейността си, а в други се конкурират помежду 
си. Организационно отделните членове на групи се обвързват помежду си по 
линия на акционерната собственост или по линия на управителните органи. Все 
още не са усвоени по-сложни форми като холдинга или тръста. 

През същия исторически период започват да се образуват и първите кар-
тели в българската икономика (Todorov, 1981). Най-големият от тях е Сдруже-
нието на експортьорите и фабрикантите на тютюн в България. Работниците на 
компаниите в групата, която в един момент обхваща почти всички търговци на 
суров тютюн в България, наброяват 19 000 души. Сдружението провежда съгла-
сувана политика за налагане на ниски изкупни цени на суровия тютюн. Създава 
се също и картел на петте захарни фабрики с чужд капитал в България. Карте-
лът налага ниски изкупни цени на захарното цвекло и съответно високи цени на 
продаваната захар. В Сливен се учредява Синдиката на съединените текстилни 
фабрики, налагал ниски надници на текстилните работници, в Пловдив се съз-
дава Дружество на оризарите и др.

През голяма част от периода обстановката в държавата е критична. Сто-
панството на страната е влошено поради откъсването на територии след загуба-
та в Първата световна война и подписването на Ньойския мирен договор, който 
поставя България в неблагоприятно положение. Репарациите, съгласно догово-
ра, които България е принудена да плаща, са на стойност 2 250 000 000 златни 
франка с годишна лихва 5% (Penchev, 2024, p. 98). Специалисти изчисляват, че 
сумата, която е нужно страната на заплаща в продължение на 37 години, счита-
но от началото на 1921 г. възлиза на около 3,6 млрд. лв. Последиците от военния 
период водят до затруднения в препитанието на населението поради откъснати 
територии, респ. земи и имоти, част от стопанствата на българите и множество 
бежанци, изселени от родните им домове. В този следвоенен период се създава, 
с временен характер, т. нар. Консорциум, чрез който държавата монополизира 
износа на зърнени храни. Съществуването му продължава до 1921 г. Последи-
ците от Голямата депресия в България налагат засилване ролята на държавата. 
През декември 1930 г. с цел овладяване негативните влияния за селското сто-
панство в България от Голямата депресия се създава дирекция „Храноизнос“. 
Механизмът, по който работи дирекцията, е закупуване на високи цени на зър-
нените храни от дребните производители и изнасянето им на международните 
пазари на установената ниска продажна цена. Загубите от разликата в цените 
бързо се натрупват, което се компенсира от налагането на регионален моно-
пол върху продажбите на хляб на вътрешния пазар. Така част от тежестта на 
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държавните разходи се поема от потребителите. Дирекцията, първоначално с 
временен характер, продължава работа и след края на Голямата депресия чак до 
1948 г. (Penchev, 2024, p. 98).

В резултат на обществения натиск в края на 1931 г. XXIII Обикновено 
народно събрание приема след оживено обсъждане Закона за контрол върху 
картелите и монополните цени (Paev, 2024). Законът изисква вписване на кар-
телите и монополите в специален регистър към Министерството на търговия-
та. Вписванията не са публични, справки се дават само на съдебните органи. 
Законът забранява и обявява за нищожни всички договори, които съгласуват 
поддържането на високи цени на продукцията, ниски възнаграждения на ра-
ботниците, ограничаване на предлагането и други нарушаващи конкуренцията 
практики. Комисия по картелите осъществява контрола по спазване на закона. 
Регистрираните дружества ежемесечно подават отчети за цените си, Комисията 
следи документацията на дружествата и качеството на продукцията, може да 
предприема и различни санкционни мерки. Решенията на Комисията се обжал-
ват пред специално създаден Картелен съд. Последният е в състав от по един 
представител на Върховния административен съд, Търговското министерство 
и Софийската търговско-индустриална камара. Неговите решения се обжалват 
пред Върховния административен съд. Приемането на Закона за контрол върху 
картелите и монополните цени от 1931 година, предвидените регулаторни мер-
ки в него и създадените структури показват силен стремеж на законодателния 
орган да се справи с този пазарен дефект. Резултатите от закона започват да се 
наблюдават предварително – част от картелите се разформироват още преди 
влизането му в сила (Paev, 2024). След приемането му обаче, бизнеса явно за-
почва да се адаптира и възникват нови картели. 

През периода конюнктурата в страната и в политически план е тежка за 
овладяване. Правителството начело с Кимон Георгиев разпуска Народното съ-
брание и забранява партиите през 1934 г. Стига се до период /1934-1938 г./, в 
който няма парламент и управлението на държавата се осъществява чрез наред-
би-закони на Министерски съвет (Penchev, 2024, p. 98). През 1936 г. с приетата 
Наредба-закон за индустрията се отменя Законът за контрол върху картелите и 
монополните цени. Новата наредба-закон запазва повечето разпоредби от от-
менения закон. Основните промени са свързани с това, че вписванията в кар-
телния регистър стават публични, а институцията на Картелния съд се закрива 
(Paev, 2024). 

Военен и следвоенен период на държавен монопол в условията  
на централно-планова икономика
След Втората световна война в България се променя и политическата 

система на управление, установява се централно-планова икономика, в която 
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по-голямата част от икономическите дейности са поставени под държавен мо-
нопол. Защитата на конкуренцията във всичките ѝ форми е отменена. Могат да 
се дадат за пример следните нормативни промени: 

	• През 1946 г., чрез ДВ, бр. 143 от 27. юни 1946 г. се централизира и одър-
жавява застрахователната дейност в България, като държавата установява мо-
нопол върху финансово-застрахователния сектор. 

	• През 1947 г. се приема Закон за държавния монопол на тютюна – водещо 
перо в аграрния сектор през предходните години. /ДВ, бр. 96 от 28. Април 1947 
г./ С този закон се въвежда държавен монопол върху производството, изкупува-
нето и търговията с тютюн.

	• Закона за национализация на частни индустриални и минни предприятия 
е приет и обнародван в ДВ, бр. 302 на 27. Декември 1947 г. С него се прилага 
общонародно одържавяване на промишлеността, мините и множество предпри-
ятия.

	• Държавен монопол върху банковия сектор се осъществява по същото 
време, /ДВ, бр. 302 от 27. Декември 1947 г./

	• Национализация на транспортния сектор се прави през 1948 г., /ДВ, бр. 
265 от 11. Ноември 1948 г./. Със Закона за национализиране на товарни плава-
телни съдове се осъществява монопол върху транспорта и външната търговия 
като се одържавяват търговския и товарния флот.

През 1941 г. в България оперират 3872 предприятия, 3467 от тях са част-
ни, 130 са държавните, а 275 са кооперативни. (Rangelova, 2022). Респектив-
но, можем да заключим, че до Втората световна война в страната са създаде-
ни условия, подпомагащи увеличаването броя на предприятията. Несъмнено 
главна роля в това увеличение имат измененията в законодателството, свърза-
но с пресичане на картелните споразумения и образуването на монополи. За 
да се премине към повратната точка за национализиране и изцяло премахване 
на частната собственост на предприятията в страната влияние оказва Втората 
световна война. Подобно на периода след приключване на военните действия 
през 20-те години, икономиката на страната отново изпада в криза. Реалният 
национален доход е спаднал (Фиг. 1.), а националната валута се обезценява. 
Това е период на несигурност и въведено постоянно военно положение в стра-
ната. На български територии са разположени германски войски, а България 
участва и в окупацията на гръцки и югославски територии. Всичко изброено 
води до сериозно увеличение на държавните разходи, вкл. и изваждане на 
част от населението от икономическата активност поради участието му във 
военни дейности. Увеличава се финансовата тежест върху населението, про-
изводството намалява, което води до дефицити на стоки, респ. инфлацията се 
повишава (Rangelova, 2022). 
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Фигура 1. Промяна на реален национален доход на глава от населението в лева 
1939-1945 г.

Източник: Кемилев, 1947 в Рангелова, 2000 

Възстановяване на пазарната икономика и антитръстовото 
законодателство в България през времена на екзогенни шокове

След 10 ноември 1989 г. пазарната икономика в България започва да се въз-
становява. Във връзка с тези промени в Държавен вестник бр. 39 от 17.05.1991 г. 
е обнародван Закона за защита на конкуренцията. С този кратък закон, състоящ 
се от 25 члена, се създава и регламентира в общи рамки дейността на Комисията 
за защита на конкуренцията (КЗК). След хиперинфлацията и деноминацията на 
българския лев през 1998 година с Държавен вестник, брой 52 от 08.05. се при-
ема изцяло нов Закон за защита на конкуренцията. Той е малко по-подробен (60 
члена), но също не просъществува дълго. Във връзка с приемането на Република 
България в Европейския съюз и необходимостта българското законодателство да 
се приспособи към новите условия в областта на конкуренцията на единния па-
зар, отново се приема изцяло нов Закон за защита на конкуренцията (Обн. ДВ. 
бр.102 от 28 Ноември 2008 г.).

Изменението от 1998 г. служи за стъпка в посока „сближаване с европей-
ското законодателство и повишаване ефективността на надзора в условията на 
пазарна трансформация“, посочени в годишния доклад на КЗК през 1998 г. Това 
изменение не е просто юридическа реформа, то приема своята форма като ре-
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акция на кризата от 1996-1997 г. и служи за укрепване на институционализма в 
България. Чрез него законодателят прави опит да предотврати нови монополни 
изкривявания. В доклада на Европейската комисия от 1998 г. се обобщава, че 
измененията от 1998 г. привеждат законодателството на България по-близо до 
достиженията на правото на ЕС (Европейския съюз) в областта на конкуренци-
ята. Комисията подчертава, че новият закон съдържа основните концепции на 
антитръстовите правила на Европейската Общност. Засилени са правомощията 
на КЗК, като структурата е изготвила методология за прилагане, съобразно тази 
на ЕС (European Commission, Regular report, 1998, p. 23).

Следващата основополагаща реформа по антимонополното законода-
телство датира от 2008 г. със Закона за защита на конкуренцията (обн. ДВ бр. 
102/28.11.2008 г.). Неговата основна цел е да хармонизира българското право с 
европейското конкурентно право. Въвеждат се правила срещу злоупотреба с гос-
подстващо положение, нов режим за сливания, значително увеличени санкции. 
Тези промени са продиктувани от влизането на България в ЕС и изискванията за 
унифицирането на правоприлагането в България с европейското. Наред с поло-
жителните оценки за постигнатото се дискутира и необходимостта от продължа-
ване усилията на държавата за засилване правомощията на Комисията за защита 
на потребителите и отдела за държавни помощи към Министерство на финан-
сите, чрез насърчаване административното сътрудничество (European Court of 
Auditors, Special report 24/2020). 

Непосредствено след направените промени в законодателството, финансо-
вата криза от 2008 г. настъпва в България, а заедно с нея се въвеждат временни 
кризисни мерки на европейско ниво с цел минимизиране рисковете от банкови 
фалити в ЕС. В отговор на кризата, ЕС приема серия от актове в периода октом-
ври-декември 2008 г., с които се позволява на държавите членки да подкрепят 
банковия сектор под контрола на Европейската комисия (Official Journal of the 
European Union, C 270/8, 2008). Предвид повишеното използване на държавна по-
мощ в условията на криза, стандартите за недопускане на конкурентни изкривява-
ния биват отслабени. Влиянието се изразява главно в това, че големите компании 
получават относително предимство получено от държавата чрез прилагането на 
спешните мерки, които целят стабилизиране на икономиката. Държавната Коми-
сия за защита на конкуренцията продължава своята работа като се концентрира 
върху наблюдение за наличие на картелни практики и ценови злоупотреби, следе-
не за спазване принципите за прозрачност при държавните помощи и адаптиране 
към увеличените правомощия на ЕК върху работата му (Official Journal of the 
European Union, C 270/8, 2008). Показателен пример от този период, който не се 
отличава с особена прозрачност, е случаят с Първа инвестиционна банка (ПИБ) 
от 2014 г. Тогава държавата предоставя ликвидна помощ чрез държавен депозит 
от 1,2 млрд. лева с цел стабилизиране на банката и предотвратяване на систе-
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мен риск след фалита на Корпоративна търговска банка. Европейската комисия 
одобрява мярката като допустима държавна помощ. Тази подкрепа спомага за 
възстановяване на ликвидността и доверието в ПИБ в условията на криза в бан-
ковия сектор. Подкрепата създава потенциално неравнопоставена позиция, тъй 
като ПИБ получава значителен финансов ресурс и гаранции, които други търгов-
ски банки, като Корпоративна търговска банка, опериращи на българския пазар, 
не получават. Това действие на държавата създава потенциални изкривявания на 
пазара и повлиява върху равнопоставеността в банковия сектор. 

След 2008 г. националното законодателство се развива в посока продължа-
ваща адаптация на Закона за защита на конкуренцията (ЗЗК) и прилагане евро-
пейските директиви. Директива (EU) 2019/1 на Европейския парламент (ЕП) и на 
Съвета от 11. декември 2018 г. за овластяване на органите за защита на конкурен-
цията на държавите членки, за по-висока ефективност в прилагането и осигуря-
ване правилното функциониране на вътрешния пазар е траспонирана в българ-
ското законодателство. 

През 2020 г. шокът, свързан с разрастването на световната пандемия от виру-
са „Covid-19“ води до значителни икономически и социални промени, които оказ-
ват влияние върху конкурентната среда в България и по света. Според годишния 
доклад на Министерство на финансите (МФ) за 2020 г., наложените ограничения 
следствие на пандемията, са довели до нарушаване на нормалното функциониране 
на веригите за доставка на суровини, което създава смущения в производствата. 

На ниво ЕС мерките за справяне с пандемията са различни, Общността не 
прилага единна политика, поради което резултатите по страни се различават. По 
отношение на контрола върху функционирането на пазара по време на панде-
мията от „Covid-19“, Сметната палата на ЕС издава специален доклад – „Кон-
трол върху концентрациите в ЕС и антитръстови производства на Комисията – 
надзорът върху пазара трябва да се засили“, в който в рамките на 60 страници 
обсъжда подробно работата по същество на Комисията в конкретната област за 
запазване строгия контрол и засилване правомощията на органите по конкурен-
ция на държавите членки. ЕС мобилизира значителни ресурси за подкрепа на 
икономиките на държавите членки, част от тях са „Временна рамка за държав-
на помощ“, предоставяща директни субсидии, заеми и субсидирани лихви, ин-
струментът „SURE“ за запазване на работни места, помощи за силно засегнати 
сектори като туризма и други. Въпреки множеството възможности, държавните 
грантове, преразпределени от ЕС не достигат до всички засегнати бизнеси и ус-
ловията за равнопоставеност биват нарушени на държавно и европейско ниво. От 
друга страна се допускат монополни практики и ценови манипулации от фарма-
цевтичните гиганти, произвеждащи ваксини срещу вируса. Въпреки че ваксините 
на Pfizer/BioNTech и Moderna биват разработени със значителни публични инвес-
тиции, възлизащи на около 8.3 млрд. долара, компаниите продават ваксините на 
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правителства и международни организации на цени, многократно надвишаващи 
производствените разходи. Според специален доклад на Европейската сметна па-
лата, делът на договорените дози ваксини до края на 2021 г. от Pfizer/BioNTech е 
близо 52% от общия дял договорени ваксини, въз основа на подписаните догово-
ри (European Court of Auditors, 2022).

Липса на координация и спекулации се наблюдават и при личните предпаз-
ни средства. За кратко време тези стоки стават дефицитни и цените им покачват 
в пъти. В отговор на това, ЕК въвежда изискване за получаване на разрешение 
за износ на лични предпазни средства извън ЕС, за да се осигури наличността 
им на вътрешния европейски пазар (Commission Implementing Regulation (EU) 
2020/568). 

Заключение
Развитието на антимонополното законодателство в България отразява исто-

рическите и икономическите трансформации в страната, преминавайки от огра-
ничени регулации и социалистически монопол към съвременна правна рамка, съ-
образена с изискванията на ЕС. В периода 1944-1989 г. практически се заличава 
антимонополното законодателство и опита, натрупан в регулирането на карте-
лите и монополите в България през изминалите кризи. Това налага българската 
правна традиция в областта на антитръстовото законодателство да започне да се 
изгражда след 1989 г. отначало в съвременни условия. В сравнително кратък пе-
риод от около 17 години, преминавайки през три различни закона и стъпвайки на 
чуждия опит, съвременната антикартелна система в България демонстрира ба-
ланс между защита на конкуренцията и адаптация към икономически кризи, като 
се стреми да поддържа прозрачност и ефективност на пазара. Голямата рецесия, 
започнала 2008–2009 година и пандемията от COVID-19 показват някои слабо-
сти на системата като избирателен протекционизъм и затруднения в контрола на 
глобалните и национални монополи, особено в сектора на ваксините и личните 
предпазни средства. 

Авторите достигат до изводите, че различните видове шокове (военни кон-
фликти и други вътрешни и външни кризи) в българската икономика водят до 
промяна в политическия подход към регулирането на монополите. В такива пери-
оди държавната администрация е склонна да прави компромиси с икономически-
те принципи по отношение на конкуренцията, икономичността и ефективността 
и допуска развитието на монополизация в някои отрасли. Производителите са 
склонни да се възползват и да засилят концентрацията на пазара при всяка сла-
бост на държавата във вътрешно или външно-политически план. Чак след проява-
та на негативните последици от пазарната концентрация и под натиска на обще-
ството, правителствата действат реактивно и засилват регулациите чрез промяна 
на нормативната база.
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