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Резюме

През последните години трудовите отношения се сблъскваха с немалко 
икономически, политически, а вече – и с непознатата доскоро „епидемична“ 
криза. За преодоляване на негативните им последици са търсени различни законови 
механизми, което предполага натрупването на известен опит у законодателя за 
реакция в кризисна ситуация. Затова е най-малкото озадачаваща обърканата 
законодателна концепция (или по-скоро липсата на такава), обусловила редица 
изменения в трудовото ни законодателство след обявяването на извънредното 
положение на 13 март 2020 г. Изследването си поставя за цел да очертае поне 
част от проблемите, породени от създадената правна несигурност, с надеждата 
да не се допуска повтарянето на подобни грешки в бъдеще.

Ключови думи: извънредно положение/епидемична обстановка, COVID-19, 
законодателни промени, антикризисно законодателство

JEL: К310

Нормативни промени от последните месеци, целящи ограничаване 

на пандемията от COVID-19

При обявяването на извънредно положение в страната с Решение на На-
родното събрание от 13 март 2020 г. първите мерки за ограничаване на раз-
пространението на COVID-19 бяха въведени със заповед на министъра на 
здравеопазването от същата дата. В трудовите отношения за първи път се 
заговори например за „възлагане“ на дистанционна работа едностранно от 
работодателя. Този механизъм до момента беше непознат на трудовото ни 
законодателство, обвързващо като принцип полагането на труд при услови-

1 Доцент, доктор, Институт за държавата и правото при БАН, Югозападен университет 
„Неофит Рилски“



Андрей Александров

302

ята на надомна работа или работа от разстояние със съгласието на страните 
по трудовото правоотношение. 

Критиките в правната литература не закъсняха, като в случая дори не 
става дума за съдържанието, т.е. за целесъобразността на установените 
правила, а за тяхната форма. Заслужава подкрепа изразеното становище, че 
заповедите на министъра на здравеопазването не са общ административен 
акт, а нормативен административен акт по смисъла на чл. 75, ал. 1 АПК 
(подзаконов административен акт, който съдържа административноправни 
норми, отнася се за неопределен и неограничен брой адресати и има мно-
гократно правно действие). Поради това заповедта не е адекватният правен 
механизъм за уреждане на тези отношения. Освен това нормативният ад-
министративен акт подлежи на задължително обществено обсъждане и на 
обнародване – процедури, през които цитираните заповеди не са преминали 
(Вълчев, 2020).

Трябва да се отбележи, че подобни критики не само не доведоха до про-
мяна в административната практика, а тъкмо напротив – към десетките запо-
веди на министъра на здравеопазването, издадени в следващите месеци, се 
прибавиха и заповеди на други министри със същите правни характеристики: 
административноправни норми, отнасящи се за неопределен и неограничен 
брой адресати и с многократно правно действие. Такъв акт е например За-
повед № РД 01-219 от 02.04.2020 г. на министъра на труда и социалната по-
литика, с която бяха въведени мерки за ограничаване на разпространението 
на епидемията при работа в служебните помещения, например въвеждане на 
пропускателен режим, който да гарантира контрол и недопускане на терито-
рията на предприятието на работници и служители, както и на външни лица с 
прояви на остри заразни заболявания (Захариев, 2020).

Навярно и с цел презастраховане, законодателят побърза да „валиди-
ра“ част от правилата, въведени по административен ред, като ги облече 
в законова форма. На обнародвания на 24 март 2020 г. Закон за мерките и 
действията по време на извънредното положение (ЗМДВИП)2 беше при-
дадена обратна сила – от датата на обявяване на извънредното положение, 
т.е. от 13 март 2020 г. Законът възпроизведе вече установени в заповедта 
на здравния министър правила като споменатото по-горе едностранно въз-
лагане на дистанционна работа. Същевременно този закон овласти минис-
търа на здравеопазването да въвежда „и други временни мерки и ограни-
чения“. Наред с това ЗМДВИП предвиди редица изменения в различни 
закони – в сферата на данъчното, трудовото, миграционното законодател-
ство и т.н. (Александров, 2020, с. 10-12; Голева, 2020; Попова, 2020a; 2020b; 

2 Понастоящем с допълнено заглавие: Закон за мерките и действията по време на 
извънредното положение, обявено с решение на Народното събрание от 13 март 2020 г., 
и за преодоляване на последиците.
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Банов, 2020a; 2020b). В § 52 от ПЗР (в първоначалната редакция на текста) 
бяха посочени отделни разпоредби, изключени от обратното действие на 
закона, а целият закон беше обвързан със срок на действие: до отмяна на 
извънредното положение. 

Използваната законодателна техника обуслови сериозни тълкувателни 
затруднения. Когато със закон, „самоограничил се“ със срок на действие, се 
променят други закони, валидни ли са тези изменения и след изтичането на 
срока на действие на закона, с който са приети? Логичен е отрицателният 
отговор, но по-внимателният прочит на ЗМДВИП бързо го разколеба. Ако 
измененията в едни закони категорично заявяваха еднократност на прило-
жението си (по-конкретно, промените в данъчните закони (Минкова, 2020, 
с. 3-26)), формулировката на промените в други нормативни актове говори 
за установяването на правила с трайно и многократно приложение за нео-
пределен период в бъдещето. Казаното отново може да се илюстрира със 
създадения нов чл. 120б КТ за възлагането на надомна работа или работа от 
разстояние. Буквалното езиково тълкуване на разпоредбата води до извода, 
че тя би намерила приложение винаги, когато страната е в извънредно поло-
жение/извънредна епидемична обстановка.

Създаденият законодателен парадокс намери своето „оригинално“ раз-
решение. Срокът на обявеното в страната извънредно положение изтече 
на 13 май 2020 г., което неизбежно повдигна и въпроса за действието на 
ЗМДВИП. Според наложилата се вече порочна практика на българския за-
конодател, със ЗИД на Закона за здравето (обн. ДВ, бр. 44/13.05.2020 г.) 
бяха направени промени в множество други закони, вкл. в ЗМДВИП, чието 
действие вече изтичаше. Цитираната по-горе разпоредба на § 52 от ПЗР на 
ЗМДВИП беше изменена, като в нея бяха заличени думите „и се прилага до 
отмяна на извънредното положение“. По този начин законодателят про-
мени първоначалното си намерение ЗМДВИП да е акт със срочно действие 
и му придаде характера на закон с неограничено във времето приложение. 
Впрочем, същата идея се открива и в промяната на наименованието на за-
кона, в което механично бяха включени думите „и за преодоляване на по-
следиците“. Колко дълго ще продължи „преодоляването на последиците“ 
от извънредното положение трудно може да се прогнозира, но към днешна 
дата е ясно, че законът е действащ, създава права и задължения за неогра-
ничен кръг правни субекти и ще продължи да се прилага, докато не бъде 
отменен. Сякаш за избягване на съмненията дали ще се запази действието и 
на промените, въведени чрез ЗМДВИП в Кодекса на труда, новите правила 
в трудовия закон също претърпяха редакционна промяна: към думите „при 
обявено извънредно положение“ навсякъде бяха добавени и думите „или 
обявена извънредна епидемична обстановка“ (относно извънредната епиде-
мична обстановка виж по-подробно Зиновиева, 2020). 
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Измененията на ЗМДВИП от ноември 2020 г. /ДВ, бр. 98/17.11.2020 г./ 
отново се оказаха дискусионни. Те обхващат редица аспекти на обществе-
ните отношения в условията на извънредна епидемична обстановка, в т.ч. 
функционирането на правораздавателната система в условията на извънред-
на епидемична обстановка, режима на работа от разстояние или надомна 
работа, сроковете на валидност на личните карти и паспорти, влизането, 
излизането, пребиваването и движението на чужденци на територията на 
страната и т.н.

Разпоредбата с трудовоправно значение, която представлява интерес тук, 
е на чл. 7, ал. 3 от закона:  „Работник или служител, който е близък контак-
тен по смисъла на акт на орган по чл. 61 от Закона за здравето на потвърден 
случай на COVID-19, преминава към работа от разстояние или надомна ра-
бота, ако работата позволява това, за определения в акта срок, като писмено 
декларира пред работодателя, съответно органа по назначаване настъпило-
то обстоятелство. Условията и редът за преминаване, изпълнение и контрол 
се определят със заповед на работодателя или органа по назначаване.“ Оче-
видно е, че формулировката е от естество да обърка работодателите, а в 
допълнение им вменява и задължението да уредят със свой вътрешен акт 
условията и реда, при които ще се възлага, изпълнява и контролира дистан-
ционната работа. Те няма как да планират нито за колко и кои служители ще 
настъпят визираните в разпоредбата на чл. 7, ал. 3 от ЗМДВИП обстоятел-
ства, нито какви актове ще издадат органите по чл. 61 от ЗЗ (още повече, че 
се затвърждава практиката тези актове да се издават в спешен порядък, без 
обществени обсъждания, и да търпят непрекъснати и трудни за проследя-
ване изменения).

Отражение на „антикризисното“ законодателство върху правата  
и задълженията на страните по трудовите правоотношения

„Антикризисното“ трудово законодателство теоретично би следвало да 
подпомогне адресатите си в преодоляването на негативните последици от 
възникналата в национален, а и световен мащаб кризисна ситуация. Какъв 
е обаче реалният му ефект? Част от възприетите решения са неясни и обър-
кващи за адресатите си. Други влизат в пряко противоречие с основни прин-
ципи на трудовото право и установения правен ред изобщо. Не липсват и 
празноти в правната уредба, които можеше и трябваше да бъдат преодолени.

1. Въведените по административен ред правила и многобройните им из-
менения създават постоянна правна несигурност за адресатите на задълже-
нията. При това някои от тях са в противоречие със законовите изисквания.
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Типичен пример е една формулировка, използвана в Заповед на минис-
търа на здравеопазването № РД-01-262/14.05.2020 г. (по-късно отменена със 
Заповед № РД-01-331/12.06.2020 г.), според която „всички работодатели и 
органи по назначаване, в зависимост от спецификата и възможностите 
на съответната трудова дейност, организират дистанционна форма на 
работа за служителите си (надомна работа/работа от разстояние)“. В 
т. 2 на заповедта бяха предвидени задължителни противоепидемични мерки 
в работните помещения, но само „когато е невъзможно прилагане на дис-
танционна форма на работа“. 

Същевременно, от законова гледна точка, надомната работа или работата 
от разстояние никога не е била задължителна, включително по време на из-
вънредното положение. Факт е, че някои дейности бяха преустановени, но за 
тези, които продължаваха да функционират, не е установявано императивно 
правило за преминаване към дистанционен режим на работа. Според чл. 7, 
ал. 1 ЗМДВИП работодателите и органите по назначаване в зависимост от 
специфичния характер на работа и възможността за нейното обезпечаване 
може (подчертаното е мое – А.А.) да възлагат надомна работа или работа 
от разстояние на работниците и служителите си без тяхно съгласие. Такава 
възможност (а не задължение) предвижда и новосъздадената разпоредба на 
чл. 120б КТ. Използването на думите „може“/“могат“, а не „следва“ или „са 
длъжни“, ясно показва диспозитивния характер на правилата. Очевидно, 
щом става дума за механизъм, който се прилага по преценка на страните 
по трудовото правоотношение или само по преценка на работодателя, е до-
пустимо и въведеният дистанционен режим по всяко време да се проме-
ня. Практиката бързо се ориентира към схващането, че преценката дали да 
продължи да прилага дистанционни форми на работа или да се върне към 
полагането на труд в служебните помещения е на работодателя – разбира се, 
при спазване на съответните противоепидемични мерки. Цитираната запо-
вед започна да се възприема като „препоръка“, включително от контролните 
органи по спазване на трудовото законодателство. Излишно е да се коменти-
ра правният абсурд на подобно положение. Все пак е похвално, че той беше 
преодолян. В действащата към момента заповед (№ РД-01-609/ 21.10.2020) 
подходът е различен – в т. 3 е предвидено „Работният процес на колективни-
те органи за управление и на служителите да се провежда при възможност 
(подчертаното е мое – А.А.) в дистанционна форма (надомна работа/работа 
от разстояние) или да се установи работно време с променливи граници или 
работа на смени.“

2. Липсата на ясни законови правила провокира административната 
практика към уклончиви и неясни „разяснения“ на правната уредба.
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За илюстрация на това твърдение може да се използва разяснителната 
кампания на МТСП по темата „Какво трябва да знаете, ако сте родител на 
дете под карантина“, проведена чрез публикации на интернет-страницата на 
министерството. Буквално публикуваният текст гласи: „Имате право, дока-
то детето е у дома, да излезете в платен годишен отпуск или ако нямате 
възможност за такъв – в неплатен. В случай, че излезете в неплатен от-
пуск, може да кандидатствате в Агенция социално подпомагане за целева 
помощ за периода, в който не сте на работа и нямате доходи. Помощта е 
пропорционална на дните от карантината, като родителите с 1 дете до 
14 г. могат да получат до 610 лв., а семействата с две и повече – до 915 лв. 
В случай, че сте контактни или заразени с COVID-19 и не може да излиза-
те от дома си, свържете се със съответната община и поискайте да Ви 
включат в патронажна грижа. Специално наети за това хора ще пазару-
ват и извършат други доставки до дома Ви. Може да ползвате болничен 
за временна неработоспособност за гледане на карантинирано дете, вклю-
чително на здраво дете, върнато от детска градина или училище заради 
карантина.“ Логично възниква въпросът, щом поставянето под карантина и 
гледането на карантинирано дете (или здраво дете, върнато от детското за-
ведение поради наложена карантина) са осигурени социални рискове от ка-
тегорията на приравнените на общо заболяване, защо ползването на отпуск 
за временна неработоспособност се споменава едва на края и някак мимо-
ходом в разясненията? Очевидният отговор е един: защото у нас се наложи 
практиката посещенията на децата в детските градини и детските ясли да 
се преустановяват въз основа на заповед на министъра на здравеопазването. 
В нея се нарежда затваряне на детското заведение, но не и поставянето му 
под карантина, поради което не възникват трудовите и осигурителни права, 
свързани с карантината (Средкова, 2016, с. 153-154). Очевидно при това по-
ложение осигурените лица не могат да ползват отпуск за гледане на детето, 
платен от държавното обществено осигуряване. Стремежът към намаляване 
на разходите на държавното обществено осигуряване обаче не може да е 
оправдание за отнемането на правата на осигурените лица.

3. За много работодатели продължават да възникват съмнения относно 
приложимостта на правилата, въведени по време на извънредното положение. 

Често се поставя например въпросът дали работодателят може да раз-
пореди ползването на платен годишен отпуск на работниците и служите-
лите като мярка за преодоляване на последиците от пандемията, при какви 
предпоставки и в какъв размер. Всъщност темата за ползването на платения 
годишен отпуск в условията на разпространението на COVID-19 изначално 
поражда обърквания, произтичащи от неясната и хаотична законова уредба. 
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В разпоредбата на чл. 7, ал. 2 ЗМДВИП е предвидено, че работодателите 
и органите по назначаване може да предоставят до една втора от платения 
годишен отпуск на работника или служителя и без негово съгласие. Както 
беше посочено, законът е действащ, следователно и това правило е прило-
жимо. Същевременно към днешна дата е действащо и правилото на новия 
чл. 173а КТ „Ползване на отпуск при обявено извънредно положение или 
обявена извънредна епидемична обстановка“. В този случай няма ограни-
чение на размера на отпуска, който работодателят може да предостави на 
работника или служителя без негово съгласие, но е поставено условие за 
преустановена работа на предприятието, на част от предприятието или на 
отделни работници и служители (Василева, 2020, с. 5-14). Трудно може да 
се обясни защо двете разпоредби създават диференцирани режими за едно 
и също работодателско правомощие, но при различни предпоставки. Все 
пак най-важната стъпка към спазването на законовите правила е те да са 
разбираеми за адресатите си – условие, което трудно може да се приеме за 
изпълнено при цитираните законови текстове.

4. Въпреки изобилната законодателна активност в последните месеци, 
конкретни отговори на много въпроси, свързани с работодателските задъл-
жения, така и не бяха дадени. 

Някои от непълнотите в законовата уредба са идентифицирани отдавна 
в правната ни литература и може би сега беше подходящ момент за прео-
доляването им, но това така и не се случи. Придобилата особена популяр-
ност напоследък „дистанционна работа“ поставя правни проблеми още от 
2011 г., когато в Кодекса на труда бяха въведени допълнителните условия 
за извършване на надомна работа (нов раздел VIIIа, чл. 107б – 107ж КТ) и 
допълнителните условия за извършване на работа от разстояние (нов раз-
дел VIIIб, чл. 107з – 107п КТ). В разпоредбите на чл. 107г, т. 3 и чл. 107д, 
т. 1 КТ в раздела за надомната работа например са преповторени общите 
задължения на страните по трудовото правоотношения във връзка със здра-
вословните и безопасни условия на труд: задължението на работодателя да 
осигури такива условия, и на работника или служителя – да ги спазва. Как 
може обаче работодателят да осигури каквито и да било условия в дома на 
служителя? Или да осигури спазването на санитарните и противоепидемич-
ни мерки? По този наистина „специфичен“ въпрос за съжаление законът 
мълчи (Средкова, 2013, с. 36).

От липсата на ясни законови правила за допустимите действия на рабо-
тодателя при въвеждането на мерки за ограничаване на разпространението 
на заразата понастоящем се оплакват не само работодателите, но и админи-
стративни органи. В търсене на ефективни противоепидемични мерки ня-
кои работодатели въведоха практиката за измерване на телесната темпера-
тура на лицата, влизащи в служебните помещения, а други дори организи-
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раха провеждането на т. нар. PCR тестове на персонала. Напълно обясними 
са притесненията на тези работодатели при обвинение в незаконосъобразно 
обработване на лични данни и свързаните с това административни санкции. 
Неслучайно такива въпроси вече са отправяни към националния надзорен 
орган – Комисията за защита на личните данни. Комисията се произнесе 
със свои становища по въпросите за груповото тестване на служителите за 
COVID-19 (КЗЛД, 2020а), както и за обработването на лични данни относно 
здравето и степен на информиране на служителите в случай на наличие на 
инфектиран с COVID-19 служител (КЗЛД, 2020b). 

В правния анализ на КЗЛД веднага прави впечатление отчитането на 
„скромната“ нормативна база, върху която са изградени крайните изводи: 
„Съгласно Изявлението на Европейския комитет по защита на данните 
относно обработването на лични данни в контекста на пандемията от 
COVID-19 (прието на 19 март 2020 г.), „възможността работодателите 
да извършват медицински прегледи (в широк смисъл и изследвания) на служи-
телите си като цяло зависи от уредбата в националните законодателства 
в областта на трудовата заетост или здравето и безопасността.“ Тъй 
като българското законодателство не предвижда изрично такива мерки 
(подчертаното е мое – А.А.), за работодателите остава възможността да 
организират изследването, но не и да го извършват сами.“ (КЗЛД, 2020а). 

5. „Антикризисното“ законодателство въведе в трудовото ни право раз-
поредби, влизащи в разрез с основни правни принципи. 

Разпоредбата на чл. 8, ал. 1 ЗМДВИП например дерогира въведените 
ограничения при полагане на извънреден труд и неговата продължителност 
за работниците и служителите на намалено работно време, които оказват 
или подпомагат оказването на медицинска помощ, съответно за държавните 
служители, които по длъжностна характеристика или разпореждане на ръ-
ководител подпомагат оказването на медицинска помощ. Да се премахнат 
всички ограничения пред полагането на извънреден труд на практика озна-
чава такъв да се полага и от трудоустроени лица, бременни жени, майки на 
малки деца, непълнолетни работници и служители, и то без горна граница 
на допустимия брой часове. Такъв труд може сериозно да навреди на здра-
вето и работоспособността на лицата. Излишно е да се подчертава, че по-
добно решение е недопустимо в държава, самоопределяща се в преамбюла 
на Конституцията си като „правова“ и „социална“.

Равносметката

За некачественото законодателство вероятно могат да се намерят редица 
оправдания. Факт е, че разпространението на коронавирус не можеше да 
бъде предвидено и създаде безпрецедентни предизвикателства пред всички 
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правни системи в света. Вероятно българската не се е справила най-зле, 
което е някакво успокоение.

Ако в горните редове съм си позволил острота в оценките си за българ-
ския законодател, то е защото лутанията в трудовото ни законодателство 
не започнаха с пандемията и по всичко личи, че няма да свършат с нея. 
За досегашните проблеми в правната доктрина е писано много, за съжале-
ние – без това да е довело до чувствително подобряване на законодателния 
процес (Средкова, 1998, с. 28-40; Средкова, 2006, с. 7-20; Средкова, 2011, с. 
330-46). Може би най-сетне е време законодателят да започне да се вслуш-
ва повече в дискусиите на научната общност, ще преодолее нагласата към 
формално провеждане на обществените консултации и изобщо ще подходи 
с необходимата сериозност към промените в социалната сфера, защото те 
засягат живота на всеки български гражданин. За жалост към днешна дата 
с висока степен на увереност може да се твърди, че „антикризисното“ зако-
нодателство по-скоро се оказа пречка, отколкото способ за преодоляване на 
социалните негативи на извънредната епидемична обстановка.
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