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ПРАВЕН СТАТУТ НА ЧЕРНОМОРСКАТА КРАЙБРЕЖНА ПЛАЖНА ИВИЦА 

Деян Дунавски 

LEGAL STATUS OF BLACK SEA BEACHES 

Deyan Dounavski 

Abstract: The Black Sea coastline is an exclusive state property as per Bulgarian Constitution. It can never be 
declared private due to its significance in terms of public law, and its value for the whole society. So the state is highly 
committed to protect it and to ensure equal access to the beaches for all citizen. This work researches the legal 
framework of the territory. 
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Увод 
Българското Черноморско крайбрежие се 

простира от нос Сиврибурун на север до устие-
то на река Резовска на юг. Дължината му е око-
ло 378 км, а по права линия е само 199 км. 
Крайбрежието е предмет на регулиране от Кон-
ституцията на Република България, междуна-
родни договори, над десет закона и огромен 
брой подзаконови нормативни актове. Основни-
те международноправни актове са Конвенция-
та за териториалното море и прилежащата 
зона, ратифицирана и влязла в сила за България 
от 1964 г., Международната конвенция за 
предотвратяване на замърсяването от кораби 
от 1973 г., изменена с протоколи от 1978 г. и от 
1997 г. (MARPOL 73/78) Ратифицирана е със за-
кон от НС на Република България, обн. ДВ бр. 
94/22.10.2004 г., изм. и доп. ДВ бр. 
96/20.11.2018 г., Конвенцията за биологично-
то разнообразие (1992 г.) ратифицирана от Р. 
България със закон, обнародван в ДВ бр. 
22/15.03.1996 г., Конвенция за опазване на 
Черно море от замърсяване, в сила от 
15.01.1994 г., Рамковата конвенция на ООН 
по изменение на климата (РКООНИК), рати-
фицирана от Р. България със закон, обнародван 
в ДВ бр. 28/28.03.1995 г., Конвенцията за 
оценка на въздействието върху околната 
среда в трансграничен контекст. Европейски-
ят съюз възприема принципите, на които се ос-
новават посочените международни конвенции в 
своите регламенти, директиви, препоръки и 
становища. Европейското право приема регла-
менти, които се отнасят преди всичко до кора-
боплаването и рибарството. Опазването на био-
логичното разнообразие и хабитатите са пред-
мет на регулиране в няколко директиви, като 

основополагаща следва да се посочи Директива 
2008/56/ЕО на Европейския парламент и на Съ-
вета от 17 юни 2008 г. за създаване на рамка за 
действие на Общността в областта на политика-
та за морска среда (Рамкова директива за морс-
ка стратегия), Директива 92/43/EИО на Съвета 
от 21 май 1992 г. за опазване на естествените 
местообитания и на дивата флора и фауна (Ди-
ректива за хабитатите) и Директива 
2009/147/ЕО на Европейския парламент и на 
Съвета от 30 ноември 2009 година относно 
опазването на дивите птици (Директива за пти-
ците). Основните национални нормативни акто-
ве са Законът за устройство на Черноморско-
то крайбрежие (ЗУЧК), обн. ДВ бр. 48/2007 г., 
изм. ДВ бр. 21/13.032020 г., Законът за морс-
ките пространства, вътрешните водни пъти-
ща и пристанищата на Република България 
(ЗМПВВППРБ), обн. ДВ бр. 12/2000 г. изм. и 
доп. ДВ бр.28/29.03.2018 г., Законът за водите, 
обн. ДВ. бр.67/27.07.1999 г., изм. и доп. ДВ бр. 
21/13.03.2020 г., Законът за регионалното раз-
витие,  обн. ДВ бр. 50/30.05.2008 г., изм. и доп. 
ДВ бр. 21/13.03.2020 г., Законът за устройство 
на територията, обн. ДВ бр. 1/02.01.2001 г., 
изм и доп. ДВ бр. 62/14.07.2020 г., Законът за 
държавната собственост (ЗДС), обн. ДВ, бр. 
44/1996 г., Законът за общинската собстве-
ност (ЗОбС), обн. ДВ, бр. 44/1996 г. 

Изобилието от норми е свидетелство за важ-
ното значение, което законодателят придава на 
тази територия. Правната регулация е призвана 
да осигури възможност за ползването на този 
ресурс от цялото общество, от една страна, да се 
предпази от прекомерно и неравномерно заст-
рояване, но да се запази баланса между правото 
на собственост и обществения интерес, от друга 
и от трета страна да се опази околната среда. 
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Крайбрежната плажна ивица е само част от 
Черноморското крайбрежие, но поради ограни-
чеността ѝ и особената ѝ важност тя е обявена 
за изключителна държавна собственост. 

1. Публична държавна собственост 
Чл. 18 от Конституцията на Република Бълга-

рия определя правата на държавата върху крайб-
режната плажна ивица, континенталния шелф и в 
изключителната икономическа за проучване, 
разработване, използване, опазване и стопанис-
ване на биологичните, минералните и енергий-
ните ресурси на тези морски пространства.  Кон-
ституционният законодател е поставил изброе-
ните обекти в режим на публична собственост. 
Основанието е необходимостта чрез тях да се за-
доволява общественият интерес. Гаранция за 
постигането на тази цел е обстоятелството, че 
носителят на правото на собственост е само дър-
жавата. Тя, чрез своите органи, осъществяващи 
властнически правомощия, може да бъде титуляр 
на правото на собственост върху обекти в режим 
на публична собственост. Съгласно чл. 3, ал. 1 
ЗОбС и общината може да притежава обекти в 
режим на публична собственост. 

За определянето на вещите и обектите, попа-
дащи под този специфичен вещноправен режим, 
се прилагат различни критерии. От значение са 
видът на обектите и тяхното предназначение – 
да служат на обществени интереси, които не се 
удовлетворяват от собствеността на гражданите 
и юридическите лица. Съгласно нормата на чл. 
2, ал. 2, т. 5 ЗДС имотите от национално значе-
ние, предназначени за трайно задоволяване на 
обществени потребности от национално значе-
ние чрез общо ползване, са публична държавна 
собственост.  

Правната доктрина и практика (Боянов, Геор-
ги „Вещно право“, стр. 127 и ТР № 4/07.07.2010 
г. по т. д. № 4/2009 г. на ОСГК на ВКС) извеждат 
няколко характеристики, които описват специ-
фиката на вещите в режим на публична държавна 
собственост. Единствено държавата може да бъ-
де титуляр на това право. Частноправните субек-
ти (физически и юридически лица) могат да имат 
само частна собственост, защото нямат властни-
чески правомощия и собствеността им обслужва 
непосредствено техни ограничени интереси (Ре-
шение № 19 от 21.12.1993 г. на КС). Това е уста-
новено с императивна норма и извършването на 
разпоредителни действия от страна на притежа-
ващото правото на собственост лице е забранено, 

но преди всичко е установено и ограничение съ-
щото право да бъде придобивано и притежавано 
от друг правен субект. Следователно вещите са 
изключени от гражданския оборот. На следващо 
място, те не могат да бъдат придобивани по дав-
ност (чл. 7, ал. 1 ЗДС) и могат да се ползват само 
съгласно тяхното предназначение.  Така очерта-
ните рестрикции не следва да се абсолютизират. 
Трайното задоволяване на обществени потреб-
ности не изключва възможността ползването им 
да бъде предоставено на трети лица чрез отдава-
не на концесия (чл. 16 във връзка с чл. 15а ЗДС). 

При отпадане на необходимостта вещта да за-
доволява обществения интерес от национално 
значение правото на собственост може да се тран-
сформира в частна държавна собственост. За из-
вършената промяна в статута на вещта се налага 
издаване на нов акт за държавна собственост. 

2. Изключителна държавна собственост 
Имотите, посочени в чл. 18, ал. 1 КРБ („Под-

земните богатства, крайбрежната плажна 
ивица, републиканските пътища, както и во-
дите, горите и парковете с национално значе-
ние, природните и археологическите резервати, 
определени със закон, са изключителна дър-
жавна собственост.“), са в режим на изключи-
телна държавна собственост. Това е вид публич-
на държавна собственост, който се характеризи-
ра с два белега публичноправна значимост и 
всеобща полезност за цялото общество (Реше-
ние № 4/15.06.2000 г. по к.д. № 5/2000 г.). Пуб-
личноправната значимост като критерий се 
свързва не само с вида на вещите, а и с тяхното 
предназначение. Те трябва да служат за задово-
ляването на обществени интереси, които не се 
удовлетворяват от собствеността на гражданите 
и юридическите лица. Всеобщата полза от тези 
обекти е до такава степен очевидна, че консти-
туционният законодател е счел за необходимо 
да я осигури всекиму (Решение № 19/1993 г. на 
КС). Това важи преди всичко за горите, водите, 
парковете с национално значение и крайбреж-
ната плажна ивица. Историческото (за археоло-
гическите резервати) или екологическото значе-
ние дори е наднационално. Пример в тази насо-
ка може да се даде с биосферен парк (резерват) 
„Сребърна“ или Казанлъшката гробница, вклю-
чена в списъка на ЮНЕСКО на Световното кул-
турно и природно наследство. Поради важност-
та, която имат, обектите изрично са посочени в 
Конституцията и по този начин е осигурена 
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тяхната неотчуждаемост и защита. 
За пълнота на изложението трябва да се по-

сочи, че с международни споразумения на Ре-
публика България е осигурено упражняването 
на суверенна власт спрямо континенталния 
шелф и в изключителната икономическа зона 
(по аргумент от чл. 18, ал. 3 КРБ).  

Изброяването на обектите в чл. 18, ал. 1 КРБ е 
изчерпателно според Конституционния съд (Ре-
шение № 2/06.02.1996 г. на КС). На основание 
същия член от Конституцията и акваторията на 
пристанищата е обявена за изключителна държав-
на собственост в чл. 92а от ЗМПВВППРБ. Съг-
ласно § 1., т. 1 ЗМПВВППРБ "Акватория на прис-
танище" означава водната площ с дължина, обя-
вена за всяко конкретно пристанище чрез начален 
и краен километър, и ширина, ограничена от брега 
и държавната граница на Република България; ак-
ваторията на пристанището включва прилежащи-
те водни площи към бреговата линия на регистри-
раните пристанища, котвените стоянки, подход-
ните канали, зоните за отдих, учебните и спортни-
те полигони.  Посоченият закон не прави разлика 
между речни и морски пристанища. Следователно 
в режим на изключителна държавна собственост 
са и речните пристанищни акватории. 

Извършването на сделки с имоти в режим на 
изключителна държавна собственост е нищожно 
на основание чл. 26, ал. 2 ЗЗД поради невъзмо-
жен предмет (ТР № 4 от 07.07.2010 г. по тълк. д. 
№ 4/2009 г. на ОСГК на ВКС). 

Следва да се прави разграничение между 
крайбрежната брегова ивица и крайбрежната 
плажна ивица. Нормата на чл. 18, ал. 1 КРБ съ-
държа подробно описание на обектите и разшири-
телно тълкуване е недопустимо. Тъй като поняти-
ето „бряг“ е по-широко от „плаж“, Конституцион-
ният съд прави извода, че изключителна държавна 
собственост не е цялата крайбрежна ивица, а само 
нейната плажна част (Решение № 4/15.06.2000 г. 
на КС). Останалата част от крайбрежието, per  
argumentum е contrario, може да бъде както пуб-
лична, така и частна собственост. 

3. Крайбрежна плажна ивица 
Както беше изяснено по-горе, от цялата 

крайбрежна ивица в режим на изключителна 
държавна собственост е само крайбрежната 
плажна ивица. Конституцията не ѝ дава легална 
дефиниция. Едва с приемането на Закона за уст-
ройството на Черноморското крайбрежие през 
2007 г. крайбрежната плажна ивица се определя 

като обособена територия, съставена от отделни 
морски плажове, представляваща част от морс-
кия бряг към прилежащата му акватория (чл. 6, 
ал. 1 ЗЧК). В Мотивите към законопроекта вно-
сителят – Министерският съвет, изрично посоч-
ва, че една от целите на закона е именно точно-
то определяне на изключителната държавна 
собственост по крайбрежието. 

Морският плаж, от своя страна, е територия, 
представляваща обособена част от крайбрежната 
плажна ивица, покрита с пясък, чакъл и други 
седиментни или скални образувания в резултат 
на естествени или изкуствено предизвикани в ре-
зултат на човешка дейност процеси на взаимо-
действие на морето със сушата. Характеристика-
та на един обект като морски плаж не е обусло-
вена от размерите (дължина, ширина) на плажна-
та ивица (Решение № 36/26.07.2019 г. по гр. д. № 
887/2018 г., ГК, I ГО на ВКС). Към територията 
на морския плаж се включват и пясъчните дюни, 
разположени непосредствено зад плажната ивица 
или попадащи върху морския плаж.  

Въпреки изричното споменаване на крайб-
режната плажна ивица в чл. 18, ал. 1 КРБ и чл. 
6, ал. 3 ЗУЧК постановява, че тя е изключителна 
държавна собственост. Това повтаряне в две 
различни норми, едната от които конституци-
онна на пръв поглед не поставя въпроси при 
тълкуването. Следващата алинея 4 на чл. 6 
ЗУЧК обаче обявява различни обекти, сред кои-
то и крайбрежната плажна ивица, но и плажните 
дюни, крайбрежни езера, лагуни, лимани, пя-
съчните дюни и островите за публична държав-
на собственост, която не може да се трансфор-
мира в частна. Доколкото изключителната дър-
жавна собственост е вид публична държавна 
собственост, то между ал. 3 и ал. 4, т. 1 на чл. 6 
ЗУЧК, формално юридически противоречие ня-
ма. Недоумение буди юридическата техника на 
законодателя. След като Конституцията, съдеб-
ната практика и доктрината безпротиворечиво 
разграничават тези два режима, липсва логичес-
ко обяснение защо в рамките на един нормати-
вен акт морският плаж като част от крайбреж-
ната плажна ивица е причислен и към публич-
ната държавна собственост, и към изключител-
ната такава. Вярно е, че в чл. 6, ал. 4 изрично се 
казва, че конкретно тази публична държавна 
собственост не може да бъде отчуждавана, но 
неотчуждаемостта е характеристика на всяка 
публична държавна собственост. Като допълни-
телен аргумент, който доказва нелогичността на 
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законодателя, може да се изтъкне нормата на чл. 
8, ал 1 от Закона за защитените територии (ЗЗТ), 
която определя като изключителна държавна 
собственост парковете с национално значение и 
чл. 10, ал. 1 ЗЗТ, според който ако собственост-
та върху определените в закона обекти не е изк-
лючителна държавна, то тя е публична държав-
на или общинска. 

Пясъчните дюни, ако са разположени непос-
редствено зад плажната ивица или ако попадат 
върху морския плаж, са част от морския плаж (по 
аргумент от чл. 6, ал. 2 ЗУЧК), следователно, те 
трябва да са в режим на изключителна държавна 
собственост. Въпреки това  чл. 6, ал. 4, т. 4 ЗУЧК 
ги обявява за публична държавна собственост не-
зависимо от това къде попадат. Изложеното про-
тиворечие може да бъде обяснено донякъде с из-
менението през 2013 г. на дефиницията за морски 
плаж в чл. 6, ал. 2 ЗУЧК, която вече включва и 
пясъчните дюни, които отговарят на условията 
или да са разположени непосредствено зад плаж-
ната ивица, или да попадат върху морския плаж, а 
чл. 6, ал. 4, т. 4 е приет през 2007 г. Законодателят 
обаче в § 1, т. 5 ЗЧК определя изрично, че под пя-
съчна дюна следва да се разбира образувание, 
формирано от насипване на пясъци под въздейст-
вието на вятъра, разположени в близост до морс-
кия бряг, непосредствено зад плажната ивица или 
попадащи върху морския плаж. "Пясъчна дюна" 
включва зараждащи се подвижни дюни, подвиж-
ни (бели) дюни, неподвижни дюни с тревна рас-
тителност (сиви дюни) или облесени дюни. Изво-
дът, който несъмнено се налага е, че дюните, като 
част от морския плаж, могат да бъдат само в ре-
жим на изключителна държавна собственост. За-
конът за защитените територии предвижда въз-
можност пясъчните дюни да бъдат обявени за 
природни забележителности (чл. 23, ал. 1 ЗЗТ), 
като в този случай се забраняват дейности, които 
могат да нарушат тяхното естествено състояние 
или да намалят естетическата им стойност. 

Прилежащите на морето крайбрежни езера, 
лагуни, лимани, влажни зони и островите не са 
част от крайбрежната плажна ивица. Може да се 
постави въпросът дали чл. 6, ал. 4, т. 5 ЗУЧК ва-
жи само са морските острови или обхваща реч-
ните и езерните, доколкото няма норма, която да 
регулира правното положение на последните. 
Разбира се, речните острови, които попадат в 
паркове и природни резервати, обявени със за-
кон, са изключителна държавна собственост. 
ЗУЧК урежда конкретно Черноморското крайб-

режие и следва да намери приложение само за 
морските острови. Мотивите на законодателя за 
обяви за публична държавна собственост без 
възможност за трансформиране в частна могат да 
бъдат приложени и по отношение на речните и 
езерните острови, но без изрична нормативна ос-
нова аналогията на закона не би следвало да е 
допустима. Законът за устройство на Черноморс-
кото крайбрежие им дава статут на публична 
държавна собственост, която не може да бъде 
обявена за частна (чл. 6, ал. 4, т. 3 и 5 ЗУЧК).  

Брегоукрепителните и брегозащитните сис-
теми и съоръжения за предпазване от вредното 
въздействие на водите, изградени върху крайб-
режната плажна ивица не са в режим на изклю-
чителна държавна собственост. В зависимост от 
тяхното местонахождение – в границите или из-
вън границите на населените места, те са пуб-
лична общинска или публична държавна собст-
веност (чл. 6, ал. 5 ЗУЧК). 

Поради непрестанното взаимодействието 
между сушата и морето морският бряг може да 
се измени. Ако в резултат  на това се образуват 
морски плажове, които засягат един или повече 
имоти – частна собственост, частта от засегна-
тите имоти се отчуждава и придобива статут на 
публична държавна собственост. Законът има 
предвид само образуването на плажове по ес-
тествен път, а не в резултат от човешка дейност. 

Няма норма, която да регулира изрично пра-
вото на собственост върху плажната акватория, 
но това по-скоро се дължи на законодателен 
пропуск. 

4. Мерки за защита за териториите, 
свързани с крайбрежната плажна ивица 
Територията на Черноморското крайбрежие е 

разделена на две охранителни зони – „А“ и „Б“. 
Зона "А" обхваща частта на акваторията на Чер-
но море с широчина 200 м, измерена от брегова-
та линия и крайбрежната плажна ивица и част от 
територията, попадаща в ивица с широчина 100 
м извън териториите на населените места, изме-
рена по хоризонтала от границите на морския 
бряг или на морските плажове. В тази зона се 
забраняват строителството на плътни огради, 
поставянето на заграждения, ограничаващи сво-
бодния пешеходен достъп до плажовете и дюни-
те и всякакви дейности, които могат да изменят 
или повредят природата в защитената зона.  

В зона „А“ могат да се изграждат пристанища 
и пристанищна инфраструктура, а в поземлените 
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имоти се допуска ниско застрояване до 7,5 м. 
Там могат да се поставят преместваеми обекти за 
търговски, увеселителни и други обслужващи 
дейности, както и елементи на градското обза-
веждане - спирки на масовия градски транспорт, 
пейки, осветителни тела, съдове за събиране на 
отпадъци, чешми, фонтани и часовници. 

На територията на самите морски плажове се 
разрешава поставянето на плажни принадлеж-
ности, като се осигурява не по-малко от 50 на 
сто от активната плажна площ за свободно раз-
полагане на плажни принадлежности от страна 
на посетителите. Зоната за свободно разполага-
не на плажни принадлежности от страна на по-
сетителите трябва да бъде равностойна като 
достъп до морето със зоните с разположени от 
концесионера или наемателя плажни принад-
лежности, които той предоставя възмездно на 
посетителите на морския плаж.   

С оглед ефикасност на защитата на приле-
жащите територии към крайбрежната плажна 
ивица се изработват специализирани карти, ре-
гистър и информационна система по реда на За-
кона за кадастъра и имотния регистър. Тези 
мерки бяха взети от законодателя поради обсто-
ятелството, че пясъчни дюни бяха отразени в 
кадастралните карти и кадастралните регистри 
като земеделски земи или като гори. 

Охранителната зона "Б" със специфични ха-
рактеристики на територията и специален ре-
жим за опазване на териториалните и акватори-
алните ресурси обхваща териториите, попадащи 
в ивицата с широчина 2 км от границата на зона 
"А", с изключение на урбанизираните територии 
на населените места, определени към датата на 
влизане в сила на закона. В тази зона е забране-
но изграждането на съоръжения за обработка на 
отпадъци, заустването на непречистени отпа-
дъчни води, употребата на продукти за расти-
телна защита и торове. Съществуват рестрикции 
по отношение на височината и плътността на 
строителството, но не толкова строги, както в 
охранителна зона „А“. 

5. Концесиониране на крайбрежната 
плажна ивица 
Морските плажове и прилежащата им аква-

тория могат да се възложат по реда на ЗУЧК, 
който е специален по отношение на общия За-
кон за концесиите (по аргумент от чл. 25, ал. 3 
ЗК и чл. 8а ЗУЧК, ЗК намира съответно прило-
жение по отношение на ЗУЧК. Провежда се от-

крита процедура на един етап, в който участни-
ците подават едновременно заявление и оферта. 
Открита процедура се провежда и когато има 
само един участник. Подготвителните действия 
по възлагането на концесията изискват съгласу-
ване между Министерството на отбраната, Ми-
нистерство на вътрешните работи, Министерст-
вото на околната среда и водите, Министерст-
вото на културата и ДАНС. Правомощията на 
концедент се изпълняват от Министерския съ-
вет. Концесионерът трябва задължително да бъ-
де търговец по смисъла на Търговския закон. В 
процедурата могат да участват физически лица, 
юридически лица и неперсонифицирани дру-
жества, които не са търговски. Ако физическо 
лице нетърговец бъде определен за концесио-
нер, той трябва да учреди еднолично търговско 
дружество или да се регистрира като едноличен 
търговец, за да може да сключи концесионния 
договор, а неперсонифицираното дружество 
трябва да учреди търговско дружество. Решени-
ето на Министерския съвет за определяне на 
концесионер се обнародва в „Държавен вест-
ник“ и се оправомощава министърът на туризма 
да сключи договора, който се вписва в Нацио-
налния концесионен регистър. 

Концесионният договор се сключва в писме-
на форма, която форма е условие за неговата 
действителност. Максималният срок на конце-
сията е 20 години (чл. 7, ал. 1 ЗУЧК). За сравне-
ние максималният срок на концесията по ЗК е 
35 години (чл. 35, ал. 1 ЗК), но в закон може да 
се предвиди и по-дълъг срок. 

Заключение 
Едва ли в българското законодателство има 

друга територия, чието нормативно регулиране 
да е толкова „изобилно“ и включващо норми от 
най-висок юридически порядък, както крайб-
режната плажна ивица. Въпреки ясната цел на 
законодателя да гарантира нейната общодос-
тъпност и защити от унищожаване най-вече 
чрез застрояване, трудно можем да приемем, че 
се е справил.  

Като слабост на уредбата може да се посочи, 
че не цялата крайбрежна ивица е обявена за из-
ключителна държавна собственост, а само 
плажната. Това допуска крайбрежни територии 
да бъдат частна собственост и затова тяхното 
съхранение в естествен вид и достъпност да бъ-
дат затруднени. ЗУЧК влезе в сила на 
01.01.2008 г., но допусна да бъдат реализирани 
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строежи по вече одобрени инвестиционни про-
екти върху охранителните зони, въпреки че не 
съответстват на забраните му.  

De lege ferenda е препоръчително в законода-
телството да не се допуска смесване на изклю-
чителната държавна собственост с публичната 
държавна собственост, защото се създават 
предпоставки да се променя режимът на собст-
веността, а от там защитата на обектите с изк-
лючителна публично правна значимост да се 
компрометира. 
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