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РЕШЕНИЯ 

 

 

Решение №1 от 4 февруари 2020 г. по конституционно дело № 17/2018 г.1 

 

Делото е образувано по искане на 66 народни представители от 44-

тото Народно събрание за установяване на противоконституционност на 

§ 11, § 12, § 14 - § 29, § 31 - § 42 и на § 43 в частта след израза „1 януари 

2019 г.“ от Преходните и заключителни разпоредби на Закона за бюджета 

на Националната здравноосигурителна каса за 2019 г. 

 

Конституционният съд в състав: Борис Велчев – председател, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова–

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов при 

участието на секретар-протоколиста Кристина Енчева разгледа в закрито 

заседание на 4 февруари 2020 г. конституционно дело № 17/2018 г., 

докладвано от съдията Георги Ангелов. 

Делото е образувано по искане на 66 народни представители от 44-

тото Народно събрание за установяване на противоконституционност на § 

11, § 12, § 14 - § 29, § 31 - § 42 и на § 43 в частта след израза „1 януари 2019 

г.“ от Преходните и заключителни разпоредби на Закона за бюджета на 

Националната здравноосигурителна каса за 2019 г. (обн., ДВ, бр. 102 от 

11.12.2018 г., в сила от 1.01.2019 г.; ПЗРЗБНЗОК). 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България. 

В искането се твърди, че оспорените разпоредби противоречат на чл. 

1, ал. 1, чл. 4, ал. 1, чл. 84, т. 2, чл. 87 и чл. 88 ал. 1 от Конституцията относно 

правовата държава, принципа на съразмерност и правилата на 

законодателния процес. 

Разпоредбите не са оспорени по съдържание, а само откъм 

процедурата на подготовката и приемането си. Твърди се, че измененията и 

допълненията „в седемнайсет основополагащи, структуроопределящи или 

                                                           
1 Обн., ДВ бр. 13 от 14.02.2020 г. 
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широкообхватни“ закона са направени с бюджетен закон, с който нямат 

пряка връзка, поради което са в колизия с изискването за правна сигурност, 

стабилност и предвидимост като елементи на правовата държава. 

Съображения за липсата на такава връзка при всяка разпоредба поотделно 

не се излагат. 

Постъпилите становища по искането са в три групи. 

а. Според Министерския съвет, министъра на финансите, министъра 

на здравеопазването, Българската асоциация на професионалистите по 

здравни грижи и Българския лекарски съюз искането е неоснователно. 

Националната здравноосигурителна каса е представила становище 

само по отношение на § 29 ПЗРЗБНЗОК за 2019 г. Според него искането в 

тази част е неоснователно. 

Държавната агенция за закрила на детето намира искането в частта 

относно § 27 ПЗРЗБНЗОК за 2019 г. за неоснователно. 

б. Агенция „Медицински одит“ (преобразувана от 1.04.2019 г. чрез 

сливане с Изпълнителна агенция по трансплантация в Изпълнителна 

агенция „Медицински надзор“ - § 18 ПЗРЗБНЗОК за 2019 г.), Българският 

Червен кръст и Центърът за защита на правата в здравеопазването са на 

становища, че искането е основателно. 

Според Българския фармацевтичен съюз искането в частта относно  § 

23, § 29, т.28, § 35, т. 3 и т. 37 и § 40 ПЗРЗБНЗОК за 2019 г е основателно. 

в. Агенцията по трансплантация (преобразувана от 1 април 2019 г. в 

Изпълнителна агенция „Медицински надзор“) и Българският зъболекарски 

съюз са представили становища без конкретно отношение по 

конституционността на разпоредбите. Според тях е необходимо да се 

направи анализ доколко измененията и допълненията, направени в други 

закони със заключителни разпоредби имат пряка връзка със ЗБНЗОК за 2019 

г. 

За да се произнесе по искането Конституционният съд взе предвид 

следното. 

I.1. Към настоящия момент всички оспорени разпоредби на 

ПЗРЗБНЗОК за 2019 г. са влезли в сила. Влезлите в сила разпоредби за 

изменение и допълнение на закони вече са инкорпорирани в тях, затова 

предмет на решението са съответните разпоредби от изменените и/или 

допълнени закони.  
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2. След оспорването са наново изменени и/или допълнени: 

- чл. 47, ал. 4 и 7 – 10; чл. 50, ал. 4; чл. 62, ал. 2; чл. 73; чл. 105, ал. 2 и 

чл. 106а, ал. 4 от Закона за лечебните заведения (обн., ДВ, бр. 62 от 1999 г.; 

посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 г.) 

- чл. 12, т. 4 от Закона за съсловната организация на магистър-

фармацевтите (обн., ДВ, бр. 75 от 2006 г.; посл. изм. и доп. ДВ, бр. 64 от 

13.08.2019 г.); 

- чл. 259, ал. т. 4 от Закона за лекарствените продукти в хуманната 

медицина (обн., ДВ, бр. 31 от 2007 г.; посл. изм. ДВ, бр. 64 от 13.08.2019 г.); 

- чл. 82, ал. 3 от Закона за здравето (обн., ДВ, бр. 70 от 2004 г.; посл. 

изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 г.); 

- чл. 19, ал. 7, т.18, чл. 45, ал. 10, ал. 21, ал. 23 от Закона за здравното 

осигуряване (обн., ДВ, бр. 70 от 1998 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 

г.). 

С тяхното изменение и/или допълнение правните им последици се 

прекратяват, каквато е целта и на оспорването. Промяната им води до липса 

на предмет на конституционното дело в тази част. По тази причина искането 

за установяване на противоконституционност на посочените разпоредби 

следва да се отклони. 

II. Не е налице основание за противоконституционност за оспорените 

разпоредби на § 11, § 12, § 14, § 15, § 16, § 17, § 18, § 19, § 20, § 21, § 22, § 

23, и § 24 от ПЗРЗБНЗОК за 2019 г. С тях не се извършват промени в закони. 

Тяхното оспорване следва да се отхвърли. 

По отношение на останалите оспорени разпоредби при проведеното 

гласуване, не се постигна изискуемото по чл. 151, ал. 1 от Конституцията и 

чл. 15, ал. 2 от Закона за Конституционен съд мнозинство от гласовете на 

повече от половината съдии от състава на съда (най-малко 7 гласа), поради 

което искането се отхвърля. 

III. Според съдиите Георги Ангелов, Гроздан Илиев, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов и Красимир Влахов искането е 

основателно по следните съображения. 

1.1. Съгласно чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията, Конституционният 

съд се произнася по искане за установяване на противоконституционност на 

законите и на другите актове на Народното събрание, както и на актовете на 

президента. 
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1.2. Чл. 1, ал. 1 от Конституцията гласи, че България е република с 

парламентарно управление, а чл. 4, ал. 1, изр. 2 от нея – че се управлява 

според Конституцията и законите на страната. Под „управление“ и 

„управлява“ и двете разпоредби разбират държавната власт по смисъла на 

чл. 8 от Основния закон в нейната цялост, а не само някое, което и да било 

то, от нейните три разделения. Конституционното изискване важи и за трите 

власти - законодателна, изпълнителна и съдебна. Правова е държавата, в 

която всяка власт е подчинена на правото. Обратно, държава, в която 

правото се подчинява на властта, не може да се определи като правова. 

1.3. Това значи, че за да бъдат конституционосъобразни, приеманите 

от Народното събрание актове трябва да съответстват както на 

Конституцията, така и на останалите действащи закони, защото другото би 

противоречало пряко на чл. 4, ал. 1, изр. 2, предл. 2 от Конституцията. 

Контролът за съответствие със законите, следователно, е част, и то 

задължителна, от контрола за конституционосъобразност, упражняван от 

Конституционния съд. Практиката на Съда по този въпрос се придвижва, 

макар и неравномерно, от отричането (решения № 17 от 1995 г., № 3 от 2002 

г., № 7 от 2005 г., №  6 от 2006 г. на КС) до признаването, по-малко или 

повече отчетливо, на контрола му над съответствието на актовете на 

Народното събрание не само с Конституцията, но и с действащите закони 

(решения № 10 от 2009 г., № 14 от 2010 г., № 1 от 2013 г., № 9 от 2016 г. на 

КС). Контролът от Конституционния съд е единственият възможен 

юридически контрол за съответствието на закон със закон като част от 

единството на правната система. 

1.4. Извън каквото и да е съмнение е правомощието на парламента да 

измени или да отмени закон - чл. 84, т. 1 от Конституцията. Докато действа 

обаче, законът е не пожелателен, а задължителен за всички свои адресати. 

Затова не е конституционно допустимо 

а. приемането на законова норма, която противоречи на действаща 

друга законова норма (взаимно изключващи се диспозиции или санкции при 

съвпадаща хипотеза и еднаква по степен юридическа сила). От момента на 

приемането ѝ и двете норми губят регулативната си сила спрямо 

урежданото от тях обществено отношение, тоест качеството си на закон „в 

материален“ смисъл. Мълчаливата отмяна на предшестващата норма е 

допустима логически, но може да се изведе само по тълкувателен път, затова 

не отговаря на конституционния критерий за правна сигурност. Тя не е 

допустима юридически (вж. чл. 11, ал. 3 ЗНА).  
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б. нарушаването на действаща императивна (установена в обществен 

интерес; от публичен ред) законова норма извън горния случай. 

Императивни са, по начало, всички законови норми, които регулират 

упражняването на държавната власт. Сред тях са и тези, регулиращи 

законодателството и законодателния процес, включително относно 

бюджетните закони. До тяхната промяна парламентът е длъжен за спазва 

приетите от самия него ограничения при упражняване на собствената му 

компетентност. Като два от многото възможни примери могат да се посочат 

чл. 2 от Закона за публичните финанси (ЗПФ), забраняващ с друг закон да 

се създава уредба на неговата материя, която се отклонява от принципите и 

правилата, определени с него или § 4 от Допълнителните му разпоредби, 

забраняващ той да бъде изменян, допълван или отменян, освен с нов закон 

за публичните финанси или със самостоятелен („специален“ по неточната 

терминология на разпоредбата) закон за неговото изменение и допълнение. 

2. Бюджетните закони съдържат общи (абстрактно формулирани) 

правила за поведение, които в рамките на прекратителния си срок имат 

нееднократно действие и се прилагат към индивидуално неопределен кръг 

субекти, т. е. те съдържат правни норми, които регулират обществени 

отношения. Независимо от по-особения начин на формулиране в приходно-

разходната си част, от гледна точка на своето правно-логическо съдържание 

тези норми са на общо основание заповядващи (създават задължение за 

осигуряване на приходите), овластяващи (създават права за извършване на 

разходи) и забраняващи (забраняват извършването на разходи, непосочени 

в тях или над определения от тях размер). Спецификата на бюджетната 

норма е единствено в нейния предмет на регулация и в ограниченото ѝ във 

времето чрез прекратителен срок приложно поле. 

3.1. В своята практика Конституционният съд е сочил вече (решение 

№ 1 от 2011 г.; решение № 10 от 2012 г.), че поради особения предмет на 

регулация на бюджетния закон законите, които се променят с него, трябва 

да имат пряка връзка с приходната и/или разходната му част. 

3.2. а. В последващия решенията ЗПФ (обн., ДВ от 15.02.2013 г.) това 

също е възприето. Според неговия чл. 81, със законопроекта за държавния 

бюджет Министерският съвет, притежаващ по силата на чл. 87, ал. 2 от 

Конституцията изключителна законодателна инициатива, може да предлага 

изменения и допълнения в други закони само когато те са свързани със 

съставянето, изпълнението и отчитането на консолидираната фискална 

програма, определена в чл. 4 от закона като „система от обобщени 

показатели по централния бюджет и по бюджетите, сметките за средствата 
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от Европейския съюз и сметките за чужди средства на бюджетните 

организации“. 

б. Нормата се отнася конкретно за законопроекта за държавния 

бюджет, но поради еднаквостта на основанията им – тесен предмет на 

регулиране и ограничено по време приложно поле - тя важи като принцип 

за всички бюджетни законопроекти, включително за тези на държавното 

обществено осигуряване и на Националната здравноосигурителна каса. 

Ограничението, при това, е в сила не само за законопроекта, но и за 

Народното събрание при неговото обсъждане и приемане. 

3.3. Като обобщение, необходимо условие за промяната на закон с 

бюджетния закон е тя да се отразява пряко (непосредствено) като основание 

за приходите и/или разходите, и то именно на приемания бюджет. 

4. Многопластовото конституционно понятие "правова държава" 

имплицитно съдържа изискване правото, което е нейната основа, да е 

разумно и справедливо. 

4.1. Средство за постигането на изискването в законодателството е чл. 

18а от Закона за нормативните актове (ЗНА), според чиято императивна 

норма при изработването на проект на нормативен акт се извършва 

предварителна оценка на въздействието и се провеждат обществени 

консултации с гражданите и юридическите лица съгласно глави втора и 

трета от закона. 

а. Оценката на въздействието изследва съотношението между цели и 

резултати на нормативния акт - чл. 19, ал. 2 ЗНА. В идеалния случай тя 

трябва да покаже всичките възможни импликации на законодателното 

разрешение, тоест неговата ирадиация в максимален брой максимално 

дълги причинно-следствени вериги. Оценката би следвало да удовлетворява 

нуждата от разум в правото. 

б. Обществените консултации, извън това, че също съдържат оценки 

на въздействието на акта, са насочени към неговото възприятие от 

засегнатите или облагодетелстваните групи правни субекти. 

Установяването на съотношенията между тях и на възможностите за други, 

по-щадящи разрешения, са необходими елементи от правната 

справедливост, на която, без да се навлиза в дълбочината на това понятие, 

следва да отговаря нормативният акт. 

в. Неизпълнението на задълженията за предварителна оценка на 

въздействието и за обществени консултации е пречка за обсъждането – чл. 
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28, ал. 4 ЗНА, следователно и за приемането на проекта на акта от 

компетентния орган, включително от парламента. 

4.2. а. Съгласно § 1а ЗНА, тези задължения не се прилагат за 

законопроектите за: а. държавния бюджет, за бюджета на държавното 

обществено осигуряване и за бюджета на Националната 

здравноосигурителна каса, както и за проекти на подзаконови нормативни 

актове, свързани с изпълнението на държавния бюджет; б. изменение и 

допълнение на Конституцията; в. за ратифициране и денонсиране на 

международни договори; г. проектите на нормативни актове, свързани с 

предотвратяване и ликвидиране на последиците от форсмажорни 

обстоятелства. 

б. Причините за неприложимостта на задълженията за предварителна 

оценка на въздействието и за обществени консултации са различни - 

особеният ред за изменение и допълнение на Конституцията (Глава девета 

от нея), невъзможността за едностранна промяна в международния договор 

или надделяващата над тези задължения спешност на нормативния акт. 

При бюджетните актове причината е техният специфичен предмет 

(по-горе, т. 2), изразен само в приходи и разходи. Съотношението между 

цели и резултати, в което се състои оценката, в бюджетната норма има 

цифров израз чрез бюджетното салдо, тоест то е самата норма. 

в. Важното е, че § 1а ЗНА сочи изключенията от правилото на чл. 18а 

ЗНА, което правило е средство за осъществяване на конституционното 

изискване за разумно и справедливо правно регулиране. Изключенията 

трябва да бъдат тълкувани и прилагани единствено стриктно, не 

разширително. 

4.3. По тази причина неприложимостта на изискването за 

предварителна оценка на въздействието и за обществени консултации с 

гражданите и юридическите лица се отнася само за бюджетните закони per 

se. Тя не важи за законите, които, при посоченото по-горе (т.3.3) 

ограничение, се променят с бюджетния закон. Тези законови промени 

трябва на общо основание да са предварително оценени и обсъдени. 

5.1. С оспорените разпоредби са отменени, изменени или допълнени 

158 члена от закони. Най-малкото за промените, действащи от 1.01.2020 г. - 

след края на бюджетния период, липсата на връзка с бюджета на НЗОК за 

2019 г. е очевидна. 
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5.2. Проверката, от друга страна, по кумулативния критерий - този на 

чл. 18а ЗНА за предварителна оценка и обществена консултация, сочи, че 

такива не са проведени за нито една от оспорените законовите промени. 

Липсата е достатъчна за обявяването им за противоконституционни 

като несъответни на чл. 4, ал. 1, изр. 1 и изр. 2, предл. 2 от Конституцията. 

IV. Според съдиите Борис Велчев, Анастас Анастасов, Мариана 

Карагьозова – Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров и Таня 

Райковска оспорването е неоснователно и следва да бъде отхвърлено по 

следните съображения. 

Законодателният процес е уреден принципно в Конституцията –право 

на законодателна инициатива имат Министерският съвет и всеки народен 

представител, законопроектът за държавния бюджет се изготвя и внася от 

Министерския съвет, законите се обсъждат и приемат с две гласувания, 

които се извършват на отделни заседания като само по изключение 

Народното събрание може да реши двете гласувания да се извършат в едно 

заседание (чл. 87, чл. 88, ал. 1 от Конституцията). Детайлната уредба на 

законодателния процес се съдържа в Правилника за организацията и 

дейността на Народното събрание (ПОДНС), какъвто всяко Народно 

събрание приема на основание чл. 73 от Конституцията. 

В конкретния случай от документите, които са публични и достъпни 

на интернет страницата на парламента, включително и стенографските 

протоколи на 44-то Народното събрание, е видно че процедурата е спазена 

и няма нарушение на конституционна разпоредба. Законопроектът за 

бюджета на Националната здравноосигурителна каса за 2019 г., заедно с 

мотивите към него, е внесен от Министерския съвет в Народното събрание 

на 29.10.2018 г. Той е разгледан и обсъден на първо четене от постоянните 

комисии на НС, на които е разпределен от председателя на парламента - 

Комисия по бюджет и финанси - водеща, Комисия по здравеопазването, 

Комисия по икономическа политика и туризъм. В пленарна зала 

законопроектът е обсъден и приет на първо четене на 6.11.2018 г. Даден е 

срок за предложения на народните представители между първо и второ 

четене до 16.11.2018 г. Постъпилите в срока предложения от народните 

представители са обсъдени и включени в доклада на Комисията по бюджет 

и финанси за второ четене. Законопроектът и предложенията на народните 

представители са обсъдени и гласувани в пленарна зала на 27.11.2018 г. 

Законът за бюджета на Националната здравноосигурителна каса за 2019 г. е 

приет на същата дата след продължителен дебат и удължаване на работното 

време на Народното събрание. 
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Вносителите твърдят, че предложенията за изменение и допълнение, 

направени между първо и второ четене, съответно приетите на второ четене 

от Народното събрание изменения и допълнения, не произтичат от общите 

принципи и предмета на законопроекта, приет на първо четене. Внесеният 

от Министерския съвет в Народното събрание законопроект №802-01-45 за 

бюджета на Националната здравноосигурителна каса за 2019 г., съдържа в 

преходните и заключителните разпоредби предложения за изменения и 

допълнения на законите, които са предмет на настоящото производството 

пред Конституционния съд, с изключение на измененията в Закона за 

съсловната организация на магистър–фармацевтите, които са предложени 

между първо и второ четене на законопроекта в Народното събрание. 

Съгласно практиката на Конституционния съд (Решение № 5 от 09.07.2009 

г. по к. д. № 6 от 2009 г., т. 4; Решение № 10 от 13.09.2012 г. по к. д. № 

15/2011 г., т. III) преценката дали предложените между първо и второ четене 

промени противоречат на принципите и обхвата на законопроекта, приет на 

първо четене, е единствено на Народното събрание, в пределите на чл. 84, 

ал. 2 ПОДНС. Не намираме основание, че съдът следва да се отклони от тази 

практика. 

В искането се поддържа, че измененията и допълненията на 

основополагащ, структуроопределящ или широкообхватен закон следва да 

се правят с отделен и самостоятелен закон за изменение и допълнение на 

съответния действащ основополагащ, структуроопределящ или 

широкообхватен закон, като се отчитат особеностите на предмета и обхвата 

на правната уредба, защото само тогава ще бъде спазено правилото за 

стабилно, предвидимо и предсказуемо правно регулиране в действащото 

законодателство и ще се постигне съответствие с принципа на правовата 

държава. ЗБНЗОК за 2019 г. е бюджетен закон и има особен характер, 

ограничен е по своя предмет и времеви обхват. Според вносителите с 

преходните и заключителните разпоредби към него се внасят изменения и 

допълнения в седемнадесет закона, чиито предмет и обхват нямат пряка 

връзка и пряко отношение с предмета и обхвата на ЗБНЗОК за 2019 г. 

Конституцията не определя какво да бъде съдържанието на 

бюджетните закони. В практиката си Конституционния съд приема, че 

бюджетните закони имат ограничено действие във времето, но чрез своите 

преходни и заключителни разпоредби се вписват в останалото 

законодателство и придобиват присъщите на всеки закон признаци. 

Преходните и заключителните разпоредби на даден закон са негова 

обособена част и поначало могат да имат неограничено във времето 

действие (Решение № 1 от 31.03.2011 г. по к. д. № 22/2010 г., Решение № 10 
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от 13.09.2012 г. по к. д. № 15/2011 г., т. 5). Няма конституционно изискване 

при формиране или промяна на определена държавна политика и 

необходимост от осъществяване на реформа, синхронизацията в 

нормативната уредба да се постига винаги и единствено по пътя на 

приемането на отделни закони за изменение и допълнение на съответните 

закони. Абсолютизирането на подобен подход ще създаде предпоставки за 

съществуването на противоречива, неясна или взаимноизключваща се 

нормативна уредба, в нарушение на принципа на правовата държава, 

прогласен в чл. 4, ал. 1 от Конституцията. Неопределеността на нужното 

време за синхронизиране на законодателството, при условие че са 

необходими изменения и допълнения в различни закони, за да се постигне 

съгласуваност на уредбата в даден сектор, увеличава риска от противоречия 

и от накърняване на регулаторната стойност на нормативните актове. 

Правовата държава във формален смисъл е държавата на правната 

сигурност, което на свой ред предполага законите да са ясни, точни и 

непротиворечиви. В правовата държава нормотворчеството изисква 

законовите разпоредби да се съгласуват и да не се създават 

взаимноизключващи се правни положения. (Решение № 8 от 27.06.2017 г. 

по к. д. № 1 / 2017 г.). 

Законът за нормативните актове (ЗНА) и Указ №883 за прилагане на 

ЗНА са нормативните актове, които съдържат правилата относно 

изработването, строежа, формулирането на разпоредби, отмяната и 

изменението на нормативни актове. Съгласно чл. 35, ал. 2 от Указ №883, 

когато с нов се замества действащ нормативен акт, правилата за неговото 

отменяне, както и правилата за отменяне, изменяне и допълване на други 

нормативни актове се включват в заключителните разпоредби. Актът, с 

който се отменя, изменя или допълва нормативен акт, трябва да сочи и 

всички други нормативни актове или техни части, дялове, глави, раздели, 

членове, алинеи, точки или букви, които се отменят, изменят или допълват 

(чл. 48, ал. 1 от Указ №883). Видно от цитираните разпоредби не е налице и 

законово изискване изменението и допълнението на даден закон да се 

извършва винаги и само със закон за изменение и допълнение на същия. 

Законодателят е този, който извършва преценка във всеки конкретен случай, 

тъй като Народното събрание е единственият орган, който в рамките на 

конституционно определената му компетентност, преценява по 

целесъобразност при промяна на обстоятелствата налице ли е нужда, която 

налага приемане на нов или промяна на съществуващ закон. 

Не споделяме аргументите на вносителите, че изменените закони 

нямат връзка и отношение към Закона за бюджета на НЗОК за 2019 г. 
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Съгласно чл. 52, ал. 2 от Конституцията, здравеопазването на гражданите се 

финансира от държавния бюджет, от работодателите, от лични и колективни 

осигурителни вноски и от други източници при условия и по ред, 

определени със закон. Законът за здравното осигуряване урежда основното 

право на гражданите на здравно осигуряване, както и реда за неговото 

финансиране. Със Закона за бюджета на НЗОК задължително се определят 

размерът на задължителната здравноосигурителна вноска, приходите и 

разходите по бюджетна класификация, както и диференцираните разходи по 

здравноосигурителните плащания за: първична извънболнична медицинска 

помощ; специализирана извънболнична медицинска помощ; дентална 

помощ; медико-диагностични дейности; лекарствени продукти, 

медицински изделия и диетични храни за специални медицински цели, 

предназначени за домашно лечение на територията на страната, както и 

лекарствени продукти за злокачествени заболявания за лечение в условията 

на болнична медицинска помощ, които НЗОК заплаща извън стойността на 

оказваните медицински дейности; медицински изделия, прилагани в 

болничната медицинска помощ; болнична медицинска помощ; други 

здравноосигурителни плащания, предвидени в Националния рамков 

договор и плащания от трансфери от Министерството на здравеопазването; 

медицинска помощ, оказана в съответствие с правилата за координация на 

системите за социална сигурност (чл. 29, ал. 3 ЗЗО). Казано с други думи, на 

кои изпълнители на медицинска помощ да се плати от бюджета на НЗОК, за 

кои дейности, на кого и за кои лекарствени продукти и т.н. зависи от 

уредбата на обществените отношения в здравното законодателство. В този 

смисъл не може да се отрече, че между Закона за бюджета на НЗОК и 

законодателството в областта на здравеопазването съществува връзка. 

Макар и да не е споменато изрично в мотивите към внесения законопроект, 

целта на предлаганите изменения, видно от стенографските протоколи от 

дебата в пленарна зала по приемането му, е осъществяване на реформа в 

сектор здравеопазване. Не споделяме разбирането на вносителите, че 

осъществяването на реформа в здравеопазването няма отношение към 

бюджета на Националната здравноосигурителна каса. Бюджетът на НЗОК е 

финансов план за реализиране на политики в здравеопазването. Невярно е 

общото твърдение в искането за липса на пряка връзка, при условие, че чл. 

1, ал. 1 от ЗБНЗОК за 2019 г. препраща към чл. 82, ал. 1, т.1а, 3а и 6б от 

Закона за здравето, които вносителите оспорват. Съдът не намира за 

необходимо да прави анализ на отношението на всяка една оспорена 

разпоредба от отделните закони към бюджета на НЗОК. Достатъчно е да се 

посочи, че с част от оспорените норми се предвиждат изменения относно 

предоставяните медицински услуги на българските граждани, извън обхвата 
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на задължителното здравно осигуряване, разширява се обхвата на 

лекарствените продукти, включени в пакета, гарантиран от бюджета на 

НЗОК, както и на медицинските изделия, за които се заплаща от бюджета 

на НЗОК, предвиждат се изменения на процедурите при централизираното 

договаряне на отстъпки на лекарствени продукти, въвежда се изискване на 

становище от НЗОК при създаване на нови лечебни заведения, които ще се 

финансират със средства от бюджета на НЗОК, относно възможностите за 

финансиране на съответните дейности и т.н. В случая следва да се отчита и 

разпоредбата на чл. 19 от Закона за публичните финанси, съгласно която 

разпоредбите на нормативни актове, които предвиждат увеличаване на 

разходите, намаляване на приходите и/или поемане на ангажименти за 

разходи/плащания, след като са приети годишните закони за държавния 

бюджет, за бюджета на държавното обществено осигуряване и за бюджета 

на Националната здравноосигурителна каса, не трябва да се предвижда да 

влизат в сила по-рано от изменението им или от влизането им в сила за 

следващата бюджетна година. 

По проекта на ЗБНЗОК за 2019 г. до Комисията по здравеопазване са 

постъпили 26 становища на неправителствени организации, физически лица 

и институции. В част от тях е критикуван възприетият подход за 

осъществяване на реформата в сектор здравеопазване поради липсата на 

обществено обсъждане. По оспорените разпоредби и по начина, по който са 

внесени, се развива сериозна дискусия и в пленарна зала при първото и 

второто гласуване на законопроекта от Народното събрание. Съгласно § 1а 

от Допълнителните разпоредби на ЗНА (която не е предмет на контрол за 

конституционосъобразност в настоящото производство), относно проекта 

на закон за бюджета на НЗОК не се прилагат изискванията на глава втора и 

трета от ЗНА (извършване на оценка на въздействието, провеждане на 

обществени консултациии с граждани и юридически лица и др.), с 

изключение на изискването за мотиви. 

Воден от изложеното и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 във връзка с 

чл. 151, ал. 1 от Конституцията, Конституционният съд 

 

Р Е Ш И: 

 

ОТКЛОНЯВА искането на 66 народни представители от 44-тото 

Народно събрание за установяване на противоконституционността на чл. 47, 

ал. 4 и 7 – 10; чл. 50, ал. 4; чл. 62, ал. 2; чл. 73; чл. 105, ал. 2 и чл. 106а, ал. 4 
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от Закона за лечебните заведения (обн., ДВ, бр. 62 от 1999 г.; посл. изм. ДВ, 

бр. 101 от 27.12.2019 г.); чл. 12, т. 4 от Закона за съсловната организация на 

магистър-фармацевтите (обн., ДВ, бр. 75 от 2006 г.; посл. изм. и доп. ДВ, бр. 

64 от 13.08.2019 г.); чл. 259, ал. т. 4 от Закона за лекарствените продукти в 

хуманната медицина (обн., ДВ, бр. 31 от 2007 г.; посл. изм. ДВ, бр. 64 от 

13.08.2019 г.); чл. 82, ал. 3 от Закона за здравето (обн., ДВ, бр. 70 от 2004 г.; 

посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 г.); чл. 19, ал. 7, т.18, чл. 45, ал. 10, ал. 

21, ал. 23 от Закона за здравното осигуряване (обн., ДВ, бр. 70 от 1998 г.; 

посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 г.). 

ОТХВЪРЛЯ искането за установяване на противоконституционността 

на § 11, § 12, § 14, § 15, § 16, § 17, § 18, § 19, § 20, § 21, § 22, § 23, и § 24 от 

Преходните и заключителни разпоредби на Закона за бюджета на 

Националната здравноосигурителна каса за 2019 г. (обн., ДВ, бр. 102 от 

11.12.2018 г., в сила от 1.01.2019 г.),  чл. 9, ал. 5 и 6 и § 6 от Заключителните 

разпоредби от Закона за Българския Червен кръст (обн., ДВ, бр. 87 от 

29.09.1995 г., посл. изм. ДВ, бр. 102 от 11.12.2018 г.); чл. 22, ал. 1, т. 3 от 

Закона за данъците върху доходите на физическите лица (обн., ДВ, бр. 95 от 

2006 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 г.); чл. 45а от Закона за закрила 

на детето (обн., ДВ, бр. 48 от 2000 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 

г.); чл. 6а, ал. 1, 2 и 5; чл. 28г; чл. 28д; чл. 79, ал. 2; чл. 82, ал. 1, т. 1а, 3а, 3б, 

6а, 6б, 6в, 8 и 9, ал. 1а, 5, 6, 7 и 8; чл. 108а; чл. 116а - 116е; чл. 130, ал. 6; чл. 

131; чл. 131а, ал. 1, 2 и 3; чл. 132, ал. 4; чл. 132а, ал. 1; чл. 132б, ал. 2; чл. 

180, ал. 2, т. 2; чл. 228б; чл. 229а; чл.229б; чл.233а; чл.234а и чл. 235 от 

Закона за здравето (обн., ДВ, бр. 70 от 2004 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 от 

27.12.2019 г.); чл. 15, ал. 1, т. 13 и 14; чл. 19, ал. 7, т. 13; чл. 19а, ал. 1; чл. 20, 

ал. 1, т. 5; чл. 23, ал. 1, т. 11, ал. 3, 4 и 5; чл. 29, ал. 3, т. 7; чл. 40, ал. 1, т. 3, 

б. „б"; чл. 40б, ал. 1; чл. 45, ал. 1, т. 15, ал. 9, 14, 15, 16, 20, 22, 24, 25, 26, 27 

и 28; чл. 45а, ал. 1; чл. 46, ал. 2 и 3; чл. 52; чл. 53, ал. 2 и 3; чл. 54, ал. 1, 2, 3, 

5а, 6, 7, 8, 9 и 10; чл. 55, ал. 1, 2, т. 4, ал. 4 и 5; чл. 55а, ал. 2; чл. 56, ал. 1, 2 и 

3; чл. 59, ал. 1, 1а, 3, 10а, 12, 12а и 14; чл. 59а, ал. 1; чл. 59б, ал. 6; чл. 59в, т. 

1а; чл. 64, ал. 2, т. 2; чл. 64а, ал. 1, т. 5, ал. 2 и 3; чл. 72, ал. 9; чл. 73, ал. 1, т. 

11, 12 и 13, ал. 4 и 5; чл. 74, ал. 4; чл. 75, ал. 5; чл. 76, ал. 3 и 4; чл. 76в; чл. 

80а, ал. 1 и 4; чл. 101; чл. 102; чл. 106, ал. 5; § 1 т. 19, 19а и 28 от Закона за 

здравното осигуряване (обн., ДВ, бр. 70 от 1998 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 от 

27.12.2019 г.); чл. 86, ал. 3 от Закона за контрол върху наркотичните 

вещества и прекурсорите (обн., ДВ, бр. 30 от 1999 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 

от 27.12.2019 г.); чл. 31, ал. 2 от Закона за корпоративното подоходно 

облагане (обн., ДВ, бр. 105 от 2006 г.; посл. изм. ДВ, бр. 102 от 31.12.2019 

г.); чл. 21 на Закона за кръвта, кръводаряването и кръвопреливането (обн., 
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ДВ, бр. 102 от 2003 г.; посл. изм. ДВ, бр. 102 от 11.12.2018 г.); чл. 259, ал. 1, 

т. 6, 9, 10 и 11, ал. 5, т. 3; чл. 259а, ал. 3; чл. 259б, ал. 1, т. 6, 8 и 9; Глава 

дванадесета, раздел II, изречение трето в наименованието; чл. 262, ал. 2, 3, 

4, 5, 10, 11, 12 и 13; чл. 262а; чл. 262б; 262в; чл. 266а, ал. 2; чл. 267а; чл. 268, 

ал. 2 и 3; чл. 289, ал. 1 и 3; чл. 289а, ал. 1 и 2; чл. 295, ал. 1, 2, 3 и 4 от Закона 

за лекарствените продукти в хуманната медицина (обн., ДВ, бр. 31 от 2007 

г.; посл. изм. ДВ, бр. 64 от 13.08.2019 г.); чл. 6, ал. 1, 4а, 6 и 7; чл. 6а; чл. 7а 

- 7ж; чл. 19, ал. 2, т. 1 и 4 и отмяната на ал. 4; чл. 32, ал. 1; чл. 35, ал. 5 и 6; 

чл. 36а, ал. 1; чл.37а; чл.37б; чл. 40; чл. 41, ал. 1, 2, т. 4, ал. 4 и 5; чл. 42; чл. 

43; чл. 44; чл. 45, ал. 1, т. 4, ал.3 и 4; чл. 46, ал. 1, 2 и 4; чл. 47; чл. 48; чл. 49, 

ал. 2, 5 и 6; чл. 50, ал. 3 и 4; чл. 51, ал. 1, 2 и 3; чл. 51а; чл. 62, ал. 2; чл. 63, 

ал. 2; чл. 73; та на Глава девета; чл. 90, ал. 1, 2, 3, 4, 5 и 9; чл. 91; чл. 92; чл. 

93; чл. 95а; чл. 98, ал. 1, 3 и 4; чл. 105 ал. 2; чл.106, ал. 2 и 3; чл. 106а; чл. 

116г - 116ж; чл. 117 от Закона за лечебните заведения (обн., ДВ, бр. 62 от 

1999 г.; посл. изм. ДВ, бр. 101 от 27.12.2019 г.); чл. 30а, ал. 1 и ал. 3 от Закона 

за медицинските изделия (обн., ДВ, бр. 46 от 2007 г.; посл. изм. ДВ, бр. 17 

от 26.02.2019 г.); чл. 14, ал. 8 от Закона за обществените поръчки (обн., ДВ, 

бр. 13 от 2016 г., посл. изм. и доп., ДВ,бр. 102 от 31.12.2019 г.); чл. 8, ал. 1, 

т. 5, 5а, ал. 2, 3 и 4; чл. 16, т. 3; чл. 20, т. 2 и 3; чл. 21а, ал. 5; чл. 29; чл. 32, 

ал. 2; чл. 37, ал. 1; чл. 39а; чл. 40, ал. 2; чл. 41; чл. 42; чл. 43, ал. 1; чл. 45, ал. 

2; § 1, т. 2 от Закона за съсловните организации на медицинските сестри, 

акушерките и асоциираните медицински специалисти, на зъботехниците и 

на помощник-фармацевтите (обн., ДВ, бр. 46 от 2005 г.; посл. изм. ДВ, бр. 

17 от 26.02.2019 г.); чл. 5, ал. 1, т. 4, 4а,  и 7, ал. 2, 3 и 4; чл. 13, ал. 1 и 2; чл. 

16, ал. 2, т. 1; чл. 24, т. 2; чл. 34, ал. 1; чл. 36, т. 2; чл. 36а; чл. 37, ал. 1, т. 2 и 

ал. 2; чл. 38 относно думите „ал. 1, т. 1", т. 2 и 3; чл. 39; чл. 40, ал. 1 и чл. 42 

от Закона за съсловните организации на лекарите и на лекарите по дентална 

медицина (обн., ДВ, бр. 83 от 1998 г.; посл. изм. и доп., бр. 102 от 11.12.2018 

г.); чл. 5, ал. 1, т. 3 и 3а, ал. 2, 3 и 4; чл. 16, ал. 2, т. 1; чл. 25, т. 2; чл. 28, ал. 

4; чл. 33, ал. 1; чл. 37, ал. 1, т. 2 и ал. 2; чл. 38; чл. 39, ал. 1 и чл. 41, ал. 2 от 

Закона за съсловната организация на магистър-фармацевтите (обн., ДВ, бр. 

75 от 2006 г.; посл. изм. и доп. ДВ, бр. 64 от 13.08.2019 г.); чл. 10а, ал. 2, т. 

3; чл. 11, ал. 1-3, 4, 5, т. 5а и ал. 6; чл. 11а; чл. 18, ал. 2; чл. 20; чл. 39а, ал. 1, 

2 и 3; чл. 42, ал. 1 и 2; чл. 43, ал. 1 и 2; чл. 46, ал. 1, ал. 2 и 3; текстовете на 

закона относно думите „Изпълнителната агенция „Медицински надзор" от 

Закона за трансплантация на органи, тъкани и клетки (обн., ДВ, бр. 83 от 

2003 г.; посл. изм. ДВ, бр. 17 от 26.02.2019 г.); чл. 131, ал. 1 и § 8, т. 3 от 

Изборния кодекс (обн., ДВ, бр. 19 от 2014 г.; посл. изм. ДВ, бр. 61 от 

2.08.2019 г.). 
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Становище на съдията Красимир Влахов 

 

Съгласен съм с тезата, че неизпълнението на изискването за 

извършване на предварителна оценка на въздействието и провеждане на 

обществени консултации с гражданите и юридическите лица при 

изработване на проект за закон съгласно чл.18а от Закона за нормативните 

актове обуславя извод за противоконституционност на оспорените 

разпоредби от ПЗР на ЗБНЗОК за 2019 г. поради нарушаване принципа на 

правовата държава, доколкото тези разпоредби не попадат в обхвата на 

изключенията на Пар.1а  ДР на ЗНА, за които не се прилагат глави втора и 

трета от закона. Смятам, че в конкретния случай законодателят откровено е 

злоупотребил с властта си, изменяйки с преходни и заключителни закони на 

бюджетен закон редица други закони, които не само не са с бюджетен 

характер, но и в голямата си част дори нямат пряко отношение към 

формирането на приходите и разходите на бюджета на здравното 

осигуряване за 2019 година (показателно е, че част от тях влизат в сила след 

приключване на бюджетния период), с цел да си спести провеждането на 

законовите процедури, предназначени да обезпечат прозрачността и 

ефективността на законодателния процес. Такъв подход от страна на 

законодателния орган е конституционно нетърпим в държава, подчинена на 

върховенството на правото съгласно чл.4, ал.1 от Конституцията. Както е 

имал възможност да се произнесе Конституционния съд в Решение № 1 от 

27.01.2005 г. по к.д.№ 8/ 2004 г., „правова държава означава упражняване на 

държавна власт на основата на конституция, в рамките на закони, които 

материално и формално съответстват на конституцията и които са 

създадени за запазване на човешкото достойнство, за постигане на свобода, 

справедливост и правна сигурност”. Заслужава си да се припомни и друго 

основополагащо произнасяне на КС, обективирано в Решение № 17 от 

01.10.1995 г. по к.д.№ 13/ 1995 г., според което бюджетният закон е само 

формален закон, тъй като в същинското си съдържание не съдържа правни 

норми, уреждащи обществени отношения по смисъла на ЗНА; по 

съществото си е управленски (административен) акт, издаден в присъщата 

на актовете на Народното събрание форма на закон, което обаче не променя 

основната му юридическа характеристика на сметка или списък от заложени 

приходи и предвиждани разходи на държавата; с ежегоден бюджетен закон 

не може да се „моделират държавните органи и съотношението помежду им 

съобразно с годишното структуриране на парламентарното мнозинство и 

малцинство”. Във връзка с последното следва да се отбележи, че конкретно 

с Пар.13 и Пар.18 от ПЗР на ЗБНЗОК за 2019 г. е извършено именно 



20 
 

своебразно „моделиране” на държавни органи чрез закриване на Център 

„Фонд за лечение на деца”, респ. чрез преобразуване посредством сливане 

на Изпълнителната агенция „Медицински одит” и Изпълнителната агенция 

по трансплантация в новосъздадена Изпълнителна агенция „Медицински 

надзор”- трайни промени, които засягат системата от държавни органи, 

предназначени са да действат неограничено във времето, а не само в 

рамките на бюджетната година, и са лишени от видима (т.е. пряка) връзка с 

формирането на приходите или разходите на здравното осигуряване за 2019 

година. Нещо повече- част от промените, извършени с оспорените ПЗР на 

ЗБНЗОК, по същество са насочени към реализиране на цели нови секторни 

политики в областта на здравеопазването (създаване на Национална 

здравноинформационна система, създаване и поддържане на 

информационна база данни за лицата с трайно намалена работоспособност, 

промяна в реда за извършване на асистирана репродукция, въвеждане на 

процедура за пререгистриране на лечебните заведения и отнемане на 

разрешенията им за извършване на лечебна дейност и пр.), чиято очевидна 

обществена значимост не позволява компромис с императивното законово 

изискване на чл.18а ЗНА. 

Константна и обилна е практиката на КС, според която всеки закон за 

изменение и допълнение, без значение дали е оформен отделно или в 

рамките на заключителните разпоредби на нов закон, с които се правят 

изменения и допълнения на друг закон, обслужва действащия закон и в този 

смисъл има вторичен характер; след влизането му в сила престава да бъде 

самостоятелен закон, тъй като става част от корпуса на закона, който се 

изменя и допълва (Определение от 10.07.2008 г. по к. д. № 5/2008 г.; 

Определение от 04.06.2009 г. по к. д. № 6/2009 г.; Определение от 29.09.2015 

г. по к. д. № 6/2015 г.; Определение от 10.03.2016 г. по к.д. № 13/2015 г.; 

Определение от 9.10.2018 г. по к.д. №12/2018 г., Определение от 15.01.2019 

г. по к. д. № 16/2018 г. и други). Следователно е очевидно, че когато с 

преходни и заключителни разпоредби на бюджетен закон се изменят и 

допълват други закони, които нямат този характер (каквито в конкретния 

случай са например Закона за съсловната организация на магистър-

фармацевтите, Закона за съсловните организации на лекарите и на лекарите 

по дентална медицина или Закона за лечебните заведения), изменените и 

допълнени норми са част не от закона за бюджета, а от съответния действащ 

закон, промените в който на общо основание подлежат на оценка на 

въздействието и провеждане на обществени консултации с гражданите и 

юридическите лица. При това дори е без значение дали тези норми са в 

състояние да окажат косвено въздействие върху приходната или разходната 
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част на съответния бюджет. Такава връзка поначало е налице по отношение 

на твърде значителна част от законодателството- например при такива 

типични разходно ориентирани сектори като отбрана, вътрешен ред и 

сигурност, наука и образование, култура и пр., което обаче не може да е 

основание законите, уреждащи тези значими обществени отношения, да 

бъдат изменяни и допълвани чрез закона за държавния бюджет, като по този 

начин „технически” се спести общия ред на ЗНА. Ако косвената връзка 

между изменяния или допълван закон върху съответния бюджет 

представлява оправдание за преодоляване на общия ред за приемане на 

законите, то на това основание би следвало да поставим от гледна точка на 

законодателната процедура знак за равенство между бюджетен и данъчен 

закон, доколкото последният очевидно има определящо значение за 

формиране на бюджетните приходи. Мислимо ли е обаче именно данъчните 

закони, които пряко и съществено засягат имуществената сфера на всички 

граждани и юридически лица, да бъдат изменяни и допълвани при 

незачитане на установената процедура за прозрачност и полезност на 

законодателния процес? 

Допуснатото от Народното събрание нарушение на законодателната 

процедура при приемане на оспорения закон в частите му, които нямат 

пряко отношение към съответния годишен бюджет и следователно са 

подчинени на общия ред за приемане на законите, провокира разсъждения 

по базовия въпрос изобщо за обвързаността на държавата от собствените й 

правила- същите правила, облечени във формата на закон, чието неспазване 

от страна на останалите правни субекти е скрепено по правило със санкция.     

Безспорно законодателната дейност на Парламента е от 

фундаментално значение за самото функциониране на държавата, тъй като 

е насочена към създаване и поддържане на система от общозадължителни и 

еднакво важащи за всички правила за поведение, без които е немислимо да 

се говори за държавно организирано общество, подчинено на реда, а не на 

произвола. Компетентността обаче обуславя и отговорност. Публичната 

власт в държава, която се самоопределя като „правова” (чл.4, ал.1 от 

Конституцията) следва на това основание да е в състояние да се 

самоограничава и самовъзпира, т.е. да се осъществява в границите, очертани 

от самата нея посредством системата от правила за поведение, 

предназначени да регулират отношенията в различните сфери на живота в 

общ (по подразбиране) интерес, като се зачитат правата и свободите на 

индивида. 
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Изискването за извършване на предварителна оценка на 

въздействието и провеждане на обществени консултации в рамките на 

законодателния процес, което е проявление именно на такова 

самоограничаване на законодателната власт, не е самоцелна формална 

процедура, а гаранция, ако не за конституционосъобразността, то със 

сигурност поне за полезността и качеството на законите, респ. за доверието 

на гражданите в способността на последните да уреждат обществените 

отношения (разбира се, доколкото отделни видове закони разкриват 

специфики, изключващи необходимостта от прилагане на тези процедури, 

законодателят  е имал основание да ги извади от приложното поле на глави 

втора и трета от ЗНА с изричната разпоредба на Пар.1а от Допълнителните 

разпоредби на закона- какъвто е например случаят със законите, свързани с 

предотвратяване и ликвидиране на последиците от форсмажорни 

обстоятелства, при които ускоряването на законодателния процес е 

естествено обусловено от необходимостта за приемане на съответната 

регулация). Затова закон, приет при незачитане на установените- и то не как 

да е, а именно със закон, правила за нормотворчеството е изначално 

обременен с липса на доверие в неговия регулативен потенциал, а 

доверието, наред с респекта, е същностна характеристика на държавната 

власт. Без доверие, явяващо се функция на осъзнатата необходимост от 

доброволно самоограничаване на гражданите чрез спазване на създадените 

от държавата правила за организиране на живота в общността по полезен за 

всички начин, авторитетът на държавната власт би се основавал 

преимуществено на принудата, което рискува израждането на държавния 

правопорядък в проста държавна репресия. От друга страна, ако държавната 

власт пренебрегва приетите от самата нея норми за собственото й 

функциониране, как би могла да изисква от гражданите зачитане на 

установените за тях правила? 

Никакви съображения за целесъобразност или полезност на закона не 

са в състояние да оправдаят нарушаването на основополагащи правила за 

неговото изработване (каквито са именно изискванията на чл.18а ЗНА), 

изхождащи тъкмо от органа, овластен по Конституция да приема законите. 

Закон, приет „на тъмно”, без спазване на приложимите за него изисквания 

за публично обсъждане и оценка на бъдещото му въздействие върху 

обществените отношения, на това основание е лишен както от фактическа, 

така и от формалноправна легитимност. Значимостта на закона още по-

малко може да служи като оправдание за приемането му „по бързата писта”, 

изключваща приложението на предвидените в Закона за нормативните 

актове „обременителни” процедури на нормотворческия процес- това би 
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означавало, че установеният от държавата правопорядък се прилага само за 

маловажните въпроси, докато за тези, които държавата е преценила като 

значими, тя разполага с възможността да се самоосвободи от собствените си 

правила. В крайна сметка обаче власт, която погазва установените от самата 

нея норми за собственото й функциониране, се превръща в отрицание на 

самата себе си. Защото идеята за държавно организирано общество е 

свързана именно с налагането и спазването на единни правила за поведение, 

които в еднаква степен обвързват гражданина и властника, но именно 

последният разполага с компетентността да санкционира нарушаването им- 

а това естествено би следвало да изключи санкциониращия от кръга на 

нарушителите. 

В обобщение: закон, който е приет при незачитане на установената от 

самия законодател процедура, обезпечаваща качеството и прозрачността на 

законодателния процес, е несъответен на идеята за държава, управлявана 

именно от закона, поради което такъв акт е несъвместим с Конституцията 

на Република България. Възприемането на противното не само превръща 

една задължителна законова уредба в чисто пожелателна, с което на 

практика я обезсмисля, но и не позволява пълноценното реализиране на 

заложения в Основния закон замисъл конституционното правосъдие да 

служи като коректив на властта. 

 

Решение № 3 от 28 април 2020 г. по конституционно дело № 5/2019 г.23 

 

Делото е образувано по искане от тричленен състав на Върховния 

касационен съд, гражданска колегия, първо отделение, за тълкуване на чл. 

151, ал. 2, изречение трето от Конституцията на Република България. С 

определение от 17 септември 2019 г. по к. д. № 12/2019 г. 

Конституционният съд г. е допуснал за разглеждане по същество 

искането на пленума на Върховния административен съд за даване на 

задължително тълкуване на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията 

и е присъединил к. д. № 12/2019 г. към к. д. № 5/2019 г. за съвместно 

разглеждане и решаване. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

                                                           
2 Обн., ДВ, бр. 42 от 12 май 2020 г. 
3 С Решение №2 от 24.03.2020 г. са приети изменения и допълнения в Правилника за организацията на 

дейността на Конституционния съд (обн. ДВ, бр. 30 от 31.03.2020 г.) 
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Карагьозова–Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов при участието на секретар-протоколиста Кристина Енчева разгледа 

в закрито заседание на 28 април 2020 г. конституционно дело № 5/2019 г., 

докладвано от съдиите Константин Пенчев и Борис Велчев. 

Производството е по реда на чл. 149, ал. 1, т. 1 от Конституцията на 

Република България (Конституцията) във фазата за решаване на делото по 

същество. 

Конституционният съд е сезиран с искане от тричленен състав на 

Върховния касационен съд, гражданска колегия, първо отделение, по което 

е образувано к. д. № 5/2019 г., и с искане от пленума на Върховния 

административен съд, по което е образувано к. д. № 12/2019 г. Исканията и 

по двете дела са за тълкуване на разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето от 

Конституцията. 

На 9 май 2019 г. Конституционният съд с Определение по к. д. № 

5/2019 г. е допуснал за разглеждане по същество искането на тричленен 

състав на Върховния касационен съд за тълкуване на чл. 151, ал. 2, 

изречение трето от Конституцията на Република България по въпроса: 

„Какви са правните последици от решенията на Конституционния съд, с 

които се обявява за противоконституционен закон с еднократно правно 

действие?“ 

Със същото определение и на основание чл. 20а, ал. 1 от Правилника 

за организацията на дейността на Конституционния съд (ПОДКС) Съдът е 

конституирал като заинтересувани институции Народното събрание, 

президента на Република България, Министерския съвет, Върховния 

касационен съд, Върховния административен съд и главния прокурор. 

На основание чл. 20а, ал. 3 ПОДКС Съдът е поканил да дадат писмено 

правно мнение следните изтъкнати специалисти от науката и практиката: 

проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Димитър Радев, проф. д-р Георги 

Близнашки, проф. д-р Даниел Вълчев, проф. д-р Емилия Друмева, проф. д-р 

Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен Киров, проф. д-р Снежана Начева, проф. д-

р Тенчо Колев, проф. д-р Янаки Стоилов и доц. д-р Зорница Йорданова. 

На 17 септември 2019 г. Конституционният съд с Определение по к. д. 

№ 12/2019 г. е допуснал за разглеждане по същество искането на пленума 

на Върховния административен съд за даване на задължително тълкуване на 

чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията, във връзка с отговор на 

въпросите: 
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1. „Какво е действието на решението на Конституционния съд, с което 

се обявява противоконституционност на закон, по отношение на заварени 

правоотношения и висящи съдебни производства, с оглед разпоредбата на 

чл. 151, ал. 2 изр. трето от Конституцията на Република България?“; 

2. „Какви са правните последици от решенията на Конституционния 

съд в хипотезата, когато се обявява за противоконституционен 

ненормативен правен акт – решение на Народното събрание (НС) или указ 

на президента?“ и 

3. „При какви условия се проявява възстановителното действие на 

решение на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон, изменящ или отменящ действащ?“. 

Със същото определение Съдът е присъединил к. д. № 12/2019 г. към 

к. д. № 5/2019 г. за съвместно разглеждане и решаване. 

Съдът е конституирал като заинтересувани институции Народното 

събрание, президента на Република България, Министерския съвет, 

министъра на правосъдието, Висшия съдебен съвет, Върховния касационен 

съд, главния прокурор и Висшия адвокатски съвет. 

Покани да предложат становища по делото са отправени до следните 

неправителствени организации: Съюза на юристите в България, Съюза на 

съдиите в България, Българската съдийска асоциация и Асоциацията на 

българските административни съдии. 

Да дадат писмено правно мнение по предмета на делото са поканени: 

проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Димитър Радев, проф. д-р Георги 

Близнашки, проф. д-р Даниел Вълчев, проф. д-р Димитрина Милкова, проф. 

д-р Емилия Друмева, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен Киров, проф. 

д-р Снежана Начева, проф. д-р Тенчо Колев, проф. д-р Янаки Стоилов, доц. 

д-р Зорница Йорданова, доц. д-р Мартин Белов и доц. д-р Наталия Киселова. 

По к. д. № 5/2019 г. писмени становища и правни мнения са 

представили: Министерският съвет, главният прокурор, Висшият 

адвокатски съвет, проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Димитър Радев, 

проф. д-р Даниел Вълчев, проф. д-р Емилия Друмева, проф. д-р Пенчо 

Пенев, проф. д-р Снежана Начева, проф. д-р Янаки Стоилов и доц. д-р 

Зорница Йорданова. 

Министерският съвет изразява следното становище по поставения в 

искането въпрос: решението на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон с еднократно действие, има установително 
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действие; възникналите правни последици от обявения за 

противоконституционен закон с еднократно действие се уреждат от 

Народното събрание или от съответния правоприлагащ закона 

административен или съдебен орган, пред който има висящо производство. 

Според главния прокурор обявеният за противоконституционен закон 

с еднократно действие след влизане на решението на Конституционния съд 

в сила повече не урежда като задължително правило за поведение 

обществените отношения, за които е създаден – отнета е неговата 

регулативна функция занапред; отменят се и преките правни последици от 

такъв закон; същевременно решението има и правновъзстановително 

действие – възстановява се предишното правно положение, съобразно 

актуалния правен ред, без да се изисква и да е необходим нов, изричен 

законодателен акт на Народното събрание в този смисъл. 

В становището на Висшия адвокатски съвет се аргументира 

разбирането, че правните последици от решението на Конституционния съд, 

с което се обявява за противоконституционен закон с еднократно правно 

действие, се изразяват във възстановяване на фактическото и правно 

положение, действащо преди влизане в сила на закона, а субектите не могат 

да черпят права занапред въз основа на обявения за противоконституционен 

закон от момента на влизане в сила на решението за обявяването му за 

противоконституционен, включително по висящи и бъдещи производства. 

В правното си мнение проф. д.ю.н. Васил Мръчков излага 

разбирането, че съгласно чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията законът 

с еднократно действие не се прилага от деня на влизането в сила на 

решението на Конституционния съд, с което е обявен за 

противоконституционен, и последиците от неговото неприлагане трябва да 

бъдат определени със закон. 

Според проф. д-р Даниел Вълчев сезиращото искане е в контекста на 

закон, с който еднократно се създава ново правно положение, което е 

трайно; решението на Конституционния съд има като ефект безусловното 

извеждане на съответните правни норми от българския правен ред и 

правовъзстановителен ефект. 

Проф. д.ю.н. Димитър Радев аргументира мнението, че решението на 

Конституционния съд има възстановително действие – възстановява 

положението преди приемането на противоконституционния закон. 

В правното си мнение проф. д-р Емилия Друмева приема, че спрямо 

актовете с еднократно действие обявената противоконституционност 
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обхваща оспорения акт, в т.ч. и закон, което практически е действие назад 

(ех tunc) спрямо него. 

Според проф. д-р Пенчо Пенев при законите с еднократно действие 

„преустановяване на действието в бъдеще“ е невъзможно, поради което 

приема за недопустимо искане за обявяване на противоконституционност 

на закон, който е осъществил докрай регулативния си ефект в един отдавна 

отминал момент. Излага, че компетентността на Конституционния съд да 

обявява противоконституционност е дадена само по отношение на закони, 

които актуално регулират обществени отношения. 

Проф. д-р Снежана Начева изразява позицията си в контекста на 

сезиращото искане. Според нея ефектът на решението не се разпростира 

върху заварените правни последици на обявения за противоконституционен 

закон, възникнали в резултат на еднократното му действие, а преценката за 

празнота в правната уредба, както и евентуалното ù отстраняване съгласно 

чл. 22, ал. 4 от Закона за Конституционен съд (ЗКС) е в компетентността на 

органа, чийто акт е обявен за противоконституционен. 

В правното си мнение проф. д-р Янаки Стоилов приема, че решението 

на Конституционния съд в хипотеза, когато се обявява за 

противоконституционен закон с еднократно действие, има преди всичко 

установително действие, а потенциално и косвено и възстановително 

действие по отношение на претенцията за определени права, като 

уреждането на последиците от обявения за противоконституционен акт 

трябва да стане в съответствие с чл. 22, ал. 4 от ЗКС. Това обаче според него 

не изключва възможност при бездействие на държавния орган, издал 

противоконституционния акт, лицата, които имат правен интерес, да 

предявят иск, с който да доказват права по общия съдебен ред. 

Доц. д-р Зорница Йорданова не изразява категорична позиция в 

правното си мнение по поставения тълкувателен въпрос и предлага анализ, 

посочва примери и навежда аргументи, почерпени от теорията, от 

практиката на Конституционния съд и от чуждестранна позитивноправна 

уредба. 

По к. д. № 12/2019 г. писмени становища и правни мнения са 

представили: Министерският съвет, министърът на правосъдието, Висшият 

съдебен съвет, Висшият адвокатски съвет, проф. д.ю.н. Васил Мръчков, 

проф. д-р Даниел Вълчев, проф. д-р Янаки Стоилов и доц. д-р Зорница 

Йорданова. 
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Министерският съвет изразява следното становище по поставените в 

искането въпроси: решението на Конституционния съд, с което се обявява 

противоконституционност на закон, има конститутивно действие и по 

отношение на заварените висящи правоотношения и незавършени съдебни 

производства; решението на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен ненормативен акт – решение на Народното 

събрание или указ на президента, има конститутивно действие в хипотезата, 

в която актът не е изпълнен или не е приложен; ако актът е изпълнен или е 

приложен, решението има установително действие, а правните последици 

от обявения за противоконституционен ненормативен акт се уреждат от 

органа, приел или издал акта; решението на Конституционния съд, с което 

се обявява за противоконституционен закон, който отменя действащ закон, 

има възстановително действие по отношение на отменения закон; 

решението на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон, който изменя действащ закон, няма 

възстановително действие по отношение на редакцията на предишния 

закон, освен в хипотезата при изрично сезиране и изрично обявяване на 

противоконституционност и отмяна на закона. 

Според министъра на правосъдието решението на Конституционния 

съд, с което се обявява противоконституционност на закон, по отношение 

на заварени правоотношения и висящи съдебни производства има действие 

занапред и не се отразява на законосъобразността на издадения преди това 

административен акт, но се явява правопрепятстващ факт относно 

влизането му в сила; решението на Конституционния съд в хипотезата, 

когато се обявява за противоконституционен ненормативен правен акт – 

решение на Народното събрание или указ на президента – има 

установително действие; то няма конститутивен и възстановителен ефект 

поради ограниченото му действие във времето; няма обратно действие по 

отношение на правните последици, развили се в периода преди обявяването 

на акта за противоконституционен; възникналите правни последици от 

обявения за противоконституционен акт се уреждат от органа, който го е 

издал. По третия, поставен в искането въпрос, министърът излага, че 

проблематично в тълкуването, дадено от Конституционния съд в Решение 

№ 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г., е признаването на ролята на 

Конституционния съд на позитивен законодател, което поражда 

практически проблеми, които според него не могат да бъдат решени по 

тълкувателен път. В становището се заключва, че Конституцията не е 

овластила Конституционния съд да възстановява действието на предишен 

(отменен или изменен) закон. 
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В становището на пленума на Висшия съдебен съвет се застъпва 

разбирането че: решенията, с които се установява 

противоконституционността на закон, имат конститутивно действие 

занапред, без да засягат висящите, незавършени, но възникнали въз основа 

на обявената за противоконституционна разпоредба правоотношения и 

съдебно-административни производства и в частност издадените 

индивидуални административни актове; действието на решението на 

Конституционния съд е занапред и по отношение на ненормативни правни 

актове, независимо от това дали са изпълнени, като в случай, че правните 

им последици са настъпили, се прилага чл. 22, ал. 4 ЗКС. 

В становището на Висшия адвокатски съвет се поддържа разбирането, 

че решенията на Конституционния съд, с които един закон се обявява за 

противоконституционен, имат действие занапред, но това действие обхваща 

не само юридически факти, възникнали след влизане на решението в сила, 

но и юридически факти, възникнали въз основа и по време на действието на 

обявената за противоконституционна правна норма; придобитите права и 

задължения въз основа на обявения за противоконституционен закон 

отпадат за в бъдеще и страната, която черпи от него права, не може да се 

позове повече на него; от своя страна, съдилищата имат задължение да не го 

прилагат по всички висящи дела, а останалите държавни органи следва да 

не го прилагат по всички неприключени правоотношения; правните 

последици от решенията на Конституционния съд, с които се обявява за 

противоконституционен ненормативен правен акт – решение на Народното 

събрание или указ на президента – следва да се уредят от органа, издал акта, 

като те следва да обхванат всички правни последици, породени от момента 

на влизането му в сила; в случай на бездействие Конституцията не позволява 

правен вакуум и следва да се приложат пряко принципите на 

Конституцията, като правата и задълженията, породени от 

противоконституционния акт, запазват своето действие до обявяването му 

за противоконституционен, като отпадат занапред въз основа на 

конститутивния ефект на решението на Конституционния съд. По третия 

поставен в искането въпрос Висшият адвокатски съвет приема, че 

решението на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон, с който се отменя или изменя действащ 

закон, има възстановително действие. Народното събрание следва да 

преуреди последиците от обявения за противоконституционен закон, като в 

случай, че не го направи, правораздавателните органи следва да приложат 

пряко Конституцията и да разрешат висящите пред тях правни спорове и 

производства съобразно с принципите на Конституцията. 
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В правно си мнение проф. д.ю.н. Васил Мръчков аргументира 

разбирането, че с влизането в сила на решението на Конституционния съд 

настъпва неприлагането на противоконституционния закон, предходният 

закон възстановява своето действие и се прилага към висящите дела и 

заварените правоотношения за в бъдеще. По отношение на ненормативните 

решения на Народното събрание и указите на президента излага, че 

действието на решението на Конституционния съд също е занапред, но в 

тези хипотези поради еднократното действие на актовете и липсата на 

предходна уредба, която да се възстанови по силата на решението, би 

следвало органът, който е издал обявеният за противоконституционен акт 

да предприеме мерки. 

Според проф. д-р Даниел Вълчев действието на решението на 

Конституционния съд, с което се обявява противоконституционност на 

закон, по отношение на заварени правоотношения се изразява във 

възстановяване на правното положение такова, каквото е съществувало 

преди влизането в сила на противоконституционния закон; всички 

подзаконови нормативни актове, издадени въз основа на обявен за 

противоконституционен закон, трябва да се смятат за извадени от правния 

ред; публичноправните ненормативни актове и частноправните актове, 

които са вече издадени (и влезли в сила) въз основа на обявения за 

противоконституционен закон, остават в сила; по отношение на висящите 

съдебни производства решението на Конституционния съд има частично 

обратно действие; по отношение на ненормативните актове решението има 

юридическо действие, съизмеримо с това на отмяната (унищожаването) на 

ненормативен административен акт (индивидуален или общ); такова 

решение има действие занапред и възстановява правното положение, 

съществуващо преди постановяването на противоконституционния акт. 

Според проф. д-р Янаки Стоилов решението на Конституционния съд 

за обявяване на противоконституционност на закон обхваща заварените 

правоотношения, които са предмет на висящи съдебни производства, като 

съдилищата, пред които се развиват тези производства, следва да оценяват 

издадените административни актове с оглед на влезлите в сила решения на 

Конституционния съд, относими към разглежданото дело; решенията на 

Конституционния съд, с които той обявява за противоконституционни 

ненормативни правни актове, имат установителен и конститутивен ефект; в 

случаите, в които актовете са изпълнени, конститутивният ефект на 
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решението е потенциален и косвен, а в останалите случаи – пряк 

правовъзстановителен. 

Според доц. д-р Зорница Йорданова решението на Конституционния 

съд, с което се обявява противоконституционност на законова разпоредба, 

има конститутивно действие по отношение на заварените правоотношения 

и висящи съдебни производства; при обявяване на 

противоконституционност на ненормативен акт на Народното събрание или 

на президента, ако актът не е изпълнен/приложен, той не се прилага за в 

бъдеще; ако актът вече е изпълнен и действието му е изчерпано, 

възникналите от приложението му правни последици следва да бъдат 

уредени с нов конституционосъобразен акт на съответния компетентен 

орган – издател на акта. 

Конституционният съд, след като обсъди доводите и съображенията, 

развити в исканията, в становищата на конституираните институции и в 

представените правни мнения, за да се произнесе, съобрази следното: 

I. Изходни положения 

Изясняването на поставените тълкувателни въпроси, предмет на 

настоящото дело, има за изходна позиция върховенството на 

Конституцията, тъй като именно този принцип е определящ за правните 

последици от решенията на Конституционния съд, постановени по реда на 

чл. 149, ал. 1, т. 2 от Основния закон. Съгласно чл. 5, ал. 1 от Основния закон 

Конституцията е върховен закон и другите закони не могат да й 

противоречат. С тази разпоредба се утвърждава върховенството на 

Конституцията като ядро на принципа на правовата държава и на 

конституционната демокрация. Принципът на правовата държава е 

универсален конституционен принцип. На него се основава цялата правна 

система на Република България и нарушаването на върховенството на 

Конституцията означава нарушаване на този основополагащ 

конституционен принцип. 

Понятието за правова държава няма общоприето, абсолютно очертано 

съдържание. Разбиранията за правовата държава имат обаче общо ядро, 

чиито съществени елементи са отричане на абсолютната власт в държавата, 

признаване на господството на правото, инкорпориращо най-висшите 

цивилизационни ценности, гаранции и закрила на личната и политическата 

свобода чрез разделяне, ограничаване и балансиране при упражняването на 

държавната власт, както и съдебен контрол. Многопластовото съдържание 

на конституционния принцип на правовата държава, формирано от 

съчетаването на двата елемента – формалния, включващ правната 
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сигурност, и материалния, обхващащ материалната справедливост – е 

вътрешно присъща негова характеристика. 

Контролът за конституционност е един от основните механизми на 

конституционната правова държава. Правовата държава не търпи 

законодателство, което противоречи на Конституцията. В държавите, 

възприели модела на концентриран контрол за конституционност, при 

такова противоречие върховенството на Конституцията се брани чрез 

обезсилване на противоконституционните закони от специално създаден  и 

овластен с тази задача орган, какъвто е Конституционният съд. 

За да защити конституционния ред, Конституцията на Република 

България утвърждава института на контрола за конституционност в чл. 149, 

ал. 1, т. 2, който гласи, че Конституционният съд се произнася по искания за 

установяване на противоконституционност на законите и на другите актове 

на Народното събрание, както и на актовете на президента. Единствено 

Конституционният съд, по силата на чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията, е 

компетентен да се произнесе по такива искания и да установи с 

общозадължителна сила противоречието на закон с принципите, ценностите 

и разпоредбите на Конституцията. Конституционният съд – отделен и 

независим държавен орган – осъществява конституционно правосъдие и 

гарантира върховенството на Конституцията в правната система. 

Конституционният съд не може да изпълни основното си 

предназначение, ако неговите актове не пораждат правни последици за 

постигането на тази основна за констиуционната правова държава цел. Чрез 

своите актове той упражнява власт, за да осигури върховенството на 

Конституцията. Това не би било възможно, ако се допусне решенията на 

Конституционния съд за противоконституционност на актове на Народното 

събрание и на президента да имат единствено характер на декларация без 

правни последици, правещи ефективно върховенството на Основния закон. 

II. Относно отделните тълкувателни питания 

1. Относно правните последици от решенията на Конституционния 

съд в хипотезата, когато се обявява за противоконституционен 

ненормативен правен акт 

Искането на сезиращия съдебен състав по к. д. № 5/2019 г. е за 

тълкуване на конституционната разпоредба на чл. 151, ал. 2, изречение трето 

в конкретен неин аспект – действието на решенията на Конституционния 

съд по отношение на обявените за противоконституционни закони с 

еднократно действие. 
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Законите с еднократно действие могат да бъдат както ненормативни, 

така и нормативни. По своите последици ненормативните могат да бъдат 

уподобени на ненормативните решения на Народното събрание и укази на 

президента (формални закони), поради което Конституционният съд смята, 

че за всички тях трябва да се даде общ отговор на съответните въпроси на 

Върховния административен съд и Върховния касационен съд. По 

отношение на нормативните Конституционният съд се произнася в т. 2 на 

това решение. 

Предназначението на разпоредбата, чието тълкуване се иска, е да 

уреди действието във времето на влезлите в сила решения на 

Конституционния съд за противоконституционност. С нормата на чл. 151, 

ал. 2, изр. трето от Конституцията е възприето правилото за действие на 

решението за противоконституционност занапред (ex nunc). 

За да отмери този темпорален ефект, конституционният законодател 

си служи с конструкцията, според която актът, обявен за 

противоконституционен, не се прилага от деня на влизането на решението 

на Конституционния съд в сила. Смисълът, вложен в израза „не се прилага“, 

е изяснен в конституционната доктрина и практика. Този израз съдържа 

забрана за прилагане на акта занапред (ex nunc). Като резултат от визираната 

забрана следва, че обявеният за противоконституционен акт престава да 

регулира обществени отношения (Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 

г.). Оттам и правната последица от решение на Конституционния съд с 

действие „ex nunc” е, че се премахва занапред регулативният потенциал на 

противоконституционния акт. 

В тълкуваната разпоредба се използва общата формулировка „актът, 

обявен за противоконституционен“, без да е предвидена друга възможност 

за темпоралния ефект на решенията за противоконституционност, който да 

държи сметка за различната правна природа на актовете, предмет на контрол 

по реда на чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията. Езиковото тълкуване на чл. 

151, ал. 2, изр. трето от Конституцията обаче е само необходима начална 

стъпка. 

Демократичната си легитимност на орган на държавна власт 

Конституционният съд черпи от гарантирането на върховенството на 

Конституцията. Това е основата на неговата компетентност да установява 

противоконституционност на законите, другите актове на Народното 

събрание и актовете на президента (чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията). 

В рамките на това правомощие върховенството на Конституцията се 

брани посредством правните последици на решенията, обявяващи за 
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противоконституционни актовете, предмет на контрол за 

конституционност. Следователно темпоралният ефект от решенията на 

Конституционния съд трябва да се проявява по начин, който осигурява 

ефективен и резултатен контрол за конституционност. 

Правната последица от решенията на Конституционния съд с действие 

„ex nunc” може да се осъществи пълноценно спрямо обявени за 

противоконституционни нормативни правни актове, които произвеждат 

нееднократно и продължаващо във времето предвидените в тях правни 

последици. Правните последици от ненормативните правни актове  се 

пораждат веднъж в правния мир към момент, който предшества във времето 

влизането в сила на решението на Конституционния съд, обявяващо тяхната 

противоконституционност. Тъй като те са вече породени, решението на 

Конституционния съд не може да въздейства върху тези актове по начина, 

предвиден в разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето – като прегради 

занапред регулативното им действие. 

Ето защо при контрола за конституционност на ненормативни правни 

актове върховенството на Конституцията може да се гарантира ако 

обявената противоконституционност има действие от момента на тяхното 

приемане или издаване. Противното разбиране би означавало, че в 

разглежданата хипотеза решенията на Конституционния съд не пораждат 

реално правни последици, което би подкопало върховенството на 

Конституцията. 

Допълнителни доводи в подкрепа на извода, че разпоредбата на чл. 

151, ал. 2, изр. трето от Конституцията не е предназначена да уреди правния 

ефект от решенията на Конституционния съд в хипотезата, когато се обявява 

за противоконституционен ненормативен правен акт, могат да бъдат 

приведени от нейното историческо тълкуване. Видно от протоколите на 

Комисията по изработване на проект за Конституция (заседание от 25 юни 

1991 г.) и Стенографските дневници от заседанията на Великото народно 

събрание (25 юни 1991 г.) под „прилагане на акта, обявен за 

противоконституционен“, конституционният законодател има предвид по 

начало нормативен правен акт, като източник, съдържащ правила за 

поведение, разчетени за многократно прилагане, т.е. такъв, чиито последици 

не се изчерпват с еднократно прилагане. 

Направеният извод се потвърждава и при съвместния прочит на чл. 

151, ал. 2, изречение трето във връзка с ал. 3, която постановява, че частта 

от закона, която не е обявена за противоконституционна, запазва действието 

си. Този текст урежда темпоралния ефект на решението на 
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Конституционния съд по начин, който предполага актът, обявен за 

противоконституционен, да е с нормативен характер. Решението на 

Конституционния съд за противоконституционност не може да произведе 

реално ефекта, предвиден в ал. 2 и 3 на чл. 151, по отношение на 

ненормативен правен акт, който е произвел с еднократното му прилагане 

предвидените в него правни последици. 

Предназначението на контрола за конституционност, 

институционализиран в производството пред Конституционния съд, да 

гарантира върховенството на Конституцията може да се постигне само ако 

обявените за противоконституционни ненормативни правни актове, чиито 

правни последици са настъпили, са невалидни от момента на приемането 

или издаването им. 

Изведеното по тълкувателен път положение, според което 

разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията не регламентира 

темпоралния ефект от решенията на Конституционния съд в хипотезата, 

когато се обявява за противоконституционен ненормативен правен акт, не 

представлява пропуск на конституционния законодател, а е проявление на 

богатата битност на принципа на правовата държава (чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията). При контрола за конституционност на нормативни правни 

актове на разположение на конституционния законодател са две 

възможности за гарантиране на върховенството на Конституцията като 

фундамент на изграждането и функционирането на правовата държава. 

Едната възможност е решението на Конституционния съд да действа „ex 

tunc“, при което противоконституционният нормативен акт е невалиден от 

момента на приемането или издаването му. Другата възможност е 

решението да действа „ex nunc“, при което нормативният акт, обявен за 

противоконституционен, спира да се прилага занапред. 

Двете възможности за гарантиране на върховенството на 

Конституцията в случай на нарушаването й от нормативен правен акт са 

проекция на двете страни на принципа на правовата държава. Действие 

напред във времето на решението за противоконституционност (ex nunc) е 

проекция във времето на разбирането за правната сигурност (правова 

държава във формален смисъл), докато обратното действие (ex tunc) 

доближава по-плътно правните последици на такова решение до повелята за 

правна справедливост (правова държава в материален смисъл). 

На практика при уреждане на въпроса за темпоралния ефект на 

решенията, с които се обявява противоконституционност на нормативен 

правен акт, конституционният законодател е изправен пред конкуренция 



36 
 

между двете основни вътрешно присъщи измерения на правовата държава. 

Такава възможна конкуренция не е чужда на принципа на правовата 

държава, а задача на конституционния законодател е да я разреши чрез 

конституционната уредба. 

Българският конституционен законодател изпълнява тази си функция, 

като с разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изречение трето от Основния закон 

дава предимство на правната сигурност. В същото време възприетото 

правило за действието занапред на решенията на Конституционния съд е 

смекчено в Закона за Конституционен съд, който изисква възникналите 

правни последици от противоконституционния акт да се уредят от органа, 

който го е постановил (чл. 22, ал. 4 ЗКС). По този начин е постигнат баланс 

между повелята за правна сигурност и правната справедливост. 

При контрола за конституционност на ненормативни правни актове 

пред конституционния законодател не стои дилемата за избор между „ex 

tunc“ (правова държава в материален смисъл) или „ex nunc“ (правова 

държава във формален смисъл) ефект на решението на Конституционния 

съд за противоконституционност. Върховенството на Конституцията в 

случай на нарушаването й от ненормативен правен акт може да се гарантира 

ефективно единствено ако обявеният за противоконституционен акт е 

невалиден от момента на приемането или издаването му. Ето защо в тази 

хипотеза не е налице конкуренция между двете измерения на принципа на 

правовата държава, която да налага разрешаването й чрез изричен 

конституционен текст, посветен на темпоралния ефект от решенията на 

Конституционния съд за противоконституционност. Обратното разбиране 

води до извода, че в тези случаи решенията на Конституционния съд са 

лишени от правни последици в съответствие с целта – да бъде гарантирано 

върховенството на Конституцията. 

В заключение, съдът счита, че за да се осъществи предназначението 

на контрола за конституционност, институционализиран в производството 

пред Конституционния съд по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията – да 

осигури върховенството на Конституцията, ненормативните правни актове 

– закони във формален смисъл, решения на Народното събрание и укази на 

президента – които са обявени за противоконституционни, са невалидни от 

момента на приемането или издаването им. За такива актове, приети преди 

Конституцията от 1991 г., невалидност настъпва от момента на влизане в 

сила на Конституцията. 
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Действието назад във времето на решенията на Конституционния съд 

за обявяване на противоконституционност поставя въпроса за съхраняване 

на правната сигурност като конституционно значима ценност. 

В този случай решението на Конституционния съд не застрашава 

правната сигурност, защото има действие само по отношение на преките 

последиците на обявения за противоконституционен ненормативен правен 

акт и не засяга останалите правни последици, настъпили след приемането 

му, които произтичат от други закони. Последните не са правни последици 

на обявения за противоконституционен ненормативен правен акт и поради 

това не се обхващат от действието назад във времето на решението за 

противоконституционност. 

Обявената „ex tunc“ противоконституционност на ненормативен акт 

би могла да постави редица въпроси, чието разрешаване е от 

компетентността на органа, постановил акта. До уреждането им, при 

наличие на правен спор тези въпроси се решават от съдилищата съобразно 

Конституцията, принципите и правилата на съответното отраслово право. 

2. Относно действието на решението на Конституционния съд, с което 

се обявява противоконституционност на закон, по отношение на заварени 

правоотношения и правоотношения, предмет на висящи съдебни 

производства, с оглед разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето от 

Конституцията 

Трудността да се намери отговор на въпроса за ефекта на решенията 

на Конституционния съд в разглеждания случай е основана на 

напрежението, пораждано от задачата, която се възлага на всяка, 

включително и на конституционната юрисдикция – да постигне 

едновременно целта да гарантира правна сигурност и справедливост в 

правото, присъщи на юрисдикционната функция. 

Както вече беше посочено, с разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето 

от Конституцията конституционният законодател е възприел като правило, 

че решението на Конституционния съд, с което се обявява 

противоконституционност на закон като нормативен акт, действа занапред 

(ex nunc). Правният ефект на решението е в неприлагане на обявения за 

противоконституционен закон от деня на влизане на решението на 

Конституционния съд в сила. От този момент насетне той престава да 

действа и да регулира обществени отношения, предмет на неговата уредба. 

До аналогични правни изводи е достигнал Конституционният съд и в 

мотивите на Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г., в което приема, че 
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според разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията обявеният 

за противоконституционен закон не се прилага от деня на влизане в сила на 

решението на Конституционния съд. Изразът „не се прилага“ съдържа 

забрана за прилагане на закона занапред. Това е пряка и непосредствена 

последица от решението на съда. 

Като използва израза „не се прилага“ от момента на влизане в сила на 

решението на Конституционния съд по отношение на обявения за 

противоконституционен закон, конституционният законодател всъщност 

посочва, че този закон фактически (макар и не формално) не е приложимо 

право, и е оставен без правна сила, а доколкото правната система е 

обективно действащо право, противоконституционният закон фактически 

не е част от правната система. Сред условията за валидност на едно правно 

правило е и това то да е част от правната система, т.е. да има регулативно 

въздействие върху дадена област на обществени отношения. Ако няма 

такава сила, то не е право, не е част от правната система и по своя 

фактически статус е невалидно правило. Следователно смисълът на „не се 

прилага“ в разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Основния закон е 

невалидност на закона, обявен за противоконституционен. Неговата 

невалидност е имплицитно заложена в обявяването му за 

противоконституционен . 

Докато Конституционният съд не обяви един закон за 

противоконституционен, се презумира, че той е в съответствие с 

Конституцията и валидно регулира обществените отношения, за чието 

уреждане е създаден. Неприлагането на противоконституционния закон 

само занапред брани правната сигурност и доверяването на адресатите на 

закона, че той е съобразен с Конституцията. Това доверяване произтича от 

оборимата презумпция за валидност, с която законът се ползва. Обявените 

за несъответни на Конституцията закони губят своето действие занапред (ex 

nunc), а възникналите от прилагането им правни последици в рамките на 

правоотношения, приключили до влизане в сила на решението на 

Конституционния съд, се запазват, освен ако Народното събрание не 

постанови друго по реда на чл. 22, ал. 4 от Закона за Конституционен съд 

(ЗКС). Ефектът от решението на Конституционния съд не може да се 

разпростре върху вече уредените по окончателен начин от обявения за 

противоконституционен закон правоотношения. То не въздейства пряко 

върху тези правоотношения. Така конституционният законодател е 

гарантирал правната сигурност при многообразието от възможни житейски 

ситуации и законодателни разрешения. Такова решение поражда 

задължение за законодателя да уреди последиците от прилагането на 
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обявения за противоконституционен закон. До произнасянето на Народното 

събрание, при наличие на правен спор, съдилищата го решават като 

прилагат пряко Конституцията и принципите на правото. Последното е 

приложимо и за нормативните закони с еднократно действие, което вече е 

изчерпано преди влизането в сила на решението на Конституционния съд. 

С разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изречение трето от Основния закон 

конституционният законодател дава превес на правната сигурност. 

Казаното не означава, че в тази хипотеза Конституцията допуска контрол за 

конституционност, при отстъпление от основополагащия конституционен 

принцип на правова държава и върховенството на Конституцията като 

негово същностно проявление. При контрола за конституционност на 

законите предназначението на конституционното правосъдие да гарантира 

върховенството на Конституцията може да се постигне в пълнота, ако 

правните последици от прилагането на обявения за противоконституционен 

акт до влизане на решението на Конституционния съд в сила бъдат уредени 

от органа, постановил акта, и то съобразно мотивите на Конституционния 

съд. Само по този начин може да се гарантира правната справедливост по 

отношение на тази категория правоотношения. 

Самата Конституция съдържа механизъм, чрез който да се постигне 

нужното равновесие между повелята за правна сигурност и правната 

справедливост като компоненти от богатото, многопластово съдържание на 

принципа на правовата държава. От конституционния принцип на правовата 

държава произтича задължението на органа, предвидено в чл. 22, ал. 4 от 

ЗКС. То се свързва и с чл. 7 от Конституцията, предвиждащ отговорност на 

държавата за вреди, причинени от незаконни актове или действия на нейни 

органи и длъжностни лица, което неминуемо обхваща и отговорността на 

органа, издал противоконституционния акт. Уреждането на правните 

последици от прилагането на противоконституционния акт до обявяването 

му за такъв не е в правомощията на Конституционния съд, но неговото 

решение задължава органа, постановил акта, да изпълни конституционното 

си задължение, което е и смисълът му на елемент от цялостния 

конституционен механизъм за балансиране на властите. Мерките, които 

органът следва да приеме, за да уреди правните последици от прилагането 

на акта до влизане на решението на Конституционния съд в сила, са 

иманентна част от процеса на осигуряване на върховенството на 

Конституцията. 

За да се осъществи смисълът и да се постигне предназначението на 

контрола за конституционност – да гарантира върховенството на 
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Конституцията – решението на Конституционния съд спрямо вече 

уредените от обявения за противоконституционен закон правоотношения, с 

оглед разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията, обвързва 

Народното събрание да уреди възникналите от прилагането му правни 

последици 

За разлика от приключените правоотношения, при правоотношенията, 

които не са приключени по времето, когато влиза в сила обезсилващото 

решение на Конституционния съд (заварени правоотношения), 

въздействието на противоконституционния закон спрямо тях се 

преустановява, защото според чл. 151, ал. 2, изречение трето от 

Конституцията неговото прилагане е вече забранено. Опората на тези 

правоотношения е един противоконституционен, порочен закон. От 

разпоредбата на чл. 151, ал. 2 на Конституцията следва, че обявеният за 

противоконституционен закон след влизане на решението на съда в сила 

повече не урежда като задължително правило за поведение тези обществени 

отношения, за които е създаден. По отношение на заварените 

правоотношения, които са възникнали при действието на обявения за 

противоконституционен закон, но спрямо които той не е произвел по 

окончателен начин регулативния си ефект, решението на Конституционния 

съд действа занапред, като „отнема“ регулативната способност на обявената 

за противоконституционна уредба и така въздейства върху правния 

резултат. 

В заключение, съгласно правилото на чл. 151, ал. 2, изр. трето от 

Конституцията, решението на Конституционния съд, с което се обявява  

противоконституционност на закон, действа занапред. Спрямо заварените 

от решението на Конституционния съд неприключени правоотношения 

противоконституционният закон не се прилага. Народното събрание урежда 

правните последици от прилагането на обявения за противоконституционен 

закон. 

Решенията на Конституционния съд са задължителни за всички 

държавни органи, юридически лица и граждани (чл. 14, ал. 6 от ЗКС) и като 

неразделна част от правния ред осигуряват върховенството на 

Конституцията. В правовата държава неизпълнението на решенията на 

Конституционния съд, неточното им изпълнение или заобикаляне, е 

нарушение на Конституцията, на нейните принципи, ценности и 

разпоредби. Задължението да изпълняват решенията на Конституционния 

съд в пълна степен обвързва всички държавни органи и следователно и 

органите на съдебната власт. 
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Като изхожда от тези основни конституционни принципни 

положения, Конституционният съд приема, че разпоредбата на чл. 151, ал. 

2, изр. трето от Конституцията, която гласи „Актът, обявен за 

противоконституционен, не се прилага от деня на влизането на решението в 

сила“, утвърждава правилото, че решенията на Конституционния съд 

действат занапред (докато Конституционният съд не приеме решение, че 

даден акт противоречи на Конституцията, се предполага, че той е в 

съответствие с Конституцията и че правните последици, възникнали на 

основание на акта, са легитимни). Това правило обаче не е абсолютно. 

Изключения от него могат да бъдат обосновани, като се вземе предвид 

цялостната конституционноправна уредба – единството от правни 

конструкции и принципи, намиращи се във връзка с уредбата на 

темпоралния ефект на решенията на Конституционния съд. 

Позовавайки се на това разбиране, Конституционният съд подчертава, 

че когато се разкрива смисълът, вложен в разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. 

трето от Конституцията, тя следва да се тълкува в контекста на другите 

разпоредби и принципи на Конституцията, сред които първостепенно 

положение заемат принципът на правовата държава и върховенство на 

Конституцията. Във връзка с предмета на конституционното дело от 

особено значение е и тълкуването на съдържанието на разпоредбата на чл. 

150, ал. 2 от Конституцията, уреждаща контрола за 

конституционосъобразност, упражняван по конкретен повод. Съгласно 

цитираната разпоредба, когато установят несъответствие между закона, 

приложим по висящото пред тях дело, и Конституцията, Върховният 

касационен съд или Върховният административен съд спират 

производството по делото и внасят въпроса в Конституционния съд. 

Конституцията очевидно цели да осуети решаването на висящото дело 

съобразно един твърдян противоконституционен, порочен закон и затова 

постановява то да бъде спряно, за да се изчака произнасянето на 

Конституционния съд. Спирането би се лишило от смисъл, ако делото 

трябва да се реши съобразно противоконституционен закон. Въпросът за 

конституционността на приложимия по висящото дело закон, независимо от 

модела на конституционно правосъдие, винаги има преюдициален характер 

– такъв въпрос не би имало мотив да се поставя и решава, ако отговорът на 

същия няма да има ефект за разрешаването на правния спор, по повод на 

който е сезиран Конституционният съд – това противоречи преди всичко на 

здравия разум, на процесуалната икономия и, което е по-съществено, на 

смисъла и предназначението на конституционното правосъдие да осигури 

върховенството на Конституцията. 
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Като взима предвид цялостната конституционноправна уредба, 

утвърждаваща върховенството на Конституцията, Съдът стига до извода, че 

без прилагането на изключението от общото правило, установено в чл. 151, 

ал. 2, изречение трето от Конституцията ефективното осигуряване на 

върховенството на Конституцията би било невъзможно и конституционното 

правосъдие би било лишено от възможност да изпълни своето 

предназначение в конституционната правова държава. Върховенството на 

правото в основата си означава, че в един правен ред всеки спор се 

разрешава в съответствие, и единствено в съответствие, с приложимото 

право. Прилагането на обявеният за противоконституционен закон към 

висящо производство е в противоречие с принципа на върховенство на 

Конституцията и нарушава забраната на чл. 5, ал. 1 – никой закон не може 

да противоречи на Конституцията, ако противоречи, той не е част от 

правната система, а следователно не е приложимо право – което единствено 

има значение за решаването на правни спорове. Спрямо правоотношения, 

предмет на висящи съдебни производства, обявеният за 

противоконституционен закон не се прилага. Целта е да се осуети 

постановяване на съдебни решения в противоречие с решението на 

Конституционния съд и следователно уронващи върховенството на 

Конституцията. Противното разбиране е несъвместимо с върховенството на 

Конституцията, с нейното непосредствено действие, с духа и принципите на 

правовата държава. 

Утвърденият в Конституцията принцип на справедливост 

(материалният елемент на принципа на правовата държава), както и 

разпоредбата, че правораздаването се осъществява от съдилищата (чл. 119, 

ал. 1) означава, че конституционна ценност представлява не толкова 

постановяването на самото решение от съд, а по-скоро постановяването на 

справедливо съдебно решение. Формалното правораздаване от съд не е 

справедливостта, която е утвърдена в Конституцията и се защитава и 

закриля от нея. Разпоредбата на чл. 150, ал. 2 от Конституцията предвижда, 

че съдията трябва да се въздържа да прилага закон, за който смята, че 

противоречи на Конституцията. Цялостната конституционна уредба цели 

законът, който противоречи на Конституцията, да не бъде приложен, да не 

възникнат противоконституционни и в този смисъл несправедливи правни 

последици от прилагането на такъв правен акт и да не бъдат нарушени 

правата на личността. В контекста на горните разсъждения справедливостта 

надделява за тази хипотеза – конституционният законодател е намерил 

балансирано разрешение за последиците от решението на Конституционния 

съд, като в чл. 151, ал. 2 изр. трето е въвел основно правило „занапред“, от 
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момента на влизане в сила на решението, обявената за 

противоконституционна норма да не се прилага, и едновременно за 

висящите производства е въвел изключение от правилото. Справедливостта 

налага подобен подход, защото тези, които имат доверие в правото в 

действителност са в позиция на правна несигурност. Конституционният 

законодател е въвел балансиращ механизъм за гарантиране на правна 

сигурност и справедливост. Конституционните разпоредби на чл. 151, ал. 2, 

изр. трето и чл. 150, ал. 2 имплицитно съдържат идеята, че правилото за 

действие „занапред“ се прилага, освен ако не води до крайна 

несправедливост. В крайна сметка правната сигурност не се отнася до 

релативна стабилност на правния ред, основана на законност, а е сигурност, 

основана единствено на валиден закон. 

Ако спрямо висящите съдебни производства решението на 

Конституционния съд действа според общото правило „ex nunc”, съдебните 

състави ще са обвързани да разрешат спора съобразно обявения за 

противоконституционен материален закон. За да не се стигне до такъв 

несправедлив изход на съдебния процес, от разпоредбата на чл. 150, ал. 2 от 

Конституцията се извежда изключение от общото правило на чл. 151, ал. 2, 

изр. трето. Противното би означавало да се отрече принципът на 

върховенството на Конституцията, принципът на правовата държава, 

принципът на непосредствено действие на конституционните разпоредби, 

да се потъпче правото на всяко лице да защитава пряко правата си чрез 

позоваване на Конституцията и правото на всяко лице да се обръща към 

съда, за да получи защита на конституционните си права и свободи. 

По изложените съображения абсолютно действие „занапред“ на 

решение за невалидност на акта, предмет на контрол за конституционност, 

е несъвместимо с върховенството на Конституцията, което 

конституционното правосъдие гарантира, и конституционният законодател 

допуска имплицитно изключение от правилото в чл. 151, ал. 2, изр. трето от 

Конституцията. 

В заключение, за правоотношенията, предмет на висящи съдебни 

производства, обявеният за противоконституционен закон не се прилага. В 

тези случаи съдът решава спора, позовавайки се пряко на Конституцията, 

когато това е възможно, както и чрез аналогия на закона и аналогия на 

правото. 

3. Относно условията, при които се проявява възстановителното 

действие на решение на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон, изменящ или отменящ действащ 
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За да установи съответствие с Основния закон на дадено правно 

правило, в обхвата на контрола за конституционност, всяка конституционна 

юрисдикция по необходимост тълкува едновременно разпоредбите на 

съпоставяните правни актове. Като отчита конкретния исторически, 

политически и социален контекст при въвеждане на конституционното 

правосъдие в нашата страна, конституционният законодател е засилил 

превантивния потенциал на тълкуването на Конституцията, овластявайки 

Конституционния съд с отделно, специфично правомощие за това. Чрез 

тълкуването на конституционните разпоредби Конституционният съд 

участва в изграждането на ясна, безпротиворечива и единна правна система, 

основана на върховенството на Конституцията като норма фундаментална и 

поддържаща в строг ред всички останали правни норми. Тълкуването се 

свързва пряко с ефективността на основния закон. Доколкото 

Конституцията е живо, действащо право, има пряко и непосредствено 

действие и стои на върха на пирамидата от нормативни актове, тази функция 

е от особено значение за правната система като цяло. За виталността на една 

Конституция като „жив организъм“ се съди по способността й да се 

приспособява към постоянно изменящите се обществени отношения и 

достижения на правното мислене. Изоставянето на стари интерпретации и 

възприемането на нови виждания относно съдържанието на отделни 

конституционни норми е присъщо на практиката на всяка конституционна 

юрисдикция и Конституционният съд не прави изключение (Решение № 

4/2012 г. по к. д. № 14/2011 г.). 

Конституционният съд, след като е произнесъл решението си, не може 

да го отмени. Той обаче не е обвързан „завинаги” от своите правни 

разбирания. Развитието на правото е обективен процес, което позволява 

тълкуването на правните разпоредби да бъде „отворено” и към други 

виждания, както и да държи сметка за осъществените междувременно 

промени в цялостния социален контекст. Аргументите за стабилност на 

съдебната практика и за еднакво произнасяне по сходни случаи за в бъдеще 

нямат по-голяма тежест в сравнение със съображенията за правото като 

продукт на общественото развитие и еволюцията на правното мислене, като 

всяко отклонение от съществуващата практика трябва да бъде обосновано и 

оправдано. Поради това при обществена потребност и социална 

оправданост Конституционният съд може да формира нови разбирания и 

нови правни категории, повлияни от еволютивното правно мислене и от 

оценката на променените обстоятелства (в този смисъл виж Решение № 

4/2012 г. по к. д. № 14/2011 г.). Примери за такава мотивираната промяна на 

становища са налице в досегашната практика на Конституционния съд 



45 
 

(Решение № 13/2002 г. по к. д. № 17/2002 г., Решение № 10/2011 г. по к. д. 

№ 6/2011 г. и Решение № 9/2014 г. по к. д. № 3/2014 г.; Решение № 22/1998 

г. к. д. № 18/1998 г. и Решение № 6/2008 г. по к. д. № 5/2008 г.). 

При постановяване на тълкувателното решение по к. д. № 25/1995 г., 

Конституционният съд е изхождал от разбирането, че всеки закон за 

изменение и допълнение на закон е правен акт, който обективно съществува 

в правния мир самостоятелно, поради което е приел, че такъв закон може да 

бъде обект на самостоятелен контрол за конституционност неограничено 

във времето. В този смисъл в Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г. 

изрично е посочено, че закон за изменение или допълнение на закон не само 

подлежи на конституционен контрол, но установяването на 

противоконституционност на атакуваните текстове от такъв закон 

възстановява действието на разпоредбата, която е отменена или изменена. 

Това разбиране се поддържа в последвалата практика на Конституционния 

съд по допускане и разглеждане по същество на искания за установяване на 

противоконституционност на закони за изменение и допълнение на 

действащи закони (Решение № 8/1995 г. по к. д. № 12/1995 г.; Решение № 

9/1995 г. по к. д. № 4/1995 г.; Решение № 20 от 1995 г. по к. д. № 24/1995 г.). 

В цитираната практика Конституционният съд обосновава как обявяването 

на противоконституционност на оспорен параграф от закон за изменение и 

допълнение, който е влязъл в сила, се отразява върху разпоредбата на 

закона, която този параграф е изменил или отменил. Обявяването на 

противоконституционност на параграфа би било обезсмислено, ако 

действащата разпоредба, която той е изменил, продължи да се прилага в 

същия вид. Конституционният съд възприема, че се възстановява 

действието на разпоредбата на закона в редакцията преди изменението или 

отмяната от влизането в сила решението на Конституционния съд. 

При разглеждане на настоящото дело, Конституционният съд държи 

сметка за развитието на правото и за формираните нови разбирания в 

практиката на Съда, повлияни от еволютивното правно мислене. В 

последвалата след постановяване на Определение от 10. 7. 2008 г. по к. д. № 

5/2008 г. практика на Конституционния съд, разбирането на съда за  

естеството на закона за изменение и допълнение и за възможността той да 

бъде годен предмет на контрол за конституционосъобразност е променено. 

Конституционният съд приема, че всеки един закон за изменение и 

допълнение на друг закон обслужва действащия закон, има вторичен 

характер и след влизането си в сила престава да бъде самостоятелен, тъй 

като от този момент той става част от закона, който се изменя и допълва. 

Съдът приема, че от момента на обнародването на всеки закон за изменение 
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и допълнение на друг закон до влизането му в сила той все още не е 

инкорпориран в действащия закон, поради което само през този период той 

може да бъде самостоятелен предмет на контрол за 

конституционосъобразност от съда. Според Конституционния съд един 

закон за изменение и допълнение, без значение дали е оформен отделно или 

в рамките на заключителните разпоредби на нов закон, с които се правят 

изменения и допълнения на друг закон, обслужва действащия закон и в този 

смисъл има вторичен характер. По това той се различава от закон, който за 

първи път дава правна уредба на определени обществени отношения, както 

и закон, който отменя друг закон и дава нова правна уредба на същите 

обществени отношения, които са били предмет на регулиране от отменения 

закон. Член 84, т. 1 от Конституцията разглежда изменението и 

допълнението на законите като самостоятелни и равностойни на приемането 

и отмяната им по своя ефект. Ето защо закон за изменение и допълнение на 

друг закон след влизането му в сила престава да бъде самостоятелен закон, 

тъй като от този момент той става част от корпуса на закона, който изменя 

и допълва. След влизането в сила на закона за изменение и допълнение на 

действащ закон предмет на искане за установяване на 

противоконституционност ще бъдат съответните изменени или допълнени 

текстове на действащия закон съгласно неговата номерация. Предмет на 

отделно искане за установяване на противоконституционност могат да 

бъдат и преходните и заключителните разпоредби на закон за изменение и 

допълнение на действащ закон, доколкото те запазват своето самостоятелно 

значение в рамките на корпуса на изменяния или допълвания закон. 

С оглед на гореизложеното, съгласно еволюиралата практика на съда, 

законът за изменение и допълнение на друг закон е годен самостоятелен 

предмет на контрол за конституционосъобразност от момента на 

обнародването до влизането му в сила. Ако в този период 

Конституционният съд обяви за противоконституционен закон за изменение 

и допълнение на действащ закон, по силата на Решение № 22/1995 г. по к. д. 

№ 25/1995 г. би следвало да се възстанови действието на закона в редакцията 

му преди изменението или допълнението, считано от момента на влизане в 

сила на решението на съда. Съдът подчертава, че при така очертаната 

хипотеза, законът за изменение и допълнение на друг закон все още не е 

влязъл в сила, поради което действащите разпоредби на закона не са 

изменени/допълнени и въпросът за възстановяването не стои.Следователно 

правният ефект на Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г. е изчерпан. То 

е изгубило актуалност и е неприложимо при така очертаната еволюция в 

практиката на Конституционния съд относно същността на закона за 
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изменение и допълнение и възможността да бъде годен предмет на 

конституционен контрол. Изложеното дава основание да се изостави 

разбирането за възстановителното действие на решенията, обявяващи за 

противоконституционен закон за изменение и допълнение. Съображенията 

за стабилност на тълкувателната практика нямат по-голяма тежест в 

сравнение с тези за гарантиране на върховенството на Конституцията по 

начин, който откликва подобаващо на промените в социалната реалност и 

правните разбирания на Конституционния съд. 

Съдът намира, че практиката му след постановяване на Решение № 

22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г. разширява обхвата на така даденото 

тълкуване, като приема, че възстановителното действие се проявява не само 

когато се атакува закон за изменение и допълнение, но и когато се атакува 

законова разпоредба в последна редакция. Това предполага 

Конституционният съд да обсъди дали в тези случаи възстановяването на 

предходната редакция на оспорената уредба е съвместимо с междувременно 

настъпилата еволюция в практиката на Конституционния съд относно 

смисъла и съдържанието на принципа на правовата държава (чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията). 

Зад тълкуването, дадено с Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г., 

личи стремеж за съхраняване на правната сигурност (правова държава във 

формален смисъл). Конституционният съд приема, че обявяването за 

противоконституционен на закон създава възможност за поява на законова 

празнота, което застрашава правната сигурност. Според Решение № 22 от 

1995 г. възстановителното действие на решението за 

противоконституционност съответства на разбирането за правова държава 

във формален смисъл, която не търпи правен вакуум. 

Понятието „правова държава“ е динамично и конституционният 

принцип, установен в чл. 4, ал. 1 от Конституцията, търпи еволюция и 

непрекъснато се обогатява с нови елементи и проявни форми. Днес в 

практиката на Конституционния съд се споделя разбирането за правовата 

държава, което включва както принципа на правната сигурност (формалния 

елемент), така и принципа на материалната справедливост (материалния 

елемент). В понятието „правова държава в материален смисъл” се влага 

разбирането за държава на справедливостта, където самата конституционна 

организация на държавната власт е обвързана с основните права като висша 

ценност; тяхната реализация е смисъл и цел на нейното упражняване. Под 

„правова държава във формален смисъл” се разбира държава на правната 

сигурност, където съдържанието на правния ред е ясно, недвусмислено и 
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безпротиворечиво определено; функционират механизми и институции, 

които гарантират спазването на правните предписания (Решение № 1/2005 

г. по к.д. № 8/2004 г.). 

Предвид така очертаната еволюция в практиката на Конституционния 

съд е възможно да възникне конфликт между възстановителното действие 

на решението за противоконституционност и други елементи на принципа 

на правовата държава. Предходната редакция на оспорената разпоредба 

може също да е противоконституционна и това да застрашава права и 

свободи на гражданите (правова държава в материален смисъл) или пък да 

не се вписва безпротиворечиво в действащата правна система (правова 

държава във формален смисъл). Самият принцип на правовата държава 

допуска такъв възможен конфликт и предвижда преодоляването му чрез 

метода на балансирана преценка. 

В рамките на контрола за конституционност по чл. 149, ал. 1, т. 2 

Конституционният съд не разполага със средства да постигне баланс между 

възстановителното действие на решението за противоконституционност и 

другите елементи на принципа за правовата държава. Това е така, защото 

предмет на конституционен контрол са само действащи правни актове. 

Възстановително действие на решението на Конституционния съд спрямо 

предходната редакция на оспорената норма би могло да се прояви от 

момента на влизането му в сила. До този момент действа редакцията на 

нормата, която е обявена за противоконституционна. Ето защо 

Конституционният съд не може да се произнесе в същото производство и за 

конституционосъобразността на предходната редакция на нормата, чието 

действие все още не е възстановено. 

В компетентността на  Народното събрание  е, ако прецени, да 

преодолее правния вакуум, който може да възникне от решението на 

Конституционния съд за противоконституционност на закон, като държи 

сметка за баланса между отделните измерения на правовата държава. Това 

произтича пряко от върховенството на Конституцията и принципа на 

правовата държава, задължаващи управлението на държавата, а 

следователно всеки държавен орган, на първо място Народното събрание да 

спазват Конституцията и законите в този посочен от Основния закон ред. 

По изложените по-горе съображения решението на Конституционния 

съд не произвежда възстановително действие и в хипотезата, при която за 

противоконституционен е обявен закон, отменящ действащ, без да дава нова 

правна уредба на същите обществени отношения, които са били предмет на 

регулиране от отменения закон. Такъв закон остава годен предмет на 
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контрол за конституционосъобразност независимо от влизането му в сила 

тъй като запазва самостоятелно значение. 

В заключение, решението на Конституционния съд, с което се обявява 

за противоконституционен закон, не произвежда възстановително действие. 

По горните съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 1 от 

Конституцията, Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

Обявените за противоконституционни ненормативни актове – закони 

във формален смисъл, решения на Народното събрание и укази на 

президента – са невалидни от приемането или издаването им. 

По отношение на заварените от решението на Конституционния съд 

неприключени правоотношения и правоотношенията, предмет на висящи 

съдебни производства, противоконституционният закон не се прилага. 

Народното събрание урежда правните последици от прилагането на 

обявения за противоконституционен закон. 

Решението на Конституционния съд, с което закон, изменящ или 

отменящ действащ закон, се обявява за противоконституционен, няма 

възстановително действие. 

 

Особено мнение на съдиите Гроздан Илиев и Таня Райковска 

 

С настоящото особено мнение изразяваме своите резерви относно  

допустимостта на искането по к. д. № 5/2019 г., изложени вече в 

определението по допустимост от 09.05.2019 г., и по отношение на тази част 

от решението, с която е  даден  отговор на  следните въпроси: 

„Какви са правните последици от решенията на Конституционния съд, 

с които се  обявява за противоконституционен закон с еднократно правно 

действие? “ 

и 
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„Какви са правните последици от решенията на конституционния съд 

в хипотезата, когато се обявява за противоконституционен ненормативен 

правен акт - решение на Народното събрание (НС) или указ на президента?“ 

Подписахме с особено мнение решението по посочените въпроси, тъй 

като не  поддържаме  приетото  от мнозинството от съдиите и отразено в 

диспозитива на тълкувателното решение правно разрешение, а именно: 

Обявените за противоконституционни ненормативни актове - закони 

във формален смисъл, решения на Народното събрание и укази на 

президента - са невалидни от приемането или издаването им.  

I. По допустимостта на искането, предмет на к. д. №5/2019 г. 

Искането за тълкуване на чл.151, ал. 2, изр. трето от Конституцията, с 

което тричленен състав на ВКС, Гражданска колегия е сезирал  

Конституционният съд, е  недопустимо, поради отсъствие на легитимиран 

субект по чл. 150, ал. 1 от Конституцията. 

За да  бъде Конституционният съд валидно сезиран е необходимо 

искането до него да изхожда от органите и лицата, посочени в чл. 150 от 

Конституцията, и поставеният въпрос за разрешаване да е в неговите 

компетенции (чл.149, ал. 1 от Конституцията). Това са особеностите на 

първата фаза  в конституционния процес, която завършва с определение. 

Според досегашната, непротиворечива практика на Конституционния 

съд (КС, Съдът), правомощието по чл. 150, ал. 1, във вр. с чл. 149, ал. 1, т. 1 

от Конституцията не може да се осъществи от състави на Върховните 

съдилища, които решават конкретен съдебен спор. И точно в това им 

качество, възможността за сезирането на Съда е ограничена само до 

упражняване от състав на Върховен съд на едно единствено правомощие – 

това по чл. 150, ал. 2 от Конституцията -  за установяване 

противоконституционността на закон, по повод произнасяне по конкретен 

правен спор, предмет на  конкретно съдебно дело. 

Правомощие да сезира Конституционния съд по чл.150, ал. 1 от 

Конституцията имат пленумите на ВКС и ВАС, състоящи се от всички 

съдии и общите събрания на техните колегии, съгласно тълкувателно 

решение № 3/05.04.2005 г. по к. д. № 2/2005 г. на КС.  

До настоящия момент  не  е било подлагано под съмнение това правно 

разрешение, определящо  процесуалната легитимация на сезиращия субект 

– ВКС или ВАС по общата хипотеза на чл. 150, ал. 1 от Конституцията, 

отчитайки и спецификата на законодателството, че пленумите и колегиите 
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на Върховните съдилища не осъществяват правораздавателна дейност, а че 

чрез исканията си до Конституционния съд, упражняват свое властническо 

правомощие. В тълкувателното решение акцентът е поставен върху  

специфичните особености, свързани със сезиращия субект, като е очевидно, 

че обосноваването на процесуалната легитимация не е чрез използваната 

терминология, а чрез функциите, възложени от Конституцията на ВКС и 

ВАС (чл.124 и чл. 125), отчитайки и обстоятелството, че пленумът и 

колегията, макар и предметно специализирана част от съда, не  

правораздават, а  упражняват върховен съдебен надзор за точно и еднакво 

прилагане на законите от всички съдилища.              

Хронологията, довела до образуване на настоящото дело обаче, е 

твърде необичайна и смущаваща. Необичайна, тъй като е в открито 

несъответствие с действащата уредба, изложена в предходния абзац и 

смущаваща, защото противоречи на класически (неизменни) правила за 

управленска субординация и компетентност, основаващи се на знания и 

опит, съобразно които, повече специалисти в дадена правна материя, с 

идентичен длъжностен статус, очевидно би следвало да знаят и могат 

повече, отколкото по-малък и силно ограничен брой от тях, относимо и към 

Върховните съдилища. 

Първоначално състав (от трима съдии) на ГК на ВКС постановява 

определение за спиране на конкретно гражданско дело и за отправяне на 

искане до КС за тълкуване на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията в 

открито съдебно заседание. В последствие въпросът е отнесен до 

колективния орган, единствено компетентен да иска задължително 

тълкуване - Гражданска колегия на ВКС (по числен състав от над 50 съдии), 

която след обсъждане, взема решение да не сезира Конституционния съд. 

Въпреки установената  практика на КС и противно на взетото решение 

от пленума на ГК на ВКС, съставът внася искането за задължително 

тълкуване и така конституционно дело № 5/2020 г. е образувано, въпреки 

нелегитимността на сезиращия субект. 

В чл. 150 на Конституцията са уредени два възможни начина за 

сезиране на Конституционния съд от ВКС и ВАС. 

Първият е по ал. 1 в рамките на т. н. абстрактен нормен контрол, 

където ВКС и ВАС  са посочени наред с другите правоимащи субекти като 

равнопоставени. В рамките на чл.150, ал. 1 от Конституцията  ВКС и ВАС, 

както беше посочено, не правораздават, а упражняват властнически 

правомощия. 
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Вторият е по ал. 2 на чл. 150 от Конституцията и в този случай, 

сезирането е от състав на Върховния съд по конкретно дело, т. е. като 

правораздавателен орган. Поради тази особеност, сезирането на КС по ал. 2 

е ограничено само до упражняването на единственото, посочено от 

Конституцията правомощие, свързано с оспорване 

противоконституционността на закон, за който съдът е приел, че е 

приложим  във връзка с разглежданото от състава съдебно дело, но е 

недопустимо по отношение на абстрактното тълкуване. 

Като се разширява кръга на субектите, имащи право да искат 

тълкуване на Конституцията, се заличават границите между ал. 1 и ал. 2 на 

чл. 150 от Конституцията по отношение на легитимираните субекти – 

съответно между пленарните състави или колегиите на двете върховни 

съдилища, упражняващи единствено властнически правомощия от една 

страна, и от друга - отделните състави на ВКС и ВАС, осъществяващи 

правораздавателна дейност. 

Подобно на всеки съд, така и Конституционният съд, макар и орган 

извън съдебната система, е длъжен да зачита собствените си решения 

(тяхното обвързващо консервативно действие), най-малкото поради това, че 

те са задължителни за всички и съставляват основен компонент на правната 

предвидимост и сигурност. Ако чрез допускането на  разглежданото искане 

се цели „отваряне“ на КС (преодоляване на обвързващото консервативно 

действие чрез еволютивно преминаване към друга юриспруденция) с оглед 

разрешаване на повече правни случаи, то принципът за върховенството на 

правото изисква убедително обосноваване наложителността на промените, 

разширяващи кръга на субектите, имащи  право да сезират КС, с искане за 

даване на задължително (абстрактно) тълкуване от състав на Върховен съд 

по конкретно съдебно дело или придържане съответно към изискването за  

предприемане на действия за промени в Конституцията, които да отговорят 

на настъпилите съществени обществени императиви за търсената промяна. 

Чрез постановеното, твърде кратко от към мотиви определение по 

допустимостта, без отговор на повдигнатия в предходния абзац съществен 

въпрос за наложителност от изменение на съществуващата до този момент 

практика на КС, не се осигурява стабилност на конституционното 

правосъдие и като краен резултат се отразява негативно върху авторитета, и 

въздействието на приеманите от Съда актове. 

Възприемайки различен и необоснован подход, и допускайки да се 

дава задължително абстрактно тълкуване на разпоредба от Конституцията 

по искане на  състав на Върховен съд  и то по повод конкретен съдебен казус,   
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Конституционният съд се превръща в позитивен конституционен 

законодател. Не без значение е и обстоятелството, че Конституционният съд 

в настоящата хипотеза следва да се произнесе по искане на конкретен 

съдебен състав за даване на абстрактно нормативно тълкуване на 

конституционна разпоредба, но вместо абстрактно тълкуване ще следва 

конкретно да прецени и даде правна характеристика на точно посочен закон, 

приложим по конкретното дело,  и подробно разглеждан в искането до Съда. 

Или резултатът, който се цели с искането за даването на задължително 

тълкуване на посочената конституционна норма, не е абстрактното 

тълкуване на чл. 151, ал. 2, изр. трето, а  определянето на правната природа, 

класифицирането на  конкретен,  приложим  по  конкретно дело закон  – 

Закон за обявяване държавна собственост имотите на семействата на 

бившите царе Фердинанд и Борис и техните наследници (ЗОДС, обн. ДВ. 

бр. 305/31.12.1947 г.),  и  оттук  да се отговори от Съда на специфичния  

въпрос по делото за действието на конкретно решение  № 12 на КС  по к. д. 

№ 13/1998 г., с което е обявена противоконституционността на ЗОДС. 

Независимо, че въпросът за допустимостта на конкретното искане е 

решен окончателно с постановеното определение по допустимостта на  

производството по к. д. № 5/2019 г., изложената по-горе аргументация се 

налага да бъде представена повторно, макар и най-общо, с оглед 

застъпеното в част от  правните мнения  по конституционното дело, и 

поддържаното от част от съдиите разбиране за необходимост от еволютивна 

промяна на юриспруденцията на Съда с оглед адекватно отражение на 

настъпили съществени изменения в структурно определящи елементи на 

обществените отношения, подлежащи на конституционноправно 

регулиране. 

Възможността за отстояване на подобна теза никога не е била 

отричана и не се опровергава от детайлно изложените мотиви в особеното 

мнение по допустимостта на искането. Същественият въпрос обаче се 

свежда основно до това какви са границите на такова еволютивно развитие 

на юриспруденцията и възможно ли е то да води до сливане в една на две 

различни хипотези, уредени от конституционния законодател. 

Положителният отговор на така очертания проблем означава да се 

заличат границите на две отделно предвидени и уредени самостоятелни 

хипотези в Конституцията на Република България досежно сезиращите 

Съда субекти и пределите на това сезиране. Така твърдяната от 

мнозинството необходимост от „еволютивно тълкуване“, прераства 

посредством възприемане на такъв подход - при очевидно противоречие с 
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конституционния текст - в тълкуване contra legem, отричайки и предходното 

нормативно тълкуване на разпоредбата на чл. 150 от Конституцията или 

най-малкото в тълкуване, което противоречи на постулата за рационалния 

законодател. 

Приравняването на двете хипотези, отричащо конституционно 

специфично уредените им експлицитно отлики, води на практика до 

своеобразно изменение на Основния закон чрез „изключване“ или 

„вливане“ на изрично предвидено конституционно правило с  по-ограничен 

обем в друго с по-голям, а с това и в превръщането на КС в позитивен 

конституционен  законодател -  теза, единодушно отричана от  

конституционноправната теория. 

II. Съображенията ни по същество на решението са следните: 

Не споделяме даденото по визирания по-горе въпрос правно 

разрешение. 

1. Относно предметния обхват на разпоредбата на чл.151, ал. 2, изр. 

трето  от Конституцията: 

Поставеният пред Конституционния съд въпрос цели чрез тълкуване  

на чл.151, ал. 2, изр. трето от Конституцията, основано на чл. 149, ал. 1, т. 1, 

да се посочи  правното действие на решението на Конституционния съд,  в 

хипотеза, когато с него се установи  противоконституционност на закон с 

еднократно действие (заменено в диспозитива на настоящото решение със 

закон във формален смисъл), както и на  ненормативен правен акт - решение 

на Народното събрание  или указ на президента.  

Тълкуването на чл. 151, ал. 2, изр. трето за действието на решенията 

на Конституционния съд, което предлагаме в настоящото особено мнение, 

изхожда от смисловото тълкуване на конкретния конституционен текст, 

систематичното му и историческо тълкуване в контекста на общо уредената 

в глава Х на Конституцията роля и  компетентност на Конституционния съд.          

Чл. 151 от Конституцията съдържа уредба на действието във времето 

на решенията на КС, разглеждани  като правни актове на държавен орган. 

Изречение трето на чл. 151, ал. 2 от Конституцията посочва: 

„Актът, обявен за противоконституционен, не се прилага от деня на 

влизането на решението в сила“. 

При така изложената редакция,  Конституцията не провежда разлика 

в действието им занапред (ex nunc) на решенията на Конституционния съд с 

оглед вида на подлежащия на контрол акт - нормативен или  ненормативен 
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(индивидуален). Нещо повече, на конституционно ниво не съществува и 

разделение на актовете, подлежащи на конституционен контрол, на 

нормативни и ненормативни. Този класификационен критерий се провежда 

последователно едва на по-ниско законодателно ниво. 

Конституционният законодател ясно в тълкуваната  разпоредба, е 

вложил правила за поведение досежно правната сила и правното действие 

на  решението на Конституционния съд, използвайки по отношение на 

различните актове, предмет на проверка за противоконституционност в 

конституционното производство, общото правно понятие “актът“ като 

подлежащ на  преценка за конституционосъобразност. Безспорно, то е 

относимо към всички  юридически актове на Народното събрание и на 

президента, без да прави разграничение за спецификите им - множество 

възможни класификации въз основа на различни изходни критерии, вкл. 

закон във формален смисъл или закон в материален смисъл, с еднократно 

или многократно действие и т. н., обусловени в крайна сметка от различието 

на техните юридически свойства, юридическа сила, действие и форма.    

Съдържанието на  тази част от разпоредбата на чл.151, ал.2, изр. трето 

от Конституцията  кореспондира с правомощието  по чл.149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията. Конституционният съд се произнася  по искане за 

установяване противоконституционност на законите и на другите актове на 

Народното събрание, както и на актовете на президента. 

Използвайки в чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията,  по 

отношение на обявения с решението на КС за противоконституционен 

правен акт, общото правно понятие „актът“,  конституционният законодател  

в достатъчна степен на определеност е  изразил своето разбиране (воля)  за  

формиране на  общо правило, относимо към всички горепосочени  

юридически актове  на Народното събрание и на президента. В случай, че 

учредителната власт е имала друго разбиране е следвало да използва 

подходящата юридическа техника за отграничаване, държейки сметка за 

върховенството на Конституцията при изграждане и функциониране на 

правовата държава,  като основен принцип  и гарантирането му, когато се 

обявява противоконституционност на съответния акт от Конституционния 

съд. 

Ако приемем тезата на мнозинството съдии, че чл. 151, ал. 2, изр. трето 

от Конституцията е единствено и  само едно „правило“,  „неабсолютно“, то 

основателно възниква въпроса - какъв е в крайна сметка характерът на 

установения  в чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията регламент, 
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съпоставен с правилото на чл. 150, ал. 2 от Конституцията, разглеждано в т. 

2 от решението. 

Развитието на поддържаната от мнозинството съдии по делото 

позиция във връзка с това води до извод за съществуването на две 

самостоятелни  „правила“, „неабсолютни“, последователно подредени по 

номерация (чл. 150, съответно 151) относно сходни хипотези, различаващи 

се единствено по субекта на сезирането на КС и особеностите на 

функционирането му (съдебен състав, който правораздава по конкретно 

дело – чл. 150 и пленум, осъществяващ властнически правомощия  – чл. 

151). Къде тогава се позиционира и какво е съдържанието на „общото“ 

правило след като излиза, че Конституцията се е задоволила само да уреди 

две самостоятелни хипотези - на чл. 151, ал. 2, изр. трето и чл. 150, ал. 2. 

Отговор на този въпрос липсва и не случайно. Защото той задължително 

предполага извеждането най-напред на общото правило и едва след това, 

отклоненията от него, което не е сторено. Противно на постулата за 

рационалния законодател е да се приеме, че учредителната власт при 

приемане на Конституцията от 1991 г. е уредила две отделни хипотези, но е 

пропуснала да предвиди общото правило. Ако следваме логиката на 

решението, то вероятно общото правило ще следва имплицитно да се изведе 

за в бъдеще по еволютивен тълкувателен път от съдържанието на принципа 

на правовата държава („богата му битност“) и/или от принципа за 

гарантиране върховенството на Конституцията, като то би могло да бъде, 

защо не, и с правен ефект pro futurо, по автономната преценка на конкретния 

състав на КС. 

Ноторно е, че юридическите актове на НС са правни форми, чрез 

които се регулират различни по характер основни обществени отношения, 

за да се постигнат определени правни резултати. Правните актове на 

Парламента са основна форма за волеизявление, за осъществяване на 

правомощията му. Въз основа на това дали съдържат правни норми или не, 

юридическите актове според доктрината и практиката се обособяват в две 

групи - нормативни и ненормативни. Законодателната дейност, като 

функция на законодателния орган е висша нормотворческа дейност и 

изключителен  негов прерогатив,  тя има за резултат създаването на 

основните нормативни актове - законите. 

Съдържанието на понятието закон е изключително богато, напр. 

законът е прието по съответните процедурни правила решение на  

парламентарното мнозинство, а и действащата Конституция разграничава 

различни видове закони - закони за годишния държавен бюджет ( чл. 87,  ал. 
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2 от Конституцията) или според Глава IХ - закони за изменение и 

допълнение на Конституцията. От особено значение е възприетото в  

практиката на Конституционния съд разбиране, че законите биват 

нормосъздаващи, нормоотменящи и нормоизменящи. 

Накрая, ако се проследят предоставените по настоящото 

конституционно дело мнения на изтъкнатите правни специалисти  (с 

изключение на един от тях) не може да не направи впечатление 

обстоятелството, че  те приемат еднозначно съдържанието на чл. 151, ал. 2, 

изр. трето от Конституцията, както по отношение на относимостта му към 

всички актове, подлежащи на контрол по чл. 149, ал. 1, т. 2  от 

Конституцията, така  и по отношение действието ex nunc на решенията на 

КС. Отсъства прочит на Конституцията, допускащ  разделяне на 

юридическите правни актове на нормативни и ненормативни, на формални 

и неформални закони, както и съобразно това деление,  обосноваване на 

различно действие на решението на КС по отношение на темпоралния му 

ефект.  Подобно игнориране на множеството  експертни правни мнения, по 

конкретното конституционно дело, разбира се без съответна аргументация 

защо е сторено това, е притеснително, и поставя на дневен ред дали същите 

са в крайна сметка и необходими, след като могат директно да се 

пренебрегват. 

Приемаме, въз основа на изложеното по-горе, че правилото на чл. 151, 

ал. 2, изр. трето от Конституцията е общо правило, колкото и имплицитно 

или донякъде експлицитно да се отрича това в решението. 

2. Относно приравняването на закон с еднократно действие на закон 

във формален смисъл – на ненормативен акт: 

Определянето на даден закон като „закон във формален смисъл“ се 

съдържа в мотивите на Решение № 17/1995 г. по к. д. № 13/1995 г. 

Конституционният съд е определил юридическата характеристика на 

гласувания от НС бюджетен закон за 1995 г., както и на всеки ежегоден 

бюджетен закон, приемайки го като формален закон, защото не съдържа 

правни норми, които уреждат обществени отношения. Посочено е още, че 

бюджетните закони са управленски (административни) актове, които без да 

променят своята юридическа характеристика се издават в присъщата на 

актовете на Народното събрание форма (закон), по предвидената  от 

законодателния орган процедура. В Тълкувателно решение № 14/1992 г. е 

посочено, че „изискването за равенство на гражданите пред закона (чл. 6, 

ал. 2 от Конституцията) логически изисква равенство пред всички 

нормативни актове, адресирани до тях - законови и подзаконови, а не само 
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равенство пред закона в собствения му смисъл на акт на Народното 

събрание.“ 

Използването на съществуващото в правната теория и практика 

традиционно деление на понятието „закон“ като „закон в материален 

смисъл“ и „закон във формален смисъл“, датирано от края на 19 век, не е 

най-сполучливият изходен критерий за обосноваване и определяне  на 

различия в темпоралния ефект на решението на КС, с което се установява 

противоконституционност на такъв закон. Нещо повече, дори сезиращият 

орган – тричленен състав на ВКС, ГК, не се позовава на такава 

терминология, като визира единствено „закон с еднократно действие“, 

подход невъзприет в последствие в диспозитива от мнозинството съдии, при 

което „закон с еднократно действие“ е приравнен на закон във формален 

смисъл. 

Дори и да би могло да се възприеме, за доктринерски цели, такъв 

класификационен подход за деление на законите, то ЗОДС, според 

посоченото от състава на ВКС – закон с еднократно действие,  изобщо не 

съответства на тази характеристика по критериите на т. 1 от решението като 

ненормативен акт (закон във формален смисъл). Обратно на твърдяното, той 

съдържа правила за поведение, макар и насочени към по-ограничена група 

лица, засяга придобити права, доколкото разпорежда „одържавяване“, което 

по своята същност представлява принудително и безвъзмездно отнемане на 

частна собственост. Наред с това, предвижда и издаването на правилник въз 

основа на него, което е юридически недопустимо, ако се приеме, че този 

закон се изчерпва с характеристиките на декларация, т. е. на ненормативен 

акт (закон във формален смисъл). 

В контекста по-горе, този закон по определение е нормосъздаващ, 

съобразно разбирането в практиката на КС, установяващ ново правно 

положение, променящ правото на собственост на определена група лица в 

полза на държавата, поради което и не попада и не може да попада в групата 

на законите във формален смисъл. 

Неприемливо е посоченото в мотивите на решението, че разпоредбата 

на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията не регламентира темпоралния 

ефект от решението на КС в хипотеза, когато се обявява за 

противоконституционен ненормативен правен акт, но това положение не 

следвало да се разглежда като пропуск (празнота), а като своеобразно 

проявление на „богатата битност“ на принципа на правовата държава. 

Намираме, че не сме в ситуация, както на пропуск, така и на 

необходимост от еволютивно тълкуване, защото уредбата на тълкувания 
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текст е обща, относима към всички актове, предмет на проверка за 

конституционност по чл. 149, ал. 1, т. 2 Конституцията. Но дори и да би било 

възможно да се възприеме хипотеза на констатирана празнота, то тя не би 

могла да бъде запълвана чрез тълкуване, основано на „богатата битност“ на 

принципа на правовата държава от КС, вместо от конституционния 

законодател. Очевидно е, че проявлението на „богатата битност“ на 

принципа на правовата държава идва да попълни отсъстваща правна уредба, 

както и да се отрича в решението съществуването на пропуск в 

разглежданото отношение. 

Недопустимо е да се възприеме разбиране, че конституционният 

законодател към 1991 г. не е бил наясно с правните, юридически актове на 

Народното събрание и на президента, делението на нормативни и 

ненормативни юридически актове, което е  част не само от правната теория, 

съществуващото законодателство, но и от практиката на държавните 

органи. Ако учредителната власт е имала предвид, че регламентира по 

отношение правния ефект от решението на КС при установена 

неконституционност само една от възможните хипотези досежно актовете,  

предмет на контрол по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията, би следвало 

редакцията на чл. 151 да подскаже това, но подобна индиция отсъства, както 

в конституционния текст, така и в процеса на дебатите при изработването 

на Конституцията. 

Основавайки се на историческото тълкуване на конституционните 

разпоредби Съдът е длъжен да изследва действителната воля на техните 

първоначални създатели, защото такъв подход гарантира правната 

стабилност и върховенството на Основния закон, осигурява защита на 

основополагащи конституционни идеи и ценности. 

Ръководейки се от това изискване, и въз основа на вече изложеното 

по-горе, не можем да се съгласим с извода за различния темпорален ефект 

на решение на КС, според характера на юридическия акт на съответния 

орган - нормативен или ненормативен, нито ни убеждават аргументите, 

изложени в мотивите  на решението. 

Съпоставяйки съдържанието на цитираните протоколи на Комисията 

по изработване на проект за Конституция  (заседание от 25.06.1991 г.), и 

другите писмени документи от ВНС, както  и  мотивите и диспозитива на 

Тълкувателно решение № 22/1995 г., правно разрешение като предложеното 

в настоящото решение отсъства, както като краен  извод, така и като отделни 

конструкции и разсъждения. 
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Обстойният прочит на протоколите на Комисията ВНС и най-вече на 

този от заседанието на цитираната дата, навеждат на извод, че когато се е 

обсъждал въпроса за правното действие на решенията на Конституционния 

съд и се е анализирала предлаганата редакция на чл. 151, ал. 2, изр. трето 

(макар и с друга номерация, но с непроменена до настоящия момент 

редакция), дебатът по въпросите относно правомощията на 

Конституционния съд и ефекта от обявената противоконституционност на 

отделен закон или на разпоредба от закон или на другите актове, са се 

фокусирали най-вече до субектите, които могат да сезират КС; дали да се 

определи срок или да се приеме безсрочност на предявяване на искане от 

различните субекти; какъв да е срока за влизане в сила на решението на КС, 

като акцентът е бил поставен върху произтичащите събития за времето от 

постановяване на решението (обявяването му) до публикуването му в ДВ и 

влизането в сила на решението, и разрешението на възникналите факти и 

правни състояния именно в този кратък срок. Според изказванията на част 

от членовете на Комисията,  по своя характер решението на КС по своята 

същност е много „близко до закон“, то  „засяга правна норма“ и е „като 

правна норма“, и  „би следвало да прилагаме същия режим както за закона“, 

поради което е надделяло становището за обнародване на решението на 

Конституционния съд  в ДВ и влизането му  в сила в тридневен срок от 

обнародването. 

От максимално подробно изложеното съдържание на тези документи 

не може да се направи извод за това, че волята на конституционния 

законодател, приемайки редакцията на разпоредбата  на чл. 151, ал. 2, изр. 

трето от  Конституцията през 1991 г.  може да  съдържа   и   разбиране, че 

„под прилагане на акта, обявен за противоконституционен“ се разбира 

единствено „акт с нормативен характер“. 

Нито чрез анализ би се достигнало до убеждението, че 

конституционният законодател, отчитайки многообразието и богатото 

проявление  на правото, е предоставил на преценката на Конституционния 

съд сам да определя, според характера и вида на оспорвания в 

конституционното производство правен акт, какво правно действие да 

придаде на своето решение, с което установява противоконституционността 

му, в случаите по чл. 149, ал. 1, т. 2  от Конституцията. 

Към момента на приемане на Конституцията от 1991 година, правната 

наука, чрез своите представители във Великото народно събрание и 

Комисиите е боравила с такива понятия като – правни актове, юридически 

актове, нормативни и ненормативни актове, закони в материален и 
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формален смисъл, актове на Народното събрание и пр., и ако е съществувало 

разбиране за поставянето им в различни класификации и режими, вкл. и 

относно правните последици при установената им 

противоконституционност, е следвало да има конкретна уредба за всеки 

подвид,  или изрично  е следвало да  се предостави  на Конституционния съд 

с оглед гарантирането върховенството на Конституцията, самостоятелна 

преценка и обосноваване за всеки един случай на правния ефект от неговото 

решение, включително и посредством критерия нормативен/ненормативен 

акт на съответния държавен орган, което обаче  не е направено. 

Съгласно чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията, Конституционният съд 

се произнася по спорове за съответствие на законите и другите актове на 

НС, както и  указите на президента в рамките на т. н. абстрактен нормен 

контрол.  

Норменият контрол може да бъде  упражняван както върху целия 

закон, така и върху отделни текстове, изрично ограничение в предмета на 

законите  няма, а според променената от 1996 година практика на КС (к. д. 

№ 31/1995 г.; к. д. № 28/1996 г.; к. д. № 13/1998 г.), норменият контрол 

започна да се упражнява и върху заварените от Конституцията закони. Във 

взираната по-горе конституционна разпоредба е очертан и друг възможен 

предмет на абстрактен нормен  контрол освен законите – и  другите актове 

на НС и актовете на президента. Конституционният съд до настоящия 

момент в своята практика (к. д. № 17/1991 г.; к. д. № 22/1992 г. и др.) е приел 

буквалното съдържание на разпоредбата, включвайки и ненормативните 

правни актове (решения) на НС. 

В международен аспект не съществува унифицирана система относно 

видовете контрол за конституционност. Българският модел следва 

европейската система за концентриран контрол, прилагана в Испания, 

Франция, Италия, Германия. Според правния ефект на решенията нашата 

Конституция е възприела, присъщото на концентрирания контрол действие 

на решенията на КС - спрямо всички  (erga omnes) и действие на решението 

по време (ex nunc) - спиране прилагането на противоконституционния закон 

занапред, с ефект подобен на  унищожаемост, т. е. възникналите до 

влизането в сила на решението последици се запазват. 

До настоящия момент тези изходни позиции се съдържат неизменно в 

практиката на Конституционния съд и не са били поставяни под съмнение 

от правната доктрина, вкл. и в най-новото издание на Конституционно 

право, пето допълнено и преработено издание, София, Сиела, 2018 г. с автор 

проф.  Е. Друмева, конституционен съдия с изтекъл мандат. 
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Конституцията в чл. 151, ал. 2, изр. трето  установява общо правило за 

действието на решенията на КС във времето при установена 

неконституционност,  и то е за в бъдеще, т. е. „занапред",  и не допуска друго 

разрешение. Тя не прави разлика, както беше подчертано, в темпоралното 

действие на решенията на КС, с оглед вида на подлежащия на контрол акт – 

нормативен или индивидуален (ненормативни решения на НС, укази на 

президента, закони във формален смисъл).  Конституцията в чл.151, ал. 2 не 

прави и разграничение между закони с многократно, срочно или еднократно 

действие, формални закони, нито използва други критерии за определяне 

видовете закони, когато постановява, че ако са обявени за 

противоконституционни, те не се прилагат за напред.   

Това се отнася и за начина, по който се уреждат последиците от 

обявения противоконституционен акт, поради което нито чрез тълкуване, 

нито чрез прилагане в производството пред КС е допустимо да се прокарва 

подобна разлика, каквато самата Конституция не прави. В този смисъл е и 

практиката на КС до настоящия момент  по редица конституционни дела. 

Например в Решение № 14/2013 г. по к. д. № 17/2013 г. е прието: 

“При наличието на ясния текст (подчертаното е от нас ) на чл.151, ал. 

2 от Конституцията трудно може да се обоснове обратно действие на 

решението на Конституционния съд с аргумента, че то се налага предвид 

спецификата на правния спор. Да се поддържа обратно действие е 

юридически неприемливо, без да има изричен текст в Конституцията…“. 

Съществуването на диаметрално противоположни „люшкания“ в 

конституционната практика – от „ясен“ текст на чл. 151, ал. 2 от 

Конституцията (цитираното к. д. № 17/2013 г. по-горе), до нуждаещ се от 

конкретизиране и доразвитие текст – отново чл.151, ал.2, изр. трето (както е  

в определението по допускане на искането), при времева  разлика по-малко 

от 7 години между двете различни разбирания - незначителен от 

историческа гледна точка период, но което е по-същественото -  без 

изключително подробна аргументация за мотивите, налагащи възприемане 

на настъпилата промяна (коя е тя в крайна сметка в този кратък исторически 

отрязък) и при неизменност в редакцията на конституционния текст, не се 

отразява положително върху дейността на КС и отслабва убедителността, и 

въздействието на постановените от него актове.  

3. Относно възприетото в решението разбиране за предимството на 

принципа за правната сигурност при неконституционност на нормативни 

актове и обратно, принципа на справедливостта при 

противоконституционност на ненормативни актове: 
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Не споделяме крайността на подобно разбиране, поради следното: 

Най-напред, защото такова разграничение изобщо отсъства в 

разпоредбите на  Конституцията и в този смисъл се явява необосновано – 

неподкрепено с данни от конституционния текст или с позоваване в 

практиката на КС. 

На второ място, защото КС не е овластен да търси баланс и   

разрешение в „помирението“ на двата принципа, тогава когато става въпрос 

за правното действие на неговите решения, което е изключителна 

прерогатива на конституционния законодател. 

В юриспруденцията на Конституционния съд понятието за правовата 

държава се проявява в два аспекта: формален – определени форми и процеси 

за прилагането на правните норми и материален – съдържанието на 

правните норми да гарантира конституционно закрепените основни права 

(Решение № 1 от 2005 г. по к. д. № 8/2004 г.; Решение № 12 от 2018 г. по к. 

д. № 1/2018 г.). 

За решенията на КС по отношението на  действието им по време в 

доктринерен аспект са възможни два подхода: ретроактивно (ex tunc, pro 

preterito) или – занапред (ex nunc, pro futuro). Налице е конкуренция между 

различни подходи при уреждане на въпроса за темпоралния ефект на 

решенията. Първият подход, е по-скоро въплъщение на повелята за правна 

справедливост (правова държава в материален смисъл), докато вторият 

подход е доминиран от разбирането за правната сигурност като 

конституционно значима ценност, която изключва обратно действие 

(правова държава във формален смисъл). 

Като конструкция принципът на правовата държава допуска възможна 

конкуренция между отделните негови компоненти и по необходимост 

включва принципа на балансираната преценка на конкуриращи се принципи 

и основни права, като елемент на своето съдържание (Решение № 1 от 2005 

г. по к. д. № 8/2004 г.). Изключителна грижа на конституционния 

законодател, когато определя какъв да бъде ефекта от решенията на КС е да 

помири (да заеме балансирана, а не изключваща позиция) относно постулата 

за правна сигурност и изискването за справедливост по най-щадящ за 

основните права на гражданите начин, без от това да следва, че тези 

функции могат да се делегират на Конституционния съд, който ако все пак 

се заеме с тяхното разрешаване, би навлязъл в чужда сфера на 

компетентност. 
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На трето място, защото надделяването на единия или другия принцип 

- на правната сигурност или на правната справедливост, не може просто и 

механично да се свърза с вида акт – нормативен или не, или с количествения 

критерий на броя засегнати лица (променлив с обратен знак в хода на 

годините – например първоначално одържавяването визира група лица, но 

в последствие с годините последиците от одържавяването се разпростират 

върху огромен брой други лица, или различни по характер правни сделки ). 

Сложността на определени обществени отношения не търпи решаване чрез 

опростени механични решения, а изисква нюансиран и внимателен подход 

към всичките им възможни проявления, усложнения във времето, особено 

ако от настъпването им е изминал изключително дълъг период от време 

(повече от 70 години), както е в настоящия случай – ЗОДС, и при действието 

на няколко различни конституции. 

4. Относно прието в решението разбиране, че чрез своите актове КС 

упражнява власт, за да осигури върховенството на Конституцията, че 

темпоралният ефект от решението на КС следва да се проявява по начин, 

който осигурява ефективен и резултатен контрол за конституционност (стр. 

18 от мотивите), а това би било невъзможно, ако се допусне решението на 

КС, относимо към  ненормативните актове, да има единствено значение на 

декларация без правни последици: 

Вярно, е че в рамките на правомощието на Конституционния съд по 

чл. 149, ал. 1, т. 2, върховенството на Конституцията се брани посредством 

правните последици от решенията, обявяващи за противоконституционни 

актовете, предмет на контрол за конституционност. Но заключението, че 

темпоралният ефект от решенията на КС трябва да се проявява по начин, 

който осигурява ефективен и резултатен контрол за конституционност (стр. 

18) е вярно  само дотолкова, доколкото самата учредителната власт е счела 

за необходимо да претвори това разбиране в отделните разпоредби на 

Конституцията.  Ако  за държава, която се определя като демократична и 

правова, конституционният законодател по един от значимите въпроси -  

този за правния ефект на решенията на КС, създавайки за първи път 

Конституционен съд, е допуснал  известен „пропуск или празнота“, и не е 

обхванал възможните правни разрешения, за да се гарантира 

върховенството на Конституцията, то следва да се приеме, че запълването 

би могло да се случи не чрез абстрактно тълкуване на ясен конституционен 

текст, а чрез изменение и допълнение на Конституцията в съответния 

смисъл, след обществен дебат и зачитане мнението на правната общност. 
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Социално значимата ценност – върховенството на Конституцията не 

може да се постига чрез всякакви средства, а простото позоваване на такава 

ценност и необходимостта от постигането ѝ, не придават автоматично 

качеството легитимност на използваните средства, съгласно известната 

максима „целта оправдава средствата“, защото самите средства следва да са 

съответни на принципа на правовата държава, т.е. на разпоредбите на 

Конституцията. Не намираме, че възприетото разширително тълкуване е 

легитимно средство, защото само по себе си то съставлява, противоречащо 

на установения правния ред, дописване на Конституцията. 

Не споделяме разбирането на мнозинството, че върховенството на 

Конституцията не може да се гарантира, ако се допусне решенията на КС в 

някои случаи да имат единствено „характера на декларации без правни 

последици, правещи ефективно върховенството на Основния закон“ (стр. 

13). Подобна категоричност, изключваща нюанси с оглед многообразието и 

деликатността на част от регулираните обществени отношения, е 

неубедителна, а в практически аспект и неработеща предвид крайността си. 

Наистина ефективният контрол в посоченото направление е 

неизменно изискване към контрола за конституционосъобразност още от 

възникването му, но такъв императив, определян до степен на съвършенство 

в проявлението му, не може да се извежда на преден план едва сега във 

връзка с образуваното конкретно конституционно дело. 

Преценката в крайна сметка за това, ефективен и резултатен ли е 

контролът за конституционност, не е разписана като правомощие на самия 

Конституционен съд, а се явява въпрос преди всичко на уредба в Основния 

закон, както и на последваща нормативна регламентация. 

Опитът да се обоснове някаква „свръх сила“ на решенията на КС, 

посредством ново радикално, различаващо се от досегашното разбиране за 

тяхното действие, защото съществували опасения, че в противен случай  

решенията на КС биха били недостатъчно ефективни, съставлява излишна и 

правно неоправдана максималистична забежка. Проблемът с ефективността 

на правните актове не бива и не следва да се преекспонира, в това число 

идеализира, особено по отношение на решенията  на КС, който не е част от 

съдебната система. Тежестта на актовете на КС е въпрос предимно на 

авторитет, а не толкова и само на власт. 

Във връзка с това е показателно, че правните уредби на 

наднационални юрисдикции с признат световен авторитет познават 

фигурата на т. нар. „ограничено“ по обхват въздействие на постановяваните 

актове, при което самото констатиране на нарушението е достатъчно, за да 
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се приеме, че функциите и целите на осъществената правораздавателна 

дейност са постигнати в максимална степен и достатъчно ефективно, без да 

е необходимо да се присъждат обезщетения или предприемат други 

допълнителни мерки срещу държавата. 

Не споделяме и аргументацията на стр. 17 по повод контрола за 

конституционност върху ненормативни правни актове в смисъл, че пред 

конституционния законодател не стояла дилемата за избор между ex tunc 

(правова държава в материален смисъл) или  eх nunc (правова държава във 

формален смисъл) за ефекта на решението на КС за 

противоконституционност, тъй като върховенството на  Конституцията в 

случай на „нарушаването ѝ от ненормативен правен акт може да се 

гарантира ефективно, единствено ако обявеният за противоконституционен 

акт е невалиден от момента на приемането му“. Резерви поражда и 

застъпената в решението позиция, че в тази хипотеза, според мнозинството 

съдии, не била налице конкуренция между двата компонента на принципа 

на правовата държава, която да налага разрешаването ѝ чрез изричен 

конституционен текст, посветен на темпоралния ефект от решенията на КС 

за противоконституционност, а обратното разбиране водело до извод, че в 

тези случаи решенията на КС са лишени от правни последици в 

съответствие с целта – да бъде гарантирано върховенството на 

Конституцията. Достатъчно е в тази връзка да се посочи, че при позоваване 

на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията в смисъла, отразен в 

Конституцията, като обща норма, вкл. и по отношение на ненормативните 

актове, то за субекта, издал противоконституционния акт, съществува 

задължение да се съобрази с решението  на Съда  и да предприеме действия 

за преустановяване на нарушенията, довели до противоконституционност. 

Или върховенството на Конституцията в крайна сметка се оказва защитено. 

В тази част разбирането на мнозинството не държи сметка за това ,че 

Основния закон възлага на КС, да установява противоконституционността 

на законите и да я обявява (чл.149, ал. 1, т. 2 и чл.151, ал.1 изречение трето 

от Конституцията). „Установяване“ на противоконституционността на 

закон означава, че законът противоречи на Конституцията. „Обявяването“ 

на противоконституционността на закона означава, че КС прави публично 

достояния и прогласява това свое властническо заключение. Следователно, 

макар решението на КС да има установителен диспозитив неговото правно 

действие е винаги правопроменящо и пораждащо задължение за органа 

издал противоконституционния акт да уреди правните последици 

възникнали от този акт (чл. 22, ал. 4 ЗКС). 
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Не възприемаме и извода, че в хипотезата на 

противоконституционност на ненормативен правен акт, правната сигурност 

не била застрашена, тъй като решението на Съда има действие само по 

отношение на преките последици на обявения за противоконституционен 

ненормативен акт, и не засяга останалите правни последици, настъпили след 

приемането му, които произтичат от други закони. 

За да е застрашена правната сигурност обаче е достатъчно решението 

на КС да „събори“ първоосновата на проявилите се фактически и правни 

отношения, за да се приеме, че е налице вече настъпила, последваща 

решението, „заплаха, за правната сигурност“, тъй като е налице  

нововъзникнало по-късно във времето основание за успешно атакуване 

редовността на непреките последици.  

Разбирането, че обявената ex tunc противоконституционност на 

ненормативен акт би могла да постави редица въпроси, чието разрешаване 

е от компетентността на органа, постановил акта, и че до уреждането им, 

при наличие на  вече възникнал правен спор, тези въпроси се решават от 

съдилищата съобразно Конституцията, принципите и правилата на 

съответното отраслово право, е фрагментарно. В действителност то не 

съдържа нищо по-различно от разрешението в чл. 22 от Закон за 

Конституционен съд (ЗКС), нито пък дава отговор какво се разбира под 

„преки последици“ на обявения за противоконституционен ненормативен 

акт, а и не държи сметка за предвидения срок в Правилника за организацията 

и дейността на Народното събрание (чл. 94, ал. 4), за предприемане на 

стъпки за уреждане на последиците от противоконституционността, който 

все пак трябва да се съобрази от съдилищата. 

Относно решенията на КС и настоящото решение: 

Решението на КС има правна сила, изразяваща се в неговата 

задължителност. Според доктрината тази правна сила има двояко 

проявление – тя има формална страна,  т. е. обвързва всички държавни 

органи, физически и юридически лица от момента на влизането на 

решението в сила (конституционната разпоредбата съдържа изискване за 

обнародване, поставя  срок за обнародване в ДВ и срок за влизане в сила - 

чл. 151, ал. 2, изр. първо и второ). Другото проявление - материалната 

правна сила настъпва след формалната и я предпоставя, като се изразява в 

обвързващата сила на решението на КС и то за в бъдеще (чл. 151, ал. 2, изр. 

трето). Спецификата на материалната правна сила на решението на КС се 

отличава от тази на традиционните съдебни решения. 
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След като контролът, който КС упражнява върху правните актове е по 

своето естество „нормен контрол“, Съдът се е произнесъл положително още 

в началото на практиката си, че и ненормативните правни актове подлежат 

на такъв контрол, възприемайки буквално съдържанието  на чл.149, ал.1, т. 

2 и без да стеснява съдържанието му.  Например, по повод  искане за 

установяване противоконституционност на решение на НС, 

Конституционният съд в Решение № 14/2013 г. е приел: “Конституцията 

установява в чл. 151, ал. 2 общо правило и не допуска друго разрешение, 

макар и под формата на изключение, с оглед характера на  правомощията, 

по повод на които съответните решения са постановени, или по други 

съображения“. Сходно е  разбирането и в Решение № 2/1992 г.; Решение №  

2/1995 г., Решение № 4/1995 г. и Решение № 2/2018 г., като в последното във 

връзка с искане за установяване противоконституционност на решение на 

Народното събрание Конституционният съд е заключил : “…..Затова 

настоящото решение, освен че поначало не може да има ретроактивно 

действие, не решава и въпроса…“. 

Намираме, че следва да се подхожда с респект и отговорност към 

правните понятия и особено към фундаменталните правни категории. 

Понастоящем предмет на тълкуване е разпоредба, която очертава не само 

правната сила на решенията на КС и правното им действие, т. е. правните 

последици от решението, които са различни - от установителни до 

конститутивни, но и очертава кръга на възможното въздействие на 

Конституционния съд върху съответния акт чрез неговото решение.  

Ако погледнем на квалифицирането на част от актовете като 

ненормативни, то безспорно  по своето естество решението на Съда, с което 

той се произнася  по оспорване на ненормативен акт се отнася до време, 

предшестващо влизането в сила на това решение. Конституционният 

законодател едва ли е целял да направи решенията на КС толкова  „слаби“, 

и да допусне различни индивидуални противоконституционни актове да са 

в състояние да произвеждат  действие, въпреки решението на КС. 

Приемаме, че отговорът се крие в анализа на връзката между 

конституционните принципи за правовата държава, за върховенството и 

непосредственото действие на Конституцията и уредбата на правомощията 

на КС, както и на действието на ненормативните актове, подлежащи на 

конституционен контрол. 

Преценявайки отликите в действието на ненормативните правни 

актове и последиците им, в по-голямата си част решенията на КС безспорно 

имат установителен ефект. Вярно е, че житейската логика, поддържаща 
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доверието на гражданите в правосъдието в широк смисъл е, че нарушението 

не само следва да се констатира, но и да се отстранят неговите 

противоправни последици. Но за разлика от класическите 

правораздавателни решения на съдилищата, следва да се отчитат и 

особеностите на решенията на КС, които  по волята на конституционния 

законодател действат само занапред и не могат да пререшат пряко спорния 

случай. Затова и  в чл. 22, ал. 4 от Закон за Конституционен съд изрично се 

подчертава, че това трябва да направи органът, издал 

противоконституционният акт. От особено значение е и факта, че Законът 

за Конституционен съд и разпоредбата на чл. 22 от него, както и 

Конституцията, са приети от законодателя в един и същи времеви период, 

от което логически следва извод за това, че вложените в тях идеи, 

съставляват проекция на едно и също разбиране за ефекта на решенията на  

КС. Или в конкретния случай, решението на Конституционният съд не може 

да се разглежда само като декларация, след като установява 

противоконституционност на акт на държавен орган, но прякото 

отстраняване на последиците е възложено на самия орган, т. е. става дума  

за правомощие  на органа, което той трябва да упражни, съобразявайки се с 

решението на КС, а не е в компетенциите на Съда. 

Контролът за конституционност няма правосъден характер. При 

осъществяване на правосъдна дейност се проявява елементът „изпълнение 

на закона“, а това липсва при контрола за конституционност. 

Предназначението на контрола е да установи дали една законова норма е 

съгласувана с Конституцията. Решението на КС не притежава 

характеристиките на съдебно решение в класическия му вид, нито има 

изпълнителна сила, то не може да бъде изпълнено по принудителен ред, 

нито може да замести  свободната преценка на съответния орган във връзка 

с уреждане на произтичащите от или свързаните с противоконституционния 

акт правни последици, с оглед тяхната валидност. 

Въпросите, които се поставят са свързани и с обхвата, и 

възможностите на Конституционния съд за тълкуване  на посочения  

конституционен текст, което не би следвало да излиза извън общата рамка 

на Конституцията и да води до превръщане на този съд в позитивен 

конституционен законодател. Подобно поведение би било в разрез с идеята 

за предвидимост в правния ред и в крайна сметка с принципа на правовата 

държава.  Особено  в хипотеза, даваща друго, радикално, и обратно на 

изложеното в чл.151, ал. 2, изр. трето от Конституцията  правно разрешение 

- за действие  ex tunc  на решението, въз основа на разграничения според 

характера на акта, предмет на проверка за противоконституционност, 
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отсъстващи в тълкуваната разпоредба. Става въпрос за конституционна 

норма, предписваща в чл. 151, ал 2, изр. трето  общо правило  за  правно 

действие на решенията на КС занапред, прилагана до настоящия момент без 

колебание по отношение на всички юридически актове – закони, актове на 

Парламента и актове на президента. Единственото изключение от този 

принцип е  посочено  в чл.150, ал. 2 от Конституцията. 

В конституционният текст не могат да бъдат открити индиции за 

извод, че на Конституционния съд са възложени функции, които му 

позволяват да проявява положителна нормосъздаваща воля. Излагането на 

аргументи, почерпени от практиката на други, европейски конституционни 

съдилища, са неприемливи, тъй като за разлика от съществуващата чужда 

конституционна уредба, българската Конституция в чл. 151, нито в друг 

текст  не съдържа изрична обща компетентност  на Конституционния съд да 

преценява кой закон, респ. коя разпоредба или акт на Народното събрание 

или президента, обявени с решението му за противоконституционни, от кой 

момент не следва да се прилагат, т.е. губят правния си ефект. 

За българския Конституционен съд отсъства конституционно 

предвидена дискреция  сам да преценява и определя ефекта на своите 

решения в резултат на  установената противоконституционност, и оттук и 

на правното им действие. Българският модел на конституционен контрол 

ограничава последиците на решенията на Конституционния съд в 

горепосочените рамки и не включва сред тях проявленията  на положителна 

законодателна воля. Защото е необходимо най-напред самата Конституция 

изрично да предостави разглежданата компетентност  на Конституционния 

съд, а това не е сторено. Възможността за произнасяне от Конституционния 

съд по искания за абстрактно нормативно тълкуване на конституционни 

разпоредби, т. е. да определя смисъла и обема на  установените с тях правни 

норми,  го доближава в общи линии до ролята на позитивен конституционен 

законодател, но той няма конституционното основание (не е пригоден) да 

законодателства. 

Намираме, че отговор на поставения въпрос по настоящото дело не 

може да бъде даден по начин, различен от този в Тълкувателно решение № 

22/1995 г., досежно темпоралния ефект на решението на КС. Ако е налице 

обществена необходимост за въвеждане на друго, различно  от изложеното 

в чл. 151, ал. 2 , изр. трето от Основния закон, това би могло да се постигне  

след обществен дебат и промени в Конституцията. 

Тежестта на актовете на Конституционния съд,  както беше посочено 

по-горе, е въпрос по скоро на авторитет, а не само на власт, без да се 
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пренебрегва степента на  обществено и институционално съгласие. Ролята 

на Конституционния съд не е да променя или подобрява законодателството 

пряко, нито да измества законодателя, а да контролира за съответствие на 

законодателния процес с Конституцията. Затова, когато констатира 

нарушение на Конституцията, Съдът блокира прилагането на акта, като 

неприлагането на противоконституционните норми не заличава 

автоматично валидността на настъпилите по време на тяхното действие 

правни последици. Ето защо, чл. 22, ал. 4 ЗКС предвижда тези последици да 

се уреждат от органа, издал противоконституционния акт, като по такъв 

начин се зачитат принципите за разделение на властите и за правната 

сигурност. 

Както към момента на приемането на Конституцията през 1991 г., така 

и към настоящия момент, съдържанието и общите  характеристики на  

правните актове, приемани от  посочените  държавни органи,  не са 

претърпели радикални изменения. Познати в детайли, както към 1991 г., 

така и към  настоящия момент, са основните различни по темпорален обхват 

видове действия -   ex nunc,  ex tunc, pro futuro, както и разграничението на 

юридическите актове на нормативни и ненормативни. Ако  учредителната 

власт е считала, че  Конституционният съд, като нов, непознат за държавата 

орган, би могъл по своя преценка да придава различен  от предвидения  от 

него в чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията  темпорален ефект (сила) 

на  решенията,  с които се установява неконституционност, е следвало  

изрично да му предостави такава възможност, което обаче не е сторила.         

Тъй като единствено Конституционният съд е призван да тълкува  

Конституцията, да се произнася с решения за установената 

противоконституционност, неговите решения имат действие занапред, но не 

защото положението на противоконституционност е възникнало от този 

момент, а защото Конституционният съд чрез своето решение го е признал, 

за да се отстрани един порок, едно нетърпимо  от конституционна гледна 

точка положение. Неприлагането на закона е последица от неговото 

обявяване за противоконституционен от Конституционния съд (чл. 151, ал. 

2, изр. трето), то е последица от юридическата преценка за несъответствието 

на  закон с Конституцията.     

Практиката на КС изхожда и от разбирането за необходимостта от 

стабилност на регулиращата сила на закона, защото стабилитетът на 

законите е условие за ред и правна сигурност. Затова презумпцията за 

валидност, която съпровожда актовете, издадени от компетентните 

държавни органи, важи с особена сила за законите. Тази презумпция би 
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могло да бъде оборена само с решение на Конституционния съд, обявяващо 

оспорван пред него закон за противоконституционен. 

Липсва убеденост, че поддържаното от мнозинството разрешение, 

отчита факта, че за едно и също нарушение на Конституцията, в зависимост 

от това дали се атакува закон във формален смисъл или закон в материален 

смисъл или акт на Народното събрание или акт на президента, правният 

ефект на  решенията на КС въз основа единствено на настоящото 

тълкувателно решение  ще бъде различен - от ex nunc, до невалидност към 

момента на приемане на акта, която се приравнява на начална 

недействителност. Подобно положение би съставлявало подмяна, респ. 

дописване на волята на конституционния законодател. 

Не приемаме извода, че при установена противоконституционност на 

ненормативни актове – закони във формален смисъл, решения на Народното 

събрание и актове на президента, правният ефект на решението на 

Конституционния съд се изразява в невалидност от момента на приемането 

(издаването) им. 

Според правната наука и юридическата практика понастоящем трудно 

може да се твърди, че съществува теоретична конструкция, която по  

цялостен и безпротиворечив начин да представя въпроса за  валидността 

(юридическата сила) в правото. Защото преценката дали правен акт, който е 

несправедлив, може да бъде юридически валиден занимава доктрината от 

векове и отговорът за това дали моралността (справедливостта) на 

съдържанието на юридическия акт може да бъде условие за валидност в 

правото има множество различни разрешения, свързани най-вече с 

конфликта между правната сигурност и справедливостта. Тъкмо поради 

това, използвания нееднократно в мотивите и диспозитива на решението 

термин невалидност поражда основателни резерви, поради 

нееднозначността му. 

6. Защо считаме, че към тълкувателната дейност на Конституционния 

съд  поначало следва да се подхожда внимателно и отговорно: 

Даването на задължително абстрактно тълкуване  на конституционен 

текст поставя Конституционния съд на Република България твърде близко 

до конституционния законодател и вероятно тъкмо поради това към него 

(тълкуването) в теоретичен план се подхожда твърде предпазливо. 

Конституционното правосъдие на Германия, Австрия, Испания и др. 

не установява такова самостоятелно правомощие. Последното, предвид 

изложеното по-горе, съставлява по-скоро изключение, и към него се 
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прибягва резервирано, защото крие опасност от допълване и дописване на  

Конституцията. Това в още по-голяма степен се отнася  до въпроса за  

абстрактното тълкуване на текст от Конституцията, съдържащ обща уредба 

относно действието на решението на Конституционния съд, без да се държи 

сметка за вложеното  от учредителната власт съдържание. Затова приемаме, 

че  в конкретния случай  не става дума за необходимост от  тълкуване, 

поради възникване на нови обстоятелства, формиране на нови разбирания и 

нови правни категории, които да налагат еволютивно правно мислене. 

Според класическите правни принципи никой не може да си е съдия 

по свое дело, в т. ч. и законодателя, а като продължение на тази логика, КС 

не може сам да преценява и разширява правомощията си в своя полза, като 

определя ефекта на действията на решенията си. Затова и приемаме, че е 

недопустимо Конституционният съд, чрез тълкуване посредством 

въвеждане на непосочени в Конституцията разграничения относно вида и 

характера на актовете на съответните държавни органи да разширява ефекта 

от  действието на своите решения, отклонявайки се от общия  принцип в чл. 

151, ал. 2, изр. трето на Конституцията. Всъщност чрез това тълкуване КС, 

позовавайки се бланкетно на принципа на демократичната и правова 

държава, сам предоставя правомощия на себе си. 

В продължение на тези разсъждения е важно и още нещо. 

Аргументите, с които КС в това решение обосновава крайното разрешение 

по т. 1, основани на необходимостта от ефективна защита върховенството 

на Конституцията, не подлежат на последващ контрол или преценка за 

разлика от възприемането на идентичен подход от Народното събрание, за 

което е предвиден последващ контрол от КС. Така основателно се поставя 

въпроса: „Кой ще пази пазачите“ на Конституцията и не е ли налице 

очевидно нарушаване в баланса (равнопоставеността) на властите. 

Тълкувайки Конституцията по начин, възприет от мнозинството в 

настоящото решение, Конституционният съд не само променя (допълва, 

уточнява) своята практика по тези въпроси, но предвид характера на тази 

промяна – радикална (диаметрално противоположна и отричаща изцяло 

досегашната),  предприема  стъпка със значителни правни и политически 

последици, някои от които с трудно предвидимо, неизбежно усложнение на 

обществените отношения, в това число непредвидими резултати, имащи  и 

непосредствен ефект върху правораздаването. Не случайно в 

конституционноправната теория се поддържа разбирането, че 

конституционните съдилища следва при определяне на действието по време 

на решенията на съда, дори и в редките хипотези на предоставена подобна 
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възможност, да излагат детайлизирани причини и да изискват доказателства 

за предполагаеми последици, когато се налага отклонение от обичайната 

уредба на действието на решенията на Съда  във времето. Не откриваме 

нещо подобно да е сторено в настоящото решение. 

Накрая, не без значение е и налагащия се извод, че чрез разширените 

възможности за тълкуване на КС, последният би се позиционирал в много 

по-силна от досегашната си позиция спрямо органите, върху чиито 

ненормативни актове упражнява контрол. Опасяваме се, че неограничената 

свобода за тълкуване на Конституцията от КС, която все по-уверено си 

проправя път в съдържанието на настоящото решение - разбирания, широко 

застъпвани в част от англосаксонската система (съдията е „всичко“ и „над 

всичко“), би превърнал КС в своеобразна нова, условно казано „власт над 

властите“ (връх в пирамидалната конструкция на властта), концентрирана в 

ограничения членски състав на конституционните съдии, и извън 

непосредствения контрол („сдържане“) от конституционния законодател. 

Част от този подход би се изразил в отричането, „преодоляването“ на 

съществуващата неизменна и трайна конституционна практика по важни и 

деликатни въпроси, която в най-скоро време, надяваме се да грешим, ще 

бъде отново поставена на „еволютивно преосмисляне“. Подобно тълкуване, 

накрая, би могло да се изрази и като удобна форма за заобикаляне на 

установения ред за изменение на Конституцията, когато очевидно липсва 

или е непостижим  в обозримо бъдеще политически консенсус за това. 

В заключение, считаме, че Конституционният съд следва да 

осъществява своите функции на основата на разписаните правила от 

конституционния законодател, като особен съд, който гарантира 

нормативното съответствие на законите и другите правни актове с 

Конституцията, съобразно изложените подробно по-горе съображения. В 

основата на специалния статут на Конституционния съд  са поставени 

материалноправни критерии, гарантиращи независимост и точно те 

оправдават неговото равнопоставяне спрямо другите конституционни 

органи (парламент, президент, правителство), осъществяващи функции по 

разделно упражняване на държавната власт. Конституционният съд е 

конституционно установен негативен законодател, тъй като неговите 

решения за обявяване за противоконституционни на определени законови 

разпоредби имат като ефект безусловното им извеждане от българския 

правен ред.  А по отношение на възможността за абстрактно нормативно 

тълкуване на конституционни разпоредби той би могъл, ако не се вмести в 

рамките на установеното от Конституцията, да се превърне от негативен в 
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позитивен законодател, при това конституционен законодател, който може 

да определя смисъла и обема на установените с конституционните 

разпоредби правни норми 

И на последно място, удачно ли е в процедура по даване на автентично 

тълкуване на конституционен текст да се преценява характера на закон 

(формален, материален, с еднократно действие и т. н.), приет от Народното 

събрание през 1947 г. при действието на друга Конституция и нормативен 

ред, но с критериите на правната наука към 2020 г., след като КС е следвало 

да отговори на този въпрос през 1998 г., когато е преценявал неговата 

конституционност. 

Изхождайки от изложеното по-горе, оставаме на особено мнение по 

съдържанието на мотивите и диспозитива на Конституционния съд  по  т. 1 

от приетото решение по  конституционно дело № 5/2019   и № 12/2019 г. 

 

Особено мнение на съдията Гроздан Илиев 

 

Подписах решението с особено мнение, тъй като поддържам 

разбирането за недопустимост на исканията, по които са образувани к.д. № 

5 от 2019 г. и к.д. № 12 от 2019 г. за тълкуване на разпоредбата на чл. 151, 

ал.2, изр. трето от Конституцията на Република България (Конституцията). 

Производството по к.д. № 5 от 2019 г. е образувано по искането на 

тричленен състав на Гражданката колегия на ВКС (ГК ВКС) за даване на 

задължително тълкуване на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията по 

въпроса: “Какви са правните последици от решенията на Конституционния 

съд в хипотеза, когато се обявява за противоконституционен закон с 

еднократно действие“. 

По искане на пленума на Върховния административен съд (ВАС), е 

образувано к. д. № 12/2019 г., по което Конституционния съд (КС) да даде 

задължително тълкуване на поставените въпроси: 

1. „Какво е действието на решението на Конституционния съд, с което 

се обявява противоконституционност на закон, по отношение на заварени 

правоотношения и висящи съдебни производства, с оглед разпоредбата на 

чл. 151, ал. 2 изр. трето от Конституцията на Република България“; 

2. „Какви са правните последици от решенията на Конституционния 

съд в хипотезата, когато се обявява за противоконституционен 
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ненормативен правен акт решение на Народното събрание (НС) или указ на 

президента“ и 

3. „При какви условия се проявява възстановителното действие на 

решение на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон, изменящ или отменящ действащ закон“. 

Конституционният съд с Определение по к. д. № 12/2019 г. от 17 

септември 2019 г. е допуснал за разглеждане по същество искането на 

пленума на Върховния административен съд. Като е приел, че исканията 

имат общ предмет – даване на задължително тълкуване на чл. 151, ал. 2, изр. 

трето от Конституцията е присъединил делото към к.д. №5/2019 г. и 

обединил въпроса поставен с искането по това дело с втория въпрос по 

искането по к.д.№12/2019 г. в един общ въпрос: „Какви са правните 

последици от решенията на Конституционния съд в хипотезата, когато се 

обявят за противоконституционни ненормативни правни актове“. 

Не приемам, че са налице изискванията за присъединяване на делата, 

тъй като Конституционният съд по к.д. № 5/2019 г. е сезиран от тричленен 

съдебен състав на ВКС, Гражданска колегия, който не разполага с 

процесуалната легитимация да инициира производство по чл.149, ал.1, т.1 

от Конституцията. Тричленният състав не се явява легитимиран субект по 

чл. 150, ал.1 от Конституцията, поради което искането е недопустимо. 

Съображенията си в тази част сме изложили в отделно особено мнение 

съвместно със съдия Таня Райковска, което обхваща и несъгласието ми с 

решението в частта с която е даден отговор по общия въпрос посочен по-

горе. 

С настоящото особено мнение потвърждавам разбирането си за 

недопустимост на тълкувателното питане с което е поставен въпроса за 

действието на решението на Конституционния съд (КС), с което се обявява 

противоконституционност на закон, по отношение на заварени 

правоотношения и висящи съдебни производства, с оглед разпоредбата на 

чл.151, ал. 2, изр. трето от Конституцията. 

Вносителят е обосновал искането си във връзка с поставения въпрос с 

наличие на формирана противоречива съдебна практика, като предмет на 

питането е приложимост на закон, който с решение на Конституционния съд 

е обявен за противоконституционен. Така отправено питането е 

недопустимо поради липсата на тълкувателен интерес от неговото 

поставяне. Необходимостта от задължително тълкуване не е обоснована с 

неяснота на конституционна разпоредба, а с противоречията между 

съставите на ВАС по приложението на закона в съдебните производства, 
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които не са приключили. Конституционният съд обаче не е оправомощен от 

основния закон да разрешава такива спорове. На задължително тълкуване 

според разпоредбата на чл.149, ал.1, т.1 подлежи Конституцията като 

нормативен акт, нейни части като нормен комплекс или отделни 

конституционни разпоредби. Извън обхвата на задължителното тълкуване 

са законите. Законът подлежи на тълкуване с оглед разкриване на точния му 

смисъл само при упражняване от КС на правомощието по чл.149, ал.1, т.2 

от Конституцията, каквото основание  не е заявено с настоящото искане. 

Преодоляването на противоречията в съдебната практика по приложение на 

закона се осъществява  съгласно чл.124 и чл. 125, ал. 1 от Конституцията  

чрез тълкувателната дейност на Върховните съдилища – ВАС и ВКС. 

В допълнение към горното трябва да се посочи, че КС вече е упражнил 

правомощието си по чл. 149, ал. 1, т. 1 от Конституцията, като се е 

произнесъл освен с тълкувателно Решение № 22 от 31.10.1995 г. по к.д. № 

25/95 г. (чиито мотиви в обсъжданата част са възприети с настоящето 

решение), с тълкувателно Решение № 14 от 2013 г. по к.д. № 17/2013 г. и 

Решение № 24 от 1995 г. по к.д. № 30/1995 г. относно действието на 

решението му при обявяване на противоконституционност на закон. Във 

връзка с това следва да се посочи, че в производството по чл.149, ал.1, т.1 от 

Конституцията предмета на произнасяне може да бъде само абстрактно  

тълкуване на конституционна разпоредба, но не и разясняване 

съдържанието на актове на КС постановени от други негови състави. В  този 

смисъл е Определение № 5/1993 г. по к. д. № 35/1992 г. на КС и Определение 

№ 3 по к. д. № 7/2015 г. 

Не са налице предпоставките за тълкувателно питане и по следващия 

въпрос относно условията, при които се проявява възстановителното 

действие на решение на Конституционния съд, с което се обявява за 

противоконституционен закон, изменящ или отменящ действащ закон. 

Проблемите поставени за разрешаване с третия въпрос са породени от 

тълкувателното решение, постановено по к. д. № 25 от 1995 г., с което КС 

прие, че в случаите когато Съдът обяви за противоконституционен закон, с 

който се отменя или изменя действащ закон, последният възстановява 

действието си в редакцията преди отмяната или изменението му от влизане  

в сила на решението на съда. Действайки като позитивен законодател КС 

„дописа„ конституционната разпоредба предмет на тълкуване  по 

съображение, че е недопустимо съществуването на законова празнота в 

правовия ред, която възниква с обявяването на закона за 

противоконституционен и тази празнота трябва да бъде отстранена като се 
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възстанови действието на изменения или отменения предходен закон. 

Въвеждайки автоматизъм на действието на предходния закон КС не реши  

проблемите свързани със законовата празнота, които са посочени в 

искането, а именно условията при които се проявява възстановителното 

действие на конституционното решение. Във връзка с това вносителят на 

искането предлага да бъде изоставено разбирането за автоматизъм на 

възстановителното действие на предходния закон и „по тълкувателен път да 

се доразвие липсващата конституционна уредба“. Считам, че искането  в 

тази му част също е недопустимо, защото по същество се предлага чрез 

задължителното тълкуване по чл.149, ал.1, т.1 от Конституцията отново КС 

да се постави в положението на позитивен законодател. 

Възможността за произнасяне от Конституционния съд по искания за 

абстрактно нормативно тълкуване на конституционни разпоредби, т. е. да 

изясни точния им смисъл го доближава до ролята на позитивен 

конституционен законодател, но той няма конституционното основание да 

законодателства. Конституционният съд е обвързан с постановеното от него 

нормативно тълкуване по к.д.№ 22/1995 г., по което прие, че когато с 

решение на Съда, се обяви за противоконституционен закон, с който се 

отменя или изменя действащ закон, последният възстановява действието си 

в редакцията преди отмяната или изменението. Така приетото тълкуване се 

ползва със същата задължителна сила като тълкуваната конституционна 

разпоредба, защото е неразделна част от нея и конституционната разпоредба 

не може да се прилага по начин, който се различава от постановеното във 

връзка с нея решение на Конституционния съд. В този  смисъл и 

тълкувателно решение № 8 от 2005г. по к.д. № 7 от 2005 г.. По силата на 

ретроактивното действие на тълкувателното решение се приема, че 

тълкуваната конституционна норма – тази по чл.151, ал.1, т.1, изр. трето, в 

частта относно правните последици на решението, е имала точно това 

съдържание и смисъл още при самото си създаване. При положение, че КС 

е обвързан с постановеното от него нормативно тълкуване той не може да 

даде повторно различно тълкуване на конституционната разпоредба на 

чл.151, ал.2, изр. трето по същия въпрос. Това може да стори само 

конституционния законодател с промяна на конституционната уредба в тази 

част. Обстоятелството, че КС вече е действал като позитивен законодател 

при постановяването на тълкувателното Решение по к. д. № 25/1995 г. не е 

основание да продължи тази си дейност. В случая по недопустим начин се 

превърна от тълкувател на основния закон в конституционен законодател, и 

„пренаписа“ конституционния текст, като прие, че решението на 
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Конституционния съд, с което закон, изменящ или отменящ действащ закон, 

се обявява за противоконституционен, няма възстановително действие. 

Наличието на пропуски и празноти при уреждане на конституционно 

ниво на материята относно правните последици на решенията на 

Конституционния съд, с които се установява и обявява  

противоконституционност на закон, може да се отстрани не по пътя на 

абстрактното тълкуване, респ. на еволютивна промяна в практиката на 

Конституционния съд, а чрез изменение и допълване по надлежния ред на 

Конституцията. 

Бездействието на законодателя продължително време да реши 

проблемите, които се пораждат при приложението и тълкуването на 

разпоредбата на чл. 151, ал.2, изр.3 от Конституцията също не е основание 

Конституционния съд по реда на задължителното тълкуване да действа и 

като позитивен законодател. 

В заключение приемам, че на посочените по-горе питания по които 

Пленумът на ВАС поиска произнасяне с тълкувателно решение, вече е 

отговорено с предходни тълкувателни решения, а  част от поставените 

въпроси налагат отговори, които са извън правомощието на КС по чл.149, 

ал.1 , т.1 от Конституцията, поради което искането следваше да бъде 

отклонено като недопустимо и производството по делото – прекратено. 

Такова е положението и по к.д. № 5/2019 г. по което КС е сезиран от 

нелегитимен субект с тълкувателно питане по чл.149, ал.1, т.1 от 

Конституцията. 

 

Становище и особено мнение на съдията Георги Ангелов 

 

Становище по първия диспозитив 

Съгласен съм с тази част на решението с няколко уточнения. 

1. Първото е за съотношението между правомощията 

(подведомственостите) на Конституционния съд и съдилищата. 

Правораздавателният контрол в Конституцията върху 

публичноправните властнически актове почива на два критерия - 

организационен (структурен) и функционален. И двата са свързани с 

разделението на властите по чл. 8 от Конституцията. 
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а. Според организационния критерий контролът над актовете на 

законодателната власт е за съответствието им с Конституцията (а през 

нейния чл. 4, ал. 1, in fine - и със законите) и е поверен на Конституционния 

съд - чл. 149, ал. 1, т. 2 и 4 от нея. Той е над актовете на парламента и 

президента. Контролът над актовете и действията на административните 

органи, тоест над изпълнителната власт, е възложен с чл. 120, ал. 1 от 

Конституцията на съдилищата. Контролът е за законност - за съответствие 

както с Конституцията, така и с останалото законодателство. 

б. Функционалният критерий е в чл. 120, ал. 2 на основния закон. 

Според него гражданите и юридическите лица могат да обжалват всички 

административни актове, които ги засягат. Тъй като нямат право на 

конституционна жалба (чл. 150 от Конституцията), обжалването им може да 

е само пред съдилищата. 

в. При едновременното и равнопоставено (доколкото нито един не е 

конституционно привилегирован като специална норма или по друг някакъв 

начин) прилагане на двата критерия изводът е, че съдилищата контролират 

всички административни актове, независимо от това кой е техният издател, 

докато, огледално, Конституционният съд контролира актовете на 

Народното събрание и президента, освен ако те са административни. 

По-подробно тази позиция е аргументирана в: становище към 

определение № 1/14 г.; решение № 15/13 г.; особено мнение към решение № 

14/14 г. 

2. Второто уточнение е за съдържанието на използваното в решението 

понятие "ненормативни актове". Решението се отнася не само за изцяло 

ненормативните актове, а и за ненормативните части от тях. Всъщност то е 

за всяка разпоредба, която не представлява правна норма по критериите на 

чл. 1а от Закона за нормативните актове, независимо в какъв контролиран 

от Конституционния съд акт попада. 

3. Конституционноправното понятие "невалидност" в решението е 

равнозначно на употребяваното от цивилистиката и административното 

право понятие "недействителност" в неговите две форми - нищожност и 

унищожаемост.    

а. Така действието на решението за противоконституционност е 

установително при невалидната нищожна и конститутивно при невалидната 

унищожаема разпоредба, непредставляваща правна норма. При 

нищожността разпоредбата изначално не е породила правно действие, а при 
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унищожаемостта е породила такова, но то е премахнато от решението с 

обратна сила - от момента на приемането или издаването разпоредбата. 

б. Спрямо разпоредба, приета преди влизането в сила на 

Конституцията, обратното действие на унищожаването е частично - само за 

времето на действие на Конституцията. Разпоредбата може да й 

противоречи само от момента на влизането й в сила. Настъпилите до този 

момент правни последици се запазват, след него отпадат. 

в. "Еднократно действие" на акта може да означава еднократно 

действие на разпоредбата, нейното изпълнение с еднократно 

действие/бездействие или и двете едновременно. Когато тя еднократно 

установява трайно правно положение (правно състояние), действието 

спрямо него на решението на Конституционния съд е съгласно направените 

току-що разграничения. 

Като цяло, по-точен струва ми се би бил диспозитив "Обявените от 

Конституционния съд за противоконституционни актове или части от 

актове, които не съдържат правни норми, са недействителни от своето 

приемане или издаване". 

Особено мнение по третия диспозитив 

Решението по този диспозитив е, според мен, невярно в частта за 

противоконституционния отменящ закон. 

I. Тълкуването е разкриването на значението (или означаемото, или 

"смисъла") зад знака (означаващото). 

Конституцията позволява в чл. 149, ал. 1, т. 1 своето задължително 

(официално) тълкуване. Оправомощен за него е единствено 

Конституционният съд. 

II. Поставеното тълкувателно питане е важно. Още по-важен е обаче 

отговорът на предварителния въпрос: допустимо ли е и ако да - кога, 

преразглеждането на дадено вече от Конституционния съд тълкуване? 

1. Поради своята задължителност направеното тълкуване става част от 

конституционния ред. То се "наслагва" върху Конституцията, казвайки 

какво точно значи неин текст. 

2. Необходимостта от промяна на вече дадено тълкуване може да се 

основе и извърши по два начина: еволютивен (херменевтичен) и корективен. 

Резултатите относно момента на действие на тълкуването в двата случая ще 

са различни. 
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а. Еволютивният начин на тълкуване предполага да е настъпила 

съществена промяна във фактите, относими към тълкуването, в тяхната 

правна оценка или и в двете заедно. Това е начинът, избран от решението. 

Според мен той не е защитен убедително. 

Нито промяната от 2008 г. в практиката на Конституционния съд за 

предмета на оспорване при закон за изменение и/или допълнение на закон, 

нито непрекъснато развиващата се негова практика относно правовата 

държава, посочени от решението, имат пряка връзка с тълкувателното 

питане и неговия отговор. Затова не ми изглеждат достатъчни основания за 

ново, еволютивно тълкуване. 

б. Корективният начин, от своя страна, застава на сравнително 

стабилното понятие за истинността на съществуващото тълкуване, 

проверима чрез логически доказуеми разсъждения. Това в случая ми 

изглежда правилната позиция. Ако тълкуването е невярно като несъответно 

на Конституцията, неговото продължаващо възпроизвеждане вреди. 

Необходимо е то да спре, като се замени с вярното тълкуване. 

III. Решението за съществуващото тълкуване се изгражда от 

твърденията, че: а) неприлагането на противоконституционната разпоредба 

е равнозначно на нейната отмяна и тя престава да съществува; б) в резултат 

настъпва законова празнота; в) празнотата в закона е конституционно 

недопустима; г) поради което се възстановява разпоредбата, изменена или 

отменена с противоконституционната разпоредба. 

Твърдението (а), което е в основата на импликативната верига, е 

според мен неистинно. Така е, понеже от антецедента "не се прилага" могат 

логически равнозначно да се изведат както консеквентът "защото е 

отменена и не съществува", така и консеквентът "защото не е отменена и 

съществува". Оттук нататък неистинни са и последващите съждения от 

веригата (това за конституционната недопустимост на празнотата - и на 

собствено основание). 

Необходим е нов, верен отговор на тълкувателното питане. 

IV. Обявяването за противоконституционна на разпоредба за 

изменение на закон, всъщност, изобщо не означава, че тя престава да 

съществува. Вярно е тъкмо обратното. Макар и да "не се прилага", т. е. да 

не може да изпълнява своята диспозиция ("окована" е, в необратима кома и 

пр. метафори за нещо, което съществува без да може да действа), тя 

продължава да е, да стои в своята част от правното пространство. Макар 

недействаща, тя още е част от правния ред. Парализирано е, казано с 
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терминологията на едното особено мнение към ТР № 22/95 г., само 

нормосъздаващото волеизявление от обявената за противоконституционна 

изменителна разпоредба, не и нормоотменящото такова. Законова празнота, 

чието запълване да е нужно, няма. 

Разрешаването на създаденото положение е в изключителната и при 

това дискреционна компетентност на законодателя. Заместването, макар и 

опосредствено, на законодателя от Конституционния съд, е недопустимо, 

защото би представлявало анексия на компетентност. 

Споделям, прочее, липсата на възстановително действие при 

обявяването за противоконституционна на разпоредба, изменяща закон. 

V. Не така, според мен, стоят нещата при обявена за 

противоконституционна отменителна разпоредба. 

Отменителната разпоредба се състои само от едно волеизявление - 

нормоотменящото. Неприлагането на отменената разпоредба следва от него 

именно поради това, че е несъществуваща. 

Неприлагането на противоконституционната отменителна 

разпоредба, което повелява чл. 151, ал. 2, изр. 3 от Конституцията, ми 

изглежда възможно само по един единствен начин - чрез прилагането на 

отменената. Алтернативата означава да изключим приложимостта на този 

конституционен текст към обявените за противоконституционни 

отменителни разпоредби.        Възстановяването на отменената норма, 

впрочем, е непосредствената правна последица от чл. 151, ал. 2, изр. 3 от 

Конституцията, а не резултат на други правни конструкции. 

VI. Решението не се произнася по съдбата на предходното тълкуване. 

Очевидно, като несъвместимо с новото, то е загубило сила. Не се произнася 

обаче и от кой момент започва да действа новото тълкуване. 

Началото на неговото действие, от мое гледище, зависи от 

основанието му. Ако те е еволютивно, каквото според мен е това в 

решението, началото му би трябвало да е моментът на влизане на решението 

в сила. Ако пък е корективно, то трябва да важи от влизането в сила на 

тълкуваната разпоредба, в случая - на Конституцията. 
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Становище на съдията Атанас Семов 

 

Смятам решение № 3/2020 за правилно и необходимо и затова го 

подкрепих. Нещо повече – смятам, че то е с много голяма и принципна 

важност и като постига значима еволюция в практиката на 

Конституционния съд представлява съществена допълнителна гаранция на 

правовата държава. Представям становище, защото смятам, че би било 

необходимо и полезно Конституционният съд да отиде още по-нататък, като 

разчете тълкувателната задача така, че да допринесе още повече за цялостно 

и безпротиворечиво разрешаване на въпросите относно смисъла, значението 

и проявленията на върховенството и непосредственото действие на 

Конституцията. 

Споделяйки разбирането, че и постигнатото с това решение 

представлява съществена крачка напред, и с ясното съзнание, че 

необходимият подход е разумният и еволютивният, изразявам виждане, че 

съдът имаше възможност да направи още по-голяма крачка с оглед 

особеностите на българския механизъм за конституционен контрол, с което 

да гарантира в по-голяма пълнота върховенството и непосредственото 

действие на Конституцията. 

Всъщност Решение № 3/2020 определи ясно, че подлежащите на 

неговия контрол правни актове, които могат да се определят като 

„ненормативни” (като тези, които се наричат „актове с еднократно 

действие”) „са невалидни от приемането или издаването им” (първи 

параграф от диспозитива), а „Народното събрание урежда правните 

последици от прилагането на обявения за противоконституционен закон” 

(втори параграф, посл. изречение от диспозитива). 

С това, макар да представлява съществен напредък в практиката на 

КС, необходимият според мен резултат не е постигнат изцяло. 

Смятам, че никоя конституционна разпоредба (или в частност чл. 149 

във вр. с чл. 5 от Конституцията) не налага разграничаване между актовете 

под контрола на КС според тяхното „действие” (условно: „еднократно” или 

„многократно”, още повече, че според мен трябва да се мисли за еднократно 

или многократно „прилагане”, а не действие). И независимо от характера на 

оспорения пред КС акт неговата противоконституционност представлява 

възможно най-тежък порок, който предполага/налага невалидност ab 

initio. 

Затова смятам, че съдът би допринесъл значително за утвърждаването 

на правовата държава, ако пристъпи смело към по-широк прочит на чл. 
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151, ал. 2, изр. трето във връзка с чл. 5, ал. 1 и 2 от Конституцията – така, 

както смело, ясно и еднозначно го направи със същественото изменение на 

досегашната практика (по Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г.) чрез 

отказа от разбирането за „възстановително действие” на решенията на КС, 

с които закон, изменящ или отменящ действащ закон, се обявява за 

противоконституционен (в третия параграф на диспозитива). 

Изложените нататък съображения са подчинени на констатацията, че 

нито върховенството на Конституцията, нито нейното непосредствено 

действие са ефективно гарантирани в правната реалност в Република 

България, и отчитат пълното отсъствие на каквато и да било възможност 

правните субекти (извън изчерпателно посочените в чл. 150 от КРБ) да 

предизвикат произнасяне на КС. 

Тъй като приемам за несъмнено, че основната задача (и смисъл) на 

конституционната юрисдикция е да гарантира и осъществява в пълнота 

принципа на правовата държава, ще представя съображенията си 

в два порядъка: относно смисъла и проявленията на принципа на правовата 

държава чрез принципите на върховенство и непосредствено действие на 

Конституцията и на правна сигурност (I) и относно възможностите за 

ефективно осъществяване на тези основни конституционни принципи (II). 

С оглед по-доброто разбиране на няколкото кръга съображения, кратко 

изложени[1] нататък, обобщавам виждането си, че: 

Всяко решение на КС, което обявява правен акт за 

противоконституционен, трябва да поражда правни последици с 

обратна сила– и разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. трето не препятства 

подобно разбиране. 

Всеки съд може (и трябва) да осъществява конституционен 

контрол– и разпоредбите на чл. 150 и спец. ал. 2 не препятстват подобно 

разбиране. 

I. Смисъл и проявление на принципа на правова държава в 

принципите на върховенство на Конституцията, непосредствено 

действие на Конституцията и правна сигурност. 

Виждането, че от принципа на правовата държава пряко произтича 

обратно действие на всяко решение на КС, което обявява правен акт за 

противоконституционен, и възможността (задължението) всеки съд да 

осъществява конституционен контрол, се основава на няколко базови 

конституционни принципа. 

1.Изисква го принципът на правовата държава 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn1
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1.1. Принципът на правовата държава (върховенство на правото) е 

основополагащ за демократичната конституционна държавност и обхваща 

както всички форми и структури на публичната власт, така и всички правни 

субекти. Правовата държава е и една от основните ценности, на които се 

основават Съветът на Европа и особено Европейският съюз[2] (съгласно чл. 

2 от ДЕС), а в практиката на Съда на ЕС самият Съюз се определя 

еднозначно като „правов съюз”[3]. 

1.2. Същността на Конституцията на Република България (КРБ) 

като основен закон на правова държава се проявява в три изначални 

измерения: 

- непосредствено действие на всички нейни разпоредби (чл. 5, ал. 2) 

- върховенство– безусловна невъзможност законите (и цялото 

вътрешно право[4]) валидно да ù противоречат (чл. 5, ал. 1) 

-и гарантиране на основните права на човека. 

Принципът на правна сигурност ще разгледам отделно, тъй като 

смятам, че той е гаранция на посочените. 

Първото измерение (непосредственото действие) се проявява в 

приложимостта на всички конституционни норми като първичен и пряк 

източник на правна уредба – и ангажира всички правни субекти, всички 

публични органи и в частност всички съдилища. Второто измерение 

(върховенството) налага неприлагането на нито една противоречаща на КРБ 

норма от вътрешното право – което пак така ангажира всички правни 

субекти, публични органи и в частност съдилищата (по отношение на 

законите и правните актове на НС и президента – и Конституционния съд 

по особен начин). Третото измерение (основните права) трябва да се 

разглежда като трансверсално – обхващащо mutatis mutandis всички 

обществени отношения. 

2. Изисква го непосредственото действие на Конституцията 

Принципът на непосредственото действие на Конституцията, закрепен 

в чл. 5, ал. 2 от КРБ, следва да се разбира преди всичко като безусловна 

приложимост, годност за пряко прилагане като правен източник, на всяка 

конституционна норма (независимо дали закрепва субективно право, 

принцип, правомощия, процедура и т.н.). Основополагащо за това разбиране 

е Решение на Конституционния съд (РКС) № 10/1994 по к. д. 4/1994 г. За 

съжаление то не изяснява принципа в цялост[5]. Понятието е изследвано в 

доктрината, също не съвсем в цялост, неотдавна и в чудесен анализ на съдия 

Красимир Влахов[6]. 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn2
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn3
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn4
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn5
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn6
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Според мен е необходимо ясно да се разграничават двете измерения на 

непосредственото действие. 

2.1. Действие без каквото и да било опосредяване. 

2.1.1. Всяка конституционна норма е изначално и принципно годна да 

регулира без посредничеството на (без да бъде възпроизведена в) друг 

правен източник. Всяка конституционна норма е първи (по важност и затова 

по ред на прилагане) и пряк източник на право. 

2.1.2. Разбира се, това не означава, че конституционните норми не 

търпят конкретизация или доразвитие в други правни източници. 

2.1.3. В този смисъл всяка конституционна норма има непосредствено 

действие, а начините за нейното прилагане могат да бъдат различни: 

самостоятелно или в нормен комплекс с уточняващи/допълващи правни 

норми от друг правен акт. 

2.1.4.Затова смятам, че чл. 5, ал. 2 КРБ закрепва обща, принципна, 

годност на всички конституционни норми да бъдат източник на право[7], а 

как ще бъдат приложени (какво право ще се извлече от тях) зависи от 

съдържанието на всяка конкретна норма (респ. от разликата между 

самоизпълняеми и несамоизпълняеми норми). Съдията е този, който 

(последен) прави преценка как да бъде приложена всяка конституционна 

норма[8]. Дари една разпоредба да се сметне за несамоизпълняема, в случай 

на спор (в широк смисъл, и по безспорните производства) по прилагането ù 

именно съдията е този, който трябва да я превърне в самоизпълняема[9]. 

Защото нормата е с непосредствено действие – и като такава е годен 

източник на правна уредба, вкл. и на субективни права, били те и 

имплицитни (нуждаещи се от извеждане). Затова впрочем и всяко прилагане 

естествено включва на първо място тълкуване[10]… 

2.1.5.Респективно непосредствено приложими спрямо гражданите са и 

тези норми, които изобщо не визират гражданите и/или не съдържат – 

изрично или подразбиращо се – субективно право на гражданите. Ако обаче 

закрепват задължение (на когото и да било) или конституционен принцип, 

те имплицитно обосновават право на гражданите да искат определено 

поведение (от когото нормата визира). 

2.1.6.Позволявам си да смятам, че без подобно разбиране за 

приложимост на нормите на КРБ е напълно невъзможно и възприемането 

на каквото и да било разбиране за приложимост на нормите на Правото 

на ЕС. Неговото прилагане се вписва в, основава на и надгражда 

прилагането на вътрешните правни норми, на първо място 

конституционните (именно заради тяхното върховенство над всички други). 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn7
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И така осмисля същността на понятието за правопорядък (правен ред) – 

необходимо и естественоприсъщо на правовата държава (правовия съюз). 

2.2. Действие като първи по важност ефективен източник на 

правна уредба на обществени отношения. 

2.2.1. Ако едно обществено отношение може да бъде уредено 

единствено по силата на конституционна норма – т.е. тя е обективно годна 

да предостави конкретни права и задължения (от самото ѝ съдържание може 

да се изведе ясно определено и безусловно правило за поведение, 

„самоизпълнима”) – то прилагането на други правни норми не е необходимо 

(пример за такава конституционна норма е още чл. 2, ал. 1 – забрана за 

създаване и съществуване на автономни териториална образувания[11]; 

като такава обаче според мен трябва да се разглежда и нормата на чл. 5, ал. 

1 in fine, забраняваща прилагането на каквато и да било противоречаща на 

КРБ вътрешна правна норма – именно поради това е централна за моето 

виждане и нататък). 

2.2.2. Ако за едно обществено отношение в Конституцията се съдържа 

само конституционна рамка, доразвита в закони и/или подзаконови актове, 

то конституционната уредба се прилага именно чрез съответстващите ù 

други правни източници. 

2.3. Поради изложеното смятам, че непосредственото действие е 

гаранция за осъществяването на върховенството на Конституцията: 

позволява позоваване на всяка конституционна норма с цел неприлагане на 

всяка друга норма, която ù противоречи. И разграничението между 

самоизпълняеми и несамоизпълняеми норми е ирелевантно. Почти пълното 

незачитане на този основен конституционен принципи в практиката на 

съдилищата[12] обаче изисква приемане на конкретни и ефективни мерки. 

3. Изисква го върховенството на Конституцията 

3.1. Върховенството на Конституцията е иманентен и основен 

елемент на правовата държава. Именно неговото гарантиране е 

основният смисъл на контрола за съответствие на законите с Конституцията 

в правовата държава. 

3.2. Според РКС № 1/2005 иманентна характеристика на правовата 

държава е: „…упражняване на държавна власт на основата на конституция, 

в рамките на закони, които материално и формално съответстват на 

конституцията и които са създадени за запазване на човешкото достойнство, 

за постигане на свобода, справедливост и правна сигурност”. 

3.3. Очевидно най-съществен белег за „правовост“ на държавата е в 

това тя да се управлява 1) според Конституцията (чл. 4, ал. 1 и чл. 5, ал. 2 от 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn11
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КРБ) и 2) според закони, съответстващи на Конституцията (както формално, 

така и материално – изразено изрично и категорично в принципа на 

върховенство на Конституцията (чл. 5, ал. 1 във вр. с чл. 4, ал. 1 от КРБ). 

3.4. Върховенството на Конституцията се изразява в безусловна 

невъзможност законите (и цялата система на вътрешното право) 

валидно да ù противоречат. Респ. противоречието с Конституцията е 

най-тежкият порок на една правна норма (естествено 

предполагащ/обосноваващ изначална невалидност, абсолютна нищожност). 

3.5. Това естествено предполага неприлагане (от никого…) на която и 

да било противоконституционна правна норма. И естествено предоставя 

на всеки съд компетентност за контрол и обратно действие на всяко 

решение на КС, установяващо противоконституционност. 

3.6. Върховенството на Конституцията е гаранция за правната 

сигурност (и обратното). 

3.6.1. Между двата принципа няма и по никакъв начин не трябва да се 

допуска (още по-малко да се търси или прокарва) противоречие или дори 

условна колизия (разминаване). Поради това върховенството на 

Конституцията и правната сигурност не се нуждаят от балансиране, а от 

съвместно и едновременно осъществяване и гарантиране. Правната 

сигурност предполага йерархичен правен ред, в рамките на който една 

норма от по-нисък йерархичен ранг не може да противоречи на норма от по-

висок йерархичен ранг – и всички заедно на Конституцията (по 

предназначение ползваща се с най-висок йерархичен ранг). Поради това 

всяко правомощие (и всеки отделен акт) по гарантирането на 

върховенството на Конституцията е правомощие (акт) по гарантиране на 

правната сигурност. 

3.6.2. Бранейки Конституцията (и на първо място нейното 

върховенство), Конституционният съд брани на първо място правовата 

държава – както в нейното формално (правна сигурност и върховенство на 

Конституцията), така и в нейното материално (справедливост, вкл. 

гарантирани основни права) измерение/проявление. 

4. Изисква го правната сигурност 

4.1. Правната сигурност е принцип, който няма смисъл сам по себе си, 

а само като гаранция преди всичко на: 

- непосредствено действие на всички разпоредби на Конституцията (чл. 

5, ал. 2); 

- върховенството на Конституцията (чл. 5, ал. 1) 

- и основните права. 
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Прилагането на противоконституционни норми не може да бъде 

оправдано с правната сигурност. Извън всякаква идея за правна сигурност 

също са неприлагането на конституционните норми и отказът от защита на 

основни конституционни права поради невъзможност да се сезира КС (респ. 

да се приложи върховенството на Конституцията). 

4.2. Смятам за несъмнено, че принципите на върховенство и на 

непосредствено действие на Конституцията и на правна сигурност 

са взаимосвързани[13]. 

Смятам за вярно и нещо повече: всеки принцип е гаранция на 

другите два (и в съвкупност формират правовата държава във формален и 

материален смисъл). Върховенството гарантира непосредственото 

действие (прилагането на която и да било конституционна норма не може 

да бъде препятствано поради действието на каквато и да било законова или 

друга норма), а непосредственото действие гарантира 

върховенството (прякото прилагане на конституционната норма като 

върховен правен източник позволява позоваването на такава с цел 

препятстване на прилагането на всяка законова или подзаконова норма, 

която ù противоречи). Само така може да се гарантира правовия характер на 

държавата както във формален (сигурност), така и в материален 

(справедливост) смисъл. 

4.3. Принципът на правна сигурност от своя страна също има 

несъмнено значение като още един от основните елементи/измерения на 

правовата държава. Той обаче по никакъв начин няма нито смисъл, нито 

потенциал да ограничава – още по-малко препятства! – принципите на 

върховенство и непосредствено действие на Конституцията. Вярно е 

обратното: принципът на правна сигурност се обективира в и има смисъл 

само ако върховенството на Конституцията и нейното непосредствено 

действие са реално приложени. И съответно тяхното пълно прилагане е най-

значимата реализация на принципа за правна сигурност. Прилагането 

(както впрочем и приемането!) на несъобразени с Конституцията норми е 

несъмнен източник на правна несигурност. Неприлагането на 

„непосредствено приложимите” конституционните норми е флагрантен 

отказ от всякаква правни сигурност. 

Поради това смятам, че ограничаването (функционално, материално 

или във времето) на върховенството на Конституцията или на 

непосредственото действие на всички нейни разпоредби не само не може да 

бъде оправдано по съображения за правна сигурност, а трябва да се 

разглежда като в най-висша степен рушащо правна сигурност. 
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4.4. Най-често аргументи както против обратното действие на 

решенията на КС, така и против децентрализирания контрол за 

конституционност, се извеждат именно по съображения за правна 

сигурност… 

4.4.1. Според мен напълно неоснователно. Доколкото между 

върховенството на Конституцията и правната сигурност не е възможно 

противоречие, бранейки Конституцията (и на първо място нейното 

върховенство), Конституционният съд брани на първо място правовата 

държава – както в нейното формално (правна сигурност), така и в нейното 

материално (справедливост, вкл. гарантирани чрез върховенството на 

Конституцията основни права) измерение/проявление. 

4.4.2. Несъмнено вярно е, че КС има монопол над задължителното 

тълкуване на Конституцията и общозадължителната преценка за 

конституционосъобразност на законите именно по силата на принципа за 

правна сигурност. Но също така вярно е, че той има монопол 

само над задължителното тълкуване и над общозадължителната (erga 

omnes) преценка за конституционосъобразност (и то само на законите и 

другите актове по чл. 149, ал. 1, т. 2 от КРБ). Обратно е просто отказ от 

върховенство на Конституцията. И драматично ограничаване на 

непосредственото ù действие. И лишаване на съдебната власт от съществено 

измерение на нейната правосъдна функция. И всъщност – от власт… 

4.4.3. Затова си позволявам да смятам, че правната сигурност се 

изразява (редом с друго, но на първо място) в – и изисква реализиране на! – 

върховенство на Конституцията. И не е – и не може да бъде – негова 

противотежест или рамка… Поради което не може да лишава съдията 

от функции по непосредствено прилагане на конституционните норми 

и по прилагане на върховенството на Конституцията. 

4.5. Почти пълното незачитане в практиката на съдилищата както 

на върховенството, така и на непосредственото действие на Конституцията 

– наглед именно заради, а всъщност в нарушаване и на принципа на правна 

сигурност – изисква приемане на конкретни и ефективни мерки. 

II. Възможности за ефективно осъществяване на принципа на 

правовата държава 

Според мен въпросът как трябва да се проявяват върховенството 

и непосредственото действие на Конституцията в правовата държава 

би трябвало да има само един отговор: в безусловна невъзможност 

законите (и цялата система на вътрешното право) валидно да ù 

противоречат. Така върховенството на Конституцията гарантира нейното 
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непосредствено действие, правната сигурност и конституционно 

закрепените основни права. 

Това основно правно положение се постига чрез правомощието на 

всеки съд да прогласи (или поне предизвика прогласяване от КС) 

противоконституционност на закон (първо по ред на реализиране, А) и чрез 

заместващо или поне подпомагащо първото (и второ по ред на реализиране) 

обратно действие на решенията на КС, обявяващи 

противоконституционност на закон[14] (Б).  

А. Спазването на върховенството на Конституцията като право и 

задължение на съдебната власт в цялост 

Вече посочих, че разглеждам принципите на върховенство и на 

непосредствено действие на Конституцията като взаимосвързани във 

взаимно гарантиране. След като нормите на Конституцията са 

непосредствено приложими и никой закон не може да им противоречи, 

а иманентна характеристика на правовата държава е: „…упражняване на 

държавна власт на основата на конституция, в рамките на закони, които 

материално и формално съответстват на конституцията” и „правосъдието е 

властническа дейност” (РКС № 1/2005) и (според Критериите за правова 

държава на Венецианската комисия за демокрация чрез право) 

„ефективният съдебен контрол” е един от основните елементи на правовата 

държава (разбиран именно като контрол от съдебната система, не само, още 

по-малко единствено, от специализирана за това юрисдикция), то всеки 

съдия следва да се смята овластен – по силата на чл. 5, ал. 1 от КРБ – да 

остави неприложена всяка норма на закон, за която установи, че 

противоречи на Конституцията. 

Съдия Красимир Влахов посочва точно: „Проблемите и въпросите, 

които поставя принципът на непосредственото действие на Конституцията, 

са свързани основно с преценката дали и доколко този принцип 

обуславя възможността правоприлагащите органи (и най-вече 

съдилищата) да прилагат пряко конституционните разпоредби, като 

преценяват съответствието с тях на приложимите за случая закони и 

подзаконови нормативни актове, т.е. да упражняват инцидентен контрол за 

конституционност при разглеждане на делата”. 

1. Осъществяването на принципа на върховенство на 

Конституцията зависи пряко от предвидените за това механизми. 

Според мен трябва да се приеме[15], че чл. 5, ал. 1 във вр. с. чл. 149, ал. 

1, т. 2 КРБ предполага два механизма (макар и взаимосвързани): 
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механизъм за налагане на върховенството по общозадължителен 

начин (erga omnes) – концентриран в правомощията на КС 

и механизъм за инцидентно налагане на върховенството – дифузен и 

ангажиращ активно поведение по неприлагане на никоя 

противоконституционна правна норма от всеки съд. 

1.1. Нормативната реализация на принципа у нас е белязана от 2 

съществени негативни особености: 

отсъствието на пряка/индивидуална конституционна жалба 

и отсъствието на (разбиране за!) възможност 

-поне съдилищата да осъществяват инцидентен контрол 

- или поне съдилищата, различни от ВКС и ВАС, пряко да сезират КС 

поне с искане за обявяване на противоконституционност на закон (ако не и 

за тълкуване на К норма). 

1.2. Тези особености не само нараняват целостта и ефективността на 

базовия принцип на правовата държава, но и в още по-голяма степен 

изискват (или поне предполагат) КС да снабди релевантните 

конституционни разпоредби с тълкуване, което – поне частично – да 

компенсира посочените негативни особености на писаното право, за да 

гарантира конституционната законност и по-общо правовата държава. 

Тъй като на този етап от общественото развитие и политически процес 

въпросът за въвеждане на индивидуална конституционна жалба все още 

изглежда …отложен, ще се спра само на въпроса за реализирането на 

върховенството и непосредственото действие на Конституцията от 

съдебната власт. 

По силата на чл. 5, ал. 2 КРБ всеки съдия трябва да се чувства 

уверен, че може (според мен и че е длъжен) служебно[16] да следи за 

конституционността на приложимия по делото пред него закон[17]! Поне 

така, както е безусловно длъжен да следи за съобразеността на закона с 

правото на ЕС: и служебно да оставя неприложена всяка норма – законова 

или подзаконова – ако сам установи противоречие (пряко или дори само 

косвено, тълкувателно – несъвместимост) с която да било съюзна правна 

норма (не само такава с директен ефект, но и дори напр. закрепваща 

принцип). 

1.3. За да гарантира върховенството на Конституцията (и правовата 

държава), всеки съдия (трябва да) има две възможности: 
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сам да установи (по несъмнен за него начин) 

противоконституционност на приложима по делото пред него законова 

норма – тази негова преценка ще подлежи на инстанционен контрол, като 

всяка друга негова преценка по приложимото право; 

или да се колебае в преценката – и тогава сам, незабавно, да отнесе 

въпроса до КС (в най-лошия случай до съответния върховен съд). 

1.4. Ако не се признае възможност на съдията сам да 

прогласи противоконституционност, следва да може (да бъде длъжен) поне 

сам да отнася въпроса до КС. Ако съдията не може и сам да отнесе въпроса 

до КС, трябва да може (да бъде длъжен) да го отнесе до ВКС/ВАС винаги, 

когато установи (или поне има съмнения за) противоконституционност (ако 

не и винаги, когато такъв бъде поставен от страна по дело пред него, поне 

докато гражданите не получат възможност сами да го отнесат до КС) – и 

делото пред него да се спира до произнасянето на ВКС/ВАС или на КС, ако 

бъде сезиран (както е предвидено сега за делата пред ВКС/ВАС) – респ. ако 

съдията не направи това, този факт сам по себе си да бъде абсолютно 

основание за касационно обжалване.    

2. Смятам за несъвместимо с духа и смисъла на върховенството и 

непосредственото действие на Конституцията разбирането, 

че единствено КС може да установява противоречие на закон с 

Конституцията. Правилното според мен разбиране[18], към налагането на 

което се надявам да ни отведе практиката на КС, е, че единствено КС може 

да установи противоконституционност на закон по общозадължителен 

начин (erga omnes), но напр. по задължителен за решаването на спора (за 

страните, inter partes) начин може да го направи всеки съд. Може и е длъжен, 

според смисъла на принципите за върховенство и непосредствено действие 

на Конституцията. 

2.1. Правовата държава не търпи законодателство, което 

противоречи на Конституцията (както напълно точно се посочва на стр. 

12 от РКС № 3/2020). Това естествено означава, че правовата държава не 

търпи и прилагането на противоконституционни закони – независимо от 

кого. 

2.2. Принципът на правна сигурност, който е несъмнен 

конститутивен елемент на правовата държава („във формален смисъл”), 

наглед се брани от разбирането, че само конституционната юрисдикция 

може да обезсилва закон поради противоконституционност[19]. 

Също така обаче несъмнен конститутивен елемент на правовата 

държава („в материален смисъл”, който смятам за водещ) са принципите на 
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законност и на справедливост. И тя предполага спрямо никого да не се 

прилага никоя противоконституционна норма – такава норма трябва да бъде 

оставена неприложена „в реално време” – и това в по-голяма степен 

гарантира стабилитет. 

2.3. Разбирането, че за неприлагането на противоконституционни 

закони достатъчна гаранция е възможността КС да бъде сезиран от ВКС 

или ВАС, смятам за неубедително. 

2.3.1. Веднъж защото една относително малка част от делата изобщо 

могат да достигнат до разглеждане от върховен съд. 

2.3.2. Втори път защото няма никаква гаранция за неговата правилна 

преценка[20]. Достатъчен пример е отказът на ОСГК на ВКС да сезира КС 

с процесните по к. д. № 5/2019 тълкувателни въпроси, на които, след като 

бе сезиран от състав на ВКС (което също бе много значимо постижение на 

това дело, още във фазата на произнасяне по допустимост), КС даде 

очевидно силно необходими както от практическа, така и от доктринална 

гледна точка отговори. А и не е ли непонятно първоинстанционните 

съдилища, които първи трябва да гарантират законността – и в нейните 

рамки върховенството и непосредственото действие на Конституцията 

– да не могат да направят това? 

2.3.3. Струва ми се, че предоставянето на право да потърси 

преценката на КС единствено на ВКС и ВАС, а не поне на всяка последна 

съдебна инстанция (каквато напр. в редица случаи са административните 

съдилища извън ВАС), е лишено от очевидна логика и не съответства в 

пълнота на стоящата в основата на смисъла на контрола за 

конституционност повеля за върховенство на Конституцията в цялост. 

2.3.4. Съществуващото положение фактически отрежда върховенство 

на Конституцията единствено в случаите, когато делото може да бъде 

разгледано от ВКС/ВАС или въпросът за противоконституционност на 

приложима законова норма бъде отнесен към тях по реда на чл. 15 от ЗСВ 

(без задължение за произнасяне от тях). И респективно и без това лишените 

от пряка конституционна жалба граждани се оказват лишени и от 

възможност да постигнат неприлагане на протиконоституционна законова 

норма по преценка на съдия. Не виждам аргументи за съобразеност на това 

положение с принципа на правовата държава (в разгледаните му 

измерения/проявления)… 

2.3.5. И, нека го посоча изрично: това се отнася дори за тези 

конституционни разпоредби, които изрично закрепват основни права и 

свободи на гражданите! Което вече изглежда може би абсурдно… 
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2.3.6. Частичната „компенсация” чрез предоставянето на активна 

легитимация пред КС на омбудсмана и ВАДвС ми изглежда крайно 

недостатъчна. Конституционно неуместно – а и практически неизпълнимо 

е – да се очаква ВАдвС и омбудсманът да изпълняват тази функция, още 

повече пък да бъдат „сито” пред произволното сезиране на КС. Още повече, 

че е очевидно: предоставената им ограничена активна легитимация пред КС 

се упражнява …ограничено, особено от ВАДвС. Но и все пак той по никакъв 

начин не е орган по конституционността на законите, задачите и смисълът 

му са съвсем други, това е само една възможност. 

Пренебрежимо малко са и делата пред КС за нарушаване на 

конституционни права на гражданите, заведени от ВКС, ВАС, главния 

прокурор – още повече, както и от ¼ от народните представители или от 

президента (въпреки наличието на примери за обратното). Ако всеки съдия 

не е в състояние да осъществява „дифузен” конституционен контрол поне 

по отношение на основните права, върховенството на Конституцията 

остава мъртва буква! 

2.4. Нещо повече – ако е вярно, че който може повече, може и по-

малко, то очевидно след като редовият съдия може – по своя собствена 

преценка и напълно независимо от какъвто и да било инстанционен съдебен 

контрол (още по-малко друг) – да сезира в аналогична ситуация (съмнение 

за валидност на съюзна или на вътрешна норма) Съда на ЕС за преценка на 

валидността на съюзна норма/акт или за тълкуване на съюзна норма (за да 

прецени дали да остави неприложена национална норма, вкл. закон!), защо 

да не може по същия начин да сезира националната си конституционна 

юрисдикция (за преценка на конституционосъобразност на закон или за 

тълкуване на Конституцията)?! 

2.5. Колкото до разбирането, че да сезират КС могат също и ¼ от 

народните представители, президентът, главния прокурор, ВАДвС или 

омбудсманът, те несъмнено имат своята важна роля, но тя нито може, нито 

трябва да замести възможността всеки съдия, изначално натоварен да 

въздаде правосъдие, сам да установява противоконституционност на закона. 

А и от практиката е известно, че въпреки изобилието от примери за законови 

норми, чиято съобразеност с конституцията е видимо съмнителна, това 

право се упражнява сравнително много рядко („Има случаи, когато нещо 

очевидно е противоконституционно, но не стига до КС”, посочва ясно 

конституционният съдия Константин Пенчев![21]). И това е донякъде 

разбираемо – с противоконституционността на законова норма най-пряко се 

сблъсква съдията, респ. адвокатът. Но единият трябва да потърси 
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съдействието на своя върховен съд, другият – на своя висш съвет. Защо? И 

кое в КРБ го налага?... 

3. Практическо осъществяване на върховенството на 

Конституцията от съдебната власт 

3.1. Във всеки случай на осъществяване на инцидентен 

конституционен контрол съдията може да се озове в 3 хипотези: 

да не намери основание за противоконституционност (тогава страна 

може да отнесе въпроса пред по-горната инстанция, ако би могла…); 

да установи (с вътрешна убеденост) противоконституционност – риск 

за правната сигурност не възниква, тъй като и тази му преценка подлежи на 

последващ инстанционен контрол (и в двата случая с уговорката, че 

окончателната по делото преценка не подлежи на преразглеждане, освен 

условно и косвено, при последващо сезиране на КС); 

или да има основателни съмнения (без вътрешна убеденост) – тогава 

той (трябва да…) може да отнесе въпроса пряко да КС (с което ще гарантира 

законността не само по делото, но и за всеки друг случай по силата не 

действието erga omnes на решението на КС). 

3.2. По отношение на влезлите в сила преди приемането на 

Конституцията от 1991 г. закони принципът на върховенство на 

Конституцията е конкретизиран в закрепеното в нейния § 3, ал. 1 от ПРЗ 

правило: „разпоредбите на заварените закони се прилагат, ако не 

противоречат на Конституцията”[22][23]. То следва да се разбира в смисъл, 

че тези от тях, които противоречат на Конституцията, не се прилагат. От 

кого и кога? От никого и никога… Изразът „не се прилагат” не предполага 

и не търпи ограничаване, още повече прочетен във връзка с чл. 5, ал. 1[24]. 

Не трябва ли на още по-силно основание същото да се отнася и за 

законите, приети след влизането в сила на Конституцията? 

3.3. Очевидно преценката дали е налице противоречие с 

Конституцията трябва да прави този, който прилага закона – сам и в 

момента на прилагането[25]. Начини за това могат да бъдат 

единствено общовалидните способи на правоприлагането. 

3.4. Несъмнено една подобна преценка би била инцидента и с правни 

последици единствено в рамките на конкретното дело (inter partes). И 

именно това (според мен и само това) „отличава решението на 

правоприлагащия орган от решение на Конституционния съд, което …е 

задължително за всички държавни органи, юридически лица и 

граждани”[26]. 
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3.5.Ако чл. 5, ал. 2 от Конституцията налага абсолютно неприлагане на 

законите, които противоречат на Конституцията, то несъмнено в още по-

голяма степен налага неприлагане на какъвто и да било друг акт от по-

нисък правен ранг, който противоречи на Конституцията[27]. 

3.5.1.Съответствието на подзаконовите правни актове с Конституцията 

се преценява от компетентния съд в системата на съдебната власт. Именно 

тук обаче присъства според мен първото неразбиране, което можеше да 

получи изясняване в РКС 3/2020. Съдилищата преценяват 

противозаконност, но рядко (за да не кажем почти никога) не се позовават 

на противоконституционност, която несъмнено представлява по-голям 

порок. И второ, дори когато установят противоконституционност, 

съдилищата почти никога не прилагат на мястото на съответния 

противоконституционен акт/норма релевантната норма на Конституцията. 

А именно подобен подход КС трябва според мен да насърчи изрично, 

ясно и категорично. 

3.5.2. По отношение на законите (както и на другите актове на НС и 

на актовете на президента) според сякаш по-масовото разбиране 

компетентен да установи противоконституционност е единствено 

Конституционният съд. Именно от тук обаче произтича най-големият 

проблем, който не получи цялостно разрешение в РКС 3/2020 – вкл. и заради 

присъединения към него въпрос (по к. д. 12/2019), за приложимостта по 

висящо дело на обявен за противоконституционен закон. Нима би могло да 

има по-голямо беззаконие от това да приложиш по дело закон, изрично 

(и по общозадължителен начин!) обявен за 

противоконституционен? Въпросът е на пръв поглед абсурден, но 

очевидно неизбежен с оглед посоченото масово разбиране или поне 

съмнение, което КС трябва цялостно да преодолее. Което е още едно 

категорично доказателство за необходимостта от изясняване на смисъла на 

чл. 150, ал. 2, изр. трето във вр. с чл. 150, ал. 2 и с чл. 5, ал. 1 и 2 от КРБ. 

3.6. Мисля, че може да се смята за безспорно: нито върховенството на 

Конституцията, нито нейното непосредствено действие са правна 

реалност в „правовата държава” Република България. Нека припомня: 

според доц. Зл. Орсов „от публикуваните в правно-информационните 

системи над 3,2 млн. съдебни акта, само в десетина съдът е отказал да 

приложи „заварен“ закон поради противоречие с конституционни 

разпоредби[28]. Това със сигурност не съответства нито на духа, нито на 

буклата на КРБ и изисква промяна… 
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4. Затова си позволявам да твърдя, че от духа на КРБ и в частност от 

чл. 5, ал. 1 и 2 произтича, че всеки съдия трябва да се смята овластен – 

директно от Конституцията! – да прилага пряко всяка конституционна 

норма (респ. да решава делата първо по силата на самоизпълнимите 

конституционни норми) и сам да преценява съответствието на всеки закон с 

КРБ и сам да прогласява (очевидно inter partes) установено противоречие 

(като оставя неприложена всяка законова норма, за която установи, че 

противоречи на конкретна норма или на духа на Конституцията). 

Евентуално и със задължение незабавно да уведомява за това съответния 

върховен съд.В случай на съмнение относно конституционосъобразността – 

да отнася въпроса по предвидения ред до ВКС/ВАС, за да може ВКС/ВАС 

да отнесе въпроса до КС. 

4.1. Ако съдилищата могат да осъществяват своевременно 

конституционен контрол, то и последиците от действието на 

противоконституционните закон биха били силно ограничени, което в 

голяма степен решава въпросите и за поправянето на причинените от 

действието им вреди, и за действието на решенията на КС във времето… 

4.2. И още нещо: едно подобно разбиране би насърчило отговорността 

на НС. При сегашното положение НС не само е практически безконтролно 

(освен ако – в редките случаи – някой от субектите по чл. 149 от КРБ не 

сезира КС), но и не понася никакви последици, ако приеме 

противоконституционен закон[29]. Възможността обаче един такъв закон 

веднага да бъде оставен без правно приложение (от първия съдия, който 

трябва да го приложи), би дисциплинирало Народното събрание. 

В заключение, смятам, че такова тълкуване не би било тълкуване 

contra legem, а съобразяване с принципите на правова държава и 

върховенство на Конституцията – и по-общо с духа и смисъла на 

правовата държава. 

Затова си позволявам да смятам, че би било добре при следваща 

възможност КС да закрепи подобно виждане. Включително защото с 

Решение № 3/2020 направи изключително съществена крачка напред и 

следва да се смята, че отваря широко вратата за още по-пълно 

гарантиране на върховенството на Конституцията и нейното 

непосредствено действие. За да се превърне правовата държава от принцип 

в несъмнена реалност. 

5. И струва ми се несъмнено, че правната общност в България 

отдавна е узряла за подобно виждане. „Почти без изключение в 

литературата се изказва становището, че възможността да бъде сезиран КС 
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от решаващи съдебни състави трябва да бъде радикално разширена, като 

такова право се даде и на апелативните, а може би и на окръжните 

съдилища”[30]. 

Още проф. Н. Неновски предлага възможност за сезиране на КС от по-

ниско стоящите съдилища (поне) само когато се засягат основни граждански 

права и свободи. Позволявам си да смятам обаче, че (отделно от общия 

въпрос за гарантиране на върховенството на Конституцията) права на 

правните субекти реално предоставят и разпоредби на Конституцията, 

които не закрепват изрично основни права – и на първо място всички норми, 

закрепващи конституционни принципи: всеки трябва да може да получи 

неприлагане на закон, противоречащ на който да е конституционен 

принцип, напълно независимо от въпроса за основните права[31]. 

6. Давам си ясно сметка, че са необходими отговорност, 

предпазливост и далновидност. Затова приемам да не стигаме до 

крайност. Нека не е възможно всеки съд да обявява закон за 

противоконституционен. Нека запазим общата логика на концентрирания 

контрол, и нека е в интерес на правната сигурност. Националният съдия, 

макар да е съдия на общо основание по цялото право на ЕС, по никакъв 

начин не може сам да прогласява невалидност на съюзна правна норма, дори 

при най-тежък порок. Но е безусловно длъжен (независимо дали се 

произнася като последна инстанция или не!) винаги, когато има и най-малко 

основателно съмнение (предизвикано от страна или възникнало служебно, 

от собствения му анализ на приложимото и относимото по делото право) да 

отправи преюдициално запитване за валидност до Съда на ЕС. 

Нека на първо време възприемем поне това: че винаги, когато 

установи (или поне има основателни съмнения[32] за) противоречие с 

Конституцията на приложим по делото, което трябва да реши, закон, всеки 

съдия да е длъжен да спре делото и да отнесе въпроса до 

КС[33] (своеобразен „приоритетен въпрос за конституционност”)[34]… 

Б. Изначална невалидност на закон, обявен от КС 

противоконституционен, като реализация на принципа на правовата 

държава 

Вече посочих виждането си, че принципът правната сигурност не само 

не може да препятства зачитането на върховенството и непосредственото 

действие на Конституцията, но и го изисква. 

Разбира се, досегашния прочит на чл. 151, ал. 2, изр. трето от КРБ се 

правеше именно през призмата на принципа за правната сигурност. И се 

приемаше, че конституционната норма „актът, обявен 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn30
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn31
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn32
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn33
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn34
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за противоконституционен, не се прилага от деня на влизането на 

решението в сила” не позволява „обратно действие” на решенията на КС. 

1. Предпоставки за промяна в разбирането и тълкуването на чл. 

151, ал. 2, изр. трето от КРБ. 

1.1. С Решение № 3/2020 Конституционният съд започна налагането 

на принципно различно разбиране. 

1.1.1. Разпоредбата не трябва да се тълкува ограничително. „Смисълът, 

вложен в израза „не се прилага“, е изяснен в конституционната доктрина и 

практика. Този израз съдържа забрана за прилагане на акта занапред (ex 

nunc). Като резултат от визираната забрана следва, че обявеният за 

противоконституционен акт престава да регулира обществени отношения 

(Решение № 22/1995 г. по к. д. № 25/1995 г.). Оттам и правната последица 

от решение на Конституционния съд с действие „ex nunc” е, че се премахва 

занапред регулативният потенциал на противоконституционния 

акт. Езиковото тълкуване на чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията 

обаче е само необходима начална стъпка.” 

1.1.2. Следващата стъпка е по-цялостното осмисляне на 

формулировката „премахва занапред регулативният потенциал на 

противоконституционния акт”. Според мен това е първата пътека, по която 

КС трябва да премине занапред. С израза „не се прилага” Конституцията 

налага лишаване на закона (разбира се, винаги имаме предвид и само 

отделна противоконституционна норма) от годност занапред да урежда 

визираните правоотношения, от обща годност да бъде източник на право. 

Този израз безусловно прави невалидни всички последици, които 

евентуалното продължаващо прилагане на закона би предизвикало. Той 

обаче няма отношение към вече настъпилите правни последици. 

1.2. По отношение на настъпилите последици с Решение № 3/2020 

Конституционният съд направи друга важна крачка напред: закрепи на 

конституционно равнище правомощието на НС да уреди вече настъпилите 

последици. В диспозитива на решението се посочва, че „Народното 

събрание урежда правните последици от прилагането на обявения за 

противоконституционен закон”. 

1.2.1. Именно оттук смятам, че тръгва втората пътека за развитие на 

практиката на КС. 

Ако „правовата държава не търпи законодателство, което противоречи 

на Конституцията” (стр. 12), то правовата държава не търпи и 

последиците, настъпили от прилагането на такова законодателство до 

неговото „лишаване от регулативен потенциал”. 
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Ако „контролът за конституционност е един от основните механизми 

на конституционната правова държава” (стр. 12), то той (независимо дали 

се осъществява, с цялата условност, „централизирано” само от КС или 

„дифузно” от всички съдилища /виж по-горе/) ще наложи посочената 

„нетърпимост” към настъпилите противоконституционни последици. 

Ако те са по принцип нетърпими, какво трябва да урежда Народното 

събрание? Според мен само тези последици, които задължително трябва да 

се „санират” по особено съществени съображения за правна 

сигурност (когато гарантирането на върховенството на конституцията ще 

доведе до много по-голямо и поради това нетърпимо на друго основание 

засягане на права и законни интереси)! 

1.2.2. „До произнасянето на Народното събрание, при наличие на 

правен спор, съдилищата го решават като прилагат пряко Конституцията и 

принципите на правото” (стр. 22). Това, мисля, е третата пътека за развитие 

на практиката на КС: именно непосредственото действие („пряко 

прилагане”) на Конституцията и прилагането на „принципите на правото” 

(сред които на първо място върховенството на Конституцията) 

предполагат всички настъпили от действието на противоконституционен 

закон последици да се смятат за ненастъпили – поне докато Народното 

събрание не определи кои от тях се валидират (санират). 

1.3. КС определя, че „неприлагането на противоконституционния закон 

само занапред брани правната сигурност и доверяването на адресатите на 

закона, че той е съобразен с Конституцията. Това доверяване произтича от 

оборимата презумпция за валидност, с която законът се ползва.” 

Категорично обаче се налагат два въпроса: 

1.3.1. Дали правната сигурност не е защитена в по-голяма степен, ако 

се смята за изначално невъзможно противоконституционен закон да 

поражда валидни правни последици – поради което именно заличаването на 

всички настъпили от действието му последици е истинско реализиране на 

принципа на правна сигурност? Особено ако бъде разбиран (както смятам и 

опитах да аргументирам по-горе), че принципът на правната сигурност има 

смисъл на първо място като гаранция на върховенството и непосредственото 

действие на Конституцията. 

1.3.2. Дали доверието на гражданите, че се прилагат само 

конституционосъобразни закони – и именно предвид това, че презумпцията 

за конституционосъобразност е „оборима”! – няма да е в по-голяма степен 

защитено именно ако те имат доверие, че ако (по изключение!) 

противоконституционен закон е предизвикал спрямо тях правни последици, 
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правовата държава гарантира, че те ще бъдат поправени (при първа 

възможност)? 

2. Преодоляването на ограничителното тълкуване на чл. 151, ал. 2, 

изр. трето от КРБ позволява да се мисли по-общо: какво налага 

разграничаването на обявените за противоконституционни закони според 

начина, по който предизвикват правни последици („еднократно” или 

„многократно” прилагане)? 

2.1. КС определя: „При контрола за конституционност на ненормативни 

правни актове пред конституционния законодател не стои дилемата за избор 

между „ex tunc“ (правова държава в материален смисъл) или „ex nunc“ 

(правова държава във формален смисъл) ефект на решението на 

Конституционния съд за противоконституционност.” Но кое препятства 

същото разбиране да се приложи и по отношение на нормативните 

правни актове под контрола на КС? Нима те са в по-малка степен годни да 

наранят правовата държава във формален смисъл (ex tunc)? Или е вярно 

обратното: че именно поради многократното си прилагане те представляват 

по-голяма заплаха за върховенството на Конституцията и за правната 

сигурност?... 

2.2. „Върховенството на Конституцията в случай на нарушаването ù от 

ненормативен правен акт може да се гарантира ефективно единствено ако 

обявеният за противоконституционен акт е невалиден от момента на 

приемането или издаването му” (стр. 18). Това е несъмнено – но в още по-

голяма степен според мен е вярно за нормативните актове. 

2.3. По отношение на ненормативните актове КС определя: „в тази 

хипотеза не е налице конкуренция между двете измерения на принципа на 

правовата държава, която да налага разрешаването ù чрез изричен 

конституционен текст, посветен на темпоралния ефект от решенията на 

Конституционния съд за противоконституционност. Обратното разбиране 

води до извода, че в тези случаи решенията на Конституционния съд са 

лишени от правни последици в съответствие с целта – да бъде гарантирано 

върховенството на Конституцията.” Но нима е възможна предполагаема 

„конкуренция” между формалното (сигурност) и материалното 

(справедливост, на първо място конституционосъобразност) измерение на 

правовата държава да позволява в тези случаи решенията на 

Конституционния съд да са „лишени от правни последици в 

съответствие с целта – да бъде гарантирано върховенството на 

Конституцията”?! 
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2.4. В крайна сметка спрямо кои актове гарантирането на 

върховенството на Конституцията – и на правната сигурност в 

същностния ù, а не нормативистки, смисъл и прочит – е по-важно за 

гражданите, по-реално утвърждаващо законността и по-близко до 

смисъла на правовата държава? За мен отговорът е само един: законите с 

„многократно” прилагане („действие”) са в много по-голяма степен годни 

да застрашат всичко това, поради което в още по-голяма степен спрямо тях 

прогласената от КС противоконституционност трябва да налага заличаване 

на настъпилите противоконституционни последици (с единствената 

уговорка за изключение по особено съществени съображения за правна 

сигурност). Запазването им обаче смятам за рушащо правната сигурност и 

доверието в законодателството… 

3. Да не допълваме и аргумента, че липсата на обратно действие на 

решенията на КС за противоконституционност просто означава на НС да 

се признае фактическа възможност да приема всякакви 

противоконституционни актове (и то именно нормативни) без никакъв 

страх от невалидност на последиците, които ще предизвикат. И да получи 

целения резултат поне за времето (понякога съществено дълго) до 

обявяването на акта за противоконституционен и спирането по този начин 

на действието му[35]. 

3.1. Мисля, че логична и конституционна е единствено обратната 

конструкция: противоконституционността е най-тежкият порок на една 

правна норма, която по същността на принципа на правовата държава 

(включващ като основен елемент върховенството на Конституцията) не 

може да се санира. Обявяването на противоконституционност няма 

ефективен смисъл, ако не прави противоконституционната 

норма автоматично невалидна от момента на влизането ù в сила и 

не заличава всички настъпили правни последици. Разбира се, правната 

сигурност предполага понякога – по изключение и само поради съществено 

засягане – някои настъпили последици да се обявят за окончателни. Но само 

някои, само по изключение и само поради съществено засягане на правната 

сигурност. А не обратното – по общо правило – както досега се чете чл. 151, 

ал. 2, изр. трето. 

3.2. Затова и смятам, че тълкуването на чл. 151, ал. 2, изр. 3-о, трябва 

ясно да изразява, че: НС може (а не е длъжно) да уреди „някои 

последици” – и то само в смисъл, че „може, по изключение, по съображения 

за съществено засягане на правната сигурност и за постигане на баланс с 

принципа на конституционно гарантиране на основните права, със закон да 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftn35
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обяви кои от вече настъпилите последици се смятат за окончателни”. 

Разбира се, с естествената възможност и тази преценка на НС (този закон) 

на общо основание подлежи на контрол за конституционност. 

Уместно ли е да добавя въпроса: дали правомощието на Съда на ЕС да 

обявява невалидност на съюзна правна норма/акт с обратна сила (чл. 264 от 

ДФЕС) нарушава принципа на правната сигурност – или именно го 

охранява/утвърждава?... И защо за аналогичните решения на КС е трудно да 

възприемем това? 

…Особено ако „конституционна ценност представлява не толкова 

приемането на самото решение от съда, а по-скоро приемането на 

справедливо съдебно решение”! 
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непосредственно действие и не е основен закон, https://news.lex.bg/%d0%b7%d0%b0%d1%89%d0%be-

%d0%bd%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b0%d0%ba%d1%82%d0%b8%d0%ba%d0%b0-

%d0%ba%d0%be%d0%bd%d1%81%d1%82%d0%b8%d1%82%d1%83%d1%86%d0%b8%d1%8f%d1%82%d

0%b0-%d0%bd%d1%8f%d0%bc%d0%b0-%d0%bd/: „всички държавни органи, юридически лица и 

граждани са длъжни да разбират и да прилагат тази конституционна разпоредба точно в този и само в този 

неин смисъл” 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftnref1
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http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftnref6
https://news.lex.bg/%d0%bd%d0%b5%d0%bf%d0%be%d1%81%d1%80%d0%b5%d0%b4%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b5%d0%bd%d0%be-%d0%b4%d0%b5%d0%b9%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b8%d0%b5-%d0%bd%d0%b0-%d1%80%d0%b0%d0%b7%d0%bf%d0%be%d1%80%d0%b5%d0%b4/
https://news.lex.bg/%d0%bd%d0%b5%d0%bf%d0%be%d1%81%d1%80%d0%b5%d0%b4%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b5%d0%bd%d0%be-%d0%b4%d0%b5%d0%b9%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b8%d0%b5-%d0%bd%d0%b0-%d1%80%d0%b0%d0%b7%d0%bf%d0%be%d1%80%d0%b5%d0%b4/
https://news.lex.bg/%d0%bd%d0%b5%d0%bf%d0%be%d1%81%d1%80%d0%b5%d0%b4%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b5%d0%bd%d0%be-%d0%b4%d0%b5%d0%b9%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b8%d0%b5-%d0%bd%d0%b0-%d1%80%d0%b0%d0%b7%d0%bf%d0%be%d1%80%d0%b5%d0%b4/
https://news.lex.bg/%d0%bd%d0%b5%d0%bf%d0%be%d1%81%d1%80%d0%b5%d0%b4%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b5%d0%bd%d0%be-%d0%b4%d0%b5%d0%b9%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%b8%d0%b5-%d0%bd%d0%b0-%d1%80%d0%b0%d0%b7%d0%bf%d0%be%d1%80%d0%b5%d0%b4/
http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftnref7
https://news.lex.bg/%d0%b7%d0%b0%d1%89%d0%be-%d0%bd%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b0%d0%ba%d1%82%d0%b8%d0%ba%d0%b0-%d0%ba%d0%be%d0%bd%d1%81%d1%82%d0%b8%d1%82%d1%83%d1%86%d0%b8%d1%8f%d1%82%d0%b0-%d0%bd%d1%8f%d0%bc%d0%b0-%d0%bd/
https://news.lex.bg/%d0%b7%d0%b0%d1%89%d0%be-%d0%bd%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b0%d0%ba%d1%82%d0%b8%d0%ba%d0%b0-%d0%ba%d0%be%d0%bd%d1%81%d1%82%d0%b8%d1%82%d1%83%d1%86%d0%b8%d1%8f%d1%82%d0%b0-%d0%bd%d1%8f%d0%bc%d0%b0-%d0%bd/
https://news.lex.bg/%d0%b7%d0%b0%d1%89%d0%be-%d0%bd%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b0%d0%ba%d1%82%d0%b8%d0%ba%d0%b0-%d0%ba%d0%be%d0%bd%d1%81%d1%82%d0%b8%d1%82%d1%83%d1%86%d0%b8%d1%8f%d1%82%d0%b0-%d0%bd%d1%8f%d0%bc%d0%b0-%d0%bd/
https://news.lex.bg/%d0%b7%d0%b0%d1%89%d0%be-%d0%bd%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b0%d0%ba%d1%82%d0%b8%d0%ba%d0%b0-%d0%ba%d0%be%d0%bd%d1%81%d1%82%d0%b8%d1%82%d1%83%d1%86%d0%b8%d1%8f%d1%82%d0%b0-%d0%bd%d1%8f%d0%bc%d0%b0-%d0%bd/
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[8] „Целта е да се предизвика максимално възможна допълнителна активност на съдиите, които 

прилагат конституционните норми, за да се превърне тя в „живо, приложимо право“. За да бъде 

осъществено непосредственото действие на разпоредбите на Конституцията чл. 5, ал. 2 предоставя на 

съдиите компетентността (тоест правото и задължението) да предприемат необходимите допълнителни 

действия, за да трансформират несамоизпълнимите правни норми в самоизпълними. Съобразно 

казаното можем да преформулираме текста на разпоредбата по следния начин: „Принципът за 

непосредствено действие на разпоредбите на Конституцията задължава съдиите да прилагат 

самоизпълнимите норми и им предоставя компетентността да трансформират несамоизпълнимите 

правни норми в самоизпълними.“ – Росен Ташев, Относно принципа за непосредствено действие на 

разпоредбите на Българската конституция от 1991 г., http://www.sadebnopravo.bg/biblioteka/2015/10/16/-

1991. 

[9] Зл. Орсов (цит. съч.) обаче посочва: „ВКС не прилага пряко чл.7 от Конституцията, а търси закон, 

който да опосреди „основния принцип“, прогласен с тази конституционна разпоредба” и цитира редица 

актове, напр. опр. № 80/27.10.2008 г. по гр. д. № 2607/2008 г. на V г. о. на ВКС: „Изведено бе по 

тълкувателен път разбирането, че разпоредбата на чл. 7 от Конституция не е пряк път за защита, а основен 

принцип, осъществяването на който се основава на закона.”… 

[10] Обратно у Р. Ташев, цит. съч. 

[11] Кр. Влахов посочва като пример чл. 7 от КРБ, закрепващ отговорността на държавата за вреди, 

като според него (и цитираната от него постоянна практика на ВКС) режимът на отговорност е по-широк 

от този по конкретизиращите норми на ЗОДОВ и се реализира пряко на основание чл. 7 от КРБ. 

[12] Зл. Орсов (цит. съч) е категоричен: „само в единични случаи от няколкото милиона след 13 юли 

1991 г. съдилищата са приложили пряко Конституцията и са отказали прилагането на закон, за който са 

приели, че ѝ противоречи”! 

[13] Съдия Кр. Влахов (цит. съч.) посочва ясно, че на съдилищата „трябва да се признае по принцип 

възможност да осъществяват инцидентен съдебен контрол за конституционност на приложимия закон, 

като по този начин осигурят едновременно върховенството и непосредственото действие на 

Конституцията. Тези два принципа следва да се схващат и прилагат едновременно, тъй като 

непосредственото действие на основния закон е гаранция за осигуряване върховенството му, и не случайно 

тези принципи систематично са намерили място в една конституционна разпоредба, при това в определена 

логическа последователност”. 

[14] За другите актове на Народното събрание, както и на актовете на президента по чл. 149, ал. 1, т. 2 

Решение № 3/2020 реши въпроса пълно и ясно. 

[15] И смятам, че щеше да е добре КС (ако не още в определението по допустимост на тълкувателно 

искане на състав на ВКС, то поне в мотивите на решението) да започне утвърждаването на разбирането, 

че всеки съд има право (ако не и задължение) да осъществява конституционен контрол. 

  

[16] Така Зл. Орсов (цит. съч.): „Конституцията задължава съдилищата да изследват служебно, и без 

да има позоваване от страна по делото, съответствието на закона с Конституцията”. 

И Кр. Влахов (цит. съч.): „Необходимостта съдилищата да проявяват служебна активност за 

гарантиране на това върховенство е по мое мнение подразбираща се”. 

[17] Съдия Влахов (пак там) ясно посочва, че „принципът на законност, формулиран изрично в чл. 5 

от ГПК, задължава съда служебно да обезпечи приложението на императивния материален и процесуален 

закон, за което не е необходимо заинтересуваната страна да прави нарочно искане или възражение”. 

Според него „би било логично да се приеме, че осигуряването на непосредственото действие на основния 

закон е служебно задължение на съда, което не е обусловено от заявяване на искане, възражение или 

оплакване от страните. Това е така, още повече като се има предвид, че според чл. 5, ал. 1 от Конституцията 

тя е „върховен закон”, който се явява фундамент на правовия ред в държавата, поради което 

необходимостта съдилищата да проявяват служебна активност за гарантиране на това върховенство е по 

мое мнение подразбираща се (разбира се, доколкото прякото приложение на конституционната норма 

е възможно в конкретния случай).” Логично би било – но сякаш очевидно не е масово разбиране, още по-

малко масова практика („анализът на практиката на долноинстанционните съдилища сочи на тяхната 

въздържаност да се позовават на непосредственото действие на Конституцията”, установява той и навежда 

редица красноречиви примери… 

Той посочва решение на ВАС в точно обратния смисъл: упражненият от долноинстанционния 

административен съд инцидентен контрол за конституционност на закон е определено за нарушение на 

принципа за разделение на властите, респ. контролът за конституционност на закони, приети при 

действието на Конституцията от 1991 г., може да е само концентриран, т.е. осъществяван изключително 

от КС по сезиране на субектите, посочени в чл. 150 от Конституцията, което изключва тази възможност за 

редовите съдилища”. Което отново ни връща на въпроса кой, ако не преди всичко и първи по време именно 

http://www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/6728#_ftnref8
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те, трябва да реализира по съдебен път върховенството на Конституцията, изразено в препятстване на 

прилагането на всеки неконституционен закон… 

Михаил Екимджиев е категоричен по отношение на защитата на основните права: „отказът на 

съдилищата да прилагат пряко основния закон направи тези права незащитими и имагинерни. Защитата на 

законовите проекции на тези права е фрагментарна и не засяга всички техни аспекти”. И пита риторично: 

„Правова ли е държава, в която конституционните права и свободи не са пряко приложими?” – Михаил 

Екимджиев, Може ли България да е правова държава без вносен 

конституционализъм, https://news.lex.bg/може-ли-българия-да-е-правова-държава-б/, 3.2.2020 

[18] Дали е необходимо да повторяя, че макар принципът за правна сигурност несъмнено дава на КС 

монопол – но само над задължителното тълкуване на Конституцията и над общозадължителната (erga 

omnes) преценка за конституционосъобразност (и то само на законите и другите актове по чл. 149, ал. 1, т. 

2 от КРБ). Поради което е конституционно недопустимо по съображения за правна сигурност всеки съд да 

се лишава от функции по непосредствено прилагане на конституционните норми и по прилагане на 

върховенството на Конституцията. 
[19] „Българският парадокс е, че у нас е даден приоритет на правната стабилност” – М. Екимджиев, 

цит. съч. Той допълва: „Жертвайки върховенството на правото заради правната стабилност, получаваме 

неправна стабилност и възпроизвеждаме устойчива противоконституционност. Ето защо, въпреки 

суетната претенция на чл. 4, ал. 1 от Конституцията, България не е правова държава.” 

[20] Зл. Орсов (цит. съч.) посочва: „Няма публикувани решения на ВКС и на ВАС, с които, поради 

противоречие с Конституцията, се отказва прилагането на закон, приет след 13 юли 1991 г.” 

[21] Константин Пенчев, Съдиите трябва да си спомнят, че могат да прилагат пряко 

Конституцията, https://news.lex.bg/съдиите-трябва-да-спомнят-че-могат, 16. 4. 2018. 

[22] …Съдия Пенчо Пенев говори (в становището си по Решение № 10/1994) за „въпроса съществува 

ли предел за непосредственото действие на Конституцията и какъв е критерият за определянето му (§ 3, 

ал. 2 намеква за случаи, когато не се прилага непосредственото действие на Конституцията)”. Той посочва, 

че „…досега НС не направи почти нищо за осъществяване на възложените му компетенции по § 3, ал. 2”. 

За съжаление подобна може да бъде констатацията и относно изпълнението на изискването на чл. 22, ал. 

4 от ЗКС, което именно налага тълкувателно изясняване на последиците от обявяването на 

противоконституционност в защита на върховенството на Конституцията и правата и свободите на 

гражданите… – Пенчо Пенев, Участие на съдилищата в конституционното правосъдие  на Република 

България, Научни трудове на Русенския университет – 2012, том 51, серия 7, стр. 60. 

[23] В защита на правната сигурност ал. 2 на § 3 задължава НС (в едногодишен срок – но неизпъленно 

и до днес…) да отмени тези разпоредби на заварените закони, които не са отменени по силата на 

непосредственото действие по чл. 5, ал. 2 на Конституцията. 

Какво точно означава това – и кои заварени разпоредби не са отменени (автоматично), в доктрината 

(и в ПКС) не е изяснено в достатъчна степен. Съдиите Л. Корнезов и М. Данаилов (Особено мнение по 

Определение № 1/1991 по к.д. № 1/1991, www.constcourt.bg/bg/Acts/GetHtmlContent/63d8ee3d-2ead-4751-

937e-393d73b7066c) ясно аргументират, че има много „примери за „принципно противоречие", неводещо 

до „непосредствена отмяна" – поне временно, напр. до преуреждането от НС на някои материи (като 

организацията на съдебната власт) няма как да се не се прилагат заварените закони, макар и 

противоречащи на К. Те обаче приемат (според мен озадачаващо), че „срокът по § 3, ал. 2 е инструктивен”. 

[24] „Правилото на § 3, ал. 1 е резултат именно от възможното проявление на „непосредственото 

действие" като основна характеристика на конституционните норми.” – РКС № 10/1994. 

[25] „Проблемът за конституционосъобразността на завареното законодателство, който всъщност е 

частен проблем за прилагане на непосредственото действие на конституционните норми, е разрешим по 

принцип от компетентните за всеки конкретен случай правоприлагащи органи /съдебни, административни 

и др./” – Зл. Орсов, цит. съч. 

[26] РКС 10/1994. 

[27] „Другите закони“ не означава само законите, приемани от Народното събрание, нито само 

нормативните актове по смисъла на ЗНА, а всички източници, валидни в правната система на българското 

вътрешно право – Росен Ташев, цит. съч. 

[28] Зл. Орсов, цит. съч. 

„Няма публикувани решения на Върховния касационен съд (ВКС), в които да е отказано прилагането 

на закон, приет след влизането в сила на Конституцията (13 юни 1991 г.), поради 

неконституционосъобразност. Има обаче поне три определения, с които ВКС отказва да допусне касация” 

– М. Екимджиев, цит. съч. 

[29] „Тъй като КС не действа служебно, а субектите, които могат да го сезират, не извършват цялостен 

мониторинг на законодателството, практически няма защита срещу лавината противоконституционни 

норми, приети „на тъмно“, без предварителна оценка за въздействието и без „задължително“ обществено 

обсъждане.” – М. Екимджиев, цит. съч. 
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[30] Както твърди проф. П. Пенев (цит. Съч.), посочвайки „Идеята за първи път бе лансирана от 

Ж.Сталев и Н.Неновски, а впоследствие намери и по-широка поддръжка”. Той посочва също Д. 

Радев, Конституционно правораздаване и конституционносъобразност, Съвременно право, бр. 1/1994 г., 

стр. 104; Е. Друмева, Конституционното правосъдие в системата на разделените власти, сб. 

„Конституционният съд в демократичната държава”, стр. 28 и сл. 

Самият проф. Пенев предлага „да се даде право на апелативните (евентуално и на окръжните) 

съдилища да сезират КС, когато констатират противоконституционност на законови разпоредби в 

качеството им на приложимо право по конкретно дело”, но предпазливо предлага „да се обмисли въпросът 

дали това да се отнася само за закони, имащи отношение към основни права и свободи на гражданите”, 

което намирам за недостатъчно, макар и все пак крачка напред. 

[31] В този смисъл съм си позволява системно да настоявам за широк прочит на активната 

легитимация пред КС на омбудсмана, респ. за допускане на негови искания дори когато се позовава само 

на конституционен принцип (най-често принципа на правова държава по цчл. 4, ал. 1 К), като се има 

предвид, че практиката на КС по този въпрос е противоречива… 

[32] За „съмнение, предположение или твърда убеденост” виж в Мариана Карагьозова – 

Финкова, Конституционните юрисдикции, стр. 63 и сл. За мен е достатъчно съдията да има вътрешно 

убеждение за преюдициалност, за незаобиколима потребност от произнасяне на КС – без което самият 

този съдия смята че не може да реши делото съобразно върховенството на правото. 

[33] Правото да сезират Конституционния съд е дадено на всички съдилища, без значение от техния 

ранг, в Полша, Чехия, Унгария, Словакия и Словения – виж в М. Карагьозова – Финкова, пак там. 

[34] В крайна сметка въпросът може да се реши просто ако някой съд, различен от ВКС/ВАС, 

отправи до КС искане за обявяване на противоконституционност на приложим по делото пред него 

закон – тогава КС ще може да сложи край на съмненията… 

[35] В този смисъл много силни аргументи се откриват в правното мнение по делото на проф. В. 

Мръчков. 

 

Решение № 4 от 14 май 2020 г. по конституционно дело № 9/2019 г.4 

 

Делото е образувано по искане на състав на Върховния 

административен съд за установяване на противоконституционност на 

чл. 142, ал. 1 от Административнопроцесуалния кодекс. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

Карагьозова–Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов при участието на секретар-протоколиста Кристина Енчева разгледа 

в закрито заседание на 14.05.2020 г. конституционно дело № 9/2019 г., 

докладвано от съдия Павлина Панова. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България (Конституцията), във фазата за решаване на делото по същество. 

Делото е образувано на 13.06.2019 г. по искане на състав на Върховния 

административен съд (ВАС) за установяване на противоконституционност 

на чл. 142, ал. 1 от Административнопроцесуалния кодекс (АПК) (обн. – ДВ, 

                                                           
4 Обн., ДВ, бр.48 от 26.05.2020 г. 
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бр. 30/11.04.2006 г.; посл. изм. и доп., бр. 44/13.05.2020 г.) и чл. 229, ал. 1, т. 

6 от Гражданския процесуален кодекс (ГПК) (обн. – ДВ, бр. 59/20.07.2007 

г.; посл. изм., бр. 100/20.12.2019 г.), приложим на основание чл. 144 АПК в 

съдебното административно производство. 

Според съдебния състав, императивната разпоредба на чл. 142, ал. 1 

АПК, определяща точно и безусловно приложимия закон, противоречи на 

чл. 151, ал. 2, изр. трето от Конституцията, като не предоставя възможност 

на решаващия съд да извърши собствена преценка относно приложимия 

закон в зависимост от всички обстоятелства по делото. Вносителят излага, 

че на основание чл. 229, ал. 1, т. 6 ГПК във връзка с чл. 144 АПК, съдът 

спира производството, когато Конституционният съд е допуснал до 

разглеждане по същество искане, с което се оспорва 

конституционосъобразността на приложим по делото закон, но при 

преценката за съответствие на административния акт с материалния закон 

на основание чл. 142, ал. 1 АПК, трябва да приложи действащия към 

момента на издаване на акта закон, дори и да е обявен за 

противоконституционен. 

В писмено уточнение от 18.07.2019 г., в изпълнение на указанията на 

съдията докладчик, дадени с разпореждане от 11.07.2019 г., вносителят е 

конкретизирал предмета на искането. Съдебният състав излага, че чл. 229, 

ал. 1, т. 6 ГПК сам по себе си не е противоконституционен и ако 

Конституционният съд обяви за противоконституционен чл. 142, ал. 1 АПК, 

искането в тази част е безпредметно. При съществуването на чл. 142, ал. 1 

АПК обаче, спирането на съдебния административен процес на основание 

чл. 229, ал. 1, т. 6  ГПК във връзка с чл. 144 АПК се оказва изпразнено от 

смислено съдържание, което противоречи на принципа на правовата 

държава. Вносителят допълва, че разпоредбата на чл. 142, ал. 1 АПК 

възпрепятства съда при преценка съответствието на административния акт 

с материалния закон във всички случаи да извърши всеобхватна и пълна 

преценка за законосъобразност по смисъла на чл. 146, т. 4 АПК, защото е 

възможно материалноправните разпоредби да са претърпели развитие, 

което да оказва влияние върху въпросите, разрешени с административния 

акт, чиято законосъобразност се преценява. Според мнозинството от 

съдебния състав разпоредбата на чл. 142, ал. 1 АПК поражда затруднения 

при прилагането си и в други възможни ситуации: на приемане на нов закон 

с обратно действие, на нови по-благоприятни норми, на нова правна уредба 

с преходни разпоредби, задължаващи административните органи да 

приключат висящите пред тях производства по досегашния (отменен) закон, 

но липса на подобна норма за последващия съдебен контрол. Вносителят 
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заключва, че това положение е несъвместимо с принципите на правовата 

държава, които изискват върховенство на правото. 

С определение от 17 септември 2019 г. Конституционният съд е 

допуснал искането за установяване на противоконституционност на чл. 142, 

ал. 1 АПК за разглеждане по същество и е отклонил искането за 

установяване на противоконституционност на чл. 229, ал. 1, т. 6 ГПК, 

приложим на основание чл. 144 АПК, като е прекратил производството в 

тази му част. 

Съдът е конституирал като заинтересувани институции: Народното 

събрание, президента на Република България, Министерския съвет, 

министъра на правосъдието, Висшия съдебен съвет, ВАС, Върховния 

касационен съд (ВКС), главния прокурор и Висшия адвокатски съвет. 

Отправена е покана да предложат писмени становища до Съюза на 

юристите в България, Съюза на съдиите в България, Българската съдийска 

асоциация и Асоциацията на българските административни съдии. 

Поканени са да дадат писмено правно мнение по предмета на делото: 

проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д. ю. н. Цветан Сивков, проф. д-р Георги 

Близнашки, проф. д-р Дарина Зиновиева, проф. д-р Димитър Костов, проф. 

д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р Емилия Друмева, проф. д-р Емилия 

Панайотова, проф. д-р Иван Стоянов, проф. д-р Мария Славова, проф. д-р 

Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен Киров, проф. д-р Сашо Пенов, проф. д-р 

Снежана Начева, проф. д-р Тенчо Колев, проф. д-р Христина Балабанова, 

доц. д-р Зорница Йорданова, доц. д-р Мартин Белов, доц. д-р Наталия 

Киселова и доц. д-р Юрий Кучев. 

По делото са постъпили писмени становища и правни мнения от 

следните конституирани заинтересувани институции и поканени 

организации и специалисти от науката и практиката: Министерския съвет, 

министъра на правосъдието, Висшия адвокатски съвет, Българската 

съдийска асоциация, проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д-р Дарина 

Зиновиева, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р Иван Стоянов, проф. д-р 

Христина Балабанова и доц. д-р Зорница Йорданова. 

Министерският съвет, министърът на правосъдието, Висшият 

адвокатски съвет, Българската съдийска асоциация, проф. д-р Дарина 

Зиновиева, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р Христина Балабанова и 

доц. д-р Зорница Йорданова намират искането за неоснователно. 
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В становището на Министерския съвет се излага разбирането за 

частично обратно действие на решенията на Конституционния съд спрямо 

заварени административни правоотношения и съдебни производства.   

В становището на министъра на правосъдието се излага разбирането, 

че решението на Конституционния съд има действие занапред и не се 

отразява на законосъобразността на издадения преди това административен 

акт, но се явява правопрепятстващ факт относно влизането му в сила. 

Според Висшия адвокатски съвет конформното тълкуване на 

оспорения чл. 142, ал. 1 АПК в синхрон с принципа на върховенство на 

Основния закон и непосредственото действие на конституционните 

разпоредби води до извода, че в обхвата на съдебната преценка за 

съответствие с материалния закон е включена и проверката за съответствие 

с материалноправните конституционни норми. 

Според Българската съдийска асоциация разпоредбата на чл. 142, ал. 

1 АПК е в унисон с конституционната норма на чл. 151, ал. 2, както и с 

нормите на чл. 4, ал. 1 и чл. 6, ал. 1 от Конституцията, като е напълно 

съобразена с характерните особености на административното производство. 

В правното си мнение проф. д-р Дарина Зиновиева излага, че целта на 

спирането на административното производство е именно да се съобрази 

„нормативния” предмет на делото с решението на Конституционния съд, 

което има и конститутивно действие, като в противен случай съдебното 

решение ще е порочно, от една страна, а от друга – спирането като 

процесуално действие ще е лишено от правна логика и смисъл. 

Проф. д-р Дончо Хрусанов намира искането за неоснователно и излага 

разбирането, че решението на Конституционния съд има действие занапред 

и не се отразява на законосъобразността на издадения преди това 

индивидуален административен акт, защото към датата на издаване на акта 

законът е действащо право. 

В правното си мнение проф. д-р Христина Балабанова обосновава, че 

в хипотезата  на обявена противоконституционност на материален закон 

съдът не може да разглежда административния акт, защото вече липсва една 

от предпоставките за неговото издаване – материалният закон не се прилага, 

поради което следва да го обезсили и да прекрати делото. 

Според доц. д-р Зорница Йорданова решенията на Конституционния 

съд имат незабавно действие спрямо висящите административни и съдебни 

производства, но това не обуславя противоконституционност на оспорената 

разпоредба, тъй като чл. 142, ал. 1 АПК трябва да се тълкува и прилага 
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едновременно и в съзвучие с ал. 2 на същия член, както и с разпоредбата на 

чл. 229, ал. 1, т. 6 ГПК, и да се тълкува конформно на Конституцията. 

В правното си мнение проф. д.ю.н. Васил Мръчков споделя доводите 

на вносителя и излага допълнителни аргументи за 

противоконституционност на чл. 142, ал. 1 АПК поради противоречие с чл. 

151 ал. 2, изр. 3 и с чл. 4 от Конституцията, тъй като оспорената норма 

задължава съда да съобразява законността на административния акт с 

обявена за противоконституционна законова норма, която вече „не се 

прилага“. 

Проф. д-р Иван Стоянов от една страна приема, че сам по себе си чл. 

142, ал. 1 АПК не е противоконституционен, от друга – излага аргументи, 

че когато оспореният административен акт не е влязъл в сила и не е породил 

правните си последици, неговата законосъобразност трябва да се преценява 

към момента на постановяване на съдебното решение на основание чл. 151, 

ал. 2 от Конституцията и принципа на върховенството на Конституцията. 

Останалите конституирани заинтересувани институции и поканени 

организации и специалисти от науката и практиката, не са депозирали 

писмени становища и правния мнения по делото. 

Съдът, като обсъди доводите в искането и в допълнителните 

съображения на вносителя, постъпилите по делото писмени становища и 

правни мнения, както и относимата правна уредба, за да се произнесе, взе 

предвид следното: 

Основните доводи на съдебния състав за противоречие на чл. 142, ал. 

1 АПК с Конституцията, изложени в сезиращото искане, са, че оспорената 

разпоредба определя императивно приложимия материален закон и 

възпрепятства съда да съобрази решението на Конституционния съд, с което 

е обявена противоконституционност на този закон. Ето защо сезиращият 

съд намира, че атакуваната разпоредба противоречи на чл. 4 и на чл. 151, ал. 

2, изр. трето от Конституцията и следва да бъде обявена за 

противоконституционна. 

Предвид този контекст на искането, Конституционният съд намира за 

уместно най-напред да направи някои уточнения, които са от значение за 

по-нататъшните разсъждения по предмета на делото. 

Съгласно чл. 5, ал. 1 от Основния закон, Конституцията е върховен 

закон и другите закони не могат да й противоречат. Тази разпоредба 

утвърждава принципа на върховенството на Конституцията, което е основно 

изискване на демократичната правова държава. Всички дейности по 
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осъществяване на държавната власт имат своето основание в 

Конституцията, а всяка правна норма, създадена и приведена в действие от 

държавната власт, следва да е създадена на основата и в рамките на 

Конституцията. Принципът на върховенството на Основния закон означава, 

че Конституцията стои на най-високо място в йерархията на нормативните 

актове и никой правен акт не може да й противоречи. Всички разпоредби на 

Конституцията имат върховенство пред останалите нормативни актове, а тя 

е създала необходимите гаранции за поддържане на това върховенство 

(Решение № 8/2012 г. по к. д. № 16/2011 г.). 

Конституционният съд е приел, че Конституцията подлежи на 

прилагане както всеки друг нормативен акт, а принципите на 

върховенството на Основния закон и непосредственото действие на 

конституционните разпоредби са отправна точка и критерий за всички други 

средства за нейното опазване (Решение № 10/1994 г. по к. д. № 4/1994 г.). 

Контролът за конституционност по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията, 

осъществяван от Конституционния съд, като механизъм за опазване на 

Конституцията се подчинява на същите тези принципи. 

Дейността на всички държавни органи е обвързана с Конституцията. 

Всички те – включително и законодателят, са длъжни да съобразяват своите 

действия за съответствие с Основния закон. Функцията да се произнася по 

съответствието на законите с Конституцията не се ограничава само до 

Конституционния съд, а се отнася и до всички съдилища. В този смисъл те 

са обвързани да осъществяват преценка за конституционност на правните 

норми, които прилагат. Това произтича както от принципа, установен в чл. 

5, ал. 1 от Основния закон – Конституцията е върховен закон и другите 

закони не могат да й противоречат, така и от чл. 117, ал. 1 от Конституцията, 

съгласно който съдебната власт защитава правата и законните интереси на 

гражданите, юридическите лица и държавата (Решение № 8/2005 г. по к. д. 

№ 7/2005 г., Решение № 1/1998 г. по к. д. № 10/1998 г.). Това задължение е 

намерило израз в чл. 150, ал. 1 и ал. 2 от Основния закон, според които ВКС 

и ВАС сезират Конституционния съд за закон, за който установят, че не 

съответства на Конституцията. 

За да защити установения в нея конституционен ред, Конституцията 

утвърждава института на конституционния контрол в чл. 149, ал. 1, т. 2, 

който гласи, че Конституционният съд се произнася по искания за 

установяване на противоконституционност на законите и на другите актове 

на Народното събрание, както и на актовете на президента. По силата на 

тази разпоредба единствено Конституционният съд на Република България 
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е оправомощен да установява с общозадължителна сила противоречие 

между законова и конституционна разпоредба. Така Конституционният съд 

осъществява конституционно правосъдие и гарантира върховенството на 

Основния закон в националния правен ред. 

Норменият контрол като основно правомощие на Конституционния 

съд е проявление на прякото действие на конституционните норми. В 

теорията, а и в практиката на Конституционния съд (Определение от 

09.05.2019 г. по к. д. № 5/2019 г.), се е утвърдило разбирането, че 

Конституцията предвижда два вида нормен контрол – абстрактен (чл. 149, 

ал. 1, т. 2) и конкретен (чл. 150, ал. 2). При абстрактния контрол 

Конституционният съд е сезиран с въпроса за съответствие на закон с 

Конституцията, независимо дали има висящ процес пред друг съд. В този 

случай контролът се извършва, без да има повод в конкретен правен спор. 

Резултатът от такова произнасяне е, че се отразява върху всеки възникнал 

спор по общозадължителен начин. При конкретния контрол преценката на 

Конституционния съд за съответствие на закон с Конституцията се 

осъществява по повод висящ пред върховните съдилища правен спор, в 

рамките на който се поставя въпрос за съответствието на приложимия по 

делото закон с Конституцията. Независимо от конкретния повод за 

сезирането на Конституционния съд, решението му и в този случай има 

ефект erga omnes. 

Този ефект на контрола за конституционосъобразност върху законите 

има съществена роля за утвърждаването и реализирането на върховенството 

на Основния закон. Затова Съдът е постановявал, че неспазването на 

решенията му е равносилно на неспазването на Конституцията (Решение № 

1/2013 г. по к. д. № 5/2012 г.).  

Принципът на върховенството на Конституцията (чл. 5, ал. 1) се 

обезпечава както от разпоредби и механизми, предвидени в самата нея, така 

и от процесуалните закони, прилагани от съдилищата. Законовата 

разпоредба, чието съответствие с Основния закон е оспорено, се намира в 

латентно състояние. Нейната конституционосъобразност или се 

потвърждава с решение на Конституционния съд, или се прогласява 

несъответствието й с Конституцията, като в последната хипотеза тя става 

неприложима в съответствие с правилото на чл. 151, ал. 2 от Основния 

закон. За да се гарантира правната сигурност и върховенството на 

Конституцията, като се намали възможността на един оспорен закон да 

поражда правни последици до произнасянето на Конституционния съд, чл. 

150, ал. 2 от нея задължава при контрола по конкретен повод, предизвикан 
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от състав на ВКС или ВАС, преди да се внесе въпросът в Конституционния 

съд, производството по делото да бъде спряно. Това означава, че върховен 

съд, който счита, че приложима по висящото пред него дело законова норма 

не съответства на Конституцията, не може да извършва каквито и да е 

съдопроизводствени действия, докато Конституционният съд не реши 

въпроса за нейната конституционосъобразност. От своя страна, отделните 

процесуални закони обезпечават върховенството на Конституцията, като 

изрично предвиждат спиране на производствата пред всички по степен 

съдилища, когато Конституционният съд е допуснал разглеждането по 

същество на искане, с което се оспорва конституционосъобразността на 

приложим по делото закон (чл. 229, ал. 1, т. 6 ГПК, приложим на основание 

чл. 144 АПК и в административното съдебно производство). В 

производството пред държавната администрация по издаването на 

индивидуални и общи административни актове важи аналогично основание 

за спиране на производството пред административния орган (чл. 54, ал. 1, т. 

4 и чл. 74 АПК). Спирането в този случай е независимо от това кой от 

оправомощените субекти по чл. 150 от Конституцията е оспорил даден 

закон пред Конституционния съд, за да упражни той контрол за 

конституционосъобразност (абстрактен или по конкретен повод). 

Спирането на административното и съдебното производство е процесуален 

институт, който е предвиден в случаите, когато се налага да бъде решен 

преюдициален въпрос. В случаите на спиране на производства (съдебни и 

административни) при допуснат от Конституционния съд контрол за 

конституционосъобразност на закон се цели обезпечаване на 

върховенството на Конституцията, като не се допусне до произнасянето на 

Съда да бъде приложена разпоредба, която би могла да бъде обявена за 

несъответна на Основния закон. 

След постановяването на решение на Конституционния съд и 

влизането му в сила според правилото на чл. 151, ал. 2 от Конституцията, 

пречката за развитието на спрените съдебни и административни 

производства отпада и те следва да бъдат възобновени. Спорният въпрос по 

тези производства трябва да бъде решен съобразно постановеното от 

Конституционния съд. Ако искането за обявяване на 

противоконституционност на закон е отхвърлено, този закон стабилизира 

своето действие и може да бъде приложен спрямо все още неприключилите 

правоотношения, включително и спрямо тези, предмет на съдебен спор. В 

случай, че бъде прогласена противоконституционност на атакувана 

законова разпоредба, след влизане в сила на решението на Конституционния 

съд тя става неприложима, тъй като „по отношение на заварените от 
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решението на Конституционния съд неприключени правоотношения и 

правоотношенията, предмет на висящи съдебни производства, 

противоконституционният закон не се прилага“. (точка втора от Решение № 

3/2020 г. по к.д. № 5/2019 г.). Ако е спряно съдебно производство, 

съответният съд след възобновяването на производството трябва да 

постанови съдебния си акт, като остави неприложена обявената от 

Конституционния съд за противоконституционна норма.  „В тези случаи, 

съдът решава спора, позовавайки се пряко на Конституцията, когато това е 

възможно, както и чрез аналогия на закона и аналогия на правото.“ (Решение 

№ 3/2020 г. по к.д. № 5/2020 г.). Обратното би обезсмислило спирането на 

производството, но това, което е по-важно – би означавало, че съдилищата 

не зачитат решението на Конституционния съд, следователно и 

върховенството на самата Конституция. 

В контекста на отправеното искане за обявяване на чл. 142, ал. 1 АПК 

за противоконституционен като противоречащ на чл. 151, ал. 2 от 

Конституцията, доколкото задължава съдът да приложи материален закон, 

който е обявен за противоконституционен, тъй като е бил действащ към 

момента на издаването на индивидуален или общ административен акт, 

настоящото решение следва да бъде прилагано съвместно с тълкуването, 

дадено от Конституционния съд в цитираната по-горе точка втора от 

диспозитива на тълкувателно решение № 3/2020 г. по к. д. № 5/2019 г. 

Следователно, в този случай, ако материалният закон, който е 

действал към момента на издаването на индивидуалния или общия 

административен акт, е обявен от Конституционния съд за 

противоконституционен, той няма да се приложи по заварените 

неприключили правоотношения, висящи пред съд или пред 

административен орган. Върховенството на Конституцията и нейната пряка 

приложимост са принципите, които обвързват и задължават съдилищата да 

не приложат чл. 142, ал. 1 АПК в случаите, в които материалният закон, 

който е действал към момента на издаването на административния акт и 

който е предмет на спора пред съда, е обявен за противоконституционен 

докато процесът е висящ и е бил спрян до произнасянето на 

Конституционния съд. 

Поради това чл. 142, ал. 1 АПК не е в противоречие с чл. 151, ал.2 от 

Конституцията, а следва да се прилага във връзка с тази конституционна 

разпоредба  така, както тя е изтълкувана с Решение № 3/2020 г. по к.д. № 

5/2019 г. 
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Конституционният съд приема, че за да се обяви една разпоредба на 

закон за противоконституционна, тя трябва да е в противоречие с Основния 

закон, поради което да не е възможно да регулира дадени обществени 

отношения. Случаят с атакувания чл. 142, ал.1 АПК не е такъв. 

В уточнението към искането за обявяване на 

противоконституционност на чл. 142, ал. 1 АПК, сезиращият състав на ВАС 

излага допълнителни аргументи за това: разпоредбата не дава право на съда 

да прецени приложимия материален закон в случаите на приемане на нов 

закон с обратно действие, на нова правна уредба с преходни разпоредби, на 

нов по-благоприятен закон. Поради това счита, че тя противоречи на чл. 4, 

ал. 1 от Конституцията (принципа на правовата държава). 

Член 142, ал. 1 АПК е със сегашното си съдържание от 01.03.2007 г. и 

действа, без да е изменян или допълван. Атакуваната ал. 1 урежда 

приложимостта на материалния закон както по отношение на 

индивидуалните административни актове, така и по отношение на общите 

административни актове (намира се в Дял трети „Производства пред съд“, 

Глава девета „Общи разпоредби“). Чл. 142, ал. 1 АПК е разпоредба, която 

не изчерпва съдържанието си само в случаите на приложимост на 

материален закон, обявен за противоконституционен. Тя е с много            по 

– голямо практическо значение и е основополагаща за преценката на 

материалната законосъобразност на посочените административни актове 

(чл. 146 т. 4 АПК) като едно от основанията за законосъобразността им 

въобще. 

Конституционният съд намира за необходимо да отбележи, че не бива 

да се смесват преценката за материална законосъобразност на 

административния акт, извършвана от съда, и преценката за правно 

действие на материален закон, присъща само на законодателя. Първата се 

извършва от съда в рамките на оспорване на административните актове 

(Глава десета, раздели I и II АПК). Член 142, ал. 1 АПК посочва принципа 

в административното право, че при издаването на всеки индивидуален или 

общ административен акт се прилага този материален закон, който е 

действащ към момента на издаването на акта. Ролята на контролиращия съд 

е да провери дали административният орган правилно е индивидуализирал 

този закон. 

Конституционният съд последователно приема в своята практика, че 

изключително важен аспект на принципа на правовата държава и в частност 

на изискването за правна сигурност, предвидимост и стабилност на 

законодателните решения е забраната за обратно действие на правните 



118 
 

норми (Решение № 4/2014 г. по к. д. № 12/2013 г., Решение № 8/2017 г. по к. 

д. № 1/2017 г.). 

Правната теория и практиката приемат, че в административното право 

при индивидуалните и общите административни актове е приложим този 

закон, който е в сила към момента на издаването им. Този принцип 

въплъщава правната сигурност и предвидимост в този клон на правото, в 

който отношенията държавен орган – гражданин (организация) са уредени 

по вертикала – на власт и подчинение. Преценката на съда при контрола за 

материална законосъобразност върху тези административни актове е дали 

фактите, предвидени в хипотезата на правната норма, са били правилно 

установени от издаващия акта административен орган и дали към тях е 

приложен правилно материалният закон, който е регулирал обществените 

отношения именно към този момент. Административнопроцесуалният 

кодекс не предоставя на съда компетентност да преценява дали нов 

материален закон или изменен закон, последващи издаването на акта, са 

приложими при висящо съдебно производство. Не съществува възможност 

за преценка на съда и за приложението на по - благоприятен закон (така, 

както е предвидено в чл. 2, ал. 2 от Наказателния кодекс (НК) по отношение 

на престъпленията). Приложението на такива закони би могло да се 

реализира, но само ако законодателят изрично им е придал обратно 

действие, съгласно чл. 14 от Закона за нормативните актове (ЗНА). При 

осъществяване на съдебен контрол върху посочените административни 

актове, последващ издаването на акта материален закон може да бъде 

приложен от съда само ако законодателят е разпоредил това – да е приложим 

спрямо правоотношенията, предмет на висящи съдебни производства. 

Важен аспект на правовата държава в материален смисъл е забраната за 

произвол при упражняването на държавната власт. Конституционният съд е 

приел, че произволът представлява „нарушение на обективен критерий като 

мащаб за справедливост“ (Решение № 1/2005 г. по к. д. № 8/2004 г., Решение 

№ 4/2019 г. по к. д. № 15/2018 г.). Разпоредбата на чл. 142, ал. 1 АПК е 

гаранция за предотвратяване на нееднаквото приложение на материалния 

закон в административното право. Задължавайки административния орган 

при издаването на административен акт (индивидуален или общ) да 

приложи материалния закон, който действа към този момент, а съдът да 

извърши контрол за материална законосъобразност на административния 

акт именно съобразно този приложим закон, разпоредбата на чл. 142, ал. 1 

АПК обезпечава избягването на произвола по прилагането на материалния 

закон и неравното третиране на правните субекти. 
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Разбиран и прилаган по този начин, чл. 142, ал. 1 АПК е съобразен с 

чл. 14 ЗНА, съгласно алинея първа на който „обратна сила на нормативен 

акт може да се даде само по изключение, и то с изрична разпоредба“, а 

според алинея трета – „не може да се дава обратна сила на разпоредби, които 

предвиждат санкции, освен ако те са по-леки от отменените“. Така 

интерпретирана, атакуваната разпоредба гарантира правната сигурност, 

равенството на гражданите пред закона и защитава оправданите правни 

очаквания като проявление на принципа на правовата държава (Решение № 

8/2017 г. по к. д. № 1/2017 г.) Тя е съответна на чл. 4 от Конституцията, тъй 

като въплъщава в себе си предвидимост и забрана за обратно действие на 

законите. 

Поради това аргументите на сезиращия съд за 

противоконституционност на чл. 142, ал. 1 АПК са неоснователни. 

Воден от изложените съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 

от Конституцията, във връзка с чл. 22, ал. 1 ЗКС, Конституционният съд 

 

Р Е Ш И: 

 

ОТХВЪРЛЯ искането на състав на Върховния административен съд 

за установяване на противоконституционност на чл. 142, ал. 1 от 

Административнопроцесуалния кодекс (обн. – ДВ, бр. 30/11.04.2006 г.; 

посл. изм. и доп., бр. 44/13.05.2020 г.). 

 

Особено мнение на съдията Гроздан Илиев 

 

В хода на производството за решаване на делото по същество не 

настъпи промяна на обстоятелствата, която да ме мотивира да променя вече 

изразеното особено мнение по допустимостта на искането. Нещо повече, 

при произнасяне по делото мнозинството възприе разрешения, които са в 

подкрепа на разбирането за отклоняване на искането и прекратяване на 

производството. Ето защо поддържам, че искането  на  тричленен  състав на 

Върховния административен съд (ВАС), пето отделение за установяване на 

противоконституционност на чл. 142, ал. 1 от 

Административнопроцесуалния кодекс (обн., ДВ, бр. 30/11.04.2006 г.; 

последно изм. и доп., бр. 44/13.05.2020 г.) (АПК), не трябваше да бъде 

разгледано по същество. 
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В съгласие с принципа за разделение на властите (чл. 8) на 

конституционно ниво е установено ясно разграничение на 

компетентностите между Конституционния съд (КС), ВАС, Върховен 

касационен съд (ВКС) и останалите органи на съдебната власт, 

осъществяващи правораздавателната дейност. 

Конституционният съд осъществява абстрактен нормен контрол за 

съответствие на разпоредбите на закона с Конституцията, т.е. 

компетентността на Съда е ограничена до произнасянето дали закона като 

цяло или отделни негови разпоредби съответстват на Конституцията. 

Следователно предмет на исканията, по които се образуват делата пред КС, 

не могат да бъдат други въпроси извън очертания от конституционните 

разпоредби нормен контрол. Съдилищата, респ. ВАС и ВКС осъществяват 

дейността по приложение на закона, като по отношение на актовете и 

действията на административните органи осъществяват и контрол за 

законност. Ето защо извън компетентността на КС ще бъдат случаите при 

които е налице формирана противоречива съдебна практика по 

приложението на закона, включително и когато противоречивата практика 

се отнася до приложим от ВАС по конкретно дело закон, който е обявен с 

решение на КС за противоконституционен. В тези случаи преодоляването 

на противоречията в съдебната практика се осъществява чрез 

тълкувателната дейност на Върховните съдилища – ВАС и ВКС, които имат 

конституционното задължение да осъществяват върховен съдебен надзор за 

точно и еднакво приложение на законите (чл. 124 и 125 от Конституцията). 

Тричленният състав на ВАС на основание чл. 150, ал. 2 от 

Конституцията е сезирал КС с искане да се обяви за противоконституционна 

разпоредбата на чл. 142, ал. 1 АПК, позовавайки  се на формиралата се 

противоречива съдебна практика по приложението на оспорената 

разпоредба и разпоредбата на чл. 214, ал. 2 от Закона за Министерството на 

вътрешните работи (ЗМВР), която с Решение № 10/2018 г. по к. д.№ 4/2017 

г. КС е обявил за противоконституционна. До образуване на производството 

пред КС по к.д. № 9/2019 г. Пленумът на ВАС не е бил сезиран за решаване 

по тълкувателен път на проблемите, породени от противоречивата съдебна 

практика по административните дела, по които е бил приложим обявения за 

противоконституционен закон, както и тези свързани с правното действие 

на решенията на КС, по делата на производство пред административните 

съдилища. При това положение КС, чиито правомощия са ограничени до 

упражняване на нормен контрол за конституционосъобразност, не би могъл 

да се произнася по въпросите, които съгласно чл. 125, ал. 1 от 

Конституцията са от компетентност на ВАС. 
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Когато в хода на тълкувателна дейност Пленумът на ВАС констатира 

наличие на затруднения по приложението на чл. 151, ал. 2 от Конституцията, 

той разполага с правомощието по чл. 150, ал. 1 във вр. с чл. 149, ал. 1, т. 1 от 

Конституцията да сезира КС за издаване на тълкувателно решение. В 

настоящият случай това е сторено като с искане, по което е образувано к.д. 

№ 12 от 2019 г., присъединено към к.д. № 5 от 2019 г. Пленумът на ВАС е 

сезирал КС с тълкувателно питане за „действието на решението на 

Конституционния съд, с което се обявява противоконституционност на 

закон, по отношение на заварени правоотношения и висящи съдебни 

производства, с оглед разпоредбата на чл. 151, ал. 2 изр. трето от 

Конституцията на Република България“. При така поставеното 

тълкувателно питане спорния въпрос и по двете дела (к.д. № 9/2019 г. и к.д. 

№ 12 от 2019 г.), разкрива еднаквост на предмета – приложимост на обявен 

за противоконституционен закон към висящо съдебно производство. С 

Решение №3 от 28.04.2020 г. по к.д. №5 от 2019 г. и к.д. № 12 от 2019 г. (ДВ, 

бр. 42/2020 г.), КС е приел, че „По отношение на заварените от решението 

на Конституционния съд неприключени правоотношения и 

правоотношенията, предмет на висящи съдебни производства, 

противоконституционният закон не се прилага.“ При този отговор на 

спорния  въпрос  по отношение  на искането, по което е образувано к.д. № 

9/2019 г. отпада правния интерес за разглеждането и решаването му в 

самостоятелно производство. По начало производството пред КС се развива 

и приключва с решение само, ако има правен интерес от това. Приложението 

на принципа е гаранция срещу постановяване на противоречиви решения, 

вкл. и в частта относно мотивите свързани с предмета на произнасяне по 

двете дела. Ето защо при отпаднал правен интерес в производството по к.д. 

№ 9/2019 г. искането трябваше да бъде отклонено и производството 

прекратено. 

В обстоятелствената част на искането по к.д. № 9/2019 г. от 

тричленния състав на ВАС са изложени съображения и за упражняване от 

КС на правомощието по чл. 149, ал. 1, т. 1 Конституцията, относно правното 

действие на решенията на КС, с които приложим по конкретно дело закон 

се обявява за противоконституционен. С такова правомощие обаче състав 

на ВАС, който разглежда конкретно дело не разполага. Съображенията за 

това сме изложили със съдия Таня Райковска в особеното мнение по к. д. № 

5/2019 г. и к. д. № 12 /2019 г., които поддържам. 

В уточнението към искането по к.д. № 9/2019 г., сезиращият състав на 

ВАС представя допълнителни съображения за това, че разпоредбата чл. 142, 

ал. 1 АПК не дава право на съда да прецени приложимия материален закон 
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в случаите на приемане на нов закон с обратно действие, на нова правна 

уредба с преходни разпоредби или на  нов по-благоприятен закон. Считам, 

че в тази част по поставените въпроси КС не трябваше да се произнася, 

защото са извън правомощията му с оглед основанието по чл.149, ал. 1, т. 2 

от Конституцията. Поставените въпроси се отнасят до правораздаването, т.е 

до дейността на съдилищата по приложението на закона, а неяснотите и 

споровете свързани с приложение на закона се решават по тълкувателен ред 

от ВАС съгласно чл.125 от Конституцията. 

Недопустимостта на искането е обусловена и от неизпълнението на 

задължението по чл. 17, ал. 1  от Закон за Конституционен съд, съгласно 

което искането за обявяване на противоконституционността на разпоредба 

от закон трябва да бъде обосновано с подробни и ясни съображения, които 

не са вътрешно противоречиви. 

При водещи съображения от една страна за необходимост КС да 

осъществи тълкувателното си правомощие по чл. 149, ал. 1, т. 1 от 

Конституцията относно приложното поле на чл. 151, ал. 2 от Конституцията 

респ. правните последици на решението на КС, с което се обявява 

противоконституционност на приложимия закон и от друга заявен петитум 

за обявяване на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията 

противоконституционност на разпоредбата на чл. 142, ал. 1 АПК е налице 

съществено противоречие между съобразителна част и диспозитива на 

искането, което не е преодоляно въпреки дадените указания с Разпореждане 

от 11.07.2019 г. за отстраняването му. Липсата на ясно определим по 

съдържание правен интерес за обявяване за противоконституционна на 

оспорената разпоредба води до недопустимост на искането, поради което не 

следваше да бъде допуснато до разглеждане по същество. 

 

Становище на съдията Георги Ангелов 

 

Според мен искането е неоснователно по следните съображения. 

1. Съществуването и съдържанието на правните последици 

(субективните права и/или правните задължения) от фактите се уреждат от 

закона, действал по време на настъпването на тези факти. Само с него, не и 

с минал или с бъдещ закон, правните субекти са могли и са били длъжни да 

съобразяват своето поведение. Същевременно той е еднаквата мярка, която 

се изисква от равенството им пред закона по чл. 6, ал. 2, изр. 1 от 

Конституцията, за поведенията към един и същи момент. 
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2. При влизането си в сила законът заварва два вида правоотношения 

- приключени и неприключени. И при двата юридическият факт вече се е 

случил преди влизането в сила на закона. При приключените 

правоотношения са настъпили и всичките правни последици (породените 

права и/или задължения, без значение осъществени или не) от факта. Такива 

вече не могат да се породят. При неприключените са настъпили само част 

от последиците, настъпването на останалите предстои по времето на 

действие на новия закон. 

3. Преуреждането на правните последици, настъпили преди влизането 

на закона в сила, е обратно действие на закона. Запазването на тези 

последици е действие на закона занапред. Запазването на вече настъпилите 

заедно с преуреждането на още ненастъпилите правни последици е 

незабавно действие на закона. Незабавното действие е възможно само при 

неприключени  правоотношения. 

4. По силата на решение № 3/20 г. на Конституционния съд обявеният 

за противоконституционен закон не се прилага за (а) неприключените 

правоотношения и (б) за правоотношенията, предмет на висящи съдебни 

производства. 

а. При неприключените правоотношения застава въпросът обратно 

или незабавно е действието на неприлагането на обявявения за 

противоконституционен закон или, казано иначе, прилага ли се той или не 

се прилага за вече породените преди обявяването му за 

противоконституционен права и/или задължения. 

Правоотношението е правна връзка между субекти на правото, която 

възниква от юридически факт и се състои от права и/или задължения. 

Неприлагането на противоконституционния закон спрямо 

правоотношението означава неприлагането му към всеки един от неговите 

елементи, тъй като друго не е казано. Законът не се прилага както към още 

невъзникналите права и/или задължения, така и към самия юридически факт 

и към правата и задълженията, които вече са възникнали към момента на 

обявяването му за противоконституционен.    

Действието на решението за противоконституционност по отношение 

на неприключените правоотношения, следователно, е не незабавно, а 

обратно, т. е. от, и включително, самия му юридически факт. 

б. Правоотношенията, предмет на висящи съдебни производства, 

могат да бъдат както приключени, така и неприключени. 

Противоконституционният закон не се прилага и спрямо двете групи. 
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Действието на решението за противоконституционността му е обратно - 

законът не се прилага от възникването на спорното правоотношение. 

в. Като резултат: обратното действие на решението за 

противоконституционност на закон спрямо неприключените 

правоотношения и правоотношенията, предмет на висящи съдебни 

производства е пряка и незаобиколима (необходима) последица от решение 

№ 3/19 г. на Конституционния съд. 

Противоречие с принципа, отразен в чл. 14, ал. 1 от Закона за 

нормативните актове, че обратна сила на нормативен акт може да се даде 

само по изключение, и то с изрична разпоредба, няма, защото а) не става 

дума за обратното действие на нормативен акт, а за последица от решение 

на Конституционния съд и б) дори и да се отнасяше за обратното действие 

на закон, то би следвало от разпоредбата на чл. 151, ал. 2, изр. 3 от 

Конституцията през решение № 3/19 г. на Конституционния съд. 

5. Административните актове, за които се отнася оспореният чл. 142, 

ал. 1 АПК, са юридически факти от вида на юридическите действия, затова 

изложеното по-горе важи и за тях. Разпоредбата е частен случай на 

посочения в т. 1 принцип за действието на закона по време. 

Когато преценява съответствието на административния акт със закон, 

приложим към момента на издаването на акта, но обявен впоследствие за 

противоконституционен, съдът е длъжен да го счита за неприложим още в 

момента на издаване на акта. 

Основания за противоконституционност на чл. 142, ал. 1 АПК не 

намирам. 

 

Решение № 5 от 2 юни 2020 г. по конституционно дело 3/2019 г.5 

 

Делото е образувано по искане на омбудсмана на Република България 

за установяване на противоконституционност на чл. 14 ал. 2 от  Закона за 

регулиране на водоснабдителните и канализационните услуги. 

 

Конституционният съд в състав: председател – Борис Велчев, членове 

– Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

Карагьозова-Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

                                                           
5 Обн., ДВ, бр.53 от 12.06.2020 г. 
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Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов при участието на секретар-протоколиста Кристина Енчева, разгледа 

в закрито заседание на 2 юни 2020 г. конституционно дело № 3/2019 г., 

докладвано от съдия Гроздан Илиев. 

Производството е с основание по чл.149, ал. 1, т. 2 от Конституцията 

на Република България. 

Делото е образувано по искане на омбудсмана на Република България 

на основание чл. 149, ал. 1, т. 2, предл.1 във връзка с чл.150, ал. 3 от 

Конституцията на Република България (Конституцията) за обявяване на 

противоконституционност на чл. 14 ал. 2 от  Закона за регулиране на 

водоснабдителните и канализационните услуги (обн., ДВ, бр.18 от 25 

февруари 2005г., последно изменение и допълнение ДВ, бр. 77 от 18 

септември 2018 г.) (ЗРВиКУ), поради противоречие с чл. 4, ал. 1 и чл. 19, 

ал.2 от Конституцията на Република България. Оспорената разпоредба 

задължава В и К операторите да прилагат принципа на единна цена на В и 

К услуга на обособена територия. Принципът се спазва задължително за 

цените на В и К услугите "доставяне на вода на потребителите и/или на 

други В и К оператори" и "отвеждане на отпадъчните води". Цената за В и 

К услугата "отвеждане на отпадъчни води и пречистване" може да се 

определя диференцирано за групи потребители в зависимост от степента на 

замърсеност по реда на този закон и актовете по неговото прилагане. 

Според омбудсмана с въведения принцип на единна цена на 

водоснабдителните и канализационни услуги (В и К услуги) за всяка 

обособена територия се създава вътрешно противоречива правна уредба, с 

което се нарушава принципът на правовата държава – чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията. Твърди се, че принципът на единна цена за обособена 

територия противоречи на  уреденото в чл. 13, ал. 1, т. 4 ЗРВиКУ правило, 

според което Комисията за енергийно и водно регулиране (КЕВР) при 

изпълнение на правомощията си за регулиране на В и К услуги трябва да се 

ръководи и от съответствието между цените за населените места и 

действителните разходи за предоставяне на В и К услугите. 

Омбудсманът, за да обоснове поддържаното нарушение и на чл. 19, 

ал. 2 от Конституцията, твърди още, че подходът на законодателя при 

приемане на оспорената разпоредба е „неоправдан социално и 

небалансиран, не отчита обществения интерес и правата на потребителите 

на услуги и не задоволява изискването за справедливост“. Във връзка с това 

поддържа, че с въвеждането на принципа за единна цена на В и К услугите 

на обособена територия не се отчитат реално разходите и инвестициите на 
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В и К операторите, които са различни при гравитачна, помпена и смесена 

система на доставяне на вода. Този подход водел до икономически 

необоснована цена на услугата, респ. до нарушаване на правото на 

потребителите за справедливо заплащане на ползваната услуга. Според 

омбудсмана въведения с оспорената разпоредба принцип за единна цена на 

В и К услугите на обособена територия не държи сметка за изискването 

законът да закриля в еднаква степен всички потребители на дадена стока 

или услуга и да не създава привилегировано положение на отделни 

потребители. Според вносителя, изтъкнатите противоречия с чл.4, ал.1 и чл. 

19, ал. 2 от Конституцията, налагали обявяването на разпоредбата на чл. 14, 

ал. 2 ЗРВиКУ за противоконституционна. 

Конституционният съд с определение от 9 май 2019 г. е допуснал 

искането за разглеждане по същество. Като заинтересувани институции в 

производството е конституирал Народното събрание, президента на 

Република България, Министерския съвет, министъра на регионалното 

развитие и благоустройството, Върховния административен съд, главния 

прокурор, Висшия адвокатски съвет, Комисията за защита на потребителите 

и Комисията за енергийно и водно регулиране (КЕВР). 

Отправени са покани да предложат писмено становище по делото до 

Съюза на В и К операторите в България, Българската асоциация по водите, 

Националното сдружение на общините в Република България, Българската 

национална асоциация „Активни потребители“, Федерацията на 

потребителите в България, Българската търговско-промишлена палата, 

Асоциацията на индустриалния капитал в България, Федерацията 

„Строителство, индустрия и водоснабдяване“ – КТ „Подкрепа“ и 

Националния браншов синдикат „Водоснабдител“ – КНСБ. 

На основание чл. 20а, ал. 3 от Правилника за организацията на 

дейността на Конституционния съд (ПОДКС) съдът е поканил проф. д-р 

Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен Киров и проф. д-р Снежана Начева да 

представят правни мнения. 

В изпълнение на предоставената им възможност становища по делото 

от заинтересуваните институции и организации са представили министърът 

на регионалното развитие и благоустройството, Висшият адвокатски съвет, 

Федерация „Строителство, индустрия и водоснабдяване“ – „Подкрепа", 

Съюзът на ВиК операторите в Република България, Сдружение "Българска 

национална асоциация Активни потребители", Българската асоциация по 

водите, Националният браншови синдикат „Водоснабдител“ – КНСБ, 
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Комисията за защита на потребителите, Българската търговско-промишлена 

палата. 

Министърът на регионалното развитие и благоустройството мотивира 

становище за неоснователност на искането. Във връзка с това поддържа, че 

не е налице несъвместимост/противоречие между атакувана разпоредбата 

на чл. 14, ал, 2 и разпоредбата на чл. 13, ал. 1, т. 4 ЗРВиКУ, тъй като 

последната по никакъв начин не изчерпва системата от различни фактори, а 

сочи само един от тях - действителните разходи, които не изолирано от 

останалите, а комплексно трябва да бъдат съобразявани от КЕВР при 

определяне на цените на В и К услугите за населението. В комплекса от 

фактори, които се съобразяват в процеса на ценообразуването няма 

противоречие, защото нито един от тях самостоятелно не предопределя 

максималната цена, която трябва да бъде определена. Във връзка с това 

отбелязва, че разпоредбите на ЗРВиКУ, вкл. оспорената по чл.14, ал.2, не 

следва да се разглеждат изолирано и от Закона за водите, който въвежда за 

нуждите на управлението, планирането и изграждането на В и К системите 

и за предоставянето на В и К услугите на „обособените територии“ като 

поставя акцента върху единната цена за обособена територия – чл.198а, ал.1 

и чл.198л, ал.1 от Закона за водите (ЗВ). Нормативната уредба в тази част се 

основава на Стратегията за развитие и управление на водоснабдяването и 

канализацията в Република България 2014 г. - 2023 г., приета с Решение № 

269/07.05.2014 г. на Министерския съвет, с която се въвежда принципът на 

солидарността и се препоръчва  уредба на единна цена на водите за В и К 

дружествата с цел решаване на проблема за социалната поносимост на 

цените на ВиК услугите. 

Министърът на регионалното развитие и благоустройството  не 

споделя и твърденията на омбудсмана, че с оспорената разпоредба на чл.14, 

ал.2 ЗРВиКУ не се отчитат реално разходите на В и К операторите в 

районите, обхванати от обособените територии с оглед различните начини 

на добив и доставяне на питейна вода или обработка на отпадъчни води, 

като излага подробни съображения в подкрепа на тезата си. 

Съюзът на В и К операторите в Република България счита, че  

искането е необосновано и не трябва да бъде уважено, тъй като 

диференцираният подход при определяне на цените за различните населени 

места, би бил по-пазарно адекватен и по-рентабилен за В и К операторите, 

но ще е по-неизгоден за потребителите. В малките населени места 

себестойността на В и К услугата се явявала многократно по-висока и 

трудоемка, а гравитачното водоснабдяване много по-скъпо от помпажното, 
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особено в труднодостъпните планински райони. Поддържа се, че 

въвеждането на диференциран подход при определяне на цените на В и К 

услугите би довело до обезлюдяване на селата и по-малките градове. 

Определените в Закона за водите асоциации по В и К били създадени на 

областен принцип точно с цел социална поносимост на цената на услугата 

за всички потребители на един оператор. 

Националният браншов синдикат „Водоснабдител“ също счита, че 

искането е неоснователно. Излага съображения, че В и К операторите имат 

задължение да поддържат 90 000 км. водопроводна мрежа. Предвид 

жизненоважния характер на В и К услугите, изпълнението на това 

задължение се дължи независимо от големината и достъпността на 

населените места и/или продължителността на експлоатацията на отделните 

обекти обхванати от В и К мрежата. Разходите по поддръжка на 

водопроводните съображения също не зависели от това, дали водата се 

доставя само по гравитачен и/или помпажен способ. Във връзка с това 

поддържа, че не е правилно, нито по-справедливо при определяне 

себестойността на услугата и съответно за размера на цената на В и К 

услугите за различните населени места да  се съобразяват само способите за 

добив на вода. Приема, че  въведеният с оспорената разпоредба  принцип за 

единна цена на В и К услугата на обособената територия, е по-балансиран 

подход, отчитащ от една страна в по-голяма степен действителните разходи 

на В и К дружествата по предоставяне на водните услуги и от друга – по-

справедлив за потребителите. 

Федерация „Строителство, индустрия и водоснабдяване" - 

„Подкрепа",  счита че искането за обявяване противоконституционност на 

чл.14, ал.2 ЗРВиКУ е  неоснователно и следва да бъде отхвърлено.  Излагат 

се съображения, че принципът за „единна цена на водата на обособена 

територия" не противоречи на конституционните принципи на правовата 

държава и дължимата от законодателя защита на потребителя, заложени в 

чл.4, ал.1 и чл.19, ал.2 от Конституцията. Поддържа се, че с оспорената 

разпоредба се въвежда солидарният принцип за уеднаквяване цената на 

водата – най-важният принцип на социалната държава. По този начин се 

осигурява достъпът на всички български граждани до водата, която е 

общонационален неделим природен ресурс и необходима на всички като 

основна жизнена потребност. Подчертава се, че принципът на 

солидарността способства за намаляване на проблема със социалната 

поносимост  и не позволява противопоставяне на различните потребители 

на територията на страната. Поддържа се, че съществуващата законодателна 

уредба, включително оспорената, осигурява справедливо определяне цените 
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на В и К услугите на територията на страната, а възприетият от законодателя 

подход не е социално неоправдан и небалансиран, защото отчита 

обществения интерес и правата на потребителите. 

Българската асоциация по водите изразява становище, според което 

липсва противоречие между оспорената разпоредба и чл.19, ал.2 от 

Конституцията. Поддържа, че въвеждането на единна цена на В и К услугата 

на обособена територия гарантира равнопоставеност между отделните 

потребители, обслужвани от един В и К оператор, както и изпълнението на 

Рамковата директива за водите за предоставяне на всички граждани на 

достъп до питейно водоснабдяване, чрез солидарност между потребителите 

на една обособена територия. Наред с това се гарантира прозрачност при 

определяне и прилагане на цените и изпълнението на бизнес плановете на В 

и К операторите. 

Висшият адвокатски съвет и Българската търговско-промишлена 

палата в становищата си изразяват съгласие с искането. Те подкрепят 

изложените в него твърдения за вътрешна противоречивост на оспорената 

разпоредба на чл.14, ал.2 ЗРВиКУ и липсата на съгласуваност с принципите 

за ценообразуване на В и К услугата по чл. 13 от същия закон, което 

обосновава нейната противоконституционност, поради противоречие с 

принципа на правовата държава - чл. 4, ал. 1 от Конституцията. Считат, че 

като установява с чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ единна цена на обособени територии 

за посочените услуги, законодателят създава неравенство в третирането на 

потребителите на В и К услуги, което не е основано на икономическа 

необходимост или други фактически изисквания. Според тях така 

установеният механизъм на определянето на цената на предоставените 

услуги накърнява потребителските права и интереси, като не предвижда 

диференциран механизъм за определяне на цената на ползваните услуги с 

оглед особеностите на района. Приложението на оспорваната уредба 

нарушавало баланса на интересите между доставчиците на услуги и 

потребителите им, както и между самите потребители – основание да бъде 

обявена за противоконституционна. 

Сдружение „Българска национална асоциация активни потребители“ 

също подкрепя съображенията на омбудсмана за противоконституционност 

поради противоречие на оспорената разпоредба с чл.19, ал.2 от 

Конституцията. Според сдружението справедливото заплащане за ползване 

на В и К услугите изисква цените на тези услуги да бъдат определяни 

съобразно начина на доставка на водата - гравитачно, помпажно или 

смесено, от една страна и от друга - съобразно действително вложените 
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разходи за предоставяне на В и К услугите. Този подход би осигурил 

защитата и непротивопоставяне на интересите на потребителите.   

Сдружението обаче счита, че при произнасяне по основателността на 

искането следва да се съобрази и обстоятелството, че чл.14, ал.2 ЗРВиКУ 

възпроизвежда уредба на определяне на цените на В и К услугите, 

идентична с посочената в чл.198л, ал.1 и 2 от Закона за водите, който се 

явява основополагащ акт относно собствеността и управлението на водите, 

като национален природен ресурс, и собствеността на водностопанските 

системи и съоръжения. Изразява се и становището, че приложението на 

принципа за формиране на цената уреден в чл.14, ал.2 ЗРВиКУ е възможно, 

„като се мине през ефекта на спестяване разходите на съответния оператор 

в условията на окрупняване на дейността“ и формиране на ясна държавна 

стратегия за подпомагане на най-бедните и уязвими групи от населението. 

Комисията за защита на потребителите не представя становище по 

същество на искането на омбудсмана, като сочи, че произнасянето по този 

въпрос излиза извън предоставените ѝ от Закона за защита на потребителите 

(ЗЗП) правомощия. 

Конституционният съд, след като обсъди доводите и съображенията, 

изложени в искането и становищата на заинтересованите страни, за да се 

произнесе, взе предвид следното: 

Относно твърдяното противоречие с чл. 4, ал.1 от Конституцията 

Според чл. 14, ал.2, ЗРВиКУ  операторите са задължени да прилагат 

принципа на единна цена на водоснабдителните и канализационни услуги 

(В и К услуги) за всяка обособена територия. Омбудсманът счита, че  

въвеждането на този принцип е в противоречие с установеното в чл. 13, ал. 

1, т. 4 ЗРВиКУ правило, което задължава КЕВР при изпълнение на 

правомощията си за регулиране на В и К услуги да се ръководи и от 

съответствието между цените за населените места и действителните разходи 

за предоставяне на В и К услугите. Според вносителя наличието на  

твърдяното противоречие между двете разпоредби обоснова  нарушение на 

принципа на правовата държава, установен с чл. 4, ал.1 от Конституцията, 

който поставя пред законодателя изискването законовите разпоредби да се 

съгласуват и да не се създават взаимноизключващи се правни положения. 

Конституционният съд приема, че приведените аргументи в подкрепа 

на искането от страна на омбудсмана не налагат извод за 

противоконституционност на оспорената разпоредба на ЗРВиКУ.  
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Разпоредбите на чл.14, ал.2 и чл.13, ал.1, т.4 ЗРВиКУ не трябва да се 

тълкуват извън цялостната законодателна уредба на обсъжданата материя и 

противопоставени една на друга, защото са части от единен нормен 

комплекс, който урежда механизма за формиране цените на питейната вода, 

респ. В и К услугите в неговите правни, организационни, финансово-

икономически, инвестиционни, производствени и технически измерения. 

Основата на този механизъм е положена със Стратегията за развитие и 

управление на водоснабдяването и канализацията в Република България 

2014 г. - 2023 г., приета с решение на  Министерския съвет от 07.05.2014 г. 

и със Закона за водите (чл.198а, ал.1, чл.198б, ал.1,чл.198в, ал.1, чл.198л и 

чл.198о, ал.5) (обн., ДВ, бр. 67 от 1999 г., последно изменение и допълнение, 

бр. 44 от 2020 г.), които се отнасят до създаването на обособените територии 

и действието на принципа на единната цена на водите на обособена 

територия. Разпоредбите относно тази материя не са предмет на контрола за 

конституционосъобразност в настоящото производство. 

Понеже водоснабдяването и канализацията са дейности от обществен 

интерес, осъществявани при условията на естествен монопол от В и К 

операторите, чл.5, ал.3 ЗРВиКУ предвижда В и К услугите да бъдат 

регулирани от КЕВР, в качеството ѝ на контролен орган, чиято регулативна 

функция се осъществява чрез утвърждаване на представяните от В и К 

оператори бизнес планове. Съгласно чл.10, ал.1 и ал.3, т. 7 ЗРВиКУ цените 

на регулираните В и К услуги, са задължителен елемент от икономическата 

част на представения за одобряване бизнес план. Правилото, установено с 

оспорената разпоредба на чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ, според което В и К 

операторите са задължени да предлагат за утвърждаване единна цена на 

услугите на обособена територия, е част от механизма за формиране на 

икономическата обоснованост на горната граница на цените определяни от 

КЕВР (чл.13, ал.2, т.1 ЗРВиКУ). Във връзка с това комисията е задължена, 

съгласно чл.13,ал.1,т.4 ЗРВиКУ, да контролира съответствието между 

цените за населените места и действителните разходи, направени от В и К 

операторите за предоставените В и К услуги. Според чл. 13, ал. 5 ЗРВиКУ 

методите за регулиране на цените, правилата за тяхното образуване, 

отразяващи структурата на разходите, редът за внасяне на предложенията за 

цените и за утвърждаването им, както и редът за предоставяне на 

информация се определят с Наредбата на Министерския съвет за регулиране 

на цените на водоснабдителни и канализационни услуги (НРЦВиКУ) (обн., 

ДВ, бр. 6 от 22.01.2016 г., в сила от 22.01.2016 г.) по предложение на 

регулаторния орган – КЕВР. Решенията на комисията, включително и в 

частта за определяне на цените на В и К услугите, съгласно чл.11, ал.6 
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ЗРВиКУ, подлежат на съдебен контрол. Съобразяването на този комплекс 

от правила позволява да се направи извод за отсъствие на противоречие 

между оспорената разпоредба и тази по чл.13, ал.1 ,т.4 ЗРВиКУ, защото нито 

една от тях самостоятелно не предопределя горната граница на цените на В 

и К услугите. Нещо повече, диференцираният подход не е изоставен и не се 

ограничава само и единствено до различния начин на добив на вода, но 

обхваща и множество други фактори, които в своята съвкупност формират 

крайната цена на В и К услугите. Във връзка с това следва да се има предвид, 

че при изпълнение на правомощията си за регулиране на цените на В и К 

услугите КЕВР е задължена да съобрази принципите и изискванията 

посочени в чл.7 и чл.13 ЗРВиКУ и не би могла да се ограничи само до 

изложения в искането принцип на съответствие между цените за населените 

места и действителните разходи за предоставяне на В и К услугите. 

Изискванията, които трябва да бъдат отчетени кумулативно от КЕВР, 

включително и тези по чл.14, ал.2 ЗРВиКУ, се явяват израз на разнородни 

обществени интереси – производствени, инвестиционни, икономически, 

социални и др. В тези случаи, конституционно съобразният подход при 

намиране на най-подходящото решение за цената на В и К услугите е 

законодателната уредба да даде възможност на КЕВР като контролен орган 

да установи такъв баланс между тях, който позволява да бъдат постигнати 

целите, посочени в чл. 4 ЗРВиКУ, каквито са: задоволяване нуждите на 

потребителите от вода с питейни качества при отдаване приоритет на 

питейно-битовото водоснабдяване на населението; балансиране интересите 

на В и К операторите и на потребителите; равнопоставеност между 

различните групи потребители по отношение на качеството и цената на В и 

К услугите. На реализирането на посочените цели се подчиняват и 

разпоредбите  на чл.14, ал.2 и чл.13, ал.1, т.4 ЗРВиКУ, които не се 

противопоставят, а са създадени да балансират в процеса на формиране на 

цените на В и К услугите интересите на В и К операторите, от една страна, 

и от друга - тези на потребителите на услугите. 

В своята практика Конституционният съд поддържа трайно 

разбирането, че „дори да има противоречия между разпоредби в 

законодателството, те биха могли да бъдат основание за 

противоконституционност, само ако по характер и степен са 

конституционно нетърпими, защото накърняват конституционни ценности 

и норми“ - Решение № 14 от 2000 г. по к. д. № 12 от 2000 г., Решение № 6 от 

2004 г. по  к. д. № 7 от 2004 г. и др. По настоящото дело съдът не намира 

основание да отстъпи от това си разбиране, защото при съпоставянето в 

рамките на цялостния нормен комплекс на закона по въпросите на цените и 
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ценообразуването на В и К услугите, оспорената разпоредба не води до 

такова противоречие, че да се налага отнемането на качеството ѝ на годен 

регулатор на правоотношенията в тази област. 

Нещо повече, Конституционният съд има и разбирането, че при 

наличие на напрежение между принципите, относими за уреждането на  

правоотношенията в дадена сфера, щом като е постигнат обществено 

потребен и оправдан баланс между тях в икономическия и социалния живот, 

и това е намерило отражение в законовата уредба, не е налице противоречие 

с изискванията на правовата държава. (в този смисъл и Решение № 1 от 29 

януари 2015 г. по к. д. № 5 от 2014 г.) 

В настоящия случай кои фактори и изисквания трябва да бъдат 

отчетени и каква е тяхната значимост по отношение на постигането на 

целите, посочени в чл. 4 от ЗРВиКУ, обаче, е преценка по целесъобразност. 

Тя е предоставена на законодателя, който единствен има властта да решава 

дали и как да регулира обществените отношения, които се поддават на 

трайна уредба в областта на В и К услугите. Съображенията за 

целесъобразност на това законодателно решение не са в обхвата на контрола 

за конституционност. (в този смисъл и Решение № 10 от 3 декември 2009 г. 

по к. д. № 12 от 2009 г.). Народното събрание единствено има властта да 

определя приоритетите, а с това и тежестта на факторите за тяхното 

реализиране, включително и в настоящия случай за определяне цената за 

предоставяне на всички потребители на еднакво качествени В и К услуги. 

По изложените съображения и като подчертава, че разпоредбите на 

чл.14, ал.2 и чл.13, ал.1, т.4 ЗРВиКУ са елементи от комплексна правна 

уредба за определяне на цените на В и К услуги, с оглед реализиране целите 

на закона и между тях не съществува такова положение на взаимно 

изключване, което да налага извод за противоречие с чл.4 от Конституцията, 

съдът намира, че няма основание да обяви оспорената разпоредба за 

противоконституционна. 

Относно твърдяното противоречие с чл.19, ал.2 от Конституцията 

Основна част от доводите на омбудсмана за 

противоконституционност на чл.14, ал.2 ЗРВиКУ са в подкрепа на 

твърдяното в искането нарушаване на чл.19, ал.2 от Конституцията и по-

конкретно за нарушване на третата хипотеза на  разпоредбата – законът да 

защитава потребителя. Отнася се за уредено на конституционно ниво 

задължение на държавата да охранява правата и интересите на 

потребителите. Конституционният съд в своята практика е формирал трайно 

поддържаното разбиране, че съдържанието на чл. 19, ал. 2 от Конституцията 
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трябва да се схваща в смисъл, че по законодателен ред трябва да се защити 

потребителят като на ниво законодателна уредба се установяват  определени 

стандарти за качеството на предложените стоки и услуги. В най-общ план 

понятието “потребител” може да се определи като страната по сделка, която 

придобива стоката или приема услугата за лично ползване или потребление. 

В §1, ал.1, т.2 ЗРВиКУ като потребители са определени юридически или 

физически лица - собственици или ползватели на съответните имоти или 

такива имоти в етажна собственост, за които се предоставят В и К услуги. 

Конституционната разпоредба на чл.19, ал.2 изисква законовите текстове да 

поставят при еднакви правни условия пред всички потребители и В и К 

оператори за осъществяване на стопанската дейност, свързана с В и К 

услугите. 

В и К операторите, притежаващи положението на естествени 

монополи, имат задължението, да доставят В и К услугите на всички 

потребители, тъй като се отнася до всеобщо предлагана услуга, от която 

зависи общото качество на живота в обществото и сигурността на отделните 

потребители на тези услуги. Подобно на електроразпределителните 

дружества и доставчиците на топлофикационни услуги, В и К операторите 

извършват дейност в условията на един строго регулиран пазар, където 

правото им на свободна стопанска инициатива по чл. 19, ал. 1 от 

Конституцията е балансирано с монополното им качество като са 

предоставени значителни регулаторни правомощия на КЕВР. Те не могат 

свободно да определят своята пазарна, инвестиционна или ценова политика, 

а както предвижда чл. 10, ал. 1 на ЗРВиКУ В и К операторите разработват 

бизнес планове за 5-годишни периоди, които съдържат производствена, 

ремонтна, инвестиционна и социална програма, с техническа и 

икономическа част, подлежащи на одобрение от КЕВР (чл. 11 от ЗРВиКУ). 

Цените на регулираните В и К услуги, са задължителен елемент от 

икономическата част на представения за одобряване бизнес план, поради 

което  предложената с индивидуалните договори на потребителите цена не 

може да надвишава единната цена на В и К услугите за съответната 

територия, която е одобрена от КЕВР. При осъществяването на 

правомощията си по одобряване на предложената цена, КЕВР задължително 

отчита социалната поносимост на В и К услугите – чл. 7, ал. 1, т. 1 от 

ЗРВиКУ, чл. 13, ал. 1, т. 5 от ЗРВиКУ, чиято съдържателна част е посочена 

в §1, алинея 1, т. 4 на допълнителните разпоредби от ЗРВиКУ. Такъв подход 

е приемлив от конституционноправна гледна точка, тъй като правото на 

свободна стопанска инициатива няма абсолютен характер и не изключва 

засилено държавно регулиране и контрол над стопанската дейност, 
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наложени по съображения за икономическа целесъобразност, както и с 

оглед защитата на други конституционно защитавани ценности – в случая 

това е обезпечаване на достъпа до вода на потребителите. 

При определяне на цените контролът, осъществяван от КЕВР, е 

предпоставен от обективна необходимост и пределите му са ясно и 

безпротиворечиво очертани. Според закона цената на услугата се определя 

не пазарно, а от държавния регулаторен орган – КЕВР, чието решение 

подлежи на съдебен контрол. Следователно установеният от законодателя 

механизъм, който обхваща и оспорената разпоредба, изключва 

възможността потребителят да сключва договор при общи условия с 

неравноправни клаузи относно цената на услугата. В този смисъл е  и чл.3 

от Директива 93/13/ЕИО на Съвета от 05.04.1993 г. 

Освен принципите заложени в ЗРВиКУ и ЗВ, правната уредба на В и 

К услугите е доразвита в множество подзаконови нормативни актове, 

основният от които е НРЦВиКУ. В тях подробно е очертана нормативна 

рамка, която съдържа необходимите правни инструменти да бъдат отчетени 

интересите и особеностите в правното положение на всички субекти, 

участващи в правоотношенията по предоставяне и използване на В и К 

услуги. Законодателят изрично определя достъпа до вода за питейно-битови 

нужди като основна жизнена потребност (чл. 3, ал. 1 от ЗРВиКУ),като 

подчертава, че услугите, свързани с неговото обезпечаване, са дейности от 

обществен интерес (чл. 3, ал. 2 от ЗРВиКУ). Той предвижда мерки за засилен 

контрол върху дейността на В и К дружествата, които ги предоставят, за да 

може всички потребители да имат достъп до вода, отговаряща на 

възприетите стандарти за качество. В този аспект, въвеждането на единна 

цена за В и К услуга на обособената територия също се явява мярка, 

обезпечаваща достъпа до вода. Разпоредбите на чл.14, ал.2 ЗРВиКУ и 

чл.198л ЗВ са предвидени за да защитават общия интерес на всички 

потребители на съответната територия, а не само конкретния интерес на 

отделния потребител в дадено договорно правоотношение. Чрез тези 

разпоредби законодателят въвежда принципа на солидарност между 

потребителите на В и К услуги. В действащата Стратегия за развитие и 

управление на водоснабдяването и канализацията в Република България 

2014 г.-2023 г. са изложени подробни съображения за необходимостта от 

въвеждане на този принцип в сферата на В и К услугите. Консолидацията 

във В и К сектора, въвеждането на принципа на солидарността, чрез 

единната цена на В и К услуги за обособена територия, съчетани с 

подходящи икономически и социални политики, са предвидени в ЗВ и 

ЗРВиКУ  като основните мерки за постигане на финансова устойчивост на 
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В и К дружествата и осигуряването на социално поносими за потребителите 

цени на В и К услугите. 

Въпреки че солидарността в сектора на В и К услугите не е предвидена 

изрично в Конституцията като подход на регулиране на правоотношенията, 

въвеждането ѝ е в съответствие основополагащото конституционно 

положение за „социалната държава“. Неговата реализация е обвързана с 

необходимост от солидарност и взаимопомощ между членовете на 

обществото, за да се обезпечи социалната поносимост на цената на достъпа 

до водата. Принципът на солидарността многократно е утвърждаван в 

практиката на Конституционният съд и е сравнително най-пълно развит в 

сферата на социалното законодателство, при реализирането на т. нар. 

„социални права“ на гражданите. В случая законодателното решение, както 

от гледна точка на процедурата на неговото приемане, така и на неговото 

съдържание, не влиза в противоречие с принципите и ценностите 

гарантирани от конституцията и съдът няма правомощия да контролира 

преценката по целесъобразност на законодателя като преразглежда 

конкретния икономически механизъм на формиране на цените на В и К 

услугите. 

Доводите в искането, че замяната на диференцирания подход – с оглед 

начина на добиване на водата при определяне на цените с принципа на 

единна цена за обособена територия, води до избирателен, социално 

неоправдан и небалансиран подход при ценообразуването на В и К услугите, 

в икономическите му измерения, са извън контрола за конституционност. 

Относими са към управленската концепция, отразена в Стратегията за 

развитие и управление на водоснабдяването и канализацията в Република 

България 2014 г.-2023 г, която визира наред с модернизация на отрасъла и 

социалната поносимост на цените на В и К услугите. В тази част Народното 

събрание е органът, който преценява по целесъобразност, при промяна на 

обстоятелствата, налице ли е необходимост, за промяна на действащ закон 

– в случая по отношение определяне на цените на В и К услугите. 

Формирането на ясна държавна стратегия чрез ЗВ и чрез социалното 

законодателство – §1, ал.2 вр. ал.1, т.4 на Допълнителната разпоредба на 

ЗРВиКУ, за подпомагане на уязвимите слоеве от населението е възможен 

подход за решаване на  въпроса за социалната поносимост на цената, без да 

е основание за обявяване на разпоредбата на чл.14, ал.2 ЗРВиКУ за 

противоконституционна. 

В заключение, принципът на единна цена на В и К услугите на 

обособена територия, прогласен в чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ, е функционално 
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обвързан и обусловен от идентичната разпоредба на чл. 198л ЗВ, и се вписва 

напълно в препоръките на Стратегията за развитие и управление на 

водоснабдяването и канализацията в Република България 2014 г.-2023 г. 

Обявяването на чл. 14, ал.2 ЗРВиКУ за противоконституционна би довело 

до това, че идентичната разпоредба в общия Закон за водите ще продължи 

да съществува и да се прилага без да се инкорпорират балансиращите 

фактори, отчетени при създаване на оспорената разпоредба, което влиза в 

противоречие с принципа за правовата държава, прогласен в чл. 4, ал.1 на 

Конституцията. 

Предвид гореизложеното и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията, във връзка с чл. 151, ал 1 от Конституцията и чл. 22, ал 1 от 

Закона за Конституционен съд, Конституционният съд  

 

РЕШИ: 

 

ОТХВЪРЛЯ искането на омбудсмана на Република България за 

обявяване противоконституционност на чл. 14, ал. 2 от Закона за регулиране 

на водоснабдителните и канализационни услуги (обн., ДВ, бр.18 от 25.02. 

2005г., последно изменение и допълнение ДВ, бр.77 от 18.09.2018 г.). 

 

Особено мнение на съдията Гроздан Илиев 

 

В хода на производството за решаване на делото по същество не 

настъпи промяна на обстоятелствата, която да ме мотивира за промяна на 

вече изразеното особено мнение по допустимостта на искането. 

Поддържам разбирането, че искането на омбудсмана на Република 

България за установяване на противоконституционност на чл.14, ал.2 от 

Закона за регулиране на водоснабдителните и канализационните услуги 

(обн. ДВ, бр. 18 от 25 февруари 2005 г., последно изменение и допълнение 

ДВ, бр. 77 от 18 септември 2018 г.) (ЗРВиКУ), не следва да бъде допуснато 

за разглеждане по същество по следните съображения. 

Процесуалната легитимация на този орган да инициира 

производството по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията в случая не е налице. 

Законът за регулиране на водоснабдителните и канализационни 

услуги (обн. ДВ, бр.18 от 25 февруари 2005г., последно изменение и 
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допълнение ДВ, бр.77 от 18 септември 2018 г.) (ЗРВиКУ), урежда 

обществените отношения, свързани с регулирането на цените и качеството 

на услугите по доставяне, отвеждане и пречистване на питейните и 

отпадъчните води от експлоатационните предприятия за водоснабдителни и 

канализационни услуги, наричани по-нататък „В и К оператори“, които са 

юридически лица. Съгласно чл. 198о, ал. 5 от Закона за водите (обн., ДВ, бр. 

67 от 1999 г., последно изменение и допълнение, бр. 17 от 2019 г.) В и К 

операторите са търговци, държавни или общински предприятия, които имат 

сключени договори с председателя на Асоциацията по водоснабдяване и 

канализация (АВиК) или с кмета на общината, съгласно решение на 

общинския съвет за управление, поддържане и експлоатация на В и К 

системите и предоставяне на В и К услуги в границите на една или повече 

обособени територии. Обособените територии се създават с решение на 

министъра на регионалното развитие и благоустройство (§ 34 от ПЗРЗИДЗВ, 

обн., ДВ, бр. 47 от 2009 г.). Водещо правило при определянето им е 

изискването на една обособена територия да действа един В и К оператор. 

С разпоредбата на чл. 198б ЗВ са определени субектите компетентни да 

управляват В и К системите на национално ниво и на местно ниво според 

това дали В и К системите са държавна собственост или общинска 

собственост, дали са собственост само на една или няколко общини. 

Водоснабдяването и канализацията са дейности от обществен интерес, 

осъществявани при условията на естествен монопол от В и К операторите, 

поради което ЗРВиКУ (чл. 5, ал. 3) предвижда В и К услугите да бъдат 

регулирани от Комисията за енергийно и водно регулиране (КЕВР), която 

утвърждава представяните от В и К оператори бизнес планове. Цените на 

регулираните В и К услуги, са задължителен елемент от икономическата 

част на представения за одобряване бизнес план. Правилото, уредено с 

оспорената разпоредба на чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ, според което В и К 

операторите предлагат за утвърждаване единна цена на услугите на 

обособена територия е част от механизма за формиране на икономическата 

обоснованост на горната граница на цените определяни от КЕВР. Съгласно 

чл. 13, ал. 5 ЗРВиКУ методите за регулиране на цените, правилата за тяхното 

образуване, отразяващи структурата на разходите, редът за внасяне на 

предложенията за цените и за утвърждаването им, както и редът за 

предоставяне на информация се определят с Наредбата на Министерския 

съвет за регулиране на цените на водоснабдителни и канализационни услуги 

(обн., ДВ, бр. 6 от 22.01.2016 г., в сила от 22.01.2016 г.) по предложение на 

регулаторния орган – КЕВР. Решенията на комисията, включително и в 
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частта за определяне на цените на В и К услугите  съгласно чл.11, ал.6 

ЗРВиКУ подлежат на съдебен контрол.  

От изложеното е видно, че оспорената разпоредба на чл.14, ал. 2 

ЗРКиВУ регулира обществени отношения, които нямат пряка връзка с 

правата и свободите на гражданите. Става дума за административни 

правоотношения, които възникват и се развиват по повод определяне на 

цените на В и К услугите. Субектите по тези правоотношения са 

юридически лица, а В и К операторите имат и качеството на търговци по 

смисъла на чл. 1, ал. 2, т. 1 от Търговския закон (обн. ДВ, бр. 48 от 18.06.1991 

г., последно изм., бр. 88 от 23.10.2018 г.).  При положение, че оспорената 

разпоредба има за свой пряк адресат не гражданина, а друга категория 

правни субекти – юридически лица – КЕВР, АВиК и В и К оператори, част 

от които са и търговски дружества, искането за установяване на 

противоконституционност на чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ,  се явява недопустимо. 

Омбудсманът не може да оспорва разпоредби от закони, чийто предмет е 

стопанската дейност на търговски дружества, какъвто е настоящия случай. 

Той е излязъл извън обхвата на предоставеното му от чл. 150, ал. 3 от 

Конституцията правомощие, което е ограничено до инициативата за 

сезиране на КС само в случаите,  когато със закон се нарушават права и 

свободи на гражданите, имащи конституционен ранг – закрепени са в 

Конституцията, присъщи са на човека и гражданина и са неотменими. В този 

смисъл е последователната практика на Конституционния съд намерила 

израз в решение № 11 от 18.12.2007 г. по к. д. № 6/2007 г.; Определение № 

8 от 02.12.2010 г. по к. д. № 14 от 2010 г.; Определение № 2 от 12.04.2016 г. 

по к. д. № 12 от 2015 г.; О п р е д е л е н и е № 1 от 21.02.2019г. по к. д. № 1 

от 2019 г. 

Конституционният съд е имал повод да изрази и разбирането си, че на 

омбудсмана не е предоставено правомощието да оспорва закон с който се 

засягат права на граждани, произтичащи от сключени от тях договори за 

услуги. В този смисъл и Определение № 8 от 02.12.2010 г. по к. д. № 14 от 

2010 г.; Определение № 2 от 12.04.2016 г. по к. д. № 12 от 2015 г.; 

Определение № 1 от 21.02.2019 г. по к. д. № 1 от 2019 г. В настоящия случай 

потребителят заплаща цената на услугата на основание потребителския 

договор при общи условия, сключен със съответния В и К оператор като 

доставчик на услугата. Възникналото между страните правоотношение е 

облигационно и произтича от сключен договор за услуги. Споровете между 

страните по повод на цените на услугите очевидно не се обхващат от 

правомощието на омбудсмана по чл.150, ал. 3 от Конституцията да 

инициира производство пред Конституционния съд. Във връзка с това 
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следва да се посочи и липсата на следващата предпоставка за допустимост 

на искането, каквото е наличието на пряко засягане на права и свободи на 

гражданите от оспорената разпоредба на чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ, респ. наличие 

на пряко и непосредствено противоречие с конституционната разпоредба на 

чл. 19, ал. 2 от Конституцията.  В искането липсват съображение за това, че 

оспорената законова разпоредба засяга пряко конституционно закрепени 

права на гражданите. Изискването за наличие на пряко противоречие на 

оспорената норма на закон със съответната конституционна разпоредба е 

трайно застъпено и в практиката на КС – Решение № 4 от 15.03.2007 г. по к. 

д. № 10 от 2006 г.; Решение № 11 от 3.07.2018 г. по к. д. № 8/2008 г.; 

Определение № 2 от 12.04.2016 г. по к. д. № 12 от 2015 г.; Определение №1 

от 21.02.2019 г. по к. д. № 1/2019 г. Възприемането на разбирането за 

достатъчност на опосредена/косвена връзка за установяване на твърдяното 

противоречие (възникване на неблагоприятни последици по косвен път) 

неизбежно поставя КС в ролята на позитивен законодател – води до 

разширяване на правомощията на омбудсмана да сезира КС, защото всеки 

закон косвено рефлектира върху правната сфера разглеждана като 

съвкупност от права и задължения на всеки гражданин. В този случай 

инициативата на омбудсмана да предизвика производство пред КС би била 

неограничена, но конституционния законодател не е предвидил института 

на action popularis или сходно правомощие, което би позволило на 

омбудсмана всякога когото намери, че една законова разпоредба 

рефлектира индиректно върху правата на потребителите да сезира КС с 

искане за обвяване на нейната противоконституционност. Подобно 

разбиране би позволило на омбудсмана да отправя искания за промяна на 

икономическите измерения на държавната политика в областта на услугите 

от общ интерес, натоварвайки Конституционния съд с очаквания да решава 

проблеми, които са извън компетентността на съда. От друга страна 

разбирането за широко отваряне на вратите на контрола за 

конституционосъобразност пред омбудсмана влиза в противоречие с идеята 

на конституционния законодател да предостави на омбудсмана ограничени 

правомощия за иницииране на производство пред КС. 

От съобразителната част на искането е видно, че се оспорва 

икономическия механизъм на формиране на цените на В и К услугите, част 

от който е чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ, а не правните средства за защита на 

потребителите. Във връзка с това трябва да се отбележи, че няма 

конституционно защитено субективно право на потребителите винаги да се 

ползват от цени на услугата по-ниски от горната граница определена от 

КЕВР. Според омбудсмана въвеждането на оспореното правило за 
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ценообразуване е довело до икономическата необоснованост на цената на 

услугата, неотчитането на реалните разходи и инвестиции направени от В и 

К операторите и в крайна сметка до нарушаване правото на потребителите 

на справедливо заплащането на ползваната услуга. Следователно става дума 

за твърдения относно негативно косвено въздействие на оспорената 

разпоредба върху икономическите интереси на потребителите. Във връзка с 

това следва да се посочи, че дейността по определяне цените на В и К 

услугите, методите за регулирането им, правилата за тяхното образуване, с 

оглед структурата на разходите на обособена територия, социалната 

поносимост на предлаганите цени, налага съобразяване на множество  

показатели с технически, икономически и социален характер, които са 

въпроси на законодателна преценка за икономическа целесъобразност. 

Законодателят е компетентен да ги реши и в тази част дейността му не 

подлежи на конституционен контрол, доколко не става въпрос за лишаване 

от право на достъп до вода на гражданите, каквито твърдения не са заявени 

с искането. 

Омбудсманът поддържа наличие на противоречие между 

разпоредбата на чл. 14, ал. 2 и чл. 13, ал. 1, т. 4 ЗРВиКУ, с което обосновава 

тезата си за несъответствие с принципа на правовата държава – чл. 4, ал. 1 

от Конституцията. В тази част искането за обявяване 

противоконституционност на оспорената разпоредба също е извън 

правомощията на омбудсмана по чл. 150, ал. 3 от Конституцията. 

Макар да е поискал обявяване на противоконституционност изцяло на 

чл. 14, ал. 2 ЗРВиКУ омбудсманът не е посочил в искането в какво се 

изразява противоконституционността на разпоредбата в частта относно 

формиране на цените на канализационните услуги, което предопределя 

неговата недопустимост и в тази му част.  

По изложените съображения приемам, че искането на омбудсмана за 

установяване противоконституционност на чл. 14, ал. 2 от Закона за 

регулиране на водоснабдителните и канализационни услуги като 

недопустимо следваше да бъде отклонено и производството по делото 

прекратено, като искането се върне на вносителя му. 
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Решение № 6 от 16 юни 2020 г. по конституционно дело № 10 от 2019 г.6 

 

Делото е образувано по искане на омбудсмана на Република България 

за установяване на противоконституционност на чл. 10а, чл. 17а, ал. 2 и 

чл. 24в от Закона за устройството на Черноморското крайбрежие. 
 

Конституционният съд в състав: председател – Борис Велчев, членове 

– Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

Карагьозова-Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов при участието на секретар-протоколиста Росица Симова разгледа в 

закрито заседание на 16 юни 2020 г. конституционно дело № 10 от 2019 г., 

докладвано от съдия Атанас Семов. 

Делото е допуснато за разглеждане по същество с Определение от 8 

октомври 2019 г. 

Конституционното производство е по чл. 150, ал. 3 във връзка с чл. 

149, ал. 1, т. 2 от Конституцията и е във фазата на произнасяне по същество. 

Конституционното дело е образувано по искане на омбудсмана на 

Република България за установяване на противоконституционност на 

разпоредби на закон, с които според вносителя се нарушават права и 

свободи на гражданите. Искането е направено в деня на обнародването на 

атакуваните разпоредби в съответствие с чл. 17, ал. 2 от Закона за 

Конституционен съд (ЗКС). 

Иска се Конституционният съд да установи 

противоконституционност на чл. 10а, чл. 17а, ал. 2 и чл. 24в от Закона за 

устройството на Черноморското крайбрежие (обн. ДВ, бр. 48 от 2007 г.; 

посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г., нататък ЗУЧК). Атакуваните 

разпоредби са създадени със Закона за изменение и допълнение на Закона 

за устройството на Черноморското крайбрежие (обн. ДВ, бр. 56 от 16. 7. 

2019 г., нататък ЗИДЗУЧК). Според § 15 ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, бр. 56 от 16. 7. 

2019 г.) неговите разпоредби влизат в сила от деня на обнародването (16 

юли 2019 г.), освен § 9 относно чл. 24в ЗУЧК, който влиза в сила в 

едногодишен срок от влизането в сила на наредбата по чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК. 

Към датата на образуване на конституционното дело такава наредба не е 

приета, респ. не е изтекъл и едногодишният срок от приемането ù, поради 

                                                           
6 Обн., ДВ, бр. 58 от 30.6.2020 г 
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което § 9 ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, бр. 56 от 16. 7. 2019 г.), респ. чл. 24в ЗУЧК, 

не са влезли в сила. 

Поради това Конституционният съд приема, че предмет на 

производството пред него са разпоредбите на чл. 10а и чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК 

(посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г.) и на § 9 ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, бр. 56 от 

16. 7. 2019 г.). 

Според вносителя посочените разпоредби противоречат на чл. 1, ал. 2 

(демократична държава), чл. 4, ал. 1 (правова държава), чл. 15 (задължение 

на държавата за осигуряване на опазването и възпроизводството на околната 

среда, поддържането и разнообразието на живата природа и разумното 

използване на природните богатства и ресурсите на страната), чл. 22, ал. 3 

(задължение за уреждане на режима на земята със закон) и чл. 55 (право на 

здравословна и благоприятна околна среда) от Конституцията. 

От поканените на основание чл. 20а, ал. 1 от Правилника за 

организацията на дейността на Конституционния съд (ПОДКС) 

заинтересувани институции становища по делото са представили 

Върховният административен съд, министърът на земеделието, храните и 

горите и министърът на туризма, които не подкрепят искането на 

омбудсмана. 

От поканените на основание чл. 20а, ал. 2 ПОДКС неправителствени, 

съсловни и други организации становища по делото са представили 

Асоциацията на българските черноморски общини (с приложени към него 

становища на кметовете на общините Аврен, Царево и Шабла) и 

Националната асоциация „Българско Черноморие“ (подкрепено от 

Национално сдружение за защита на собствениците на имоти; Национално 

гражданско сдружение „Природата за хората“; Фондация „Балкански 

център за устойчивост и екологичен инженеринг“; Сдружение „Зелен 

Алианс“; Сдружение на собствениците на земи от с. Емона, „Иракли” и с. 

Баня;  ПП на Зелените; Инициативен комитет „За опазване на природата в 

Шабленското Черноморие” и Инициативен комитет „За защита правата на 

собствениците на имоти и развитие на малкия и средния бизнес „София – 

днес и утре”), което съдържа изпратено по-рано до други институции в 

България и ЕС становище относно промените в ЗУЧК и не споменава 

искането на омбудсмана. Някои от посочените по-горе организации по 

отделно са изпратили до Конституционния съд становища с напълно 

еднакъв текст. Във всички тези становища и други писмени изложения се 

правят възражения срещу искането на омбудсмана или се споделя подкрепа 

за измененията в ЗУЧК, някои от които без връзка с предмета на делото. 
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От поканените на основание чл. 20а, ал. 3 ПОДКС специалисти от 

науката и практиката правни мнения по делото са представили проф. д-р 

Георги Пенчев, който не подкрепя искането, доц. д-р Гергана Боянова, която 

подкрепя искането за обявяване на противоконституционност на чл. 10а 

ЗУЧК и § 9 ЗИДЗУЧК, и доц. д-р Златимир Орсов, който подкрепя искането 

за обявяване на противоконституционност на чл. 10а и чл. 17а ЗУЧК. 

Конституционният съд, като обсъди доводите в искането, 

постъпилите по делото писмени становища и правни мнения, както и 

приложимата правна уредба, за да се произнесе, взе предвид следното: 

Законът за устройството на Черноморското крайбрежие урежда 

обществените отношения, свързани с условията и реда за определяне на 

териториалния обхват на Черноморското крайбрежие и на крайбрежната 

плажна ивица и изискванията, правилата и нормативите за тяхното 

устройство, ползване, застрояване и опазване (чл. 1, ал. 1). Той има за цел 

създаване на условия за опазване, устойчиво интегрирано развитие и 

устройство на Черноморското крайбрежие; осигуряване на свободен и 

безплатен достъп до морските плажове; опазване, съхраняване и разумно 

използване на природните ресурси; предотвратяване и намаляване на 

замърсяването на Черноморското крайбрежие и др. (чл. 2). 

Съгласно мотивите на Министерския съвет като вносител на проекта 

на ЗИДЗУЧК, с който са въведени атакуваните  разпоредби от ЗУЧК, 

предложеното изменение в чл. 10а „е в съответствие с изискванията на 

Закона за защитените територии с оглед на опазването и съхранението на 

всички видове дюни и намиращите се в тях защитени видове на флората и 

фауната, които попадат в границите на зона „А”, зона „Б” или в 

урбанизираните територии на населените места след границите на зона „А”. 

Законопроектът предвижда забрана за поставяне на плажни 

принадлежности и палатки, а също и преминаването, паркирането и престоя 

на пътни превозни средства, ремаркета и полуремаркета, върху подвижни 

(бели) дюни, неподвижни дюни с тревна растителност (сиви дюни) и 

облесени дюни, попадащи в границите на зона „А”, зона „Б” или в 

урбанизираните територии на населените места след границите на зона „А”, 

освен в случаите на разрешено строителство по ал. 1. 

В мотивите на Министерския съвет се посочва също, че 

„законопроектът предвижда и съществени изменения в 

административнонаказателните разпоредби на ЗУЧК”, а 

„административните наказания са определени в съответствие с извършена 

преценка на степента на засягане на обществения интерес при нарушаването 
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на съответната разпоредба на закона”. Посочва се и че „чрез препращане 

към Закона за устройството на територията, Закона за водите и Закона за 

управление на отпадъците се предвижда разширяване на обхвата на 

действие на техните разпоредби, уреждащи възможностите за прилагане на 

съответните принудителни административни мерки и спрямо нарушения на 

текстове от ЗУЧК”. 

Омбудсманът иска да бъдат обявени за противоконституционни три 

разпоредби от ЗУЧК, които следва да бъдат разгледани поотделно. 

I. Относно чл. 10а ЗУЧК (посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г.) 

Разпоредбата на чл. 10а ЗУЧК е нова, създадена през 2016 г. със 

ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, бр. 36/2016 г.) с една единствена алинея, разрешаваща 

къмпингуването в зона „А” на Черноморското крайбрежие, извън 

категоризираните къмпинги. През 2019 г. разпоредбата е изменена (обн. ДВ, 

бр. 56/2019 г.) и вече се състои от четири алинеи, в които не присъства 

понятието „къмпингуване“, а вместо него е посочена „възможност за 

обособяване на места за временно разполагане” на палатки, кемпери или 

каравани и за поставяне на тези места само на обекти по чл. 153, ал. 1, т. 5 

от Закона за горите (ЗГ) – архитектурни елементи за обслужване на отдиха 

и туризма без търговско предназначение, като: кътове за отдих, беседки, 

заслони, пейки, маси, информационни табла, чешми, дървени огради, скари 

и други, които не представляват строителство по смисъла на ЗГ и на ЗУТ. В 

ал. 2 изрично е посочено, че тези обособени места не се категоризират като 

къмпинги по смисъла на Закона за туризма (ЗТ), т. е. това са места извън 

регламентираните къмпинги по ЗТ. 

С оспореното изменение на член 10а ЗУЧК изрично се позволява да се 

обособяват места за временно разполагане на палатки, кемпери или 

каравани в зона „А” (с режим на особена териториалноустройствена защита; 

обхватът на зоната е определен в чл. 9 и чл. 10, ал. 1) и в зона „Б” (със 

специфични характеристики на територията и специален режим за опазване 

на териториалните и акваториалните ресурси; обхватът на зоната е 

определен в чл. 9 и чл. 11, ал. 1) – но извън територията на морските 

плажове, пясъчните дюни и категоризираните къмпинги в поземлени имоти 

или части от тях, собственост на държавата, на общините, на частни 

физически или юридически лица, попадащи в горски територии или в 

земеделски земи, както и в незастроени имоти, включени в границите на 

урбанизирани територии. 

Така се разширява териториалният обхват на посочените зони, 

конкретизират се поземлените имоти, върху които могат да се обособяват 
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места за „къмпингуване”, извън територията на морските плажове, 

пясъчните дюни и категоризираните къмпинги по ЗТ, както и собствеността 

върху тях. Такива места вече могат да се обособяват освен в зона „А” и в 

охранителна зона „Б”, върху поземлени имоти или части от тях, попадащи в 

горски територии или в земеделски земи, както и в незастроени имоти, 

включени в границите на урбанизирани територии, без промяна на 

предназначението им. Собствеността върху тези имоти може да е държавна, 

общинска или собственост на частни физически или юридически лица. 

Ал. 3 на чл. 10а ЗУЧК предвижда, че условията и редът за определяне 

на местата по ал. 1, правилата и нормативите за устройването и ползването 

им, както и за престоя в тях, се определят с наредба на министъра на 

регионалното развитие и благоустройството, министъра на земеделието, 

храните и горите, министъра на околната среда и водите и министъра на 

туризма. Според ал. 4 местата по ал. 1 не могат да попадат в границите на 

защитени територии от категориите по чл. 5, т. 1, 3, 4 и 6 от Закона за 

защитените територии. 

Според вносителя на искането „разпоредбата на чл. 10а е насочена към 

облекчаване на действащите поземлени режими, поради ниската им 

ефективност за осигуряване на достатъчен брой къмпинги, и създаване на 

специална уредба за отреждането в охранителните зони „А" и „Б" на 

Черноморското крайбрежие на места за временно разполагане на палатки и 

оборудвани автомобили – кемпери и каравани”. Омбудсманът смята, че 

уредбата е с „недостатъчното съдържание”, поради което чл. 10а е „в 

противоречие с конституционните изисквания, въпреки преследваната 

легитимна цел да бъде преодоляна в обществен интерес съществуващата 

нормативна празнота”. 

Омбудсманът подчертава, че въведената първоначално (със създаване 

на т. 9 в чл. 10, ал. 2 ЗУЧК, ДВ, бр. 20/2016 г.) забрана за „къмпингуване и 

паркиране извън определените за това места" в зона „А" е отменена и вместо 

това с чл. 10а е прогласена принципна допустимост за къмпиране при 

спазване на условия и по ред, определени в Закона за туризма и 

специфичните правила и нормативи, предвидени в други закони. Посочва, 

че съгласно § 3 от Заключителните разпоредби действието на чл. 10а се 

обуславя от нормиране със Закона за туризма на условията и реда за 

къмпингуване извън категоризираните къмпинги, каквито условия и ред 

впоследствие не са били определени. И настоява, че с последната редакция 

на чл. 10а (в сила от 16. 7. 2019 г.) се извършва „преуреждане на материята 

на чл. 10а и предвиждане на законова делегация за издаване съвместно от 
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четирима министри на подзаконов акт (наредба) – в противоречие с чл. 22, 

ал. 3 от Конституцията, като уточнява, че „законопроектът е внесен като 

предложение между първо и второ четене № 954-04-73 от 25. 4. 2019 г. и по 

същество повтаря отхвърления на първо четене на 7. 4. 2016 г. проект на 

закон № 654-01-39/23. 3. 2016 г.”. 

Относно изтъкнатото от вносителя противоречие с чл. 22, ал. 3 и чл. 1 

и чл. 4, ал. 1 от Конституцията: 

Съгласно чл. 21, ал. 1 от Конституцията земята е основно национално 

богатство, което се ползва от особената закрила на държавата и обществото. 

Чл. 22, ал. 3 от Конституцията предвижда гаранции за съблюдаването на 

този принцип и съдържа императивно изискване режимът на земята да се 

определя със закон. Територията на Черноморското крайбрежие е 

естествено обхваната от разбирането за „земя” по чл. 22, ал. 3 от 

Конституцията. Нормата на чл. 22, ал. 3 по същество е конституционно 

възлагане и правомощията за изпълнението му не могат да бъдат 

пределегирани от законодателя (Delegatus non potest delegare), доколкото се 

отнася за определен цялостен правен режим. Съдът намира, че като цяло 

разпоредбата на чл. 10а засяга елементи от правния режим на 

Черноморското крайбрежие, но същите не могат да бъдат разглеждани като 

съществени елементи от режима на земята, който според чл. 22, ал. 3 от 

Конституцията подлежи на уреждане единствено със закон, респ. не може 

да се приеме, че е налице нарушаване на чл. 22, ал. 3 от Конституцията. 

Уреждането на подзаконово равнище на отделни второстепенни или 

несъществени елементи от правния режим на земята не е конституционно 

недопустимо и е в обхвата на преценката за законодателна целесъобразност. 

Дори един широкообхватен закон не може, а и не е необходимо, да урежда 

в детайли всички правни аспекти на дадена материя. Някои от тях може – и 

нерядко е по-целесъобразно и ефикасно – да бъдат уреждани на подзаконово 

равнище. Когато Конституцията изрично предвижда определен правен 

режим да се определя със закон, това изискване предполага със закон да 

бъдат регламентирани всички основни и съществени елементи на 

обществените отношения, подлежащи на трайна уредба, но не непременно 

и всички други елементи, които могат да бъдат възложени за 

конкретизиране в подзаконов акт. 

Конституционният съд приема в своята практика (решение № 11 от 5 

октомври 2010 г. по к. д. № 13 от 2010 г.), че когато Конституцията изисква 

дадена материя да се урежда със закон, Народното събрание е длъжно да 

регулира съответните обществени отношения и не може да делегира на 
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други държавни органи, вкл. на изпълнителната власт, свои установени в 

Конституцията правомощия (същото разбиране е постоянна практика: 

Решение № 3 от 1996 г. по к. д. № 2 от 1996 г.; Решение № 6 от 1998 г. по к. 

д. № 4 от 1998 г.; Решение № 10 от 2003 г. по к. д. № 12 от 2003 г.; Решение 

№ 4 от 2010 г. по к. д. № 1 от 2010 г.). По този начин, като изрично 

„резервира" една материя в компетентността единствено на законодателя, 

Конституцията запълва с конкретно съдържание установения в нея принцип 

за разделение и баланс на властите в правовата държава. 

Преценката на законодателя кои елементи от правната уредба на 

дадени обществени отношения трябва да бъдат уредени със закон и кои – с 

подзаконов акт на изпълнителната власт – трябва да се прави при зачитане 

на принципа на разделение на властите (чл. 8 от Конституцията) и принципа 

на правовата държава (чл. 4, ал. 1 от Конституцията, арг. от Решение № 11 

от 5 окт. 2010 г. по к. д. № 13 от 2010 г.). 

Народното събрание не може да се отказва от възложеното му с 

Основния закон правомощие единствено сред държавните органи да 

законодателства, като възлага напр. на изпълнителната власт уредбата на 

съществени елементи на определен кръг обществени отношения, още по-

малко на едно основно и неприкосновено (по смисъла на чл. 17, ал. 3) право, 

каквото е правото на частна собственост. Прехвърлянето на правомощия на 

законодателя на друг орган би означавало нарушаване на балансите и 

равновесието между властите. По този начин принципът за разделението на 

властите не само не допуска волята на законодателния орган да бъде 

променяна и подменяна (Решение № 12 от 1995 г. по к. д. № 15 от 1995 г.), 

но и не допуска възможността той да се отказва сам от свои правомощия и 

да възлага тяхната уредба на друг орган. 

От друга страна, когато законодателят преценява дали определени 

обществени отношения да бъдат уредени на законово равнище и съответно 

какви да бъдат границите на законовата уредба и кои елементи да бъдат 

възложени за подробна регламентация с подзаконов акт, той трябва да 

държи сметка, че когато в правовата държава за определени отношения е 

необходимо – предвид тяхното естество и още повече в случаи на изрично 

конституционно изискване – да бъдат уредени със закон, всички съществени 

елементи на правната уредба трябва да бъдат закрепени именно и само със 

закон (респ. от Народното събрание). Във всички случаи обаче 

конституционно необходимо е, особено когато Конституцията изрично 

изисква уреждане със закон, законът да зададе параметрите на обществените 

отношения, за които се отнася, и свързаните с тях правни институти, както 
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и да очертае тяхното основно съдържание, а не да прехвърля тяхното 

уреждане на изпълнителната власт. 

Конституционно недопустимо е подлежащи на първична правна 

уредба обществени отношения да бъдат предмет на подзаконови актове. 

Такива актове се издават се въз основа и в изпълнение на закона (арг. от чл. 

114 от Конституцията) – две кумулативни изисквания, които определят 

характера и обхвата на подзаконовия акт, а в най-голяма степен на този 

подзаконов акт, чието приемане е предвидено изрично в самия закон. 

Самата природа на подзаконовия акт предпоставя наличието в закона 

на базови правила и не допуска такива правила да се създават за първи път 

именно с подзаконовия акт. Законът е нормативен акт с най-висок ранг в 

йерархията на нормативните актове, създавани от учредените власти, тъй 

като урежда обществени отношения, които се поддават на трайна уредба, 

според предмета или субектите (чл. 3 от Закона за нормативните актове, 

ЗНА). Поради това правната уредба, която се съдържа в закона, трябва да 

бъде пълна и не би могло да има „рамков характер". На същото основание 

не е допустимо от подзаконов акт да се очаква да запълва пропуски в 

уредбата на закона. Още по-малко е допустимо едно обществено отношение 

да търси правно основание само в подзаконов акт, а позоваването на закона 

да е без значение или невъзможно поради празнота. 

Задължението на Народното събрание да осъществява 

законодателната власт прави невъзможно то да делегира на други държавни 

органи правомощия да уреждат по същество въпроси, които се отнасят до 

закона, и съответно да избягва пълното уреждане на такива въпроси, като 

възлага уреждането им в подзаконов акт. Недопустимо е закон да предписва 

в подзаконов акт да се уреждат правила, които не го развиват и допълват, 

респ. да овластява другиго да приема правила, които представляват елемент 

от базовата правна уредба на материята – и като такива от компетентността 

на законодателя. Това създава условия за нестабилност на правната уредба, 

възможност правилата да се променят по съображения единствено от 

оперативен характер и извън политическия дебат в законодателния орган. 

Изменената норма на чл. 10а ЗУЧК не съдържа детайлна уредба на 

условията и реда за определяне на местата за къмпингуване, както и 

правилата за ползване и престоя в тях, в технологичен аспект, а с ал. 3 се 

възлага на министрите на регионалното развитие и благоустройството, на 

земеделието, храните и горите, на околната среда и водите и на туризма да 

изготвят съвместна наредба, която да определи тези условия, ред и правила. 
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Съдът установява, че оспорената норма все пак съдържа по-пълна от 

предходната редакция на същата разпоредба правна регламентация на: 

територията на Черноморското крайбрежие и поземлените имоти от нея, 

върху които е допустимо обособяване на места за къмпингуване; 

собствеността върху тях; обектите, които могат да се разполагат временно в 

тези места, както и обслужващите ги такива, които не могат да бъдат 

строежи по смисъла на ЗГ и ЗУТ; и включва забрана тези места да попадат 

в границите на защитени територии по чл. 5, т. 1, 3, 4 и 6 от Закона за 

защитените територии (ЗЗТ). 

С изменението на чл. 10а ЗУЧК действително се разширява кръгът на 

допустимите дейности в зони „А” и „Б” на Черноморското крайбрежие, 

извън територията на морските плажове, пясъчните дюни и 

категоризираните къмпинги, като се допуска временно разполагане на 

палатки, кемпери или каравани за неорганизиран отдих на гражданите. 

Допускането на къмпингуване извън категоризираните къмпинги, при 

спазване на определени в предвидения подзаконов акт условия и ред, може 

да се разглежда като аспект на изпълнение на задължението на държавата 

да закриля здравето на гражданите и насърчава развитието на спорта и 

туризма, закрепено в чл. 52, ал. 3 от Конституцията и като отговор на 

обществената потребност от такава регламентация. 

Това са дейности, които, както се посочва и в становището на 

министъра на земеделието, храните и горите (стр. 2), „на практика се 

осъществяват и досега”, но доколкото не са имали правна регламентация, не 

е съществувала и възможност за упражняване на контрол над тях, каквато 

възможност новата разпоредба осигурява. Същата разпоредба изрично 

забранява строителството, като позволява създаване на единични обекти 

(архитектурни елементи) за обслужване на отдиха и туризма (като кътове за 

отдих, беседки и т.н.), които не представляват строителство и нямат 

търговско предназначение. 

Разпоредбата на чл. 10а, ал. 2 определя, че местата по ал. 1 не се 

категоризират като „къмпинги” по смисъла на Закона за туризма, а 

разпоредбата на чл. 10а, ал. 1 посочва, че такива места могат да се 

обособяват извън територията на морските плажове, пясъчните дюни и 

категоризираните къмпинги. Обособяването на такива места е предвидено 

(по същество ограничено) и от други закони: Закона за опазване на 

земеделските земи – за земеделските земи; Закона за горите – за горските 

земи; Закона за устройство на територията – за урбанизираните територии; 

Закона за защитените територии – за защитените територии. 
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Твърдението на омбудсмана, че с ал. 1 и 2 на чл. 10а ЗУЧК се създава 

изключение от законовите изисквания за промяна на предназначението на 

земята, не може да бъде подкрепено, тъй като оспорената разпоредба не 

създава изключения, а подробна правна уредба относно къмпингуването 

като временна дейност, която няма характер на туристическа услуга, поради 

което не се засяга предназначението на съответните използвани поземлени 

имоти. Временното използване на поземлените имоти за обособяване на 

места за свободно къмпингуване е напълно съвместимо с основното им 

предназначение и определянето в наредбата по чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК на такива 

поземлени имоти, в които могат да се обособяват такива места, не води до 

промяна на предназначението на тези имоти. 

Тези поземлени имоти могат да бъдат горски територии, земеделски 

земи или незастроени имоти, включени в границите на урбанизирани 

територии, без да се променя предназначението им. Това е важно условие, 

поставено от законодателя, за да не допусне да се променят вида и 

отреденото за всеки имот предназначение, установено със Закона за горите, 

Закона за собствеността и ползването на земеделските земи, 3акона за 

опазване на земеделските земи и Закона за устройство на територията. 

Поради това не е налице твърдяното от омбудсмана нарушение на чл. 22, ал. 

3 от Конституцията: посоченото законово ограничение – забрана за промяна 

на предназначението на имотите – означава, че се създава гаранция 

„къмпингуването” да не може да въздейства върху установения със закон 

режим на тези имоти. Те запазват същностната си характеристика и 

предназначение, което им е дадено от собственика и специалните закони, 

както и от актовете, издадени въз основа на тях – одобрени земеделски и 

горски планове, общи устройствени планове и подробни устройствени 

планове. 

По този начин законодателят отговаря на изискването за уреждане със 

закон, в частност на т. нар. „диво къмпингуване”, като го прави възможно 

на Черноморското крайбрежие, но единствено при съобразяване с вида на 

територията, вида на поземлените имоти и собствеността върху тях, с 

обектите, които може да бъдат разполагани или поставяни на тези места, без 

това да води до промяна на тяхното предназначение и без да се засягат 

имоти в границите на защитените територии по ЗЗТ. В този смисъл новата 

разпоредба на чл. 10а (ал. 1-4) ЗУЧК надгражда предходната уредба по чл. 

10а ЗУЧК в редакцията от 2016 г., като предлага по-прецизно балансиране 

на законните права и интереси на гражданите и на обществото като цяло, и 

се явява справедлив регулатор на режима на „свободното къмпингуване”, 

извън къмпингите по Закона за туризма. 
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Предвидената в чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК наредба на четирима министри 

може да се разглежда като допълнителна правна гаранция за защита и 

реализация на основното конституционно право на здравословна и 

благоприятна околна среда по чл. 55, изр. първо от Конституцията, 

доколкото се цели именно създаване на необходимата детайлна правна 

уредба за предотвратяване на евентуално увреждащо въздействие върху 

съществен компонент на околната среда, като крайбрежната плажна ивица. 

С тази разпоредба се изпълняват „конституционното задължение и 

отговорност на държавата да осигурява такова законодателство, което да 

гарантира осъществяването на правата по чл. 15 и чл. 55 от Конституцията, 

а грижата за околната среда е задължителна на всички нива на правна 

регулация” (Решение № 12 от 2013 г. по к. д. № 9 от 2013 г.). Наредбата 

следва да има за предмет и уредбата на реда за даване на съгласие на 

собствениците на териториите, в които са обособени места за временно 

разполагане на палатки, кемпери и каравани. Макар и да са в известна степен 

„схематично” разписани разпоредбите на чл. 10а ЗУЧК имат потенциал да 

бъдат ефективно средство за постигане на законодателната цел – очертаване 

на условията и реда за определяне на местата по ал. 1 и на правилата и 

нормативите за устройването и ползването им и за престоя в тях, които да 

бъдат доуредени в наредбата на четиримата компетентни министри, така, 

както е предвидено в ал. 3 на чл. 10а ЗУЧК. 

Съгласно чл. 7, ал. 2 ЗНА наредбата е нормативен акт, който се издава 

за прилагане на отделни разпоредби или раздели на нормативен акт от по-

висока степен. Доколкото основните материални предпоставки за 

обособяване на места с цел временно разполагане на обекти за 

„къмпингуване” са очертани от законовата норма (чл. 10, ал. 1, 2 и 4 ЗУЧК), 

в приемлив обем е изпълнено и конституционното изискване за „уредба със 

закон” и е допустимо чрез възлагане от законодателя другите условия и 

процедури за същата дейност да бъдат уредени с подзаконов нормативен акт 

– наредбата по чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК. Това възлагане за изработване на 

последваща наредба по приложение на чл. 10а ЗУЧК е в съответствие с чл. 

7, ал. 2 ЗНА и с нея не се нарушава принципът на правовата държава по чл. 

4, ал. 1 от Конституцията. 

Правната уредба, закрепена в чл. 10а ЗУЧК, осигурява баланс между 

опазването и възпроизводството на околната среда, поддържането и 

разнообразието на живата природа – от една страна – и разумното 

използване на природните богатства и ресурсите на страната и желаната от 

определена част от гражданите възможност за осъществяване на 
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неорганизиран природосъобразен отдих на Черноморското крайбрежие – от 

друга страна. 

Поради изложеното съдът намира, че основните елементи на новата 

правна уредба по чл. 10а, ал. 1-4 ЗУЧК (изм. ДВ, бр. 56 от 16. 7. 2019 г.) 

изпълняват конституционните изисквания да са необходимата и в 

достатъчен обем законова основа за изпълнението на предвиденото от 

законодателя възлагане на уредбата на условията и реда за определяне на 

местата за временно разполагане на палатки, кемпери и каравани в зони „А” 

и „Б” на Черноморското крайбрежие и поради това не са в противоречие с 

чл. 1, чл. 4, ал. 1, чл. 15, чл. 22, ал. 3 и чл. 55 от Конституцията. 

Въз основа на изложеното съдът приема, че разпоредбата на чл. 10а 

ЗУЧК не противоречи на Конституцията. 

II. Относно чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК (посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г.) 

Чл. 17а ЗУЧК въвежда специален правен режим на защитените обекти 

„подвижни (бели) дюни, неподвижни дюни с тревна растителност (сиви 

дюни) и облесени дюни, попадащи в границите на зона „А”, зона „Б” или в 

урбанизираните територии на населените места след границите на зона „А” 

на българското Черноморие. Върху изброените защитени обекти са 

забранени строителството и поставянето на преместваеми обекти и 

съоръжения, промяната на предназначението и учредяването на ограничени 

вещни права. Разпоредбата на ал. 1 in fine обаче предвижда изключения от 

този режим: допускане на „строителството и поставянето на преместваеми 

обекти и съоръжения, промяната на предназначението и учредяването на 

ограничени вещни права”, ако с влязъл в сила подробен устройствен план е 

предвидено изграждане на обекти с национално значение и специални 

обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната. 

Атакуваната ал. 2 въвежда забрана конкретно за „поставяне на шатри 

и палатки, както и преминаването, паркирането и престоят на превозни 

средства, ремаркета и полуремаркета” на посочените земни площи, с 

предвиденото в нея изключение: тази забрана не се отнася до случаите, 

посочени в ал. 1 (когато с влязъл в сила подробен устройствен план е 

предвидено изграждане на обекти с национално значение и специални 

обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната). Имплицитно се 

разрешава това, което е забранено за посочените в ал. 1 защитени обекти. 

Според вносителя на искането с новата ал. 2 на чл. 17а забраната за 

къмпиране върху пясъчните дюни, въведена в чл. 10а, ал. 1 се ограничава 

само по отношение на „подвижни (бели) дюни, неподвижни дюни с тревна 
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растителност (сиви дюни) и облесени дюни”. Това довежда до 

несъответствие с изискването за безпротиворечивост на правната уредба 

като условие за спазването на закона. Освен това е допуснато и изключение 

от забраната в рамките на вече регламентирано друго изключение по чл. 17а, 

ал. 1, което според вносителя представлява „необоснован подход поради 

специалния характер на освобождаващото основание с оглед на постигане 

на легитимна цел от конституционен порядък, каквато не е налице в 

създадената хипотеза на изключение от изключението”. В искането се 

посочва, че с атакуваната разпоредба дюните престават да бъдат защитен 

обект, което е в противоречие със задълженията за тяхното опазване”. 

Вносителят обръща внимание и на определения от Конституционния съд 

„ограничен характер на изключението по ал. 1” (съгласно Решение № 12 от 

28. 11. 2013 г., с което е обявена противоконституционност на т. 2 от ал. 2). 

Относно противоречието с чл. 15 от Конституцията: 

Съдът отчита, че намерението на законодателя е да защити от 

увреждащото въздействие на човешката дейност определени природни 

обекти поради тяхната изключителна рядкост в природата, както и да 

предвиди изключение от въведената забрана по съображения за гарантиране 

на национални интереси (за изграждане на обекти с национално значение и 

на специални обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната). 

Първата алинея на чл. 17а ЗУЧК създава представата именно за 

максимална защита (допустима човешка намеса само по особени 

съображения за национален интерес) – в изпълнение на задачата на закона 

да създава условия за опазване на естествения ландшафт (чл. 1, ал. 2, т. 6 

ЗУЧК). Втората алинея, иначе също закрепваща засилена защита, допуска 

широк кръг изключения и фактически позволява, макар и по изключение 

(само ако с промяна в подробния устройствен план е предвидено изграждане 

на определени обекти), „поставянето на шатри и палатки, както и 

преминаването, паркирането и престоят на превозни средства, ремаркета и 

полуремаркета”. 

Предвид целта на закона и специалната цел на самия чл. 17а – и по 

смисъла на чл. 15 и чл. 55 от Конституцията – текстът на нормата, макар да 

не го посочва изрично, предполага пряка функционална или правна връзка 

между позволеното изграждане на обекти по изключение и допускането (в 

условията на същото изключение) на „поставяне на шатри и палатки, както 

и преминаването, паркирането и престоят на превозни средства, ремаркета 

и полуремаркета”. Съобразеното с Конституцията тълкуване на чл. 17а 

ЗУЧК предполага, че допускането на дейностите по ал. 2 има смисъл и е 
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възможно само за нуждите на изграждането, обслужването или 

експлоатацията на обекти с национално значение и специални обекти, 

свързани с отбраната и сигурността на страната, чието изграждане е 

позволено. „Преминаването, паркирането и престоят на ремаркета и 

полуремаркета” е естествено необходимо за строителна дейност. Както за 

тези, така и за всички други „превозни средства” преминаването трябва да 

се смята за допустимо само ако е необходимо за осъществяването на 

позволената по изключение дейност и само ако не причинява никакви или 

причинява минимални и неизбежни увреждания на околната среда във 

всичките ù елементи. 

По същия начин следва да се разбира и че поставянето на „шатри и 

палатки” е допустимо единствено за осъществяването на позволената по ал. 

1 на чл. 17а строителна дейност (напр. за съхраняване на материали, 

нощувка на работници и т.н.) и изключва възможността, когато с влязъл в 

сила подробен устройствен план е предвидено изграждане на посочените 

обекти, достъп да имат и всякакви други „превозни средства, ремаркета и 

полуремаркета”, вкл. кемпери и каравани, респ. да е възможно поставянето 

на „шатри и палатки” – т.е. да се осъществява къмпингуване. Такава дейност 

е допустима само ако е очевидно необходима за осъществяването на 

позволената по изключение строителна дейност и само ако не причинява 

никакви или причинява минимални и неизбежни увреждания на околната 

среда във всичките ù елементи. 

Строителството на посочените в ал. 1 на чл. 17а обекти предполага 

известно въздействие върху дюните. Предвид техните природни особености 

(„пясъчните дюни са образувания с млад еволюционен процес и с много 

малко съдържание на свързващи вещества, поради което цялостният 

почвено-растителен комплекс и намиращата се на тях флора и фауна се 

явява една изключително крехка екосистема, което лесно може да се бъде 

наранена и да се разпадне”, както се посочва в становището на министъра 

на туризма) то следва да е строго ограничено само до пряко необходимото 

за строителството и последващата експлоатация на тези обекти и не може 

да бъде основание за прекратяване на статуса им на защитени обекти. 

Посочените в ал. 1 дюни имат такъв статус както преди, така и по време и 

след евентуалното осъществяване на предвиденото изключение от 

забраната на човешко въздействие. Те са особен природен феномен, 

защитена територия, като задължение на държавата е да ги опазва и 

използва разумно (по арг. от чл. 15 от Конституцията). 
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Като разрешава поставяне на шатри и палатки и преминаване, 

паркиране и престой на превозни средства, макар без изрично да обвързва 

строго подобни действия с изграждането, поддръжката или експлоатацията 

на посочените обекти, разпоредбата на чл. 17а, ал. 2 не лишава посочените 

в ал. 1 дюни от статуса им на защитен обект и не може да се прилага освен 

съобразено със задължението за опазването им по чл. 15 от Конституцията. 

Член 15 от Конституцията предвижда, че Република България 

осигурява опазването и възпроизводството на околната среда, 

поддържането и разнообразието на живата природа и разумното използване 

на природните богатства и ресурсите на страната. Конституционният съд 

приема в своята практика, че това е „императив”, който се отнася до „всички 

дейности и до всички форми на собственост” (Решение № 12 от 28. 11. 2013 

г. по к. д. № 9 от 2013 г.), вкл. и публичната държавна собственост, каквато 

са дюните (по смисъла на чл. 6, ал. 4, т. 4 ЗУЧК). Член 15 от Конституцията 

закрепва задължение на държавата, което съответства на закрепеното в чл. 

55 основно право на гражданите на здравословна и благоприятна околна 

среда в съответствие с установените стандарти и нормативи. 

„Конституцията изисква държавната политика при осъществяване на 

дейности, свързани с околната среда, да бъде съобразена с изискванията на 

чл. 15 от Конституцията. Тази политика съответства и на определението, 

дадено в § 1, т. 1 от Допълнителните разпоредби на Закона за опазване на 

околната среда, което характеризира околната среда като комплекс от 

дейности, които са насочени към предотвратяване на деградацията на 

околната среда, към нейното възстановяване, запазване и подобряване. 

…Всяко засягане на интегритета на дюните представлява такава деградация 

на околната среда, защото прави невъзможно възобновяването им и уврежда 

непоправимо природната среда и природните екосистеми” (решение № 12 

от 2013 г. по к. д. № 9 от 2013 г.). 

Разширяването на обхвата на забранените дейности върху пясъчните 

дюни по чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК цели изпълнение на задължението на държавата 

по чл. 15 и на защитата на правата по чл. 55 от Конституцията. В този смисъл 

новата разпоредба на чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК не противоречи на чл. 15 и чл. 55 

от Конституцията, а е тяхна реализация. 

Конституционният съд е посочил (в същото Решение № 12 от 28. 11. 

2013 г. по к. д. № 9 от 2013 г. по отношение на обявената от него за 

противоконституционна т. 2 на ал. 1 на чл. 17а ЗУЧК), че предвиденото 

изключение, което има за основание на разрешението само наличието на 

подробен устройствен план, обезсмисля забраната и води до нарушаване на 
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чл. 15 от Конституцията и разпоредбата на т. 2 е обявена за 

противоконституционна. Съдът обаче е уточнява, че 

противоконституционна е само т. 2 от предвидените с оспорената тогава 

норма (чл. 17а, ал. 1 в редакцията от 2013 г.) изключения. Приведени са 

доводи, че липсват основания за противоконституционност на другите две 

изключения, отнасящи се до изграждането на обекти с национално значение 

и свързани с отбраната и сигурността на страната. Оспорените от 

омбудсмана по настоящото дело изключения по чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК са 

идентични на тези по ал. 1, т. 1 и 3. Извършването на забранените по чл. 17а, 

ал. 2 (а също и по ал. 1) дейности е допустимо по изключение в името на 

приоритетен обществен интерес, който е свързан с изграждането на 

посочените видове обекти, при положение че са предвидени с влязъл в сила 

подробен устройствен план и издадено разрешение за строеж. 

В основната разпоредба е записано, че разрешение се дава „само” ако 

това е предвидено с влязъл в сила общ устройствен план. Това означава 

категоричност и точно определяне на предпоставките и границите на 

прилагане на разпоредбата. Разпоредбата отразява разбирането и за 

необходимостта от съвместяване на две основни начала при уреждането на 

обществените отношения при промяна на предназначението на имотите – 

екологична закрила и частен и национален интерес, заложени в чл. 15 от 

Конституцията, при създаване и разширяване на урбанизирани територии в 

определени зони на територията или застрояване в тях. Възприето е това, 

което трябва да е типично, което е необходимо и което изисква 

осигуряването на екологично съобразяване на човешката дейност при 

урбанизиране на територии и недопустимост на отстъпленията от 

екологичните изисквания. Затова изменението на чл. 17а ЗУЧК следва да се 

разглежда като засилване и подчертаване на гаранциите за предотвратяване 

на посегателствата върху природата, което е и важна функция на общия 

устройствен план. 

Оспорените изключения от общата забрана по чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК се 

отнасят само за дейност по изграждане на обекти с голяма обществена 

значимост, каквито са „обектите от национално значение” и „специалните 

обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната”, по смисъла на § 5, 

т. 62 и т. 63 от Допълнителните разпоредби на Закона за устройство на 

територията. Гаранция за това са и процедурите по изработване и 

одобряване на подробен устройствен план за тях, в които се съблюдават 

всички екологични норми, необходимостта от извършването на оценка за 

въздействието на околната среда, както и възраженията в хода на 

обществените обсъждания на проектите. 
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По аргумент от същото Решение № 12 от 28. 11. 2013 г. по к. д. № 9 от 

2013 г. позволеното „поставяне на шатри и палатки, както и преминаване, 

паркиране и престой на превозни средства, ремаркета и полуремаркета”, 

дори да е пряко свързано с посочените в ал. 1 обекти, също трябва да е 

предмет на надлежен контрол, който, като съобразява обществения интерес, 

не допуска осъществяването на такива дейности извън строго необходимото 

за изграждането или експлоатацията на същите обекти. 

Конституционосъобразният (в съответствие в частност с чл. 15 и чл. 55 от 

Конституцията) прочит на разпоредбата включва изискване за доказана 

необходимост от предприемане на посочените дейности и допълнителен 

критерий за изключителност и невъзможност по друг начин да се 

удовлетворят потребности, свързани с посочените обекти, както и за 

ограничаването на дейностите до непосредствено необходимото и до 

осъществяването им по възможно най-щадящ дюните начин. 

Конституцията изисква държавната политика при осъществяване на 

дейности, свързани с околната среда, да бъде съобразена едновременно с 

всички ценности и изисквания на нейния чл. 15. Всяко засягане на целостта 

на дюните представлява такова нараняване или разрушаване, което прави 

невъзможно възобновяването им и уврежда непоправимо природната среда 

и природните екосистеми. Този окончателен и непоправим резултат от 

човешката дейност противоречи на целта на правното уреждане на околната 

среда, регулирането на които следва да отговаря на чл. 15 от Конституцията. 

Постигането на легитимна цел, каквато поначало е изграждането на 

„обекти с национално значение и специални обекти, свързани с отбраната и 

сигурността на страната”, трябва да е подчинено на изискванията за 

безалтернативност и разумен баланс чрез ограничено до необходимото и 

най-щадящо извършване на такава дейност, за да бъдат съхранени 

природните дадености. 

Макар да не закрепва изрично ограничителни условия за 

изключението от забраната, предвидена в първата част на чл. 17а, ал. 2, 

текстът „освен в случаите на разрешено строителство по ал. 1” не може да 

се тълкува като насърчаващ неспазване на задължението на гражданите да 

опазват околната среда, предвидено в чл. 55, изр. второ от Конституцията, 

макар фактически да им позволява (по изключение) да нарушават 

предвидените в същия закон мерки за опазване и възпроизводството на 

околната среда. 

В този смисъл формулировката на изключението по чл. 17а, ал. 2 

ЗУЧК не може да се тълкува и прилага освен в контекста на 
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конституционния императив, записан в чл. 15 и чл. 55 от Конституцията. 

Редакцията на разпоредбата е непълна, но не може да бъде определена като 

противоконституционна, тъй като предвид прякото действие на 

конституционните норми може да бъде тълкувана и прилагана единствено в 

пълно съответствие с конституционния императив. 

Относно несъответствието с чл. 4, ал. 1 от Конституцията: 

Изключение от законова норма може да бъде уредено от Народното 

събрание само когато са налице достатъчно сериозни основания и 

основателни причини (Решение № 18 от 1997 г. по к. д. № 12 от 1997 г.) и 

като се подчини на ограничителни условия, особено когато става дума за 

конституционно защитена национална ценност, каквато (по смисъла на чл. 

15 от Конституцията) е околната среда – пясъчните дюни са част от нея и се 

ползват с особена защита (по смисъла на ЗУЧК). 

Разпоредбите в чл. 17а, ал. 1 и 2 ЗУЧК установяват принцип и 

изключението в ал. 2 in fine трябва да бъде тълкувано и прилагано 

единствено в светлината на принципа, което предполага да се отчетат в 

пълнота екологичните измерения. 

Принципно положение, произтичащо от чл. 4, ал. 1 от Конституцията, 

е, че всяко изключение, което законодателният орган установява, следва да 

се тълкува и прилага ограничително (Решение № 3 от 6. 3. 2014 г. по к. д. № 

10 от 2013 г.). 

Въз основа на изложеното Съдът приема, че чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК не 

противоречи на чл. 4, ал. 1, чл. 15 и чл. 55 от Конституцията. 

III. Относно § 9 ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, бр. 56 от 16. 7. 2019 г.), който 

въвежда новия чл. 24в ЗУЧК, невлязъл в сила 

Параграф 9 ЗИДЗУЧК въвежда в ЗУЧК нов чл. 24в, невлязъл в сила, и 

предвижда високи санкции за нарушаване на някои закрепени в ЗУЧК 

забрани. Неговата ал. 1 закрепва санкциите за нарушаване на забрани, чието 

спазване зависи пряко и изцяло от  определянето по чл. 10а на „места за 

временно разполагане на палатки, кемпери или каравани”. Алинея 2 

закрепва санкциите за нарушаване на забраната за „устройване” на такива 

места, отново във връзка с чл. 10а от закона. 

Според вносителя на искането размерът на въведените с § 9 ЗИДЗУЧК 

в чл. 24в ЗУЧК глоби и имуществени санкции не е пропорционален предвид 

отсъствието на ясен регламент с ранг на закон в обхвата на чл. 10а, както и 

предвид засилената – водеща и субсидиарна – компетентност на 
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административнонаказващите органи за тяхното налагане съгласно чл. 32, 

ал. 4 и 5 от закона. Действието по време на разпоредбата на чл. 24в съгласно 

§ 15 от Заключителните разпоредби на ЗИДЗУЧК е обвързано с влизането в 

сила на наредбата, предвидена в чл. 10а, а не на определянето на самите 

места за къмпингуване. 

Вносителят твърди, че се създават условия за изпреварващо спрямо 

определянето на такива места налагане на административни наказания в 

значителен размер, независимо от наличието на обществена опасност на 

санкционираното поведение, каквато правовият характер на държавата 

изисква като предпоставка за предвидената ограничителна мярка. 

Съдът взема предвид, че разпоредбата регламентира 

административнонаказателната отговорност на лица за извършени 

административни нарушения на чл. 10а ЗУЧК, свързани с поставяне на 

обекти за къмпингуване върху поземлен имот, извън определените за това 

места, или с устройване на такива места за разполагане на обекти в 

нарушение на чл. 10а ЗУЧК. Разпоредбата на чл. 24в ЗУЧК има 

систематично място в Глава пета „Принудителни административни мерки и 

административнонаказателни разпоредби” от същия закон. Предвидените 

административни наказания (въз основа на анализ от министрите и 

председателите на държавни агенции на административнонаказателните 

разпоредби на законите, за чието изпълнение отговарят, изготвен в 

изпълнение на Решение на Министерския съвет № 69 от 5. 2. 2018 г.) са 

определени в съответствие с извършената преценка на степента на засягане 

на обществения интерес при нарушаването на съответната разпоредба на 

закона. По този начин са съобразени принципите на демократичната 

държава и задължението за осигуряване на опазването и възпроизводството 

на околната среда и правото на здравословна и благоприятна околна в 

съответствие с изискванията на Конституцията. Санкционната норма е 

предвидена и с оглед гарантиране на защитата на правото на собственост 

върху поземлените имоти. Ненакърнена е общата възможност гражданите 

да получат съдебна защита по чл. 56 от Конституцията, ако смятат, че 

наложеното им административно наказание е несъразмерно. 

Създаването на санкционна правна норма за извършени 

административни нарушения на режима на „къмпингуване” по чл. 10а ЗУЧК 

съответства на принципа на правовата държава и на конституционното 

задължение на всеки гражданин да спазва и изпълнява Конституцията и 

законите на Република България (чл. 58, ал. 1 от Конституцията). 
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Разпоредбата на чл. 24в ЗУЧК е пряко свързана и обслужва 

разпоредбата на чл. 10а ЗУЧК. Доколкото за последната не беше установено 

противоречие с Конституцията, то и разпоредбата на чл. 24в ЗУЧК не може 

да бъде обявена за противоконституционна. 

Въз основа на изложеното Съдът приема, че § 9 ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, 

бр. 56 от 16. 7. 2019 г.) не противоречи на Конституцията. 

Воден от горното и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията 

и чл. 19, ал. 1 ЗКС Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

ОТХВЪРЛЯ искането на омбудсмана на Република България за 

обявяване за противоконституционни на чл. 10а и чл. 17а, ал. 2 от Закона за 

устройството на Черноморското крайбрежие (обн., ДВ, бр. 48 от 2007 г.; 

посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г.) и § 9 от Закона за изменение и 

допълнение на Закона за устройството на Черноморското крайбрежие (обн. 

ДВ, бр. 56 от 16. 7. 2019 г.). 

 

Особено мнение на съдията Борис Велчев 

 

Не споделям разбирането на мнозинството колеги за 

конституционосъобразността на чл. 10а, ал. 3 от Закона за устройството на 

Черноморското крайбрежие. Според мен, тази разпоредба противоречи на 

принципа на правовата държава и е противоконституционна. 

Разпоредбата на чл. 22, ал. 3 от Конституцията изисква режимът на 

земята да се определи със  закон. В случая с разпоредбата на чл. 10а от 

Закона за устройството на Черноморското крайбрежие режимът на ползване 

на особени категории земи – чрез обособяване на места за временно 

разполагане на палатки, кемпери или каравани е уреден в закона. Тези 

обекти могат да бъдат поставяни „в зона "А" и в зона "Б" извън територията 

на морските плажове, пясъчните дюни и категоризираните къмпинги в 

поземлени имоти или части от тях, собственост на държавата, на общините, 

на частни физически или юридически лица, попадащи в горски територии 

или в земеделски земи, както и в незастроени имоти, включени в границите 

на урбанизирани територии, без промяна на предназначението им“. 
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Разпоредбата на ал. 2 на чл. 10а ЗУЧК допълнително определя 

условията, на които трябва да отговарят тези обекти, чрез обособяването на 

които се използват посочените категории земи. 

Струва ми се, че може да се направи извод, че разпоредбите на чл. 10а 

ал. 1 и ал. 2 ЗУЧК изпълняват изискванията на чл. 22, ал. 3 от 

Конституцията. 

Същевременно, в допълнение на предвидените в закона условия за 

ползването на посочените земи, разпоредбата на чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК 

предвижда, че с подзаконов акт могат да бъдат определени и други условия 

за ползването на тези земи. В една правова държава няма как условията за 

ползването на определени земи да се определят едновременно със закон и с 

подзаконови актове. Поради това, намирам, че разпоредбата на чл. 10а, ал. 

3 ЗУЧК противоречи на чл. 4, ал. 1 от Конституцията. 

 

Особено мнение на съдията Георги Ангелов 

 

1. Съгласно чл. 22, ал. 3 от Конституцията, режимът на земята се 

определя със закон. 

„Режим“ е употребен като правно понятие. Той означава система от 

правни норми, регулиращи кръга от обществени отношения, очертан според  

определен критерий. Критерият тук е земята като предмет на отношения 

между хората. Конституцията изисква тези отношения да бъдат правно 

регулирани със закон. Правните норми, които ги регулират, са правила за 

човешко поведение, които се състоят от хипотеза, диспозиция и санкция. 

2. „Условията“ за определяне на местата, в които могат да се 

обособяват места за временно разполагане на палатки, кемпери или 

каравани по оспорената разпоредба на чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК, представляват 

хипотезите на правните норми, в които това може да се случва. „Правилата“ 

за устройването и ползването, както и за престоя в тези места, са самите 

правила за поведение, т. е. правни норми в тяхната цялост. 

3. И едните, и другите, следователно, са част от режима на земята. По 

силата на чл. 22, ал. 3 от Конституцията те биха могли да бъдат регулирани 

само със закон. Разпоредбата на чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК, според която се 

определят с подзаконови нормативни актове, противоречи на 

конституционния текст. Тя е противоконституционна в частта си относно 

думите „условията и“ и „правилата и“. 
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Особено мнение на съдията Гроздан Илиев 

 

Подписах определението от 8 октомври  2019 г. по к. д. № 10 от 2019 

г., с особено мнение по допустимостта на искането на омбудсмана на 

Република България. Смятам, че в хода на производството за решаване на 

делото по същество не настъпи изменение на обстоятелствата, което да 

налага промяна в особеното мнение, поради което поддържам разбирането, 

че искането на омбудсмана за установяване на противоконституционност  

на  разпоредбите  на  чл. 10а,  чл. 17а, ал. 2 и чл. 24в от Закона за 

устройството на Черноморското крайбрежие (ЗУЧК, обн., ДВ. бр.48 от 15 

юни 2007 г., последно изм. и доп. ДВ, бр.21 от 13 март 2020 г.),  не следваше 

да бъде допуснато за разглеждане по същество. 

Оспорените изменения на ЗУЧК са част от система от законодателни 

мерки, насочени към защита на черноморското крайбрежие, води, плажна 

ивица и дюни срещу неоправдано от гледна точка на обществения интерес 

ползване,  което води до замърсяване и увреждане на  околната среда. 

Акцентът е поставен върху обществената необходимост от регламентиране 

на отдиха на гражданите чрез къмпингуване, извън къмпинги,  чийто режим 

е уреден в Закона за туризма, както и опазване целостта на различните 

видове пясъчни дюни и недопускане извършването на дейности, които биха 

довели до непоправимо увреждане на тази част от природната среда. 

Омбудсманът като поддържа, че при уредбата на обществените 

отношения, предмет на оспорената нормативна уредба е налице 

законодателна непълнота, непоследователност и вътрешна противоречивост 

между разпоредбите на чл.10а и чл.17а ЗУЧК, обосновава 

противоконституционността им поради противоречие с  чл. 1, чл. 2, чл. 4, 

ал. 1, чл.15 и чл.22, ал.3 от Конституцията. С такова правомощие за сезиране 

на Конституционния съд омбудсманът не разполага. В случая омбудсманът 

се позовава на противоречие на оспорените законови разпоредби с 

конституционни принципи и норми, чийто предмет не включва уредба на 

права и свободи на гражданите. Той е излязъл извън обхвата на 

предоставената му от чл. 150, ал. 3 от Конституцията инициатива за 

сезиране на КС, която е ограничена  до случаите когато със закон се 

нарушават права и свободи на гражданите, имащи конституционен ранг – 

закрепени са в Конституцията, присъщи са на човека и гражданина и са 

неотменими. Идентична е позицията ми, изразена  в Определение  № 2 от 

12.04.2016 г. по к. д. № 12 от 2015 г., особените ми мнения  по допустимостта 
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на искането по к. д. №3/2019 г., к. д. № 1/2017 г., която и по настоящото дело 

не намирам основание да  променям. В този смисъл е и последователната 

практика на Конституционния съд намерила израз в Решение № 11 от 

18.12.2007 г. по к. д. № 6/2007 г.; Определение № 8 от 02.12.2010 г. по к. д. 

№ 14 от 2010 г.; Определение № 1 от 21.02.2019 г. по к. д. № 1 от 2019 г. 

Следваща предпоставка за допустимост на искането е наличието на пряко 

засягане/нарушаване на права и свободи на гражданите от оспорените 

разпоредби, респ. наличие на пряко и непосредствено противоречие с 

конституционна разпоредба относима към уредбата или защитата на 

основни права на гражданите. Изискването за наличие на пряко 

противоречие на оспорената норма на закон със съответната 

конституционна разпоредба е трайно застъпено и в практиката на КС – 

Решение № 4 от 15.03.2007 г. по к. д. № 10 от 2006 г.; Решение № 11 от 

3.07.2018 г. по к. д. № 8/2008 г.; Определение    № 2 от 12.04.2016 г. по к. д. 

№ 12 от 2015 г.; Определение №1 от 21.02.2019 г. по к. д. № 1/2019 г. 

Наличието на  индиректно засягане на права на гражданите, каквито 

твърдения, изведени през нарушения на чл.4, чл.15 и чл.22, ал.3 от 

Конституцията се поддържат в искането по отношение на конституционната 

разпоредба на чл. 55 не може да бъде предмет на искането по чл.150, ал.3 от 

Конституцията. 

Искането не отговаря и на изискванията на чл.17, ал.1 от Закона за 

Конституционен съд – не е мотивирано в частта относно твърдението, че 

оспорените норми противоречат на чл.1 и чл.2 от Конституцията, уреждащи 

източника и начина на упражняване на държавната власт, унитарния 

характер на държавата и неприкосновеността на територията  ѝ. 

При положение, че за допустимост на искането с основание по  чл.150, 

ал. 3 от Конституцията са необходими в кумулативна даденост всички 

процесуални предпоставки, липсата на която и да е от тях прави искането 

недопустимо, поради което не следваше да бъде допускано за разглеждането 

му по същество. 

 

Особено мнение на съдията Атанас Семов 

 

Законът за устройството на Черноморското крайбрежие (ЗУЧК) цели 

да уреди правилата и нормативите за устройството, ползването, 

застрояването и опазването на крайбрежната плажна ивица (чл. 1, ал. 1) и да 

създаде условия за опазване, устойчиво интегрирано развитие и устройство 

на Черноморското крайбрежие, да осигури свободен и безплатен достъп до 
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морските плажове, опазване, съхраняване и разумно използване на 

природните ресурси; предотвратяване и намаляване на замърсяването на 

Черноморското крайбрежие и др. (чл. 2). 

Омбудсманът на Република България е поискал да бъдат обявени за 

противоконституционни три разпоредби от ЗУЧК, които Конституционният 

съд в решението си разглежда поотделно. 

I. Относно чл. 10а от ЗУЧК (посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г.) 

1.  Разпоредбата на чл. 10а ЗУЧК предвижда „възможност за 

обособяване на места за временно разполагане” на палатки, кемпери или 

каравани и за поставяне на тези места на обекти по чл. 153, ал. 1, т. 5 от 

Закона за горите. Ал. 2 изрично определя, че това са места извън 

регламентираните къмпинги по Закона за туризма. С оспореното изменение 

на член 10а ЗУЧК изрично се позволява да се обособяват места за временно 

разполагане на палатки, кемпери или каравани в зони „А” и „Б” – но извън 

територията на морските плажове, пясъчните дюни и категоризираните 

къмпинги в поземлени имоти или части от тях. 

Същественият конституционен проблем е в ал. 3 на чл. 10а от ЗУЧК, 

който предвижда условията и редът за определяне на местата по ал. 1, 

правилата и нормативите за устройването и ползването им, както и за 

престоя в тях, да се определят с наредба на министрите на регионалното 

развитие и благоустройството, на земеделието, храните и горите, на 

околната среда и водите и на туризма. 

2. Според вносителя с новата редакция на чл. 10а се извършва 

преуреждане на материята и в нарушение на Конституцията предвижда 

законова делегация за издаване на подзаконов акт (наредба). 

3. Относно противоречието с чл. 22, ал. 3 и чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията. 

3.1. В своето решение по делото Конституционният съд посочва, че 

чл. 21, ал. 1 от Конституцията определя земята за основно национално 

богатство, което се ползва от особената закрила на държавата и обществото, 

а чл. 22, ал. 3 снабдява този конституционен принцип с гаранции и съдържа 

императивно изискване режимът на земята да се определя със закон. 

Територията на Черноморското крайбрежие е естествено обхваната от 

разбирането за „земя” по чл. 22, ал. 3 от Конституцията. Съдът посочва ясно, 

че нормата на чл. 22, ал. 3 е по същество конституционно възлагане и 

правомощията за изпълнението му не могат да бъдат пределегирани от 

законодателя, доколкото се отнася за определен цялостен правен режим. 
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Именно това разбиране според мен е основополагащо и следваше да 

доведе до извод за противоконституционност на чл. 10а от ЗУЧК по 

изложените нататък съображения. 

3.2.  Според чл. 22, ал. 3 от Конституцията режимът на земята подлежи 

на уреждане единствено със закон. Смятам за несъмнено вярно, че 

уреждането на подзаконово равнище на отделни второстепенни или 

несъществени елементи от един правен режим, не е конституционно 

недопустимо дори когато Конституцията изрично предвижда този режим да 

бъде уреден със закон. Както и че дори в случай на изрично конституционно 

възлагане, като този по чл. 22, ал. 3 от Конституцията, законът не може (и 

не е необходимо) да урежда абсолютно всички правни аспекти на материята. 

Съдът обаче посочва ясно, че когато Конституцията изрично предвижда 

конкретен правен режим да се определя със закон, това изискване 

предполага съответният закон да урежда всички основни и съществени 

елементи на обществените отношения, попадащи в обхвата на този режим. 

Според мен обаче разпоредбата в частност на ал. 3 на чл. 10а ЗУЧК очевидно 

не отговаря именно на това изискване – и не урежда „всички основни и 

съществени елементи” на конкретните обществени отношения, респ. на 

„правния режим” на териториите, за които се отнася. 

3.3. Разпоредбата на чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК изрично възлага на четирима 

министри с подзаконов акт да уредят „условията и реда за определяне на 

местата по ал. 1, правилата и нормативите за устройването и ползването им, 

както и за престоя в тях”. Това възлагане според мен в най-пълна степен 

представлява отказ от уреждане на законово равнище на „всички основни и 

съществени елементи на обществените отношения, попадащи в обхвата на 

този режим”. 

3.4. Ако за „реда” за определяне на местата по ал. 1 може да приемем, 

че е типичен елемент от един правен режим, който може да се определи като 

„несъществен” и поради това за него е не само допустимо, но и естествено 

да бъде уреден на подзаконово равнище с акт на изпълнителната власт, то 

за „условията, правилата и нормативите” – и то именно за „устройването и 

ползването”, вкл. „престоя” – смятам за очевидно, че представляват 

съществени, ако не и най-съществените елементи от правния режим на 

визираните поземлени имоти, респ. на земята по смисъла на чл. 22, ал. 3 от 

Конституцията. Един „правен режим” се състои преди всичко от „условия, 

правила и нормативи”, преди всичко за „устройването” и „ползването”. Ако 

според Конституцията определен правен режим трябва да бъде уреден със 

закон, това изисква законът да закрепва преди всичко именно „условията”, 
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респ. – ако материята го изисква – „правилата” и „нормативите” (доколкото 

могат да бъдат разглеждани по отделно). 

3.5. Ако, както приема Съдът, чл. 10а не противоречи на 

Конституцията, тъй като „законодателят отговаря на изискването за 

уреждане със закон”, но „това изискване предполага съответният закон да 

урежда всички основни и съществени елементи на обществените 

отношения, попадащи в обхвата на този режим” – и приемаме, че сред най-

съществените елементи на един правен режим са именно условията – то 

неизбежен е въпросът какви „условия” ще определя подзаконовият акт, 

предвиден в ал. 3, ако те са уредени в закона. И обратно: ако подзаконовият 

акт ще определя условия, как е спазено изискването режимът (естествено, 

ако не и на първо място, включващ условията, при това според мен 

задължително изброени изчерпателно) да се определя със закон? 

3.6. Поради това не съм съгласен, че макар да установява, че 

разпоредбата на чл. 10а „засяга елементи от правния режим на 

Черноморското крайбрежие”, Конституционният съд не приема, че те могат 

да бъдат разглеждани като съществени елементи от общия правен режим на 

земята, респ. че е налице нарушаване на чл. 22, ал. 3 от Конституцията. Още 

повече като се има предвид, че Съдът припомня решение № 11 от 5 

октомври 2010 г. по к. д. № 13 от 2010 г., според което, когато 

Конституцията изисква дадена материя да се урежда със закон, Народното 

събрание е длъжно да регулира съответните обществени отношения и не 

може да делегира на други държавни органи, вкл. на изпълнителната власт, 

свои установени в Конституцията правомощия (постоянна практика: 

Решение № 3 от 1996 г. по к. д. № 2 от 1996 г.; Решение № 6 от 1998 г. по к. 

д. № 4 от 1998 г.; Решение № 10 от 2003 г. по к. д. № 12 от 2003 г.; Решение 

№ 4 от 2010 г. по к. д. № 1 от 2010 г.). По този начин, посочва Съдът, като 

изрично „резервира" една материя в компетентността единствено на 

законодателя, Конституцията запълва с конкретно съдържание възприетата 

в нея принцип за разделение и баланс на властите и за ролята на закона в 

правовата държава. Според мен обаче с чл. 10а от ЗУЧК Народното 

събрание осъществява именно такова конституционно недопустимо 

делегиране на „свои установени в Конституцията правомощия” (като 

определянето на режима на земята) на изпълнителната власт. 

И, макар Съдът ясно да определя, че преценката на законодателя кои 

елементи от правната уредба на дадени обществени отношения трябва да 

бъдат уредени със закон и кои – с подзаконов акт на изпълнителната власт 

– трябва да се прави при зачитане на принципа на разделение на властите 
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(чл. 8 от Конституцията) и принципа на правовата държава (чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията, арг. от Решение № 11 от 5 окт. 2010 г. по к. д. № 13 от 2010 

г.), не установява, че това изискване не е изпълнено. 

Според мен правилният извод е обратният. Ако е вярно – както ясно 

се посочва в решението – че Народното събрание не може да се отказва от 

правомощието си единствено сред държавните органи да законодателства, 

като възлага напр. на изпълнителната власт уредбата на съществени 

елементи на определен кръг обществени отношения, а прехвърлянето на 

правомощия на законодателя на друг орган би означавало нарушаване на 

балансите и равновесието между властите, то възлагането на 

изпълнителната власт на подзаконово равнище да уреди съществени 

елементи от един правен режим е в чиста форма нарушение на 

Конституцията. Именно защото принципът за разделението на властите не 

само не допуска волята на законодателния орган да бъде променяна и 

подменяна (Решение № 12 от 1995 г. по к. д. № 15 от 1995 г.), но и не допуска 

възможността той да се отказва сам от свои правомощия и да възлага 

тяхната уредба на друг орган. 

3.7. Обратен на направеният от Конституционния съд извод следва 

според мен и от еднозначно възприетото в решението разбиране, че когато 

законодателят преценява дали определени обществени отношения да бъдат 

уредени на законово равнище и съответно какви да бъдат границите на 

законовата уредбата и кои елементи да бъдат възложени за доуреждане с 

подзаконов акт, той трябва да държи сметка, че когато в правовата държава 

за определени отношения е необходимо – предвид тяхното естество и още 

повече в случаи на изрично конституционно изискване – да бъдат уредени 

със закон, всички съществени елементи на правната уредба трябва да бъдат 

закрепени именно и само със закон (респ. от Народното събрание). С правни 

актове на подзаконово равнище могат да бъдат уредени само такива аспекти 

на материята, които не се нуждаят непременно от законодателна уредба. Във 

всички случаи обаче конституционно необходимо е, особено когато 

Конституцията изрично изисква уреждане със закон, законът да зададе 

параметрите на обществените отношения, за които се отнася, и свързаните 

с тях правни институти, както и да очертае тяхното основно съдържание, а 

не да прехвърля тяхното уреждане на изпълнителната власт. 

Според мен разпоредбите на чл. 10а ЗУЧК – и особено тази на 

неговата ал. 3 – очевидно не съдържа „всички съществени елементи на 

правната уредба”. И точно обратно на възприетото от Съда възлага с правен 

актов на подзаконово равнище да бъдат уредени най-съществените 
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елементи („условията, правилата и нормативите” – и то очевидно, не само 

според езиковото тълкуване на използвания пълен член, но и предвид 

останалото съдържание на чл. 10а, всички, а не само някои условия, правила 

и нормативи). Респ. възлага за подзаконово уреждане съвсем не „само 

такива аспекти на материята, които не се нуждаят непременно от 

законодателна уредба”. 

Съдът категорично определя, че е конституционно недопустимо 

подлежащи на първична правна уредба обществени отношения да бъдат 

предмет на подзаконови актове, а самата природа на подзаконовия акт 

предпоставя наличието в закона на базови правила и не допуска такива 

правила да се създават за първи път именно с подзаконовия акт. Именно 

затова според мен съвсем логично би било да се направи констатация, че 

законовата делегация, извършена с чл. 10а, ал. 3 ЗУЧК е конституционно 

недопустима. Подзаконовият акт има вторичен характер: издава се въз 

основа и в изпълнение на закона (арг. от чл. 114 от Конституцията). Това са 

две кумулативни изисквания, които рамкират характера и обхвата на 

подзаконовия акт – и в най-голяма степен на тези подзаконови актове, чието 

приемане е предвидено изрично в самия закон. 

Съдът посочва ясно и че правната уредба, която се съдържа в закона, 

трябва да бъде пълна и не би могло да има „рамков характер". Именно такъв 

характер обаче според мен има атакувана разпоредба на чл. 10а ЗУЧК, която 

не закрепва дори основните рамки на бъдещата подзаконова уредба на 

особено съществени елементи от правния режим. 

На същото основание според Съда не е допустимо от подзаконов акт 

да се очаква да запълва пропуски в уредбата на закона и е още по-малко 

допустимо едно обществено отношение да търси правно основание само в 

подзаконов акт, а позоваването на закона да е без значение или невъзможно 

поради празнота. А именно такава смятам е хипотезата, възникваща с 

атакувания чл. 10а ЗУЧК, особено предвид ролята ù на материална норма, 

за чието нарушаване се отнасят санкциите, предвидени в атакуваната 

разпоредба на чл. 24в ЗУЧК (по смисъла на § 9 ЗИДЗУЧК, обн. ДВ, бр. 56 

от 16. 7. 2019 г.), на която ще се върна и нататък в т. III. 

3.8. Решение на Конституционния съд № 6 от 2020 г. навежда и още 

основания, които според мен предполагат извод именно за 

противоконституционност на чл. 10а ЗУЧК. То еднозначно определя, че 

задължението на Народното събрание да осъществява законодателната 

власт прави невъзможно то да делегира на други държавни органи 

правомощия да уреждат по същество въпроси, които се отнасят до закона, и 
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съответно да избягва пълното уреждане на такива въпроси, като възлага 

уреждането им в подзаконов акт. И определя именно като „недопустимо” 

закон да предписва в подзаконов акт да се уреждат правила, които не го 

развиват и допълват, респ. да овластява другиго да приема правила, които 

представляват елемент от базовата правна уредба на материята – и като 

такива от компетентността на законодателя. Съдът подчертава, че това 

създава условия за нестабилност на правната уредба и възможност 

правилата да се променят по съображения от конюнктурен характер. 

В частност когато законодателят предоставя на друг орган да определя 

съществени елементи от режима на земята (каквито в случая на чл. 10а, ал. 

3 ЗУЧК са „определянето на условията и реда за определяне на местата по 

ал. 1, правилата и нормативите за устройването и ползването им, както и за 

престоя в тях”), той не действа в съответствие с установените в правовата 

държава правила за разпределяне на компетентността при правното 

регулиране. Законът трябва да уреди всички основни въпроси, които могат 

да се смятат за част от режима на земята. Не е конституционно допустимо 

изпълнението на изискването за законова уредба да се изпълни само с 

посочване в закона, че „условията, правилата и нормативите” ще се уредят 

с подзаконов акт (бил той и с висок нормативен ранг). Една подзаконова 

уредба трябва да се основава на определена и достатъчно конкретна 

законова уредба, очертаваща по общ, но и достатъчно ясен и според 

материята конкретен начин рамките и съдържанието на допустимата 

подзаконова уредба. Подобно изискване се отнася в най-голяма степен за 

обществените отношения, за които Конституцията изрично изисква да бъдат 

уредени със закон. Не е допустимо материя, която трябва да се урежда със 

закон от Народното събрание, да се урежда с друг нормативен акт, от друг 

орган, защото те имат по-малка юридическа сила в сравнение със закона 

(Решение № 4 от 31 март 2010 г. по к. д. № 1 от 2010 г.). 

Като не предвижда подобно съдържание в чл. 10а ЗУЧК, 

законодателят не изпълнява задължението си по чл. 22, ал. 3 от 

Конституцията да уреди със закон основните елементи на режима на земята. 

3.9. Съдът прави ясна констатация, че „изменената норма на чл. 10а 

ЗУЧК не съдържа детайлна уредба на условията и реда за определяне на 

местата за къмпингуване, както и правилата за ползване и престоя в тях”, а 

с ал. 3 се делегира на четирима министри да създадат подзаконов акт, който 

да определи тези условия, ред и правила. Но не стига до извод за 

противоконституционност и приема за достатъчно да установи, че 
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оспорената норма „все пак съдържа по-пълна от предходната редакция на 

същата разпоредба правна регламентация”. 

3.10. Според мен е конституционно недопустимо и в частност 

правната уредба на условията за придобиване или ограничаване на права да 

се обвързва изцяло с преценката на изпълнителната власт, без законът да 

определя ясни рамки на тази преценка. Като не допуска уредбата на материя, 

която трябва да се създаде със закон, да се възлага практически изцяло за 

регулиране чрез подзаконов акт, конституционният принцип на правовата 

държава „чл. 4, ал. 1 от Конституцията) забранява подобно възлагане 

особено за такива права, които се нуждаят от стабилна правна уредба и 

които имат действие на големи части от територия на държавата (цялото 

„черноморско крайбрежие”, определено в чл. 3 ЗУЧК, но и „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 – т. нар. „зона „Б” по смисъла на чл. 

11, ал. 1 ЗУЧК), при това част от тях пряко свързани с територии – 

изключителна държавна собственост, като крайбрежната плажна ивица. 

Доколкото атакуваният текст на закона е формулиран твърде 

лаконично и поради това общо и неясно, той фактически делегира на 

изпълнителната власт правомощията за създаването на същинското 

регулативно съдържание чрез издаване на подзаконов акт (наредба на 

министър). 

3.11. В отклонение от посоченото разбиране, чл. 10а ЗУЧК възлага на 

изпълнителната власт не само определянето на местата по ал. 1 за временно 

разполагане на палатки, кемпери или каравани (вкл. техните граници), което 

не може да бъде направено в закона и е естествена компетентност на 

изпълнителната власт (по преценката на законодателя – упражнена 

съвместно от четирима министри). Тази разпоредба възлага на 

изпълнителната власт и определянето на „условията” (за „реда” приемам, че 

може да се определя в подзаконов акт) за осъществяването на такова 

определяне (на местата по ал. 1), както и „правилата и нормативите за 

устройването и ползването им, както и за престоя в тях”, което, освен самò 

по себе си конституционно недопустимо (доколкото засяга определен 

режим като комплексна уредба, а не само отделни и по-малко съществени 

негови елементи), според мен е белязано и от липсата на достатъчно ясни и 

цялостни законови рамки, материалноправни или процесуалноправни 

изисквания или критерии за преценката на подзаконовия нормотворец, 

които представляват елемент от съществената уредба на материята. 
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Отсъствието на такава уредба според мен представлява неизпълнение 

на конституционното изискването режимът на земята да се определя със 

закон. Подзаконов акт евентуално би могъл да урежда само процедурата за 

регистрация или издаване на разрешения за обособяване на такива места (за 

временно разполагане на палатки, кемпери или каравани), но не и напр. 

такива въпроси, като дали режимът да е регистрационен или разрешителен, 

което също следва да бъде предмет на първична правна уредба, т.е. да бъде 

уредено в закона. 

3.12. Смятам за важно да се отчете още нещо. От чл. 55 от 

Конституцията може да се изведе „право на достъп до околната среда” (като 

право на т. нар. „диво къмпингуващи” граждани), а същата разпоредба 

изрично предвижда право на здравословна и благоприятна околна среда 

като право на всеки гражданин. Околната среда е богатство, принадлежащо 

на човека. Той е несъмнено длъжен да го опазва – а държавата: да осигурява 

опазването и възпроизводството на околната среда и разумното използване 

на природните богатства. В този смисъл подразбиращото се право на достъп 

до околната среда е безспорно, макар и несъмнено ограничено от общото 

изискване за нейното опазване, конкретизирано в закони. 

Презумпцията, че дивото къмпингуване застрашава околната среда, е 

неприемлива и неконституционна. Както би била за всяка друга форма на 

използване на околната среда – напр. „дивото пикникуване” или „дивото 

пладнуване”… Къмпингуването е форма на пребиваване на определено 

пространство без изградени постройки, включващо по характера си 

нощуване и форми на отдих без изградена инфраструктура и други 

стандартни урбанистични улеснения. Несъмнено недопустимо е това право 

да се упражнява чрез разрушаване на околната среда (във всичките ù форми, 

напр. дюни), или замърсяване (отново във всякакви форми), или друго 

нарушаване на общите изисквания за опазване на околната среда. Поради 

което нередно (и годно да бъде забранено) следва да е не „дивото 

къмпингуване” изобщо, а такова, което замърсява или руши околната среда. 

Дори в гористи местности напр. има обособени места за палене на огън, при 

спазване на основни самоочевидни правила (наличие в близост на вода, 

ограждане на огъня, отсъствие в близост на леснозапалими сухи треви и 

храсти и т.н.) – и въпреки реалния риск от пожари. Но сеченето на дървета 

за нуждите на паленето на такъв огън е забранено… 

3.13.Противоконституционността на ал. 3 заразява с 

противоконституционност целия чл. 10а, доколкото прилагането на ал. 1 и 

2 е невъзможно без изпълнението на условията по ал. 3: за да „се обособяват 
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места за временно разполагане на палатки, кемпери или каравани 

(допуснато с ал. 1), и за да се „поставят обекти” (изброени в ал. 2), 

абсолютно условие е определянето на „условията и реда за определяне на 

местата”, „правилата и нормативите за устройването и ползването им, както 

и за престоя в тях”, което се урежда в ал. 3. Поради това приложението на 

ал. 1 и 2 е невъзможно без ал. 3. 

3.14. Поради това според мен чл. 10а ЗУЧК в цялост следваше да бъде 

обявен за противоконституционен, като противоречащ на чл. 4, ал. 1 и на чл. 

22, ал. 3 от Конституцията. 

II. Относно чл. 17а, ал. 2 от ЗУЧК (посл. изм. ДВ. бр. 56 от 16 юли 2019 

г.) 

1. Чл. 17а ЗУЧК въвежда специален правен режим на защитените 

обекти „подвижни (бели) дюни, неподвижни дюни с тревна растителност 

(сиви дюни) и облесени дюни, попадащи в границите на зона „А”, зона „Б” 

или в урбанизираните територии на населените места след границите на 

зона „А” на българското Черноморие. Върху изброените защитени обекти 

са забранени строителството и поставянето на преместваеми обекти и 

съоръжения, промяната на предназначението и учредяването на ограничени 

вещни права. Разпоредбата на ал. 1 in fine обаче предвижда изключения от 

този режим: допускане на „строителство и поставяне на преместваеми 

обекти и съоръжения, промяна на предназначението и учредяване на 

ограничени вещни права”, ако с влязъл в сила подробен устройствен план е 

предвидено изграждане на обекти с национално значение и специални 

обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната. 

Атакуваната ал. 2 въвежда конкретизирана забрана за „поставяне на 

шатри и палатки, както и преминаването, паркирането и престоят на 

превозни средства, ремаркета и полуремаркета” на същите земни площи. И 

отново предвижда изключение: тази забрана не се отнася до случаите, 

посочени в ал. 1 (когато с влязъл в сила подробен устройствен план е 

предвидено изграждане на обекти с национално значение и специални 

обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната). По този начин с 

ал. 2 фактически се разрешава „поставяне на шатри и палатки, както и 

преминаването, паркирането и престоят на превозни средства, ремаркета и 

полуремаркета” на посочените в ал. 1 защитени обекти. 

2. Според вносителя на искането с новата ал. 2 на чл. 17а забраната за 

къмпиране върху пясъчните дюни, въведена в чл. 10а, ал. 1,се ограничава 

само по отношение на „подвижни (бели) дюни, неподвижни дюни с тревна 

растителност (сиви дюни) и облесени дюни”. Това довежда до 
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несъответствие с изискването за безпротиворечивост на правната уредба 

като условие за спазването на върховенството на закона. Освен това е 

допуснато и изключение от забраната в рамките на вече регламентирано 

друго изключение по чл. 17а, ал. 1, което според вносителя представлява 

„необоснован подход поради специалния характер на освобождаващото 

основание с оглед на постигане на легитимна цел от конституционен 

порядък, каквато не е налице в създадената хипотеза на изключение от 

изключението”. В искането се посочва, че с атакуваната разпоредба дюните 

престават да бъдат защитен обект, което е в противоречие със задълженията 

за тяхното опазване”. Вносителят обръща внимание и на определения от 

Конституционния съд „ограничен характер на изключението по ал. 1” 

(съгласно Решение № 12 от 28. 11. 2013 г., с което е обявена 

противоконституционност на т. 2 от ал. 2). 

3. Относно противоречието с чл. 15 от Конституцията. 

3.1. Съдът установява, че намерението на законодателя е да защити от 

увреждащото въздействие на човешката дейност определени природни 

обекти с особено значение (поради тяхната изключителна рядкост в 

природата). Както и да предвиди изключение по съображения за 

национални интереси (за изграждане на обекти с национално значение и на 

специални обекти, свързани с отбраната и сигурността на страната). 

Предвидените в ал. 1 на чл. 17 ЗУЧК забрани са допълнени в ал. 2 със 

забрани за други конкретни дейности върху същите защитени обекти, като 

обаче отново е предвидено същото изключение. Което означава, че когато 

на територията на посочените природни обекти с промяна в подробния 

устройствен план е предвидено изграждане на „обекти с национално 

значение и на специални обекти, свързани с отбраната и сигурността на 

страната”, то на същата територия е позволено и „поставянето на шатри и 

палатки, както и преминаването, паркирането и престоят на превозни 

средства, ремаркета и полуремаркета”, което по смисъла на закона включва 

(не изключва…) напр. и придвижването и поставянето на кемпери и 

каравани (като „превозни средства”). Така във формата на въвеждане на 

забрана се предвижда нейното ограничаване – и то именно по отношение на 

такива зони от Черноморското крайбрежие, които поради природните си 

особености в най-голяма степен се нуждаят от максимална защита. 

Първата алинея на чл. 17а ЗУЧК създава представата именно за 

максимална защита (допустима човешка намеса само по особени 

съображения за национален интерес) – в изпълнение на задачата на закона 

да създава условия за опазване на естествения ландшафт (чл. 1, ал. 2, т. 6 
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ЗУЧК). Втората алинея, иначе също закрепваща засилена защита, допуска 

широк кръг изключения и фактически позволява, макар и по изключение 

(само ако с промяна в подробния устройствен план е предвидено изграждане 

на определени обекти), „поставянето на шатри и палатки, както и 

преминаването, паркирането и престоят на превозни средства, ремаркета и 

полуремаркета”. 

3.2. Съдът приема, че предвид целта на закона и специалната цел на 

самия чл. 17а – и по смисъла на чл. 15 и чл. 55 от Конституцията – текстът 

на нормата, макар да не го посочва изрично, предполага пряка 

функционална или правна връзка между позволеното изграждане на обекти 

по изключение и допускането (в условията на същото изключение) на 

„поставяне на шатри и палатки, както и преминаването, паркирането и 

престоят на превозни средства, ремаркета и полуремаркета”. 

Според мен текстът на разпоредбата не позволява подобна 

констатация, тъй като по никакъв начин не изисква (нито поне предполага) 

никаква функционална или правна връзка между допускането на 

изграждане на обекти по изключение и допускането (в условията на същото 

изключение) на „поставяне на шатри и палатки, както и преминаването, 

паркирането и престоят на превозни средства, ремаркета и полуремаркета”. 

Не е посочено изрично – нито може да се изведе при езиково и дори при 

телеологично тълкуване – че допускането по ал. 2 е само за нуждите на 

изграждането, обслужването или експлоатацията на обекти с национално 

значение и специални обекти, свързани с отбраната и сигурността на 

страната, чието изграждане е допуснато. Ако за „преминаването, 

паркирането и престоя на ремаркета и полуремаркета” подобна връзка би 

могла да се предположи, като естествена за една строителна дейност, то за 

всички други „превозни средства” – без каквато и да било конкретизация – 

такава връзка не само не може да се установи, но може да се направи 

обоснован правен извод, че в случай на изграждане на посочените обекти са 

позволени „преминаването, паркирането и престоят” на всякакви „превозни 

средства”. 

3.3. В своето решение Съдът не възприема подобно разбиране и прави 

съобразеното с Конституцията тълкуване на чл. 17а ЗУЧК, което 

предполага, че допускането на дейностите по ал. 2 има смисъл и е възможно 

само за нуждите на изграждането, обслужването или експлоатацията на 

обекти с национално значение и специални обекти, свързани с отбраната и 

сигурността на страната, чието изграждане е позволено. Вместо да установи 

противоконституционност, Съдът, според мен отвъд пределите на 
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езиковото тълкуване, снабдява нормата с прочит, според който както за 

посочените в разпоредбата, така и за всички други „превозни средства” 

преминаването трябва да се смята за допустимо само ако е необходимо за 

осъществяването на позволената по изключение дейност и само ако не 

причинява никакви или причинява минимални и неизбежни увреждания на 

околната среда във всичките ù елементи. Подобно конформно тълкуване би 

могло да снабди нормата с липсващото ù съдържание, но за мен остават 

основателни съмнения доколко при прилагането на тази норма тя ще бъде 

действително четена именно в този смисъл... 

3.4. Според мен по-вероятно е обратното: общата редакция на чл. 17а, 

ал. 2 ЗУЧК очевидно не позволява да се изключи възможност, когато с 

влязъл в сила подробен устройствен план е предвидено изграждане на 

посочените обекти, разрешен (свободен) достъп да имат и всякакви други 

превозни средства, ремаркета и полуремаркета”, вкл. кемпери и каравани, 

респ. да е възможно поставянето на „шатри и палатки” – т.е. да се 

осъществява свободно къмпингуване. Несъмнено вярно е, че 

строителството на посочените в ал. 1 обекти естествено предполага 

определено въздействие върху дюните, но предвид техните природни 

особености („пясъчните дюни са образувания с млад еволюционен процес и 

с много малко съдържание на свързващи вещества, поради което цялостният 

почвено-растителен комплекс и намиращата се на тях флора и фауна се 

явява една изключително крехка екосистема, което лесно може да се бъде 

наранена и да се разпадне”) то следва да е строго ограничено само до пряко 

необходимото за строителството и последващата експлоатация на тези 

обекти и не може да бъде основание за прекратяване на статуса им на 

защитени обекти. 

Съдът приема това, но като се основа по същия начин на съобразено с 

Конституцията тълкуване на същата разпоредба, приема за изключена 

възможността (когато с влязъл в сила подробен устройствен план е 

предвидено изграждане на посочените обекти) достъп да имат и всякакви 

други „превозни средства, ремаркета и полуремаркета”, вкл. кемпери и 

каравани, респ. да е възможно поставянето на „шатри и палатки” – т.е. да се 

осъществява къмпингуване. Според него такава дейност е допустима само 

ако е очевидно необходима за осъществяването на позволената по 

изключение строителна дейност и само ако не причинява никакви или 

причинява минимални и неизбежни увреждания на околната среда във 

всичките ù елементи. Несъмнено, това е желаният смисъл на разпоредбата – 

но нейният текст според мен не предполага такова и като по никакъв начин 
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не подсказва подобно разбиране не би могъл безпротиворечиво да бъде 

снабден със съответстващо на Конституцията тълкуване. 

Още повече като се има предвид, че в дюните, които са обявени за 

природни забележителности, са забранени всякакви дейности, които могат 

да нарушат тяхното естествено състояние или да намалят естетическата им 

стойност (чл. 24 от Закона за защитените територии). Като разрешава 

поставяне на шатри и палатки и преминаване, паркиране и престой на 

превозни средства, без изрично строго да обвързва подобни действия нито 

с изграждането, нито с поддръжката или експлоатацията на посочените 

обекти, разпоредбата на чл. 17, ал. 2 всъщност лишава посочените в ал. 1 

дюни от статуса им на защитен обект и с това противоречи на задължението 

за опазването им по чл. 15 от Конституцията. 

И тук вече очевидно става дума не толкова за „диво къмпингуване” 

(покрай подобни обектни), а много повече за дейността на субектите, които 

изграждат или по-късно експлоатират допустимите обекти. 

За мен не е достатъчна надеждата на конституционната юрисдикция, 

че като разрешава поставяне на шатри и палатки и преминаване, паркиране 

и престой на превозни средства, макар без изрично да обвързва строго 

подобни действия с изграждането, поддръжката или експлоатацията на 

посочените обекти, разпоредбата на чл. 17а, ал. 2 …не може да се прилага 

освен съобразено със задължението за опазването им по чл. 15 от 

Конституцията. 

3.5. Съдът припомня, че чл. 15 от Конституцията предвижда, че 

Република България осигурява опазването и възпроизводството на околната 

среда, поддържането и разнообразието на живата природа и разумното 

използване на природните богатства и ресурсите на страната. 

Конституционният съд приема в своята практика, че това е „императив”, 

който се отнася до „всички дейности и до всички форми на собственост” 

(Решение № 12 от 28. 11. 2013 г. по к. д. № 9 от 2013 г.), вкл. и публичната 

държавна собственост, каквато са дюните (по смисъла на чл. 6, ал. 4, т. 4 

ЗУЧК). Съдът определя ясно, че чл. 15 от Конституцията закрепва 

задължение на държавата, което съответства на закрепеното в чл. 55 основно 

право на гражданите на здравословна и благоприятна околна среда в 

съответствие с установените стандарти и нормативи (но според мен в чл. 17а 

липсват именно достатъчно ясни стандарти) – поради което всяко засягане 

на интегритета на дюните представлява такава деградация на околната 

среда, защото прави невъзможно възобновяването им и уврежда 

непоправимо природната среда и природните екосистеми” (като припомня 
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решение № 12 от 2013 г. по к. д. № 9 от 2013 г.). Припомня и че вече е 

посочил (в същото решение по отношение на обявената от него за 

противоконституционна т. 2 на ал. 1 на чл. 17а ЗУЧК), че предвиденото 

изключение, което има за основание на разрешението само наличието на 

подробен устройствен план, обезсмисля забраната и води до нарушаване на 

чл. 15 от Конституцията и разпоредбата на т. 2 е обявена за 

противоконституционна. 

Според мен обаче същото е относимо в пълна степен и за 

изключението, предвидено в атакуваната по настоящото дело разпоредба на 

чл. 17, ал. 2. 

По аргумент от същото решение от 2013 г. позволеното „поставяне на 

шатри и палатки, както и преминаване, паркиране и престой на превозни 

средства, ремаркета и полуремаркета”, дори да е пряко свързано с 

посочените в ал. 1 обекти, също трябва да е поставено под такъв контрол, 

който, като съобразява обществения интерес, не допуска осъществяването 

на такива дейности извън строго необходимото за изграждането или 

експлоатацията на същите обекти. За да е съобразен с Конституцията, е 

необходимо законът да закрепва изискване за доказана необходимост от 

предприемане на посочените дейности и чрез допълнителен критерий за 

изключителност и невъзможност по друг начин да се удовлетворят 

потребности, свързани с посочените обекти, както и за ограничаване на 

такива дейности до абсолютно необходимото и осъществяването им по 

възможно най-щадящ дюните начин. 

3.6. Съдът потвърждава и разбирането, че Конституцията изисква 

държавната политика при осъществяване на дейности, свързани с околната 

среда, да бъде съобразена с изискванията на чл. 15 от Конституцията. Тази 

политика съответства и на определението, дадено в § 1, т. 1 от 

Допълнителните разпоредби на Закона за опазване на околната среда, което 

характеризира околната среда като комплекс от дейности, които са насочени 

към предотвратяване на деградацията на околната среда, към нейното 

възстановяване, запазване и подобряване. …Всяко засягане на интегритета 

на дюните представлява такава деградация на околната среда, защото прави 

невъзможно възобновяването им и уврежда непоправимо природната среда 

и природните екосистеми” (решение № 12 от 2013 г. по к. д. № 9 от 2013 г.). 

Според мен обаче водещо трябва да е именно разбирането, възприето 

от Съда, че този окончателен и непоправим резултат от човешката дейност 

противоречи на целта на правното уреждане на всички въпроси относно 

околната среда, регулирането на които следва да отговаря на чл. 15 от 
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Конституцията. Постигането на легитимна цел, каквато поначало е 

изграждането на „обекти с национално значение и специални обекти, 

свързани с отбраната и сигурността на страната”, трябва да е подчинено на 

изискванията за безалтернативност и разумен баланс чрез ограничено до 

необходимото и най-щадящо извършване на такава дейност, за да бъдат 

съхранени природните дадености. 

Именно в този смисъл според мен общата формулировка на 

изключението по чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК е твърде недостатъчна. В съответствие 

с чл. 15 от Конституцията евентуално изключение би следвало да се допусне 

само при липса на алтернатива – изискване, каквото нормата не съдържа и 

с нищо не го предполага. Допускайки без закрепени ограничителни условия 

изключение от забраната, предвидена в първата част на чл. 17, ал. 2, текстът 

„освен в случаите на разрешено строителство по ал. 1” според мен влиза в 

противоречие и със задължението на гражданите да опазват околната среда, 

предвидено в чл. 55, изр. второ от Конституцията, тъй като фактически им 

позволява (макар по изключение) да нарушават предвидените в същия закон 

мерки за опазване и възпроизводството на околната среда. 

3.7. Затова не споделям утехата на съобразеното с Конституцията 

тълкуване, според което, макар да не закрепва изрично ограничителни 

условия за изключението от забраната, предвидена в първата част на чл. 17а, 

ал. 2, текстът „освен в случаите на разрешено строителство по ал. 1” не може 

да се тълкува като насърчаващ неспазване на задължението на гражданите 

да опазват околната среда, предвидено в чл. 55, изр. второ от Конституцията, 

макар фактически да им позволява (по изключение) да нарушават 

предвидените в същия закон мерки за опазване и възпроизводството на 

околната среда. Съдът приема, че в този смисъл формулировката на 

изключението по чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК не може да се тълкува и прилага освен 

в контекста на конституционния императив, записан в чл. 15 и чл. 55 от 

Конституцията – но според мен текстът на чл. 17а, ал. 2 ЗУЧК не позволява 

подобен добронамерен прочит и не предполага, че всеки правен субект ще 

прояви същата добронамереност при прилагането (и още повече при 

нарушаването) на тази разпоредба. 

3.8. Съдът ясно установява, че „редакцията на разпоредбата е 

непълна”, но твърде оптимистично (вкл. предвид установеното широко 

отсъствие на зачитането на прякото действие на конституционните норми, 

по което споделих съображения в становището си по Решение № 3 от 2020 

г. по к. д. № 5 от 2019 г.) приема, че предвид прякото действие на 
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конституционните норми може да бъде тълкувана и прилагана единствено в 

пълно съответствие с конституционния императив… 

Смятам за обнадеждаващо и заслужаващо от енергична подкрепа 

усилието Конституционният съд постоянно да напомня – и, доколкото 

може, да налага – прякото действие на всички конституционни норми. 

Мисля обаче, че има законови разпоредби, чиито недостатъци и при най-

добро желание не могат да бъдат преодолени само чрез тълкуване, 

съобразено с нерядко сами нуждаещи се от тълкуване конституционни 

норми, каквито са чл. 15 и особено чл. 55 от Конституцията. 

4. Относно несъответствието с чл. 4, ал. 1 от Конституцията. 

4.1. Съдът ясно подчертава, че изключение от законова норма може да 

бъде уредено от Народното събрание само когато са налице достатъчно 

сериозни основания и основателни причини (Решение № 18 от 1997 г. по к. 

д. № 12 от 1997 г.) и като се подчини на ограничителни условия, особено 

когато става дума за конституционно защитена национална ценност, 

каквато (по смисъла на чл. 15 от Конституцията) е околната среда – 

пясъчните дюни са част от нея и се ползват с особена защита (по смисъла на 

ЗУЧК). 

4.2. Това правило според мен с още по-голямо основание следва да се 

съблюдава, когато се допускат изключения от принцип. Противното би 

означавало несъобразяване с нормата на чл. 4, ал. 1 от Конституцията 

(Решение № 8 от 1999 г. по к. д. № 4 от 1999 г.). Няма съмнение, че чл. 17, 

ал. 1 и 2 от ЗУЧК установяват принципа, а изключението в ал. 2 in fine трябва 

да бъде пълно и ясно посочено и да се отчетат екологичните измерения, 

както установява и Съдът, но според мен текстът на ал. 2 не дава никакви 

гаранции за това. 

Ако от чл. 4, ал. 1 от Конституцията произтича принципното 

положение, че всяко изключение, което законодателният орган установява, 

следва да се тълкува и прилага ограничително (Решение № 3 от 6. 3. 2014 г. 

по к. д. № 10 от 2013 г.) и ако Конституционният съд многократно се е 

произнасял за безусловната необходимост от ясно, точно и недвусмислено 

формулиране на всяко изключение от приетите със закон общи правила, то 

текстът на чл. 17, ал. 2 би следвало да се определи като несъобразен с 

Конституцията, тъй като очевидно не съдържа ясно, точно и недвусмислено 

формулиране на условията, при които изключението е допустимо, нито дава 

поне ориентир за ограничително тълкуване кога то е допустимо. 



181 
 

5. Въз основа на изложеното смятам, че чл. 17, ал. 2 от ЗУЧК следваше 

да бъде обявен за противоречащ на чл. 4, ал. 1, чл. 15 и чл. 55 от 

Конституцията. 

III. Относно § 9 ЗИДЗУЧК (обн. ДВ, бр. 56 от 16. 7. 2019 г.), който 

въвежда новия чл. 24в ЗУЧК, невлязъл в сила 

1. Параграф 9 ЗИДЗУЧК въвежда в ЗУЧК нов чл. 24в, невлязъл в сила, 

тъй като и до днес не е приета предвидената в чл. 10а наредба, и предвижда 

високи санкции за нарушаване на някои закрепени в ЗУЧК забрани. 

Неговата ал. 1 закрепва санкциите за нарушаване на забрани, чието спазване 

зависи пряко и изцяло от определянето по чл. 10а на „места за временно 

разполагане на палатки, кемпери или каравани”. Алинея 2 закрепва 

санкциите за нарушаване на забраната за „устройване” на такива места, 

отново във връзка с чл. 10а от закона. 

2. Конституционният съд ясно е установил (арг. от Решение № 13 от 

31 юли 2014 г. по к. д. № 1 от 2014 г.), че когато една законова разпоредба е 

свързана с и/или обслужва друга законова разпоредба и няма самостоятелен 

предмет извън този на разпоредбата, с която е свързана, а за последната е 

установена противоконституционност, то първата също е 

противоконституционна, защото самостоятелното ù съществуване влиза в 

противоречие с принципа на правовата държава. 

Разпоредбите на чл. 10а и чл. 24в ЗУЧК са свързани в дихотомията 

„диспозиция-санкция”: чл. 24в закрепва санкции за нарушаването на чл. 10а. 

Доколкото приемам, че противоконституционността на чл. 10а от ЗУЧК 

следваше да бъде прогласена, това автоматично следваше да предизвиква 

противоконституционност и на разпоредбата, закрепваща санкции за 

нейното нарушаване. 

Поради това смятам, че § 9 от ЗИД ЗУЧК следваше да бъде обявен за 

противоречащ на Конституцията. 

Въз основа на изложеното смятам, че Конституционният съд следваше 

да обяви за противоконституционни чл. 10а и чл. 17а, ал. 2 от Закона за 

устройството на Черноморското крайбрежие (обн., ДВ, бр. 48 от 2007 г.; 

посл. изм. ДВ бр. 21 от 13. 3. 2020 г.) и § 9 от Закона за изменение и 

допълнение на Закона за устройството на Черноморското крайбрежие (обн. 

ДВ, бр. 56 от 16. 7. 2019 г.). 

Позволявам си да споделя убеденост, че дори когато добрата воля на 

законодателя не подлежи на съмнение, недобрата редакция на приетите от 
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него законови норми трябва да бъде санкционирана винаги, когато 

представлява отклонение от духа и буквата на Основния закон. 

 

Решение № 7 от 30.06.2020 година по конституционно дело № 11/ 2019 г.7 

 

Делото е образувано по искане на пленума на Върховния 

административен съд за даване на задължително тълкуване на чл. 121, ал. 

4 от Конституцията. 

 

Конституционният съд в състав: Борис Велчев – председател, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов, при 

участието на секретар-протоколиста Гергана Иванова разгледа в закрито 

заседание на 30 юни 2020 година конституционно дело № 11/ 2019 г., 

докладвано от съдия Красимир Влахов. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 1  от Конституцията на Република 

България (Конституцията) във фазата за решаване на делото по същество. 

Конституционният съд е сезиран от пленума на Върховния 

административен съд за даване на задължително тълкуване на чл. 121, ал. 4 

от Конституцията. 

На 8 октомври 2019 г. Конституционният съд с определение по к. д. 

№ 11/2019 г. е допуснал за разглеждане по същество искането на пленума 

на Върховния административен съд (ВАС) за тълкуване на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията на Република България във връзка със следните 

тълкувателни въпроси: 

1. Всички съдебни актове ли представляват „актове на 

правораздаването” по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията? 

2. Какви характеристики следва да притежава един съдебен акт, за да 

бъде категоризиран като акт на правораздаването по смисъла на чл. 121, ал. 

4 от Конституцията? 

3. Кои съдебни актове не са актове на правораздаване по смисъла на 

чл. 121, ал. 4 от Конституцията? 

                                                           
7 Обн. ДВ, бр. 62 от 14.07.2020 г. 
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4. Валидни ли са „актовете на правораздаването” по смисъла на чл. 

121, ал. 4 от Конституцията, които не са мотивирани? 

5. Допустимо ли е по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията, в 

изрично посочени със закон случаи, излагането на мотиви към определени 

„актове на правораздаването” да бъде осъществено след подаването на 

жалба срещу постановения акт? 

В същото определение и на основание чл. 20а, ал. 1 от Правилника за 

организацията на дейността на Конституционния съд (ПОДКС) съдът е 

конституирал като заинтересувани институции: Народното събрание, 

президента на Република България, Министерския съвет, министъра на 

правосъдието, Висшия съдебен съвет, Върховния касационен съд, главния 

прокурор и Висшия адвокатски съвет. 

На основание чл. 20а, ал. 2 от ПОДКС Съдът е поканил да изразят 

становища по предмета на делото: Съюз на юристите в България, Съюз на 

съдиите в България, Българска съдийска асоциация и Асоциация на 

българските административни съдии. 

На основание чл. 20а, ал. 3 от ПОДКС Съдът е поканил да дадат 

писмено правно мнение следните изтъкнати специалисти от науката и 

практиката: проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д-р Георги Близнашки,  

проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен Киров, проф. д-р Снежана Начева, 

доц. д-р Зорница Йорданова, доц. д-р Мартин Белов, доц. д-р Наталия 

Киселова, проф. д.ю.н. Маргарита Чинова, проф. д.ю.н. Георги Митов, проф. 

д-р Гергана Маринова, доц. д-р Бойко Рашков, доц. д-р Иван Ранчев, доц. д-

р Екатерина Салкова, проф. д-р Анелия Мингова, проф. д-р Валентина 

Попова, проф. д-р Силви Чернев, доц. д-р Камелия Цолова, доц. д-р Таня 

Градинарова, доц. д-р Петър Бончовски, проф. д.ю.н. Цветан Сивков, проф. 

д-р Димитър Костов, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р Емилия 

Панайотова, проф. д-р Дарина Зиновиева, проф. д-р Ганета Минкова. 

В изпълнение на предоставената им с посоченото определение 

възможност писмени становища са предоставили: министърът на 

правосъдието, Висшият съдебен съвет, Върховният административен съд, 

Съюзът на юристите в България, Съюзът на съдиите в България. 

От поканените специалисти от науката и практиката писмено правно 

мнение са представили: проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф.д.ю.н. Цветан 

Сивков, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р Ганета Минкова, проф. д-р 

Дарина Зиновиева. 
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Министърът на правосъдието в своето становище подчертава факта, 

че само за актовете на съдебната власт изискването за мотивираност е 

изведено на конституционно ниво. Поддържа, че понятието 

„правораздаване" в конституционния текст на чл. 124, ал. 4 не може да бъде 

тълкувано стеснително и трябва да бъде разглеждано във връзка с 

принципите на Конституцията и конкретно този на правовата държава. В 

тази връзка за „актове на правораздаването" по смисъла на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията трябва да се приемат всички съдебни актове, засягащи пряко 

или косвено правата или  законните интереси на страните или на трети лица 

и отразяващи се на техния статус. Подчертава се, че конституционното 

изискване за мотивиране на съдебните актове е гаранция срещу произвол, 

тъй като позволява на гражданите да узнаят аргументите за решенията, 

постановявани в името на народа, както и да се направи извод дали 

решението е било издадено от независим и безпристрастен съд при 

осигурено равенство на страните в производството. По-нататък в 

становището си министърът аргументира позицията, че липсата на мотиви 

в съдебните актове би накърнила правото на защита на гражданите, тъй като 

правото на жалба изисква запознаване с аргументите на съда. Във връзка с 

това се поддържа, че възможността решенията да се мотивират само ако са 

обжалвани е неприемлива, защото вземането на решение дали да се обжалва 

или не даден акт може да е предопределено именно от мотивите му. По 

отношение на порока, с който е обременен немотивираният съдебен акт, се 

застъпва, че последният не е нищожен, а неправилен и като такъв подлежи 

на отмяна по реда на инстанционния контрол. 

Според Висшия съдебен съвет, не всички съдебни актове 

представляват  актове на правораздаване по смисъла на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията, като от теоретичното понятие за правораздаване се 

извеждат следните характеристики на тези актове: правна преценка на 

фактите; провеждане на специален, строго формализиран процес като 

гаранция за правилно (предметно и правно) съдебно решение; резултатът е 

във формата на ясно произнасяне (решение или присъда), което е 

задължително за участниците в спора; този, който решава (съдът), е един 

неутрален „трети”; решаващият орган прилага действащо обективно право; 

по правило се действа не служебно, а по сезиране. Съответно тези актове на 

съдилищата, които не разкриват посочените характеристики (като такива са 

посочени охранителните актове), не са правораздавателни, при което 

„основателно е да се приеме, че изискването за мотивиране на съдебните 

актове се прилага само по отношение на тези, които представляват „актове 

на правораздаването” по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията”.  
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Според Висшия съдебен съвет  мотивите не са част от самото решение, тъй 

като източник на силата на пресъдено нещо е диспозитивът, обективиращ 

констатацията относно спорното право, и в този смисъл нарушаването на 

изискването за мотивираност на съдебният акт не обуславя липса на 

решение, а е основание за неговата отмяна като неправилно. В този смисъл 

се поддържа, че няма конституционна пречка процесуалното 

законодателство да допусне възможност съдът да се произнесе по делото 

само с диспозитив на решение, като изложи мотиви към същото при 

евентуално подаване на жалба. 

В становището си Съюзът на юристите в България (СЮБ) посочва, че 

основната функция на съдилищата е да осъществяват правораздаване- 

независимо и самостоятелно разрешаване на правни спорове от съд, който 

не е страна по спора, в условията на състезателност, въз основа на сезиране 

и с краен акт, ползващ се със сила на пресъдено нещо. Заедно с това се 

заявява, че на съдилищата по съображения от законодателна 

целесъобразност могат да се възлагат и други функции- извършване на 

„административна дейност в съдебна форма” (постановяване на съдебни 

актове по спорна и безспорна администрация), в изпълнение на която 

актовете им нямат правораздавателен характер. Според становището на 

СЮБ източник на силата на пресъдено нещо е диспозитивът на решението, 

обективиращ констатация на решаващия орган относно спорното право. 

Мотивите не са част от решението и следователно тяхната липса не се 

приравнява на липса на надлежно волеизявление, поради което не води до 

нищожност на съдебното решение, а само до наличие на основание за 

отмяната му като неправилно. С оглед на тези съображения СЮБ заявява, 

че актовете на правораздаване по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията, 

които не са мотивирани, са валидни. В обобщение се посочва, че за се ползва 

със сила на пресъдено нещо, съдебното решение трябва да влезе в сила, като 

„обявяването на мотивите и диспозитива в един акт обаче не е 

конституционен императив по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията”. 

Съюзът на съдиите в България застъпва становището, че отговорът на 

поставените въпроси изисква преценка дали изискването на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията е абсолютно, във връзка с което посочва, че според 

процесуалното законодателство редица правораздавателни актове не се 

мотивират. Посочено е, че основната функция на съдилищата е да 

правораздават, но упражняването на съдебната власт  включва и други 

правомощия, като например издаване на охранителни актове, както и 

постановяване на актове на спорна администрация, които  не са „актове на 

правораздаването” по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията. Заявява 



186 
 

се, че извеждането на общо определение за правораздавателен акт, дори да 

е възможно да бъде прецизно формулирано, няма да е полезно за съдебната 

практика, и се изказва съмнение относно възможността да бъдат изброени 

неправораздавателните актове на съдилищата, които според становището са 

„неизброими”. По отношение на порока на немотивирания съдебен акт се 

посочва, че според трайно установената практика на Върховния касационен 

съд липсата на мотиви не прави съдебния акт нищожен, а неправилен и 

същият подлежи на отмяна от по-горна съдебна инстанция, като 

същевременно такъв порок не може да бъде отстранен по пътя на 

извънинстанционния контрол на влезли в сила съдебни актове. 

В своето правно мнение проф. д.ю.н. Васил Мръчков провежда 

разграничение между правосъдието като основна функция на съдилищата и 

допълнителните им функции, свързани с осъществяването на спорна и 

безспорна администрация на граждански правоотношения. Според него 

изискването за мотивиране по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията се 

отнася само за актовете, които съдът постановява, когато осъществява 

правосъдието („раздава правото"), но не и за съдебните актове, чрез които 

съдът изпълнява функциите си по съдебна администрация. Същевременно 

по отношение на правораздавателните актове изискването за тяхното 

мотивиране е императивно и задължително, което се обосновава с 

необходимостта съдът да убеди страните в законосъобразността на 

решението си. Заедно с това се обръща внимание, че актовете на съда са от 

значение и са достояние на цялото общество, поради което тяхното 

мотивиране трябва да възпитава и убеждава, че дейността на държавната 

съдебна власт е публична, прозрачна и предсказуема, т.е. че „правосъдието 

се осъществява в името на народа” съгласно чл. 118 от Конституцията. 

Проф. Мръчков смята, че актовете на правораздаването по смисъла на чл. 

121, ал. 4 Конституцията, които не са мотивирани, са валидни. Без мотиви 

едно съдебно решение би било нередовно и неправилно, поради което 

подлежи на отмяна при обжалването му, но няма да е нищожно. В същото 

време проф. Мръчков отрича възможността излагането на мотиви към 

определени актове на правораздаването да бъде осъществено след подаване 

на жалба срещу постановения акт. Подобен подход според него би бил в 

противоречие с конституционно признати принципи, които са в основата на 

съдебния процес в България, включващи както разглеждания по настоящото 

дело принцип за мотивирането на актовете на правораздаването (чл. 121, ал. 

4 от Конституцията), така и осигуряване равенство и условия за 

състезателност на страните в съдебния процес (чл. 121, ал. 1 от 

Конституцията), равен достъп на страните до правосъдие по (чл. 117, ал. 1 
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от Конституцията), равнопоставеност на гражданите пред закона (чл. 6, ал. 

2 от Конституцията). 

Проф. д.ю.н Цветан Сивков подкрепя тезата, че разпоредбата на чл. 

121, ал. 4 от Конституцията разглежда правораздаването в неговия широк 

смисъл и обхваща всички актове на съдебните органи и особените 

юрисдикции, с които последните осъществяват своите основни функции. 

Поради  това, за да може даден съдебен акт да бъде определен като акт на 

правораздаване, е нужно понятието за правораздавателна дейност да бъде 

тълкувано разширително. От значение е не дали актът разрешава правен 

спор, а дали накърнява правната сфера на неговия адресат или на трети лица, 

имащи право да го оспорят. Всеки акт, с който завършва съдебното 

производство, следва да бъде мотивиран тогава, когато с него се засягат 

права и законни интереси на граждани и организации, за да може 

последните да защитят правата си в пълен обем. В този смисъл се застъпва, 

че актовете, които се постановяват по т.нар. „спорна и безспорна 

администрация”, не са по-малко значими от гледна точка на интензитета на 

въздействието им върху правната сфера на лицата, от актовете, с които се 

разрешават правни спорове. Проф. Сивков изтъква, че според съдебната 

практика липсата на фактически основания за издаване на акта е 

самостоятелно основание за неговата отмяна. Специално в 

административното право липсата на мотиви води до унищожаемост на 

административния акт. Според проф. Сивков също не би следвало да бъде 

позволено мотивите към даден съдебен акт да бъдат изложени отделно от 

него. Ако се приеме, че мотивите не са задължителни и че тяхната липса не 

води до порок на решението, както и че същите могат да бъдат постановени 

след подаване на жалба, то гражданите и организациите биха били 

поставени в ситуация, в която при оспорване на един немотивиран акт да 

изготвят една „бланкетна" жалба или да гадаят каква е била действителната 

воля на съда при постановяването му. Това безспорно би нарушило правото 

на защита на лицето, имащо правен интерес от оспорване на акта и би 

създало правна несигурност в субектите на правораздаването. Според проф. 

Сивков, изключение от изискването за мотивиране на съдебните актове 

може да се допусне само в случаите, когато се удовлетворяват изцяло 

направените искания и не се засягат права или законни интереси на други 

граждани и организации. 

Проф. д-р Дончо Хрусанов категорично подкрепя разбирането, че 

актовете, издавани от съдилищата, без да се разрешава правен спор със сила 

на пресъдено нещо, не са правораздавателни актове, тъй като не отговарят 

на общоприетите в правната теория и съдебната практика критерии за 
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класификация на даден акт като „акт на правораздаване“. В този смисъл 

всеки съдебен акт, който не притежава едновременно всички белези на 

правораздаването, не е правораздавателен. Проф. Хрусанов не приема, че 

съдебно решението без мотиви  може да се приеме за валидно, тъй като 

наличието на мотиви е предпоставка за редовност на всяко съдебно 

решение, макар и самите мотиви да не са част от него. Същевременно 

посочва, че от гледна точка на процесуалния му порок такова решение не е 

нищожно. Немотивираното съдебно решение поражда своите последици и е 

само отменимо. Заедно с това се обръща внимание, че текстът на чл. 121, ал. 

4 от Конституцията е императивен и следва да се тълкува в смисъл, че 

диспозитивът и мотивите на съдебното решение трябва да бъдат обявени 

едновременно. В този смисъл според него не е конституционосъобразно 

мотивите да бъдат изложени след подаване на жалба срещу постановения 

акт, тъй като това би означавало със закон да се „валидират” порочни 

съдебни актове, като при това страната няма да е в състояние да обоснове 

жалбата си, след като не е запозната с аргументите на съда. 

Проф. д-р Ганета Минкова застъпва тезата, че при отговор на 

въпросите от питането е важно преди всичко да се отчетат общите 

принципи, които регулират дейността на конкретния правоприлагащ орган. 

На конституционно ниво са определени принципите на правораздавателната 

дейност: равенство, състезателност, дирене на истината, публичност.  

Правилата на отделните съдебни производства се уреждат в процесуалните 

закони. На най-високо конституционно ниво е регламентирано и 

изискването за мотивиране на съдебните актове, които съдът постановява 

при осъществяване на основната си функция – правораздаването. В 

определени от закона случаи обаче съдилищата се произнасят със съдебни 

актове по молби на граждани и юридически лица, предметът на които не 

попада в обсега на правораздавателната дейността на съдилищата. По 

изключение са им възложени правомощия, които са част от дейността, 

присъща на друга власт – изпълнителната, осъществявана чрез съответните 

административни органи. Ако същата административната дейност, 

осъществявана по изключение от съда, би била извършвана от орган на 

изпълнителната власт, последният би се произнесъл с индивидуален 

административен акт, който трябва да бъде мотивиран  съгласно чл. 59, ал. 

2, т. 4 от Административно-процесуалния кодекс (АПК), защото мотивите 

изразяват съображенията на съответния орган за приемането на конкретния  

акт. Следователно, според проф. Минкова, няма логично обяснение 

възлагането на административна дейност да бъде прехвърлено на властта, 

чийто актове съгласно Конституцията трябва да бъдат мотивирани, и да се 
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предвиди, че в този случай могат да липсват мотиви, когато по принцип 

правилата на административния процес изискват административните актове 

да бъдат мотивирани. В заключение проф. Минкова посочва, че след като 

Конституцията изрично е предвидила изискване за мотивиране на 

съдебните актове, липсата на мотиви към тях представлява тежък порок, 

чиято квалификация следва да се определи от закона и/или съдебната 

практика. 

Проф. д-р Дарина Зиновиева излага становище, че Конституцията не 

определя конкретни елементи, които да обобщят характеристиките на 

съдебен акт. Разпоредбата на чл. 117 от Конституцията е приложима в 

случая и определя в степен на абсолютност същността на 

правораздавателния акт. Той се издава в защита на правата и законните 

интереси на гражданите, юридическите лица и държавата. Допълнителни 

елементи, регламентирани в основните процесуални закони, свързани с 

правораздаването, конкретизират предмета на актовете на правораздаването 

и вида им, в зависимост от спецификата на производството – 

административно, гражданско, наказателно. Проф. Зиновиева изрично 

подчертава, че няма правна норма, която да „освобождава" съда от излагане 

на мотиви към съдебен акт. Мотивите отразяват логическата 

последователност, взаимообвързаността на съжденията и тълкуването на 

съда, които доказват защо последният е приложил нормата, която се 

съдържа в диспозитива на неговия акт. Също така, не съществува изрично 

конституционно правило, което да урежда възможността излагането на 

мотиви към съдебния акт да бъде осъществено след подаването на жалба 

срещу него. Поради това следва да се приеме, че в правомощията на 

законодателя е да реши дали в определени случаи може да се създаде такава 

законова норма, като тази законодателната преценка трябва да е съобразена 

с нормата на чл. 117 от Конституцията, в зависимост от най-сигурния начин 

за защита на обществения и частен интерес, като се  отчита императивния 

характер на разпоредбата на чл. 121, ал. 4 от Конституцията и липсата на 

конституционна възможност за изключение от установения с нея принцип. 

В становището на вносителя на искането – Върховния  

административен съд е изразена позицията, че не всички съдебни актове 

представляват „актове на правораздаването” по смисъла на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията. Измежду тези, които не са правораздавателни актове, се 

числят актовете, с които  съдът се произнася в случаите на спорна 

администрация на гражданските отношения (разрешаване на неправни 

спорове) и безспорна администрация на гражданските отношения 

(охранителни производства). Те не притежават характеристиките, присъщи 
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на актовете на правораздаването– не дават защита срещу 

незаконосъобразно развитие на обществените отношения, не възстановяват 

тяхното законосъобразно състояние, не се ползват със сила на пресъдено 

нещо. Според ВАС липсата на мотиви не се приравнява на липса на 

надлежно волеизявление, поради което не води до нищожност на съдебното 

решение, и актовете на правораздаването по смисъла на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията, които не са мотивирани, са валидни. Пленумът на ВАС 

счита освен това, че не съществува конституционен императив относно 

излагането на мотиви към правораздавателния акт в хипотеза, в която 

страните не са подали жалба срещу постановения акт и съответно нямат 

възражения или колебания относно изразената воля от страна на съда. 

Затова би следвало да е допустимо в изрично посочени със закон случаи 

излагането на мотиви към определени „актове на правораздаването” да бъде 

осъществено след подаването на жалба срещу постановения акт. 

Конституционният съд, след като обсъди доводите и съображенията, 

изложени в искането, в становищата на конституираните институции и 

поканените организации и в представените правни мнения, за да се 

произнесе, съобрази следното: 

Преди да пристъпи към отговор на поставените тълкувателни 

питания, Съдът намира за необходимо като изходна тълкувателна позиция 

да изясни за целите на настоящото тълкуване значението на използваните 

от конституционния законодател понятия „правораздаване” и „правосъдие”, 

както и целта и значението на конституционното изискване за мотивиране 

на актовете на правораздаването, тъй като тези въпроси са от обуславящо 

значение за определяне на приложното поле и съдържанието на 

разпоредбата на чл. 121, ал. 4 от Основния закон. 

Макар и според правната теория термините „правосъдие” и 

„правораздаване” да не са равнозначни, тъй като последният включва и 

дейността на извънсъдебните органи по решаване на правни спорове, 

Конституцията в глава „Съдебна власт” използва и двата термина, като по-

често се говори за „правораздаване” (чл. 119, ал. 1, чл. 121, ал. 4 чл. 123 и 

чл. 125, ал. 1), докато „правосъдие” се използва само в чл. 118. В 

исторически план, „правораздаване” е въведено като конституционно 

понятие с Конституцията от 1947 г. (чл. 57), докато Конституцията от 1971 

г. борави с понятието „правосъдие” (чл. 125, чл. 127 и чл. 138). Заедно с това 

тази Конституция допуска (чл. 126, ал. 2) за определени видове дела да се 

създават със закон и други правораздавателни органи, освен съдилищата. 

Това са т. нар. „особени юрисдикции” (чл. 132, ал. 2 от Конституцията от 
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1971 г.) – термин, използван за първи път в Закона за прокуратурата от 1948 

г., макар и преди това българското законодателство да допуска 

осъществяване на правораздаване от несъдебни органи- т. нар.  

административни юрисдикции по Наредбата-закон за административното 

правосъдие от 1934 г. Независимо от вече посочената отлика в 

съдържанието им по принцип, в действащата Конституция двете понятия са 

използвани като равнозначни, доколкото според практиката на 

Конституционния съд (Решение № 22 от 24.09.1998 г. по к. д. № 18/ 1998 г.) 

новата Конституция изключва категорично възможността да се възлагат 

правораздавателни функции на несъдебни (вкл. административни) органи, 

като са премахнати всички заварени от нея особени юрисдикции и е 

установен принципът, че „правораздаването се осъществява само от 

съдилища”, а „несъдебни и особено административни органи… не могат да 

правораздават”. По този начин, както посочва проф. Нено Неновски 

(”Въпроси на съдебната система в юриспруденцията на Конституционния 

съд”- доклад, изнесен на 27.09.2001 г. на кръгла маса на тема „Реформата в 

съдебната система и европейските перспективи на България”), 

Конституционният съд имплицитно е приел, че употребените в 

Конституцията различни понятия „правосъдие” и „правораздаване” 

съвпадат по съдържание. В същия смисъл в представеното по настоящото 

дело правно мнение на проф. д.ю.н. Васил Мръчков се поддържа, че 

двуяката употреба на двете понятия в Конституцията от 1991 г. 

представлява своебразно „помирение” на българските конституционни 

традиции, като за целите на тълкуването на чл. 121, ал. 4 те имат едно и също 

съдържание. По изложените съображения Конституционният съд приема, че 

за целите на настоящото тълкуване понятията „правосъдие” и 

„правораздаване” могат да се разглеждат като взаимнозаменяеми (макар и 

извън този контекст, според правната доктрина те да нямат припокриващо 

се съдържание). Това становище е възприето и в практиката на Съда. Така в 

Решение № 1 от 01.03.2012 г. по к. д. № 10/ 2011 г. се посочва, че 

„Конституцията е възложила осъществяването на правораздаване на 

съдилищата”. С известен нюанс тезата се поддържа и в Решение № 6 от 

11.11.2008 г. по к. д. № 5/ 2008 г., според което за изпълнение на 

конституционното изискване правосъдието да се осъществява от 

съдилищата, е достатъчно да се гарантира, че окончателното разрешаване 

на правния спор ще е предоставено на някой от посочените в чл. 119, ал. 1 

от Конституцията съдилища. В този смисъл е конституционно допустимо 

законът да възложи произнасянето по правния спор и на независим орган 

извън системата на съдилищата, но така, че окончателното решение да 

може, ако заинтересованите страни пожелаят, да бъде взето от съд, сезиран 
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по пътя на обжалването. По този начин се гарантира спазването на принципа 

на правовата държава, изискващ последната и решаващата дума относно 

спазването на правата и законните интереси на гражданите и на 

юридическите лица и разрешаването на правни спорове да принадлежи на 

съда. Също така, според Решение № 1 от 01.03.2012 г. по к. д. № 10/ 2011 г. 

и Решение № 14 от 04.11.2014 г. по к. д. № 12/ 2014 г., дейността по 

санкциониране на административни нарушения с наказателни 

постановления представлява правораздаване, а издаваните от 

административнонаказващите органи наказателни постановления са 

правораздавателни актове, поради което, за да се изпълни 

конституционното изискване за осъществяване на правораздаването от 

съдилищата, е задължително да се гарантира възможност за оспорване на 

тези актове пред съд, който окончателно да разреши правния спор. 

Следва да се има предвид, че изискването за мотивиране не се отнася 

само за правораздавателните и изобщо съдебните актове, но и като цяло за 

държавните властнически актове, т.е. и за актовете на законодателната и 

изпълнителната власт. Единствено за правораздавателните актове това 

изискване е закрепено на конституционно ниво, докато по отношение на 

нормативните актове и административните актове регламентацията е на 

ниво закон (чл. 28, ал. 2 от Закона за нормативните актове, респ. чл. 59, ал. 

1 АПК), което има своето обяснение, свързано със значението на 

съдилищата в демократичната правова държава. В преамбюла на 

Конституцията като основополагащи ценности, на които е изградена цялата 

правна система, са посочени справедливостта и правата на личността. Техен 

гарант е именно независимият съд (заслужава си да се отбележи във връзка 

с това, че в езиците, основани на латинския, термините „правосъдие” и 

„справедливост” са синоними) и Конституционният съд е имал възможност 

да подчертае, че съдебната защита е най-важната правна гаранция както за 

правата и интересите на гражданите и юридическите лица, така и за 

законосъобразността на актовете и действията на администрацията 

(Решение № 5 от 18.04.2003 г. по к. д. № 5/ 2003 г.). Затова и гарантираният 

достъп до съд е „завършващата тухла“ в сградата на правовата държава 

(Решение № 6 от 11.11.2008 г. по к. д. № 5/ 2008 г.). Именно защото 

независимият съд е гарант за прокламираната в преамбюла на основния 

закон справедливост като фундаментална ценност, съдебната власт 

притежава специфичен престиж или авторитет, който сам по себе си е 

конституционна ценност (Решение № 2 от 21.02.2019 г. по к. д. № 2/ 2018 

г.). 
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Утвърдено е разбирането, че водещата функция на съда е 

правораздавателната (Решение № 2 от 10.02.2005 г. по к. д. № 9/ 2004 г., 

Решение № 6 от 08.05.2003 г. по к. д. № 23/ 2002 г.), която е една от 

основните функции по упражняването на държавната власт наред със 

законодателната и изпълнителната дейност (Решение № 6 от 11.11.2008 г. 

по к. д. № 5/ 2008 г.). Съдържанието на понятието „правораздаване“ е 

очертано и развито в редица други решения на Съда – както в Решение № 8 

от 01.09.2005 г. по к. д. № 7/ 2005 г. и Решение № 8 от 23.04.2018 г. по к. д. 

№ 13/ 2017 г. (разрешаване на правни спорове, с което „спорното става 

безспорно” и така се осигурява най-интензивната и категорична правна 

защита на гражданите, юридическите лица и държавата), така и по-детайлно 

в Решение № 6 от 11.11.2008 г. по к. д. № 5/ 2008 г., според което 

„правораздаването е дейност, насочена към произнасяне по правни спорове, 

при която се спазват правила на състезателност в условията на независимост 

и самостоятелност на решаването”. Сходна по съдържание е дефиницията, 

изведена от проф. Живко Сталев в „Правораздаването и неговите видове“ 

(публ. в Годишник на СУ, Юридически факултет, т. LXX, 1970 г.): 

Правораздаването е дейност за защита и санкция при правонарушения чрез 

разрешаване със сила на пресъдено нещо на правни спорове от неутрален и 

независим орган с участие на страните по спора. 

Правораздаването не изчерпва компетентността на съдилищата, което 

е посочено и в искането на пленума на Върховния административен съд. 

Това е подчертано и в Решение № 9 от 24.10.2002 г. по к.д.№ 15/ 2002 г., 

според което на съда не е конституционно запретено да извършва и други, 

възложени със закон дейности, като това е илюстрирано с компетентността 

на Върховния касационен съд да разрешава спорове за подсъдност, когато 

страна по тях е апелативен съд (чл. 81, ал. 2 от Закона за съдебната власт от 

1994 г.отм.). По-конкретно в искането по настоящото дело се посочва т. нар. 

„спорна и безспорна администрация на гражданските отношения“ (това 

понятие се е утвърдило в процесуалната доктрина и в съдебната практика), 

в Решение № 6 от 2008 г. пък се използва понятието „административна 

дейност в съдебна форма“. Имат се предвид производства, при които не се 

разрешават правни спорове, а се оказва съдействие на правните субекти при 

упражняване на техните лични или имуществени права. В гражданското 

съдопроизводство типични примери за такава компетентност на съда са 

например производствата за разпределение ползването на съсобствен имот 

(чл. 32, ал. 2 от Закона за собствеността), за разрешаване на разногласия 

между родителите относно упражняването на родителските права и относно 

пътуване на дете в чужбина (чл. 123, ал. 2 и чл. 127а, ал. 2 от Семейния 
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кодекс), за определяне на уговорки и допълване на търговски договори от 

съда (чл. 299, ал. 2 и чл. 300 от Търговския закон), за извършване на 

концентрация при задължения с право на избор (чл. 131, ал. 3 от Закона за 

задълженията и договорите).  Съдебната администрация не изчерпва 

хипотезите на възложена на съдилищата със закон дейност, която няма 

правораздавателен характер. Процесуалният закон предоставя например на 

гражданския съд компетентност по редица такива въпроси – като 

разрешаване на спорове за подведомственост и подсъдност, издаване на 

изпълнителен лист, обезпечаване на иска, обезпечаване на доказателства, 

изпълнение на съдебни поръчки, определяне на срок при бавност, събиране 

на доказателства по Регламент (EO) № 1206/ 2001 на Съвета относно 

сътрудничеството между съдилища на държавите-членки при събирането на 

доказателства по граждански или търговски дела и др. Освен това 

наказателният съд разполага със специфичната компетентност да 

осъществява контрол за законосъобразност на действията на органите на 

досъдебното производство (чл. 68, ал. 4 и 6 от Наказателно-процесуалния 

кодекс (НПК) – по отношение на мярката за процесуална принуда „забрана 

за напускане пределите на Република България”, както и чл. 243, ал. 5 НПК 

– относно  обосноваността и законосъобразността на постановлението на 

прокурора за прекратяване на наказателното производство). На 

наказателния съд е възложено също така да решава в рамките на 

досъдебното производство и въпроси, свързани с необходимостта да се 

ограничават отделни права и законни интереси на гражданите: настаняване 

за изследване в психиатрично заведение (чл. 70 НПК), вземане на мярка за 

неотклонение „домашен арест” (чл. 62, ал. 2 НПК) и „задържане под стража”  

(чл. 64 НПК), даване на разрешение за претърсване и изземване (чл. 161, ал. 

1 НПК), задържане и изземване на кореспонденция (чл. 165, ал. 2 НПК), 

разрешение за използване на специални разузнавателни средства (чл. 174 

НПК) и др. На административния съд е възложено разкриване на данъчна и 

осигурителна информация по искане на прокурор, следовател или орган на 

Министерство на вътрешните работи (чл. 75 от Данъчно-осигурителния 

процесуален кодекс), като това производство е идентично с разкриването на 

банкова тайна от районния съд по чл. 62, ал. 6 и ал. 7 от Закона за кредитните 

институции. Посочените компетентности на съдилищата са допълващи 

правораздавателната им функция. Причината същите да бъдат предоставени 

в подведомственост на съдилищата, натоварени от Основния закон 

поначало с осъществяването на правораздаване, е в осъзнатата от 

законодателя необходимост решаването на тези въпроси, преценени от него 

като значими, да бъде скрепено с авторитета на независимия и 

безпристрастен съд, функциониращ въз основа на закона и подчиняващ се 
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само на него (чл. 117, ал. 2 от Конституцията). Съвсем не е случайно, че 

законодателят, възлагайки на съдилищата т. нар. „спорна съдебна 

администрация“, не е предвидил специални съдопроизводствени правила за 

нейното осъществяване, поради което съдебната практика е приела, че тази 

съдебна функция се осъществява по общия исков ред, по който се 

разглеждат типичните правни спорове (в този смисъл е Тълкувателно 

решение № 13 от 10.04.2013 г. по т. д. № 13 от 2012 г. на Общото събрание 

на Гражданска колегия на Върховния касационен съд). Следователно, щом 

въпросите, които не представляват правораздаване в собствен смисъл, са 

възложени на съдилищата за решаване по реда, предвиден за осъществяване 

на правораздавателната дейност, с цел тяхното законосъобразно, 

авторитетно и справедливо разрешаване именно от орган, чиято 

независимост е прокламирана и гарантирана в Основния закон (чл. 117, ал. 

2 от Конституцията), то необходимостта от мотивиране на съдебните актове 

не може да се разглежда различно според това дали същите са актове на 

правораздаване в същинския смисъл на това понятие или са издадени от 

съда при осъществяване на друга възложена му от закона дейност. 

Тълкуването на конституционните разпоредби неизбежно е свързано 

с изследване и установяване на действителната воля на техния създател, тъй 

като по този начин се гарантира правната стабилност и върховенството на 

основния закон, както и изобщо закрепените в него идеи и ценности 

(определение № 3 от 17.09.2015 г. по к. д. № 7/ 2015 г.). Поради това Съдът 

намира за нужно да отбележи, че въпросът за необходимостта от приемане 

на разпоредбата на чл. 121, ал. 4 от Основния закон (с която за първи път 

получава конституционна уредба изискването за мотивиране на съдебните 

актове) и конкретното й съдържание са били предмет на дискусия както в 

Комисията за изработване на проект за Конституция на Република България, 

така и при приемане на текста на второ гласуване. От стенографските 

протоколи на заседанията на комисията и на Седмото Велико народно 

събрание от 22.06.1991 г. е видно, че при обсъжданията категорично е 

надделяло становището, според което изискването за мотивиране се отнася 

до всички съдебни актове, вкл. разпорежданията – поради необходимостта 

да са известни причините за тяхното постановяване. В заседанието на 

комисията изрично е било разгледано и отхвърлено предложението в 

Конституцията да се предвиди, че правораздавателните актове се мотивират 

само в определените от закона случаи. Направените изказвания на 

народните представители позволяват да се изведат целите, с оглед на които 

конституционният законодател е установил изискването за мотивиране на 

съдебните актове – освен вече посочената необходимост да бъде обяснена 
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волята на съда, мотивите се явяват гаранция за правата на гражданите, 

гаранция срещу съдийски произвол, от значение са за защитата срещу 

подлежащи на инстанционен контрол актове, както и представляват фактор, 

формиращ правната култура на гражданите. Същевременно е отчетено, че 

въпросът за обема на мотивите следва да бъде решен в закона, като се има 

предвид, че понякога не е нужно нарочно излагане на мотиви към един акт 

по движение на делото (т. нар. ”резолюция”), тъй като такива са изложени в 

молбата за неговото издаване.  

Отчитайки изложеното по-горе относно целите, за които 

конституционният законодател е приел тълкуваната разпоредба на чл. 121, 

ал. 4 от Основния закон, Конституционният съд намира, че значението на 

конституционното изискване за мотивиране на съдебните актове се 

проявява в няколко направления. На първо място, необходимостта от 

излагане на мотиви е насочена към гарантиране на законосъобразността на 

постановеното от съда, тъй като мотивите илюстрират подвеждането на 

фактите по конкретното дело под приложимата законова норма и изясняват 

нейния смисъл, съобразно който се формират правните изводи, обуславящи 

решението. Мотивирането също така е предназначено да обезпечи 

общественото доверие към съда като основен гарант на правовия ред, чрез 

внушаване на убедителност и доверие в неговите актове (според 

Постановление на пленума на Върховния съд № 1 от 13.07.1953 г. „мотивите 

трябва да бъдат ясни, точни и убедителни”). Такива са и утвърдените 

международни стандарти, обективирани в Становище № 11 от 2008 г. на 

Консултативния съвет на европейските съдии, според което качеството на 

съдебните решения е основен елемент от качеството на правосъдието; 

ясните обосновки и анализи са важен аспект на правото на справедлив 

процес; всяка система трябва не просто да гарантира правото на достъп до 

съд, но и да направи така, че търсещите правосъдие да имат доверие в 

резултатите от съдебния процес чрез качеството на съдебните решения; 

излагането на аргументи не просто улеснява разбирането и приемането на 

решението от страните, но преди всичко е защита от произволни решения. 

На следващо място, конкретно по отношение на неокончателните 

(подлежащите на инстанционен контрол съдебни актове) тяхното 

мотивиране е от съществено значение за упражняване на правото на 

обжалване – както от гледна точка на интереса от подаване на жалба 

(доколкото именно от съдържанието на мотивите страната ще разбере по 

какви причини е постановено решението срещу нея и така ще може да 

прецени дали да го приеме или да го оспори пред по-горната съдебна 

инстанция), така и поради необходимостта от излагане на доводи и 
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аргументи в жалбата, които се извеждат именно от мотивите на обжалвания 

акт. В същия смисъл е и практиката на Европейския съд по правата на човека 

(ЕСПЧ), според която мотивирането на съдебните актове е важна гаранция 

за правото на справедлив съдебен процес по смисъла на чл. 6, пар. 1 от 

Конвенцията за защита правата на човека и основните свободи (КЗПЧОС). 

Макар и националните съдилища да имат право на значителна свобода на 

преценка относно структурата и съдържанието на решенията си, те трябва 

да „посочат достатъчно ясно основанията за своето решение“, за да могат 

страните по спора ефикасно да упражнят евентуалното си право на 

обжалване (Hadjianastassiou v Greece A252 (1992); 16 EHRR 219). 

Накрая, важно е да се има предвид, че съдебният акт, макар и 

предназначен да породи действие по отношение на страните по конкретното 

дело, има своето значение за обществото като цяло. Според чл. 118 от 

Конституцията правосъдието се осъществява в името на народа, от когото 

произтича цялата държавна власт според чл. 1, ал. 2, изр. първо от 

Конституцията (в  практиката на ЕСПЧ се посочва като причина за 

необходимостта от мотивиране на съдебните актове интересът на 

гражданите в едно демократично общество да узнаят мотивите за 

решенията, постановявани в името на народа – например Tatishvili v Russia 

hudoc (2007); 45 EHRR 1246). В този смисъл съдебните актове са публично 

достояние на цялото общество (затова и чл. 121, ал. 3 от Конституцията 

въвежда като принцип на функционирането на съдилищата публичността на 

съдебния процес). Публичността на съдопроизводството, която намира 

израз и в изискването за задължително публикуване на съдебните актове  по 

силата на чл. 64 от Закона за съдебната власт (ЗСВ), е насочена да убеди 

обществото, че дейността на съдилищата гарантира законността и 

справедливостта, т.е. че държавата функционира като „правова“ по смисъла 

на чл. 4, ал. 1 от Конституцията. Поради това всеки съдебен акт, основаващ 

се на закона и осигуряващ върховенството на правото, независимо от 

субективните предели на неговото действие, е от значение за охраняване на 

установения от Конституцията правов ред изобщо. Същевременно, 

доколкото ядрото на съдебната дейност е тълкуването и прилагането на 

закона, публичното оповестяване на постановените съдебни актове заедно с 

техните мотиви има важно информиращо, насочващо и превантивно 

значение за всички членове на обществото, тъй като задава дължимата мяра 

за правомерно поведение, съобразено със законите на страната, и по този 

начин възпитава правната култура на гражданите. 

Законосъобразността на съдебния акт може да бъде достъпна за 

преценка на страните (което е предпоставка и за упражняване на правото на 
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жалба), както и за цялото общество (като проявление на конституционното 

изискване за публичност на съдопроизводството) само и единствено в 

случай, че са достъпни (т.е. известни) правните съображения за 

постановяването му. Последното не изключва конституционната 

допустимост законът да ограничи кръга от лица, за които са достъпни 

мотивите на съда, когато това е необходимо за гарантиране на друга 

призната от основния закон ценност като например правото на личен и 

семеен живот и достойнството на личността (поради което според чл. 64, ал. 

4 ЗСВ актовете по дела, които засягат гражданския или здравния статус на 

лицата, се публикуват без мотивите им.) 

Изложеното позволява да се обобщи, че конституционното изискване 

за мотивиране на съдебните актове, разглеждано в контекста на цялостната 

конституционна уредба на съдебната власт и принципите на Конституцията, 

произтича от необходимостта да се осигури демократичната легитимност на 

съдилищата (явяващи се   основен носител на съдебната власт според 

Решение № 8 от 01.09.2005 г. по к. д. № 7/ 2005 г. и Решение № 2 от 

07.02.2017 г. по к. д. № 13/ 2016 г.), схващана като публично зачитане на 

авторитета и доверие на гражданите към властта в държавата, 

самоопределяща се като „правова”. 

Както беше посочено, целта на конституционната повеля за 

мотивиране на съдебните актове се свързва с необходимостта 

властническата воля на съда да се основава на ясни съображения, т.е. да са 

известни причините за постановяване на даден съдебен акт. Тази идея е 

проведена последователно във всички действащи процесуални закони, 

които без изключение установяват определени изисквания, на които следва 

да отговарят мотивите на съдебните актове. Така според чл. 305, ал. 3 НПК 

в мотивите на присъдата се посочват установените обстоятелства, въз 

основа на кои доказателствени материали и какви са правните съображения 

за взетото решение, като при противоречие на доказателствените материали 

се излагат съображения защо едни от тях се приемат, а други се отхвърлят. 

Разпоредбата на чл. 236, ал. 2 от Гражданския процесуален кодекс (ГПК) 

предвижда, че към решението се излагат мотиви, в които се посочват 

исканията и възраженията на страните, преценката на доказателствата, 

фактическите констатации и правните изводи на съда. Идентична по 

съдържание е уредбата на чл. 172а, ал. 2 АПК, според която към решението 

на административния съд се излагат мотиви, в които се посочват 

становищата на страните, фактите по делото и правните изводи на съда. 

Законодателят може да избере и друг подход, посредством който да облекчи 

изискването за мотивиране на съдебните актове, стига да не излиза извън 
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конституционната рамка, изискваща волята на съда да се основава на ясни 

съображения. Примери за това са налице и в действащото процесуално 

законодателство – като признатата от чл. 272 ГПК възможност въззивният 

съд да мотивира решението си, с което потвърждава решението на първата 

инстанция, чрез препращане към нейните мотиви; решението при признание 

на иска, чието мотивиране се състои в посочване, че то се основава на 

направеното от ответника признание (чл. 237, ал. 2 ГПК); неприсъственото 

решение, за което изрично е предвидено, че не се мотивира по същество, а е 

достатъчно да се укаже, че се основава на предпоставките за постановяване 

на такова решение, т.е. на пасивното процесуално поведение на страната 

или страните (чл. 239, ал. 2 ГПК).  

Предвид изложеното по-горе, изискването за мотивиране на актовете 

на съдилищата според смисъла на тълкуваната конституционна разпоредба 

се отнася до всички актове, вкл. тези по движение на делото – определения  

и разпореждания. Последните обективират произнасяне по редица 

процесуални въпроси, засягащи правата и интересите на страните, поради 

което от гледна точка на основния закон е необходимо да са известни 

правните съображения на съда за тяхното постановяване. Това не включва 

изискване във всички случаи да се излагат подробни мотиви, съдържащи 

фактически констатации и правни изводи, доколкото този формален подход 

не винаги е необходим за постигане на изискването за яснота и известност 

на причините за издаване на акта (в този смисъл са и цитираните по-горе 

изказвания при приемане на текста на чл. 121, ал. 4 от Конституцията, а 

сходна е и практиката на ЕСПЧ, според която изискването „справедлив 

съдебен процес” е изпълнено, ако има „достатъчно гаранции…, за да се 

избегне риск от произвол и да се даде възможност на подсъдимия да разбере 

причините за осъждането си” – Taxquet v Belgium 2010-І; 54 EHRR 933 GC). 

Разпоредбата на чл. 254, ал. 1 ГПК например не изисква мотивиране на 

всички определения и разпореждания на гражданския съд, а само на тези, с 

които съдът се произнася по противоречащи искания на страните (т.е. при 

наличие на спор), или с които се отхвърлят направените, при което 

исканията на страните и обстоятелствата по делото във връзка с тях се 

посочват в мотивите само при необходимост, предоставена на преценката 

на съда. Конституционно допустимо е и законодателят, отчитайки 

особеностите на съответния вид съдопроизводство, да установи общо, 

бланкетно изискване за мотивиране на определени съдебни актове, като 

предостави на правоприложителя в лицето на съда изпълването му с 

определено съдържание така, че да се изпълни изискването на основния 

закон за яснота и известност относно поставените в основата на акта 
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съображения. Впрочем, този подход е познат в действащото 

законодателство- например разпоредбата на чл. 34 НПК задължава актовете 

на наказателния съд да бъдат мотивирани, без да поставя изисквания за 

конкретно съдържание на мотивите. Нещо повече – конституционно 

допустимо е мотиви изобщо да не бъдат излагани, ако с оглед спецификите 

на съответното производство или на конкретните обстоятелства такива не 

са необходими, за да обяснят произнасянето на съда- какъвто е например 

случаят, когато съдът издава разпореждане, обективиращо указания за 

представяне на необходими според закона приложения към искането на 

страната (препис, пълномощно, доказателство за платена държавна такса и 

пр.). Типичен пример в посочения смисъл е и заповедта за изпълнение по 

чл. 411 ГПК, издавана въз основа на заявление, без съдът да проверява 

основанието на предявеното вземане, тъй като целта на заповедното 

производство е снабдяване на кредитора с изпълнително основание, въз 

основа на което да пристъпи към принудително реализиране на претенцията 

си „в хипотеза на презумптивно безспорни вземания” (Решение № 12 от 

02.10.2012 г. по к. д. № 4/ 2012 г.), а не установяване на вземането със сила 

на пресъдено нещо, което се извършва в исковия процес при наличие на 

правен спор. По тези причини законодателят не е установил изискване за 

мотивиране на заповедта за изпълнение, което не е необходимо предвид 

специфичната цел на производството, в което се издава този акт. 

Посочените примери илюстрират само някои конституционно допустими 

изключения от че правилото, което следва от разпоредбата на чл. 121, ал. 4 

от Конституцията, а именно, че съдът е длъжен да мотивира (т.е. да обясни) 

акта си по начина и във формата, предписани от съответния процесуален 

закон. 

Казаното позволява да се направи извод, че конституционното 

изискване за мотивиране на съдебните актове ще е изпълнено, когато са 

известни съображенията, въз основа на които се издава съответния съдебен 

акт, като определянето на структурата и задължителното  съдържание на 

мотивите е от компетентността на законодателя, а техният обем, 

разбираемост, изчерпателност и детайлизация са въпрос на съдебна 

практика. В този смисъл процесуалният закон и съдебната практика могат 

да възприемат различен подход за определяне начина на мотивиране на 

съдебните актове съобразно техния вид и спецификите на съответното 

производство, така, че да се изпълни конституционното изискване волята на 

съда да се основава на ясни съображения, като се държи сметка, че 

убедителността на акта не е непременно производна на неговия обем. 
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Като се има предвид всичко гореизложено, Конституционният съд 

приема, че изискването на чл. 121, ал. 4 от Конституцията се отнася до 

всички съдебни актове, а не само до тези, с които се разрешават правни 

спорове. Същевременно законодателят е свободен да определи изисквания 

за формата, структурата и съдържанието на мотивите при зачитане на 

установения от основния закон императив всеки съдебен акт да е издаден 

въз основа на ясни и достъпни (т.е. известни) за всички  правни 

съображения. 

Въз основа на изложеното Съдът намира, че на първия зададен от 

пленума на Върховния административен съд въпрос ”Всички съдебни 

актове ли представляват „актове на правораздаването” по смисъла на чл. 

121, ал. 4 от Конституцията?” следва да се отговори, че Основният закон 

задължава да бъдат мотивирани всички съдебни актове. Това изискване е 

спазено, когато са известни съображенията за неговото издаване (което не 

налага, както беше разяснено по-горе, съдът да излага нарочни мотиви за 

всеки свой акт, ако това не е необходимо). Този отговор кореспондира на 

действителния смисъл на поставения от вносителя тълкувателен въпрос 

(изведен, съобразно утвърдената практика на съда, посредством анализ на 

искането и развитите в него съображения – определение от 06.06.2000 г. по 

к. д. № 6/ 2000 г., Решение № 8 от 01.09.2005 г. по к. д. № 7/ 2005 г.) – дали  

конституционното изискване за мотивиране се отнася до всички актове на 

съдилищата, или само до тези, с които се осъществява правораздаване в 

собствения  (тесния) смисъл на това понятие, както е изяснено по-горе. 

При така възприетия отговор на първия въпрос, Съдът намира, че е 

безпредметно да отговаря по тълкувателен път на втория и третия въпрос – 

„Какви  характеристики следва да притежава един съдебен акт, за да бъде 

категоризиран като акт на правораздаването по смисъла на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията?” и  „Кои съдебни актове не са актове на правораздаване по 

смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията?”. Тълкувателната 

компетентност на Конституционния съд е насочена към постигане на 

конституционно значими цели чрез решаване на съществуващи и конкретно 

обосновани проблеми, произтичащи от неяснотата на конституционната 

разпоредба (Решение № 11 от 20.10.1994 г. по к. д. № 16/ 1994 г., 

определение № 9 от 19.12.1996 г. по к. д. № 30/ 1996 г., определение № 4 от 

14.08.2007 г. по к. д. № 9/ 2007 г., определение № 8 от 22.11.2016 г. по к. д. 

№ 17/ 2016 г.). В настоящия случай такъв проблем не съществува предвид 

дадения отговор на първия тълкувателен въпрос, а именно, че понятието 

„актове на правораздаването” в разпоредбата на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията се отнася до всички съдебни актове, поради което не се 
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налага, за целите на тълкуването на тази норма, да се извеждат 

характеристиките на актовете на правораздаване в отделните клонове на 

правото и отграничаването на тези съдебни актове, които нямат характер на 

правораздавателни. 

Относно въпроса, „валидни ли са „актовете на правораздаването” по 

смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията, които не са мотивирани?”, 

Конституционният съд намира за необходимо преди всичко да направи 

някои терминологични уточнения. 

Терминът „валидност”, използван от вносителя на искането, има 

конституционно значение, но в точно определен смисъл, който се свързва с 

преценка за наличие на действителен правен акт (подлежащ на контрол за 

конституционност от Конституционния съд) от гледна точка на 

компетентността на неговия издател. В този смисъл е разпоредбата на чл. 

22, ал. 3 от Закона за Конституционен съд, според която подлежащите на 

контрол от Конституционния съд актове са нищожни, когато са издадени от 

некомпетентен орган. Идентично съдържание на термина „валидност” е 

вложено и в чл. 173 АПК, според който административният акт е нищожен 

(невалиден), „когато въпросът не е предоставен на преценката на 

административния орган, т.е. поради липса на материална компетентност на 

издателя на акта. За валидността в конституционния смисъл на това понятие 

Съдът е имал повод да се произнесе с Решение № 13 от 25.07.1996 г. по к. д. 

№ 11/ 1996 г., в което е разяснено значението на приподписването на указ 

на президента от министър-председателя или от съответния министър на 

основание чл. 102, ал. 2 от Конституцията, като е посочено, че това 

приподписване е елемент за завършеност на указа като действителен акт и 

следователно при неговата липса не е налице завършен, т.е. действителен 

правен акт. В решението си Съдът използва термините „валидност” и 

„действителност” като синоними, тъй като на въпрос, дали отказът за 

приподписване се отразява на валидността на указа, е отговорил, че 

„приподписването е конститутивен елемент за действителността на указа”. 

В процесуалното право обаче валидността (действителността) на 

съдебния акт (и то само когато съответният процесуален закон изрично 

урежда нищожността като порок на съдебните актове) не се свързва 

непременно с компетентността на неговия издател, а и с други изисквания, 

обуславящи действителността на властническото волеизявление на съда. 

По настоящото дело терминът „валидност”  е използван от вносителя 

на искането в неговия процесуален аспект, свързван с преценката за вида и 

тежестта на порока, с който са обременени немотивираните съдебни актове. 
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Процесуалната уредба, която включва регламентация на пороците на 

подлежащите на обжалване съдебни актове, обаче е от компетентност на 

законодателя (Решение № 16 от 16.06.1998 г. по к. д. № 7/ 1998 г., Решение 

№ 27 от 15.10.1998 г. по к. д. № 20/ 1998 г., Решение №  9 от 24.10.2002 г. по 

к. д. № 15/ 2002 г., Решение № 6 от 08.05.2003 г. по к. д. № 23/ 2002 г., 

Решение № 4 от 16.06.2009 г. по к. д. № 4/ 2009 г.). При това, както се излага 

в Решение № 16 от 1998 г., преценката на законодателя при създаване на 

процесуалната уредба се основава и на „съображения със значение на 

процесуални ценности, каквито са бързината на правораздаването, 

процесуалната дисциплина и процесуалната икономия”, т.е. на фактори, 

които се преценяват на плоскостта на законодателната целесъобразност. 

Валидността като качество на съдебния акт, обуславящ неговата 

нищожност като порок (и то най-тежкия), не е уредена във всички отрасли 

на процесуалното право. В гражданския процес нищожността, схващана 

най-общо като липса именно на валидност (на основания, които поради 

липса на изрична законова уредба са изведени от съдебната практика по 

тълкувателен път – например некомпетентност на органа, нарушаване на 

изискването за форма или пълна неразбираемост на властническата воля) е 

предвидена изрично като най-тежкия порок на първоинстанционните (чл. 

270, ал. 1 и 2 ГПК) и въззивните решения (чл. 281, т. 1 и чл. 293, ал. 4 ГПК), 

и този порок може да се предяви не само по пътя на обжалването, но и 

безсрочно чрез иск или възражение. В административното 

съдопроизводство, в което субсидиарно се прилагат правилата на ГПК, 

също е предвидена възможност касационната инстанция да обяви 

нищожността на оспореното пред него първоинстанционно решение (чл. 

221, ал. 5 АПК). В наказателното съдопроизводство обаче нито въззивният, 

нито касационният съд имат правомощието да обявят обжалвания 

първоинстанционен или въззивен акт за нищожен (невалиден), а независимо 

от тежестта на порока само да го отменят, като върнат делото за ново 

разглеждане (чл. 334, т. 1, чл. 335, ал. 2, респ. чл. 354, ал. 1, т. 5 НПК). 

Конкретно по отношение на значението на мотивите и последиците от 

липсата на такива разпоредбата на чл. 348, ал. 3, т. 2 НПК изрично 

квалифицира този порок като съществено нарушение на процесуалните 

правила, което по смисъла на чл. 354, ал. 3, т. 2 НПК е основание 

касационният съд да отмени присъдата и да върне делото за ново 

разглеждане на първата или въззивната инстанция, а според чл. 335, ал. 2 

НПК е основание въззивният съд да върне делото на първоинстанционния. 

Казаното обосновава извода, че действащото законодателство не позволява 

да се изведе универсално правило относно изискванията за валидност (в 
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процесуален смисъл) на съдебните актове, приложимо за различните 

области на съдопроизводството, подчиняващи се на различни процесуални 

правила. Както вече беше посочено, преценката за вида и тежестта на 

порока, от който страдат немотивираните съдебни актове, и за правните 

последици от този порок, е от компетентността на законодателя, който е 

свободен да го уреди по един или друг начин по съображения от 

законодателна целесъобразност (изрично подчертано в практиката на съда 

по отношение на процесуалното законодателство- например Решение № 12 

от 04.10.2012 г. по к. д. № 4/ 2012 г. и  Решение № 6 от 27.03.2018 г. по к. д. 

№ 10/ 2017 г.), позволяваща му свобода на преценката за постигане на 

легитимна цел, каквато в случая е недопускане на немотивирани съдебни 

актове. Законодателят е обвързан от установения в чл. 121, ал. 4 от Основния 

закон конституционен императив, от който произтича санкционирането на 

този порок като конституционно нетърпим.  Определянето на средствата за 

отстраняване на това недопустимо от гледна точка на Конституцията 

състояние е въпрос на законодателна преценка. 

По изложените съображения Съдът намира, че на поставения от 

пленума на Върховния административен въпрос № 4 „Валидни ли са 

„актовете на правораздаването” по смисъла на чл. 121, ал. 4 от 

Конституцията, които не са мотивирани?” следва да се отговори, че по 

смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията липсата на мотиви към актовете 

на съдилищата е конституционно нетърпимо положение, което 

законодателят е длъжен да санкционира, като видът и тежестта на порока и 

неговите правни последици се определят в съответните процесуални закони. 

Посоченото по-горе обуславя и произнасянето на Съда по последния 

въпрос № 5 „Допустимо ли е по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията, 

в изрично посочени със закон случаи, излагането на мотиви към определени 

„актове на правораздаването” да бъде осъществено след подаването на 

жалба срещу постановения акт?”. Предвиждането на възможност, чрез 

промени в процесуалните закони, мотивите да бъдат изложени само след 

подаване на жалба и съответно при липса на такава жалба тяхното излагане 

да бъде спестено, логически е обусловено от вида и тежестта на порока, с 

който законодателят ще скрепи немотивирания съдебен акт. В този смисъл 

отговорът на поставения въпрос е обусловен от възприемането на едно или 

друго законодателно разрешение в областта на процесуалното 

законодателство, чието изработване по вече посочените съображения е от 

компетентността на Народното събрание. Неговата отговорност не може да 

пренесена върху Конституционния съд, който упражнява само последващ 

контрол за конституционност на законите, без да е участник в 
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законодателния процес чрез предварително произнасяне относно 

конституционосъобразността на бъдещи или вече внесени за разглеждане 

законопроекти (определение № 3 от 17.09.2015 г. по к. д. № 7/ 2015 г.). 

Законодателят разполага с дискрецията да прецени, дали конституционното 

изискване за мотивиране на съдебния акт да се изпълни чрез едновременно 

обявяване на диспозитива и мотивите, или последните могат да бъдат 

изложени допълнително– възможност, която и понастоящем е уредена в чл. 

308 НПК (следва да се отбележи, че задължението на съда да мотивира акта 

си според посочената разпоредба е безусловно, а не поставено в зависимост 

от евентуално оспорване на присъдата). Необходимо е обаче да се съобрази, 

че ако процесуалният закон определи немотивирания съдебен акт като 

нищожен (т.е. невалиден), формално той никога не би могъл да влезе в сила 

и винаги, т.е. безсрочно би могъл да бъде атакуван с жалба, което би 

накърнило правната сигурност, както и правото на разглеждане на делото в 

разумен срок, признато като основно човешко право в чл. 6, пар. 1 КЗПЧОС 

и закрепено като принцип и в процесуалното ни законодателство (чл. 22, ал. 

1 НПК, чл. 13 ГПК и чл. 127, ал. 1 АПК). Нищожното решение не е „правно 

нищо”, тъй като (когато е налице редовен от външна страна акт) създава 

опасна привидност, че е налице валиден съдебен акт, изчерпващ 

компетентността на съответната съдебна инстанция по предмета на делото, 

а тази привидност  застрашава правната сигурност като компонент на 

правовата държава. Когато съдът се произнесе с недействителен съдебен 

акт, който само от външна страна разкрива признаците на валидно 

властническо волеизявление, ще е налице фактически отказ от правосъдие, 

с което ще се наруши чл. 56 от Конституцията. Същевременно, ако 

законодателят определи немотивирания съдебен акт като 

незаконосъобразен, той ще може да влезе в сила при липса на жалба, но по 

вече изложените по-горе съображения страната не би могла пълноценно да 

упражни правото си на обжалване, ако не е запозната с аргументите за 

постановяване на решението. По този начин поставянето на страната в 

положение да подаде жалба срещу съдебен акт, постановен въз основа на 

неясни съображения, също би накърнило конституционното й право на 

защита. Би могло да се предвиди подаване на немотивирана жалба, а 

впоследствие – на допълнителна, след като страната се запознае с мотивите 

на съда, но такова разрешение може да се окаже спорно от гледна точка на 

времевите стандарти на процеса, процесуалната икономия и ефективността 

на правосъдието. Това са въпроси, които стоят на плоскостта на 

законодателната преценка, чието решаване е от компетентност на 

законодателя, но така, че установената в чл. 121, ал. 4 от Конституцията 
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обвързваща рамка да бъде спазена при едновременното зачитане на 

принципите и ценностите на Основния закон. 

По изложените съображения Съдът намира, че въпрос № 5 следва да 

бъде отклонен. 

Предвид горното и на основание чл. 149, ал. 1, т. 1 от Конституцията, 

Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

1. По тълкувателен въпрос № 1: 

Разпоредбата на чл. 121, ал. 4 от Конституцията изисква всички 

съдебни актове да бъдат мотивирани. Съдебният акт е мотивиран, когато са 

известни съображенията за постановяването му. 

2. По тълкувателен въпрос № 4: 

Немотивираният съдебен акт създава конституционно нетърпимо 

положение. Определянето на вида и тежестта на този порок и неговите 

правни последици се уреждат в процесуалните закони. 

3. Отклонява искането на пленума на Върховния административен съд 

по другите тълкувателни въпроси. 

 

Становище и особено мнение на съдията Георги Ангелов 

 

I. 1. Съгласно чл. 1, ал.2, изр. 1 от Конституцията, цялата държавна 

власт произтича от народа. „Народ“ става нормативно и затова юридическо 

понятие, което означава нещо, съществуващо преднормативно и 

мета(извън)юридически. Това е общността от хора, която създава 

държавната власт. Доктрината нарича тази общност учредителна, а 

създадената от нея – учредена власт.     

2. До създаването на държавната власт всички видове власт (в анализ 

на самото понятие не навлизам) – индивидуална (физическа, психическа и 

интелектуална), икономическа и социална, се регулират единствено от 

природните закони и моралните норми. Държавната власт е вече правно 

нормативна. Тя е значително по-тясна от първите две. 
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3. Чл. 4, ал. 1 от Конституцията определя Република България като 

правова държава, която се управлява според Конституцията и законите на 

страната. Законите, съгласно чл. 5, ал. 1 от нея, не могат да й противоречат. 

Границите, в които може да се простира държавната власт, следователно, са 

поставени в Конституцията. 

4. Учредителната власт (би трябвало да) следи дали учредената власт, 

и то във всичките си разделения по чл. 8 от Конституцията, се упражнява в 

предоставените ѝ параметри. Това става вертикално (концентрирано) – чрез 

държавни органи, или хоризонтално (дифузно) – от и през самото общество. 

Необходимо условие и за двете е знанието защо във всеки конкретен случай 

се упражнява държавна власт. Отговорът на този въпрос, който 

Конституцията (чл. 101, ал. 1 и чл. 121, ал. 4) нарича „мотиви“, е необходим 

и, следователно, задължителен, и то не само за актовете на правораздаване, 

а за всеки  акт на държавна власт. Той е гаранцията срещу нейното 

произволно (отвъд границите, в които е дадена) упражняване. Този отговор 

е конституционен императив. Затова, а не по друга причина, са изискванията 

в действащите закони за мотивиране не само на правораздавателните 

актове, а и на актовете на законодателната и изпълнителната власт. 

5. Държавната власт може да се раздели и на нормотворческа и 

правоприлагаща. При нормотворческата власт на преценка подлежи 

конституционосъобразността на целта и конституционосъобразността на 

средствата за осъществяването ѝ. При правоприлагащата се преценяват 

фактите и приложението на закона към тях. Това е съдържанието и на 

минимално необходимите мотиви за всеки от двата случая. 

6. Държавната власт противостои на свободата, прогласена като 

конституционна ценност още в преамбюла на Конституцията. Затова 

мотиви няма да са нужни, само когато властническият акт удовлетворява 

направено искане, без при това да засяга чуждата свобода, т. е. чужди права 

или законни интереси. 

II. 1. Правораздаването по смисъла на чл. 121, ал. 4 от Конституцията 

е всяко разрешаване на правен спор от съда като неутрален и независим 

орган с участието на страните по спора. Силата на присъдено нещо не е 

необходим елемент от това конституционно понятие. 

2. Съдебният акт е юридически факт от рода на правните действия. 

Той е правно действие на държавна власт. Затова в конституционното 

понятие за него не попадат гражданскоправните действия на съда. 



208 
 

3. а. Съдебните актове, които Конституцията изисква да бъдат 

мотивирани, са само властническите съдебни актове, но пък всички по 

разрешаването на правни спорове. Така е, защото решаването на спора по 

необходимост отрича едното от насрещните спорни права. Мотивите трябва 

да съдържат поне (а) фактите, които са установени; (б) защо са приети за 

установени; (в) приложимият спрямо фактите закон. 

б. Без значение е дали споровете започват от твърдяно неправомерно 

развитие на гражданско, административно или наказателно 

правоотношение (правосъдие в строгия смисъл на думата) или са по 

съдействие в правомерното развитие на тези правоотношения (спорна 

администрация). В примерите си тук конституционното решение допуска 

неточности, квалифицирайки актове от първия род (напр. спор за 

подведомственост, спор за подсъдност, издаване на изпълнителен лист, 

обезпечаване на иск, мерки за процесуална принуда, разрешения за 

претърсване и изземване, за достъп до информация и др.), като такива от 

втория род. Спорове, които съдът решава по властнически начин, са и 

споровете за и в самите съдебни производства (процесуални спорове). 

в. Мотиви не се изискват, само ако актът удовлетворява направено 

искане, без по него да има спор. 

III. Като резултат: точният отговор в първия диспозитив на 

конституционното решение, според мен, би трябвало да бъде: „Чл. 121, ал. 

4 от Конституцията изисква да бъде мотивиран всеки властнически съдебен 

акт, с който се решава правен спор.“ 

Особено мнение 

Последният въпрос от тълкуваното питане е допустим. Той не е дали,  

на който решението отговаря с първия си диспозитив, а кога трябва да се 

изложат мотивите за съдебния акт – преди или след неговото оспорване 

(„подаването на жалба“, според питането). 

Чисто формалнологически: ако е конституционно допустимо 

мотивите да се излагат след оспорването на съдебния акт, при 

неоспорването си той би останал без мотиви. Това, според първия отговор, 

е конституционно недопустимо. За никаква законодателна преценка на 

конкретни случаи, следователно, няма и не може да има място. Само на това 

основание, без изобщо да се навлиза в дълбочина на въпроса, отговорът би 

трябвало да е: „Не е конституционно допустимо мотивите към съдебния акт 

да се излагат след неговото оспорване.“   

 



209 
 

Решение № 8 от 30 юни 2020 г. по конституционно дело № 14 /2019 г.8 

 

Делото е образувано по искане на Висшия адвокатски съвет (ВАдвС) 

за установяване на противоконституционност на чл. 102, ал. 4 от Закона 

за данък върху добавената стойност. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове:  

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов при 

участието на секретар-протоколиста Гергана Иванова разгледа в закрито 

заседание на 30 юни 2020 г. конституционно дело № 14 /2019 г., докладвано 

от съдията Анастас Анастасов.  

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България. 

Делото е образувано по искане на Висшия адвокатски съвет (ВАдвС) 

за установяване на противоконституционност на чл. 102, ал. 4 от Закона за 

данък върху добавената стойност (ЗДДС), (обн., ДВ, бр. 63 от 4.08.2006 г., 

посл. изм. и доп., ДВ, бр. 52 от 9 юни 2020г.). 

Подателят на искането излага подробно съображенията си в подкрепа 

на твърдените противоречия на чл. 102, ал. 4 ЗДДС с чл. 4, ал. 1 и ал. 2, чл. 

5, ал. 4, чл. 6, ал. 2, чл. 17, ал. 3, чл. 19, ал. 2, чл. 60, ал. 1 от Конституцията. 

Според Висшия адвокатски съвет, чрез създадения с разпоредбата на 

чл. 102, ал. 4 ЗДДС режим неизпълнението на задължението за регистрация 

в законово определения срок от данъчно задълженото лице, в хипотезата на 

чл. 96, ал. 1, изр. 2 ЗДДС, се третира от законодателя като данъчно събитие, 

което има за последица "изземване на доход под формата на невъзстановим 

данък върху добавената стойност". Искателят твърди, че това законодателно 

решение, от една страна, нарушава конституционно установените принципи 

на равенство пред закона и създаването на еднакви правни условия за 

извършване на стопанска дейност, (уредени съответно в чл. 6, ал. 2 и чл. 19, 

ал. 2 от Конституцията), а от друга, противоречи на принципа на 

неприкосновеност на частната собственост (чл. 17, ал. 3 от Конституцията). 

Навеждат се и доводи за противоречие на чл. 102, ал. 4 ЗДДС с чл. 60, 

ал. 1 от Конституцията. Според вносителя, разпоредбата нарушава 

                                                           
8 Обн., ДВ, бр. 61 от 10.7.2020 г. 
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принципа за съответствие между данъчното задължение и дохода или 

имуществото на данъчно задълженото лице, тъй като лицата, 

осъществяващи независима икономическа дейност, са третирани различно 

от закона единствено поради извършване на административно нарушение - 

неподаване на заявление за регистрация в законоустановения срок, за което 

отделно е предвидена и административна санкция в чл. 178 ЗДДС. Посочва 

се, че оспорената разпоредба дублира административната санкция, същата е 

"несъразмерна", "неадаптивна" и въвежда различно третиране на данъчно 

задължените лица. 

Вносителят на искането твърди също, че чл. 102, ал. 4 ЗДДС 

противоречи на чл. 4, ал. 1 и 2 от Конституцията. Счита, че тъй като 

неизвършването на задължителна регистрация не е изрично посочено от 

законодателя в чл. 25 ЗДДС, където изчерпателно са изброени данъчните 

събития, то оспорената разпоредба влиза в противоречие с останалите 

разпоредби от закона, което нарушава принципите на "непротиворечивост", 

"последователност" и "предвидимост" на нормативните актове. Според 

искателя, поради липсата на обществено обсъждане при приемането на чл. 

102, ал. 4 ЗДДС не е спазена процедурата за законодателна промяна, което 

нарушава изискванията на чл. 4, ал. 2 от Конституцията. 

Накрая, вносителят излага и аргументи за противоречие на чл. 102, ал. 

4 ЗДДС с чл. 5, ал. 4 от Конституцията. 

С определение от 11.02.2020 г., съдът е допуснал искането за 

разглеждане по същество и е конституирал заинтересувани институции по 

делото, поканил е неправителствени организации и изтъкнати специалисти 

от науката и практиката, на които е предоставил възможност да представят 

писмени становища и правни мнения. 

От конституираните институции становища са представили 

Министерският съвет, министърът на финансите, Националната агенция за 

приходите и Върховният административен съд. 

Според Министерския съвет искането е неоснователно и следва да 

бъде отхвърлено. Посочва се, че твърдението, че с оспорваната норма 

необлагаема доставка се трансформира в облагаема е неправилно, като се 

излагат аргументи от ЗДДС и Директива 2006/ 112/ ЕО на Съвета от 28 

ноември 2006 г. относно общата система на данъка върху добавената 

стойност. Обосновано е виждането, че предвидената с разпоредбата 

диференциация не е дискриминационна, а напротив - чрез нея се осигурява 

равно третиране на всички субекти. Посочва се, че същата не дублира 

административната санкция, че не въвежда "невъзстановим" данък, заради 
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предвидената в ЗДДС възможност за приспадане на данъчен кредит. Според 

Министерския съвет не е налице и нарушение на законодателната 

процедура при приемане на законопроекта, поради което не е налице 

противоречие с чл. 4, ал. 2 от Конституцията. 

Министърът на финансите намира искането за необосновано. Посочва 

се, че поради характера си на косвен данък, по отношение на ДДС е 

неприложимо изискването за неговото съобразяване с дохода или 

имуществото на гражданите. Твърди се, оспорената разпоредба не създава 

неравно третиране, а показва гъвкавост спрямо различните условия, при 

които се осъществява икономическата дейност. Поддържа се, че чл. 102, ал. 

4 ЗДДС не представлява посегателство върху частната собственост, тъй като 

данъкът не е част от имуществото на данъчно задълженото лице, а е 

публично държавно вземане. Като обосновава, че неизпълнението на 

задължението за подаване на заявление за регистрация не е данъчно 

събитие, се прави извод, че не е налице и противоречие с чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията. Изразява се виждането, че по отношение на предложенията 

на народните представители по внесен законопроект между двете четения, 

законодателната уредба относно общественото обсъждане е неприложима и 

че не може да се ограничава правото на законодателна инициатива на 

народните представители, поради което счита, че не е налице и 

противоречие с чл. 4, ал. 2. Макар и да излага съображения за недопустимост 

на искането относно твърдението за нарушаване на чл. 5, ал. 4 от 

Конституцията, в становището на министъра на финансите подробно са 

изложени аргументи за липса на несъответствие между оспорената 

разпоредба и правото на Европейския съюз. 

В становището на Националната агенция за приходите се поддържа, 

че не е налице противоконституционност на чл. 102, ал. 4 ЗДДС. След 

направен подробен анализ на режима, който разпоредбата въвежда, е 

изразено виждане, че направените от ВАдвС изводи за неравно третиране 

на данъчнозадължените лица са неоснователни. В становището се посочва, 

че пропускът за задължителна регистрация не се третира от оспорената 

разпоредба като данъчно събитие, както и че същата не е санкционна. 

Националната агенция за приходите счита, че по този начин към държавния 

бюджет се насочва дължимият ДДС, с което се неутрализира ефектът от 

недобросъвестното поведение на нерегистриралите се лица. 

В становището на Върховния административен съд е изразено 

виждането, че разпоредбата е противоконституционна. Посочва се, че 

липсват мотиви към направеното преди второ четене предложение за 
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законодателна промяна, че предложението и конкретно последиците от 

неподаване на заявление не са обсъдени преди включването му в доклада на 

комисията за второ гласуване. Върховният административен съд обосновава 

извод, че държавата поставя в по-неблагоприятно положение лицата, които 

по-бързо достигат определен праг за задължителна регистрация, от тези, 

които достигат този праг по-бавно, поради което намира за основателни 

твърденията за нарушаване на конституционните разпоредби за равенство 

на гражданите пред закона, за създаване на еднакви правни условия за 

стопанска дейност, за неприкосновеност на частната собственост и за 

законоустановеност на данъчните задължения. 

В изпълнение на предоставената им възможност, становища по делото 

са представили неправителствените организации: Международна фискална 

асоциация - клон България (ИФА Бранч - България), Институт на 

дипломираните експерт-счетоводители, сдружение "Институт на 

професионалните счетоводители в България", сдружение "Съюз на 

счетоводителите в България", Българска стопанска камара - съюз на 

българския бизнес, Съюз за стопанска инициатива. 

Сдружение „ИФА Бранч – България“ поддържа, че оспорената с 

искането разпоредба е противоконституционна. Като се позовава на 

практика на Съда на Европейския съюз, в становището се прави извод, че 

лицата, пропуснали да подадат заявление за регистрация в срок, са 

третирани различно от законодателя относно данъчните им задължения 

единствено поради неспазване на формално изискване за регистрация, което 

противоречи на чл. 60, ал. 1 и на чл. 6, ал. 2 от Конституцията. Посочва се 

още, че прилагането на увеличения размер на данъка е допустимо според 

Правото на Европейския съюз само под формата на санкция, която е 

пропорционална на поведението на лицето и че тъй като в закона вече е 

предвидена такава санкция, е налице противоречие с чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията. 

Институтът на дипломираните експерт-счетоводители застъпва 

становището, че искането е основателно поради нарушаване на принципа за 

равно третиране между данъчно задължените лица, като не излага мотиви за 

това. Изразената позиция е споделена и от сдружение "Институт на 

професионалните счетоводители в България". 

В писмо до Конституционния съд сдружение "Съюз на 

счетоводителите в България" подчертава, че изцяло подкрепя искането на 

Висшия адвокатски съвет. 
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Българска стопанска камара - съюз на българския бизнес подкрепя 

искането на ВАдвС, като излага аргументи, че разпоредбата създава 

неравнопоставеност между данъчно задължените лица, трансформира 

данъчното облагане в административна санкция и противоречи на чл. 17, ал. 

3 и чл. 4, ал. 1 от Конституцията. 

В становището на Съюза за стопанска инициатива е посочено, че 

въведеният с чл. 102, ал. 4 ЗДДС режим е лишен от легитимна цел и 

нарушава принципа на правовата държава и принципа на равнопоставеност 

пред закона. 

Писмено правно мнение са изразили  проф. д-р Ганета Минкова, доц. 

д-р Атанас Симеонов и доц. д-р Любка Ценова. 

Проф. д-р Ганета Минкова изразява мнение, че оспорената разпоредба 

не е противоконституционна. Според нея, въвеждането на различни 

хипотези в един данъчен закон спрямо данъчно задължените лица не 

нарушава принципа на правовата държава, когато то цели защита на 

съществуващ легитимен правен интерес. Обосновава се извод, че не е 

налице неравнопоставеност на лицата и не е нарушено правото на 

собственост, тъй като с нормата се цели предотвратяване на избягването на 

плащането на данък, който е един от основните приходи в държавния 

бюджет. Посочва се, че не са допуснати съществени нарушения на 

законодателния процес, които да имат за последица 

противоконституционност на разпоредбата. 

Доц. д-р Атанас Симеонов счита, че разпоредбата противоречи на чл. 

60, ал. 1 от Конституцията. Според него, в нарушение на принципа на 

законоустановеност на данъците, е възприет ред за определяне на данъчното 

задължение, който не кореспондира с имуществото и дохода на лицата. В 

правното мнение се обосновава и несъответствие с чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията. Посочва се, че разпоредбата е "обременителен натиск", 

който създава неравнопоставеност между данъчните субекти, като по този 

начин се нарушава се балансът между публичния интерес и интересът на 

гражданите. 

Доц. д-р Любка Ценова твърди и привежда доводи за липса на 

противоконституционност на оспорената разпоредба. Посочва се, че не е 

налице противоречие с чл. 60, ал. 1 от Конституцията, както и че чл. 102, ал. 

4 ЗДДС няма санкционен характер. Като се отчита практиката на 

Конституционния съд, се прави извод, че разпоредбата не ограничава 

правата на данъчно задължените лица и не нарушава правото на "еднакви 

правни условия за стопанска дейност“. Според доц. д-р Ценова чл. 102, ал. 
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4 ЗДДС е въведен в изпълнение на задължението на Република България за 

въвеждане на мерки за борба с данъчните измами, поради което не е налице 

противоречие с чл. 4, ал. 2 и чл. 5, ал. 4 от Конституцията. 

Конституционният съд, като обсъди доводите в искането, 

постъпилите по делото писмени становища и правни мнения, за да се 

произнесе, взе предвид следното: 

Оспорената от Висшия адвокатски съвет норма на чл. 102, ал. 4 ЗДДС 

има следното съдържание: "За определяне на данъчните задължения на 

лицето в случаите по чл. 96, ал. 1, изречение второ, когато е било длъжно, 

но не е подало заявление за регистрация в срок, се приема, че лицето дължи 

данък за облагаемите доставки, с които надхвърля облагаемия оборот от 50 

000 лв., от датата, на която е надвишен оборотът, до датата, на която е 

регистрирано от органа по приходите, или до датата, на която са отпаднали 

основанията за регистрация. За облагаемата доставка, с която се надхвърля 

облагаемият оборот, се дължи данък. Лицето дължи данък и за получените 

облагаеми доставки на услуги, за които данъкът е изискуем от получателя, 

и за облагаемите вътреобщностни придобивания, осъществени през този 

период." 

Относно твърдението за противоречие с чл. 6, ал. 2 и чл. 19, ал. 2 от 

Конституцията: 

Вносителят посочва, че с разпоредбата се нарушава принципът на 

равенство в третирането на правните субекти, тъй като вместо на данъчно 

задълженото лице да бъде наложена административна санкция за 

неподаване на заявление за регистрация, неговият пропуск се превръща в 

данъчно събитие, от което за държавата възниква право да обложи с ДДС 

доставка, която по принцип е необлагаема. Според Висшия адвокатски 

съвет, трансформирането на необлагаема доставка в облагаема и 

"изземването на доход под формата на невъзстановим данък" от данъчния 

субект го поставя в "условия, които са драстично по-различни" от тези на 

лицата, спазили срока за подаване на заявление за регистрация, което 

противоречи на принципа на равнопоставеност на лицата, извършващи 

независима икономическа дейност. 

Конституционният съд приема, че приведените аргументи в подкрепа 

на искането от страна на Висшия адвокатски съвет не налагат извод за 

противоконституционност на чл. 102, ал. 4 ЗДДС. 

Разпоредбата на чл. 102 ЗДДС регламентира производството по 

служебна регистрация от органа по приходите, когато лицето не е 
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изпълнило задължението си за това. Уреденият в чл. 102, ал. 4 ЗДДС 

различен режим за лицата, достигнали облагаем оборот 50 000 лв. или 

повече за период не по-дълъг от два последователни месеца и неподали 

заявление за регистрация, е обусловен от спецификата и интензитета на 

осъществяваната от тях икономическата дейност. Чрез процесната норма се 

осигурява събиране в държавния бюджет на данък, който неправомерно не 

е начислен и не е събран, като с  нея се установява неговата дължимост и от 

лица, нерегистрирани по закона по причина, за която отговарят. Целта на 

законодателя е да предотврати случаите на избягване на данъчно облагане, 

когато при реализиране на високи обороти в рамките на кратък период от 

време и неподаване на заявление по ЗДДС в срок, данъчните субекти не 

начисляват данък върху добавената стойност за част от доставките, за които, 

при спазване на законодателните изисквания, би следвало да начислят такъв 

в качеството си на регистрирани лица. 

В практиката на Конституционния съд е утвърдено разбирането, че 

конституционният принцип на равенство пред закона не е нарушен, когато 

за едно и също право или задължение е предвидена диференциация, ако тя 

се основава на определен критерий, на който отговарят всички субекти от 

една група (вж. Решение № 4 от 2014 г. по к. д. № 12/2013 г. и Решение № 6 

от 2010 г. по к. д. № 16/2009 г.). Според Съда, именно чрез диференциация 

в по-голяма степен се отчита в закона точното и справедливо приложение 

на равенството, като се вземат предвид съществуващите обективни и 

субективни различия, изискващи нееднаква правна уредба.  Уреденият в чл. 

102, ал. 4 ЗДДС режим за неподалите заявление за регистрация лица се 

изгражда на основата на диференцираност, за да се постигне необходимата 

справедливост чрез равно третиране на данъчно задължените лица, което чл. 

6, ал. 2 от Конституцията изисква. Въпросът за избора на критерий за 

установяване на нееднаквост на задълженията на данъчните субекти е 

въпрос на икономическа целесъобразност, отразяващ спецификата на 

извършваната от тях дейност. Следователно, установеното с предвидения в 

закона критерий задължение за нерегистриралите се лица не накърнява 

правното равенство. Затова Конституционният съд не намира противоречие 

с чл. 6, ал. 2 от Конституцията. 

Неоснователно е и твърдението на вносителя, че дължимостта на ДДС 

за доставката, с която се надхвърля облагаемият оборот, противоречи на 

конституционното изискване за създаване и гарантиране на еднакви правни 

условия за стопанска дейност на правните субекти. Заложеният в чл. 19, ал. 

2 от Конституцията принцип, който изисква правно, а не икономическо 

равенство, не е абсолютен и може да бъде ограничаван при наличие на 
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съображения за обществено значими и приоритетни цели (Решение № 11 от 

2007 г. по к. д. № 6 от 2007 г., Решение № 5 от 2002 г. по к.д. № 5 от 2002 г., 

Решение № 6 от 1997 г. по к.д. № 32 от 1996 г., Решение № 3 от 2006 г. по 

к.д. № 4 от 2006 г. и др.). 

Създаването на еднакви правни условия за стопанска дейност не 

означава еднакъв данъчен режим за всички, които я осъществяват, предвид 

чл. 60, ал. 2 от Конституцията. В рамките на своите конституционни 

правомощия при определяне на данъчните задължения законодателят се 

ръководи от принципите за целесъобразност и законова защита на 

обществения интерес. Атакуваната разпоредба не създава правно 

неравенство, тъй като дължимостта на данъка отговаря на предвидената 

възможност със закон да се налагат ограничения или да се поставят 

изисквания към субектите при осъществяване на определена дейност, в 

изпълнение на задължението на държавата за предотвратяване на 

монополизма, ограничаване на нелоялната конкуренция или защита на 

потребителя. 

Правото на еднакви правни условия за стопанска дейност изисква 

всички субекти, които осъществяват идентична или сходна дейност в даден 

отрасъл на икономическата среда, да бъдат поставени при еднакви условия. 

С неизпълнение на задължението за регистрация и чрез извършване на 

доставки, за които данък не е начислен и внесен в бюджета, 

нерегистриралите се в срок лица се поставят в по-благоприятно 

икономическо положение спрямо тези, които, спазвайки закона, са подали 

заявление за регистрация в срок. Различният режим на облагане в чл. 102, 

ал. 4 ЗДДС е израз, а не в противоречие на конституционното изискване на 

чл. 19, ал. 2 от Конституцията законът да създава и гарантира еднакви 

правни условия за осъществяване на стопанска дейност, като предотвратява 

нелоялната конкуренция на лицата, които не са подали заявление за 

регистрация и не са начислявали ДДС. 

Относно твърдението за противоречие с чл. 17, ал. 3 от 

Конституцията: 

В искането си вносителят, без да се аргументира, твърди, че чрез 

нормата на чл. 102, ал. 4 ЗДДС, под формата на невъзстановим данък от 

нерегистриралите се лица се "изземват" парични суми, представляващи 

тяхна собственост, с което се нарушава "принципът на неприкосновеност на 

притежанията". 

Конституционният съд счита, че последиците от законодателно 

въведеното разграничение между добросъвестните лица и лицата, които не 
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са подали заявление за регистрация за целите на ЗДДС, не представляват 

посегателство върху неприкосновеността на частната собственост. Данъкът 

върху добавената стойност е многофазен косвен данък, който е дължим за 

изброените в ЗДДС облагаеми доставки. Той не е част от имуществото на 

данъчно задълженото лице, а е публично държавно вземане, което следва да 

бъде начислено и събирано в полза на държавния бюджет. Осъществявайки 

дейността си, лицата, които не са изпълнили задължението си за 

регистрация, са получили от крайния потребител, който е фактическият 

платец на данъка, сума, която като икономическо изражение включва и 

размера на ДДС, събран от добросъвестните лица в полза на държавния 

бюджет. Нормата на чл. 102, ал. 4 ЗДДС неутрализира ефекта от 

недобросъвестното поведение на нерегистриралите се лица, като тази сума 

се насочва към бюджета. Разпоредбата не въздейства върху частната 

собственост на лицето, поради което не е налице противоречие с чл. 17, ал. 

3 от Конституцията. 

Относно твърдението за противоречие с чл. 60, ал. 1 от 

Конституцията: 

В искането се поддържа, че чл. 102, ал. 4 ЗДДС нарушава принципа за 

съответствие между данъчното задължение и дохода или имуществото на 

данъчно задълженото лице поради различното законодателно третиране в 

резултат на извършено административно нарушение - неподаване на 

заявление за регистрация в законоустановения срок. Посочва се, че 

оспорената разпоредба, която дублира административната санкция, е 

"несъразмерна", "неадаптивна" и въвежда различно третиране на данъчно 

задължените лица. Висшият адвокатски съвет изтъква, че облагането на 

доставките не съответства на конституционното изискване за съобразяване 

на данъчните задължения с имуществото на лицата, тъй като 

съществуването на данъчното задължение зависи от подаването на 

заявлението за регистрация. 

Конституционният съд счита за неоснователно твърдението на 

искателя за наличието на противоречие на атакуваните разпоредби с чл.  60, 

ал. 1 от Конституцията по следните съображения: 

Според чл. 60, ал. 1 от Конституцията гражданите са длъжни да 

плащат данъци и такси, установени със закон, съобразно техните доходи и 

имущество. В Решение № 6 от 2010 г. по к. д. № 16 от 2009 г. 

Конституционният съд приема, че ДДС като косвен данък, не е пряко 

обвързан с доходите и имуществото на гражданите, тъй като 

икономическата тежест от него се поема от потребителите чрез увеличаване 



218 
 

цената на стоката или услугата, поради което не може и да се приложи 

измерител чрез доходи и имущество, и е направил извод, че в частта 

"съобразно техните доходи и имущество" чл. 60, ал. 1 от Конституцията не 

е приложим към този данък. Конституционният съд посочва също, че в 

рамките на законодателната си власт Народното събрание преценява 

тежестта на косвените данъци, като въвежда в закона политическа и 

икономическа целесъобразност. 

В хипотезата на чл. 102, ал. 4 от ЗДДС лицето не е подало заявление 

за регистрация, а е регистрирано служебно от органа по приходите, като 

неблагоприятната последица за него е, че за доставката, с която се надхвърля 

облагаемия оборот от 50 000 лв., то се третира като краен потребител. В този 

случай ДДС се превръща от косвен в пряк данък, което е обусловено от това, 

че по-интензивното осъществяване на икономическа дейност предпоставя 

реализиране на по-големи загуби в бюджета при неизвършване на 

регистрация, което налага по-строги фискални мерки за противодействие. 

Тъй като лицето не е подало своевременно заявление за регистрация, 

съобразно характера на ДДС като многофазен данък, то не може да 

прехвърли данъчната тежест на следващия по веригата субект на облагане, 

поради което не може да се осъществи механизмът и целта на данъка, и 

трябва да плати от собствените си приходи размера на начисления с 

ревизионния акт ДДС. 

Не се споделят съображенията за противоконституционност на 

атакуваната разпоредба и относно твърдението, че дължимостта на данъка 

за облагаемите доставки, с които се надхвърля прагът за регистрация 

представлява  повторна санкция. Задължението за заплащане на дължимия 

по облагаема доставка ДДС възниква в резултат от осъществило се данъчно 

правоотношение, при което лицето е достигнало определен оборот. То 

произтича от настъпването на данъчното събитие и изискуемостта на 

данъка, докато административно-наказателната отговорност се реализира 

при извършване на административно нарушение по реда на глава двадесет 

и шеста от ЗДДС  и Закона за административните нарушения и наказания. В 

случая не се касае за наказание или санкция, а за възстановяване на 

причинените вреди от неправомерно поведение на задълженото лице. 

Относно твърдението за противоречие с чл. 4, ал. 1 от Конституцията: 

В искането се твърди, че тъй като неизвършването на задължителна 

регистрация не е изрично посочено в чл. 25 ЗДДС, регламентиращ 

данъчните събития, подлежащи на облагане с данък върху добавената 
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стойност, то чл. 102, ал. 4 ЗДДС влиза в "пряко противоречие" с останалите 

разпоредби от закона, което нарушава принципа на правовата държава. 

Конституционният съд счита, че неподаването на заявление за 

регистрация в хипотезата на чл. 102, ал. 4 ЗДДС не е приравнено от 

законодателя на данъчно събитие. В чл. 25 ЗДДС като такива са посочени 

доставката на стоки или услуги, вътреобщностното придобиване и вносът 

на стоки, а моментът на възникване на данъчното събитие е датата, на която 

е прехвърлено правото на собственост върху стоката или друго вещно право, 

както и всяко друго право на разпореждане със стоката като собственик, или 

на датата на която услугата е извършена. Данъчното събитие възниква 

независимо от това дали е подадено заявление за регистрация и поражда две 

самостоятелни задължения - за изискуемост на данъка от субекта на 

облагане и за неговото начисляване. При неизпълнение на задължението за 

регистрация, данъкът не може правомерно да бъде начислен, но това не го 

прави неизискуем, затова данъчно задълженото лице трябва да го плати, 

независимо дали го е начислило или не, защото данъчното събитие е 

настъпило по силата на правната норма и такова задължение е възникнало 

за извършена облагаема доставка. 

Съгласно трайната практика на Конституционния съд, правовата 

държава във формален смисъл е държава на правната сигурност, което 

предполага законите да са ясни точни и непротиворечиви, законовите 

разпоредби да са съгласувани и да не се създават взаимоизключващи се 

правни положения (Решение № 1 от 27.01.2005 г. по к. д. № 8/2004 г.; 

Решение № 7 от 16.06.2005 г. по к. д. № 1/2005 г.; Решение № 4 от 11.03.2014 

г. по к. д. № 12/2013 г. и др.). Оспорваната разпоредба не противоречи на 

останалите разпоредби в ЗДДС и не създава взаимоизключващ се правен 

режим относно облагането на данъчните субекти. 

По изложените съображения Конституционният съд намира, че не 

съществува противоречие между чл. 102, ал. 4 и останалите разпоредби в 

ЗДДС, което да налага извод за нарушение на чл. 4, ал. 1 от Конституцията, 

поради което няма основание да обяви оспорената разпоредба за 

противоконституционна. 

Относно твърдението за противоречие с чл. 4, ал. 2 от Конституцията: 

Според вносителя, липсата на обществено обсъждане при приемане на 

чл. 102, ал. 4 ЗДДС, води до нарушаване на процедурата за законодателна 

промяна, което противоречи на чл. 4, ал. 2 от Конституцията. 
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В конкретния случай от документите, които са публични и достъпни 

на Портала за обществени консултации е видно, че проектът на Закона за 

изменение и допълнение на Закона за данък върху добавената стойност 

заедно с мотивите към него и предварителна частична оценка на 

въздействието са публикувани, като за даване на предложения и становища 

е даден срок от 14.09.2017 г. до 14.10.2017 г., а за постъпилите такива е 

изготвена справка. 

Законопроектът за изменение и допълнение на Закона за данък върху 

добавената стойност заедно с мотивите към него е внесен от Министерския 

съвет в Народното събрание на 30.10.2017  г. Той е разгледан и обсъден на 

първо четене от постоянните комисии на Народното събрание, на които е 

разпределен от председателя на парламента - Комисия по бюджет и финанси 

- водеща, Комисия за наблюдение на приходните агенции и борба със сивата 

икономика и контрабандата, Комисия по енергетика, Комисия по 

регионална политика, благоустройство и местно самоуправление, Комисия 

по транспорт, информационни технологии и съобщения. В пленарна зала 

законопроектът е обсъден и приет на първо гласуване на 8.11.2017 г. Даден 

е срок за предложения на народните представители между първо и второ 

гласуване до 14.11.2017 г. Постъпилите в срока предложения от народните 

представители, включително относно чл. 102 ЗДДС, са обсъдени и 

включени в доклада на Комисията по бюджет и финанси за второ гласуване, 

която е излязла със становище и конкретна редакция, която е приета като 

окончателен текст - предмет на настоящото дело. Законопроектът и 

предложенията на народните представители и на водещата комисия са 

обсъдени и гласувани в пленарна зала на 22.11.2017 г. Законът изменение и 

допълнение на ЗДДС е приет на същата дата. 

Практиката на Конституционния съд категорично подчертава 

възможността да се внасят промени в законопроектите между двете 

гласувания в Народното събрание. Така в мотивите на Решение № 14 от 2001 

г. по к. д. № 7 от 2001 г. съдът е приел, че "Конституцията не ограничава 

възможностите на законодателя да допълва или изменя проектите за закони 

между двете гласувания", както и че "съвсем естествено и 

конституционосъобразно е внесените законопроекти да бъдат изменяни и 

допълвани в процеса на тяхното обсъждане". В Решение № 8 от 2010 г. по 

к.д. № 2/ 2010 г. е направен извод, че изискването за две гласувания е 

гаранция за упражняване правото на народните представители да правят 

предложения за промени в първоначалните текстове на законопроектите. 
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В свое Решение № 5 от 9 юли 2009 г. по к. д. № 6 от 2009 г. съдът 

посочва, че фазата за писмени предложения и допълнения по 

законопроектите осмисля провеждането на второ гласуване на 

законопроектите и прави извод, че почти винаги сред разпоредбите на 

закона ще има и такива, които се основават на предложения, направени 

между първо и второ гласуване и които не са били част от съдържанието на 

първоначалния законопроект. Съдът приема, че това е основно положение в 

съвременния законодателен процес. 

С оглед на гореизложеното не може да бъде направен извод, че при 

приемането на оспорената разпоредба са допуснати нарушения на 

законодателния процес, поради което Конституционният съд счита, че не е 

нарушен чл. 4, ал. 2 от Конституцията. 

Относно твърдението за противоречие с чл. 5, ал. 4 от Конституцията: 

В искането си Висшият адвокатски съвет, за да обоснове 

противоконституционността на законовата разпоредба, посочва, че тя 

противоречи на принципите на Общата система на ДДС на Европейския 

съюз, уредени с Директива 2006/112/ЕО на Съвета от 28 ноември 2006 

година относно общата система на данъка върху добавената стойност (ОВ L 

347, 11.12.2006 г.), както и на чл. 20 и чл. 21 от Хартата на основните права 

на Европейския съюз. 

Конституционният съд намира, че изложените от вносителя 

твърдения за несъответствие на оспорената правна уредба с правото на 

Европейския съюз не са обект на проверка в това производство и не могат 

да обусловят противоречие с чл. 5, ал. 4 от Конституцията. 

Преценката за съответствие на закон с правото на ЕС не е в 

компетентността на Конституционния съд. 

Като преценява съответствието на атакуваната разпоредба от ЗДДС с 

разпоредбите на Конституцията, съдът осъществява дължимото съобразено 

с правото на ЕС тълкуване и не установява противоречие. 

Предвид изложеното Конституционният съд намира, че разпоредбата 

на чл. 102, ал. 4 ЗДДС не противоречи на чл. 4, ал. 1 и 2, чл. 5, ал. 4, чл. 6, 

ал. 2, чл. 17, ал. 3, чл. 19, ал. 2, чл. 60, ал. 1 от Конституцията. 

По горните съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията Конституционният съд 
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РЕШИ: 

 

ОТХВЪРЛЯ искането на Висшия адвокатски съвет за установяване на 

противоконституционност на чл. 102, ал. 4 от Закона за данък върху 

добавената стойност (обн., ДВ, бр. 63 от 4.08.2006г., посл. изм. и доп., ДВ, 

бр. 52 от 9 юни 2020г.) 

 

Особено мнение на съдиите Красимир Влахов и Атанас Семов 

 

Подписахме с особено мнение решението на Конституционния съд по 

дело № 14 от 2019 г. като по-долу излагаме съображенията си да не 

споделим изводите за конституционосъобразност на оспорената разпоредба 

на чл. 102, ал.4 от Закона за данък върху добавената стойност (обн., ДВ, бр. 

63 от 4.08.2006 г., посл. изм. и доп., ДВ, бр. 52 от 9 юни 2020 г., ЗДДС). 

1. Противоречие с чл. 4, ал. 1 от Конституцията. На първо място, 

намираме, че при приемане на разпоредбата на чл. 102, ал. 4 ЗДДС 

законодателят е допуснал конституционно нетърпимо нарушение на 

правилата на нормотворческия процес, с което е нарушил принципа на 

правовата държава (чл. 4, ал. 1 от Конституцията). Оспорената законова 

разпоредба е предложена между първо и второ гласуване на законопроекта 

за изменение и допълнение на ЗДДС и не е била подложена на обществено 

обсъждане и съответно не е била публикувана на Портала за обществени 

консултации по смисъла на § 1 от Допълнителните разпоредби на Закона за 

нормативните актове (ЗНА), а на 14. 9. 2017 г. е направен достъпен само 

първоначалният проект, който не включва тази норма. Според чл. 26, ал. 1 

ЗНА „изработването на проект на нормативен акт се извършва при зачитане 

на принципите на необходимост, обоснованост, предвидимост, откритост, 

съгласуваност, субсидиарност, пропорционалност и стабилност”. За 

постигане на тези цели разпоредбата на чл. 18а ЗНА предвижда, че при 

изработването на проект на нормативен акт се извършва предварителна 

оценка на въздействието и се провеждат обществени консултации с 

гражданите и юридическите лица съгласно глави втора и трета (като според 

§ 1а от Допълнителните разпоредби на ЗНА тези правила не се прилагат 

само за изчерпателно изброените проекти за нормативни актове, които не 

включват оспорения по настоящото дело закон). Следва да се отбележи, че 

законът по никакъв начин не допуска отклонения от така установените 

изисквания, гарантиращи публичността, обосноваността и необходимостта 
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при приемане на законите, в зависимост от субекта на законодателна 

инициатива – народен представител или Министерски съвет. Смятаме за 

необходимо да отбележим, че възраженията ни срещу 

конституционосъобразността на оспорения закон по никакъв начин не се 

изразяват в оспорване на възможността народните представители да правят 

предложения между първо и второ четене на законопроекта, а на 

произтичащото от Конституцията разбиране за правовата държава, че тези 

предложения са допустими само ако по същество са изцяло в рамките на 

принципите и обхвата на приетия на първо гласуване законопроект. Тази 

възможност е регламентирана изрично в чл. 83, ал. 1 и чл. 84, ал. 2 от 

Правилника за организацията и дейността на Народното събрание 

(ПОДНС), а е призната за конституционосъобразна и в практиката на 

Конституционния съд, цитирана в решението по настоящото дело. 

Обръщаме внимание, че в конкретния случай наведените от вносителя 

твърдения за противоконституционност не са свързани с оспорване на 

възможността народните представители да внасят предложения между 

двете гласувания на законопроекта, а с липсата на проведено обществено 

обсъждане на нормата на чл. 102, ал. 4 ЗДДС – такава, каквато е приета въз 

основа на направеното между двете гласувания предложение на 

парламентарната комисия по бюджет и финанси. На практика в решението 

на Конституционния съд, с което изразяваме несъгласие, отсъства 

произнасяне по това оплакване, вместо което са развити единствено 

съображения за спазване на правилата на законодателния процес предвид 

конституционната допустимост да се внасят законодателни предложения 

между двете гласувания на законопроектите (което не поставяме под 

съмнение). Заслужава си да се обърне внимание, че докато ЗНА, както вече 

беше посочено, не предвижда други изключения от изискването за 

провеждане на обществени консултации и оценка на въздействието на 

въздействието извън изрично посочените в § 1а от ДР на ЗНА, то ПОДНС 

„мълчаливо” е стеснил и на практика е дерогирал установените на законово 

равнище изисквания за публичност на законодателния процес именно във 

връзка с възможността народните представители да правят предложения 

след приемане на законопроектите на първо гласуване. Разпоредбите на чл. 

83, ал. 3 и ал. 6 ПОДНС предвиждат единствено публикуване на проекта за 

доклад и на доклада на водещата комисия за второ гласуване, но не и 

каквото и да е обществено обсъждане на внесените между двете гласувания 

предложения с участието на лица и институции извън Парламента. 

Единствено ал. 4 предвижда, че „по предложенията, внесени от народни 

представители, председателят на водещата комисия може (но не е длъжен) 
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да изисква становище от Министерския съвет или от съответния ресорен 

министър (но не и от други лица, включително органи на съдебна власт, на 

местно самоуправление, професионални общности, неправителствен 

сектор, граждани).  По този начин законодателната процедура, детайлно 

уредена в Глава ІІІ на ЗНА, се превръща в чисто пожелателна, а иначе 

категоричната като редакция норма на чл. 28, ал. 4 ЗНА, според която 

непровеждането на оценка за въздействието е пречка за разглеждане на 

съответния законопроект остава напълно пренебрегната. Така неприложена 

остава и разпоредбата на чл. 26, ал. 5 ЗНА, която ясно посочва, че 

изискването за публичност на законодателния процес не се отнася само до 

първоначалния проект, а изобщо до цялата процедура, приключваща с 

приемането на нормативния акт. 

Посочените разпоредби от ЗНА обаче пряко отразяват съществен 

елемент от законодателния процес в правовата държава. Конституционният 

съд е имал възможност да подчертае в практиката си (Решение № 1 от 27. 

01. 2005 г. по к. д. № 8 от 2004 г.), че „правова държава означава 

упражняване на държавна власт на основата на конституция, в рамките на 

закони…”. Според Решение № 1 от 28. 01. 2014 г. по к. д. № 22 от 2013 г. 

принципът на правовата държава изисква точното и еднакво спазване на 

Конституцията и законите от всички правни субекти, което се отнася и до 

Народното събрание при осъществяване на публичната власт. 

В държавата, самозадължила се да функционира като „правова”, т. е. 

управлявана според Конституцията и законите, публичната власт трябва да 

се осъществява в пределите и по начина, установени от Конституцията и 

закона. Това важи още повече за обвързаността на законодателната власт от 

приетите от самата нея правила за собственото ù функциониране – как иначе 

държавата би изисквала от гражданите спазване на установените за тях 

правила за поведение? Става въпрос не за спазване на една формална 

законодателна процедура, а за гарантиране на демократичната легитимност 

на една власт, която според Основния закон произтича от народа и се 

осъществява в негово име и следователно не може да се упражнява без 

необходимото доверие от страна на субекта на властта към пряко или 

косвено конституираните от народа държавни органи. Принципът на 

народния суверенитет, закрепен в чл. 1, ал. 2 и 3 от Основния закон, 

означава, че източник и субект на властта е народът. Висшият 

законодателен орган не е субект, а само овластен изразител на волята на 

суверена. 
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В съвременната правова държава държавната власт се основава не 

само на принудата, а и преди всичко на авторитета, разбиран като доверие, 

зачитане и осъзната потребност на управляваните да се подчиняват на 

правилата за поведение на държавата (т.е. на правото като средство за 

регулиране на обществените процеси и реализиране на общочовешкия 

стремеж към справедливост), включително поради осъзнаване на 

собствения им интерес от това. Затова едва ли е случайно, че в ангоезичната 

правна система, както и в правото на ЕС, терминът „authority” има поне три 

смислови значения: на български език: „власт”, „авторитет” и „орган”. 

Като резултат от използвания от законодателя подход при приемане 

на оспорената законова разпоредба (а и не само на нея- това е често срещана 

практика на Народното събрание), при пълно незачитане на установените от 

самия него изисквания за публичност на законодателния процес като 

гаранция за качество на законите, се поставя под съмнение 

функционирането на държавата като „правова”. Впрочем, избягването на 

общественото обсъждане на законопроектите чрез внасяне на изцяло нови 

предложения между двете гласувания в Парламента напълно покрива 

съдържанието на понятието „заобикаляне на закона”, което в областта на 

частното право самият законодател е скрепил с най-тежкия порок на 

гражданскоправните сделки – нищожността (чл. 26, ал. 1, предл. 2 от Закона 

за задълженията и договорите). Как тогава следва да се квалифицира 

използването на този подход от публичната власт при осъществяване на 

функцията ù, уредена в Конституцията (чл. 84, т. 1) на първо място – 

законодателната? 

В заключение, по развитите съображения за нарушаване на чл. 4, ал. 1 

от Конституцията смятаме, че е конституционно нетърпим възприетият от 

законодателя подход, при който чрез използване на една иначе 

конституционосъобразна законодателна техника, свързана с упражняване 

на изрично установена от основния закон компетентност на народните 

представители за законодателна инициатива, напълно се пренебрегват 

установени в обществен интерес принципи на нормотворческия процес. Ако 

се приеме, че изискванията за обществено обсъждане и оценка на 

въздействието не се отнасят до законодателните предложения, направени 

между двете гласувания, това рискува извращаване на законодателния 

процес, при което на Портала за обществени консултации се публикуват 

формални „кухи” законопроекти, чието същинско съдържание ще може да 

бъде попълнено чрез предложения, разгледани и гласувани при пълна липса 

на публичност, обществена информираност и предварително обществено 

обсъждане. Приети по този начин закони обаче са изначално обременени с 
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липса на обществено доверие в техния регулативен потенциал, т.е. със 

спорна и дори компрометирана демократична легитимност. 

2. Противоречие с чл. 60, ал. 1 от Конституцията. Отделно от 

изложеното по-горе относно противоконституционността на разпоредбата 

на чл. 102, ал. 4 ЗДДС в нейната цялост, поддържаме, че второто изречение 

от същата („За облагаемата доставка, с която се надхвърля облагаемият 

оборот, се дължи данък”) противоречи на Основния закон и на други 

основания. В мотивите на решението на Конституционния съд е посочено, 

че по силата на това правило данъкът върху добавената стойност се 

превръща от косвен в пряк данък. Това е вярно (но не поради липсата на 

своевременно извършена регистрация, тъй като в такъв случай същата се 

извършва служебно по реда на чл. 102 ЗДДС, а защото законът не предвижда 

възможност за приспадане на данъка), но именно по тази начин се нарушава 

конституционната разпоредба, според която основанието за начисляване на 

пряк данък е реализирането на доход или притежаването на имущество (чл. 

60, ал. 1 от Конституцията). Според Решение № 9 от 20. 6. 1996 г. по к. д. № 

9 от 1996 г. отделното посочване в чл. 60, ал. 1 от Конституцията на „доходи 

и имущество” трябва да се схваща като изискване за разграниченост между 

подоходните и имуществените данъци, което не допуска елементи, присъщи 

на едната категория данъци, да се пренасят спрямо другата категория 

данъци. На още по-голямо основание законодателят не може да установява 

пряко данъчно облагане на основание, което Конституцията не допуска – а 

в случая това е административно нарушение, изразяващо се в неподаване на 

заявление за задължителна регистрация по ЗДДС. По този начин 

административното нарушение се превръща в данъчно събитие (което само 

по себе си е несъвместимо с основния закон), като при това наказанието се 

явява и повторно, тъй като неподаването на заявление за регистрация е 

скрепено и с административно-наказателна санкция съгласно чл. 178 ЗДДС. 

Така се нарушава и правилото „non bis in idem”, признато в практиката на 

Конституционния съд като елемент от принципа на правовата държава 

(Решение № 1 от 27. 1. 2005 г. по к. д. № 8 от 2004 г., Решение № 11 от 10. 

7. 2014 г. по к. д. № 2 от 2013 г.), както и в практиката на Европейския съд 

по правата на човека в контекста на чл. 4, § 1 от Протокол № 7 към КПЧОС. 

При това, като резултат от повторното санкциониране на нарушението 

с обсъжданото второ изречение на чл. 102, ал. 4 ЗДДС се стига до там, че 

неподалите заявление за регистрация лица са третирани на това основание 

по-неблагоприятно от тези, които са изпълнили това си задължение, тъй 

като последните начисляват ДДС само върху доставките, извършени след 

връчване на съответния акт за регистрация, докато за доставката, чрез която 
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са достигнали прага за регистрация, те са освободени от облагане с ДДС 

(според чл. 82, ал. 1 ЗДДС „данъкът е изискуем от регистрирано по този 

закон лице – доставчик по облагаема доставка”). Това неравно третиране на 

адресатите на закона поради допуснато административно нарушение няма 

за оправдание постигането на легитимна цел, каквато според решението на 

Конституционния съд по делото е необходимостта да се гарантира събиране 

в полза на държавния бюджет на публично държавно вземане, тъй като по 

вече посочените съображения такова вземане изобщо не съществува преди 

възникване на основание за регистрация по ЗДДС, каквото основание е 

достигането на прага по чл. 96, ал. 1 от закона, но не и преди това за 

доставката, чрез която се достига този праг. 

В заключение смятаме, че разпоредбатата на чл. 102, ал. 4 от Закона 

за данък върху добавената стойност (обн., ДВ, бр. 63 от 4.08.2006 г., посл. 

изм. и доп., ДВ, бр. 52 от 9 юни 2020 г.) следваше да бъде обявена за 

противоконституционна. 

 

Решение № 9 от 14 юли 2020 г. по конституционно дело № 3/2020 г.9 

 

Делото е образувано по искане на 54 народни представители от 44-

то Народно събрание за установяване на противоконституционност на чл. 

1, чл. 2, чл. 3, ал. 1, чл. 5, чл. 6, чл. 7, чл. 11, ал. 2, чл. 12, чл. 13, ал.2, чл. 14, 

чл. 15, чл. 17, чл. 23, чл. 26, чл. 29, чл. 31, чл. 41, чл. 48, чл. 50, чл. 57, чл. 61, 

чл. 63, чл. 64, чл. 65, чл. 74, чл. 81, чл. 82, чл. 87, чл. 88, чл. 91, чл. 95, чл. 96, 

чл. 100, чл. 102, чл. 103, чл. 104, чл. 116, чл. 120, чл. 121, чл. 136, ал. 3, чл. 137, 

чл. 143, чл. 144, чл. 169 и  § 43 от Преходните и заключителни разпоредби 

от Закона за социалните услуги  и на закона в неговата цялост. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

Карагьозова–Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов  при участието на секретар-протоколиста Милена Петрова разгледа 

в заседание на 14 юли 2020 г. конституционно дело № 3/2020 г., докладвано 

от съдията Филип Димитров.  

                                                           
9 Обн., ДВ, бр. 65 от 21.07.2020 г. 
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Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията, във фазата 

на решаване на делото по същество. 

Делото е образувано на 5 март 2020 г. по искане на 54 народни 

представители от 44-то Народно събрание за установяване на 

противоконституционност на чл. 1, чл. 2, чл. 3, ал. 1, чл. 5, чл. 6, чл. 7, чл. 

11, ал. 2, чл. 12, чл. 13, ал.2, чл. 14, чл. 15, чл. 17, чл. 23, чл. 26, чл. 29, чл. 31, 

чл. 41, чл. 48, чл. 50, чл. 57, чл. 61, чл. 63, чл. 64, чл. 65, чл. 74, чл. 81, чл. 82, 

чл. 87, чл. 88, чл. 91, чл. 95, чл. 96, чл. 100, чл. 102, чл. 103, чл. 104, чл. 116, 

чл. 120, чл. 121, чл. 136, ал. 3, чл. 137, чл. 143, чл. 144, чл. 169 и     § 43 от 

Преходните и заключителни разпоредби от Закона за социалните услуги 

(ЗСУ) (обн., ДВ, бр. 24/22.03.2019 г. в сила от 01.07.2020 г.), и на закона в 

неговата цялост. 

Вносителите се позовават на противоречие с Преамбюла, чл.1, ал. 2 и 

3; чл. 4; чл. 5; чл. 6, ал. 2; чл. 7; чл.14; чл. 23; чл. 30, ал. 1; чл. 31, ал.3; чл.32, 

ал.1; чл. 44, ал.2; чл. 47, ал.1 и ал. 5; чл. 51, ал. 1 и ал. 3; чл. 53 , ал. 6; чл. 56; 

чл. 57, ал. 1 и ал. 2; чл. 60, ал. 1 и чл. 122, ал.1 от Конституцията. 

С определение от 15.04.2020 г., съдът е допуснал искането за 

разглеждане по същество и е конституирал по делото заинтересувани 

институции, поканил е неправителствени и съсловни организации и 

изтъкнати специалисти от науката и практиката, на които е предоставил 

възможност да представят писмени становища и правни мнения. 

От конституираните институции становища са представили 

Министерският съвет, министърът на труда и социалната политика, 

министърът на финансите, министърът на здравеопазването, Комисията за 

защита от дискриминацията, Комисията за защита на личните данни, 

Държавната агенция за закрила на детето, Агенцията за хората с 

увреждания, Агенцията за социално подпомагане и Висшият адвокатски 

съвет. 

Министерският съвет, министърът на труда и социалната политика, 

Агенцията за социално подпомагане, Агенцията за хората с увреждания, 

Държавната агенция за закрила на детето, министърът на финансите, 

министърът на здравеопазването и Висшият адвокатски съвет застъпват 

виждането, че Законът за социалните услуги не противоречи на 

Конституцията нито в своята цялост, нито с отделни свои разпоредби. 

Навеждат твърдения, че редица от оспорените разпоредби на ЗСУ са 

тълкувани превратно от вносителите. Според тях чл. 51, ал. 1 от 

Конституцията не изисква безвъзмездно предоставяне на социалните 
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услуги, така както и общественото осигуряване е свързано с принос на 

гражданите към системата на социалното и здравното осигуряване. 

Конституцията не конкретизира реда, начините, принципите и 

системата на практическото прилагане на правото на социално 

подпомагане, като реализирането му е в правомощията на законодателя. Той 

преценява по целесъобразност каква система за социално подпомагане да 

приеме при спазване на конституционните норми и принципи. 

Тези институции не намират правно основание за 

противоконституционност на финансирането на социалните услуги на 

частни доставчици с техни собствени средства. Посочват, че общините и 

частните доставчици нямат право да получават приходи от предоставянето 

на социални услуги, финансирани от държавния бюджет, а когато частните 

доставчици сами финансират дейността си, те имат право да събират такси 

от ползвателите. Възможността доставчици, имащи правото да предоставят 

социални услуги по законодателството на държава членка на Европейския 

съюз (ЕС) или на Европейско икономическо пространство (ЕИП), да 

оперират временно и на българска територия без необходимост от лиценз, 

не противоречи на Конституцията, а е в изпълнение на задълженията на 

България, наложени от правото на Европейския съюз. 

ЗСУ завишава контрола върху социалните услуги в сравнение с 

предходната уредба, като въвежда лицензионен режим за всички 

доставчици и постоянен контрол от Агенцията за качеството на социалните 

услуги. В становищата се застъпва виждането, че ограничаването на 

възможността частни лица да предоставят социални услуги би 

противоречало на чл. 19, ал. 1 и 2 от Конституцията.  

Не се споделят твърденията на вносителите, че оспорената уредба 

накърнява правото на защита на личните данни на ползвателите на социални 

услуги, тъй като има правно основание за обработване на данните им и 

доставчиците са длъжни да обработват постъпилата лична информация 

единствено за целите на установяването на потребностите на титуляра и 

предоставянето на най-подходящите социални услуги. ЗСУ не нарушава и 

правото на родителите да отглеждат и възпитават децата си по чл. 47, ал. 1 

от Конституцията. Законът не предвижда задължително ползване на 

социални услуги освен в изпълнение на мярка за закрила на детето по Закона 

за защита на детето (ЗЗДет.). Дори тогава обаче те не са платени. 

Предприемат се от Дирекция „Социално подпомагане“ след извършване на 

обстойна проверка, изслушване на заинтересованите лица и при 

задължителен съдебен контрол. Уредбата на предоставяне на социални 
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услуги на деца и лица, поставени под запрещение, е в съответствие с 

Конституцията, Европейската конвенция за правата на човека (ЕКПЧ) и 

Конвенцията за закрила на детето, тъй като неин ръководен принцип е 

зачитането на желанията на нуждаещото се лице. Разпоредбите на ЗСУ не 

противоречат на чл. 7 и чл. 56 от Конституцията. Въпреки че дейността на 

доставчиците на социални услуги не попада в обхвата на Закона за 

отговорността на държавата и общините за вреди (ЗОДОВ), то те носят 

административно-наказателна отговорност по Глава единадесета от ЗСУ, 

както и деликтна отговорност по Закона за задълженията и договорите 

(ЗЗД). Спазено е изискването на чл. 60, ал. 1 от Конституцията за 

законоустановеност на таксите, тъй като законът ясно регламентира 

случаите, в които потребителите дължат заплащането на такса, и тези, в 

които са освободени от нея. 

Комисията за защита на личните данни застъпва виждането, че 

обработването на личните данни на лицата за целите на изготвяне на 

индивидуална оценка на потребностите и индивидуален план за подкрепа 

по чл. 81 ЗСУ намира своето правно основание в чл. 6, § 1, б. „в“ (когато 

обработването е необходимо за изпълнение на законово задължение на 

администратора на лични данни що се отнася до общините) и чл. 6, § 1, б. 

„а“ (със съгласието на субекта на данните що се отнася до частните 

доставчици) от Регламент (ЕС) 2016/679. Посочва също, че без да могат да 

обработват данните на потребителите, доставчиците на социални услуги 

биха били във фактическа невъзможност да ги предоставят при липсата на 

индивидуална оценка и индивидуален план за подкрепа. 

В становището си Комисията за защита от дискриминация изследва 

последователно разпоредбите от ЗСУ, които биха могли да имат отношение 

към материята на защитата от дискриминация, като стига до извода, че нито 

една от тях не накърнява принципите на равенство в третирането, на 

пропорционалност, правна сигурност и защита на легитимните правни 

очаквания. 

Националният съвет за хората с увреждания счита, че ЗСУ е съобразен 

с Конституцията и ще допринесе за повишаване на качеството, 

ефективността и достъпността на социалните услуги, ще гарантира равен 

достъп до услуги, съобразени с индивидуалните потребности на лицата. 

В изпълнение на предоставената им възможност становища по делото 

са представили следните неправителствени и съсловни организации: 

Българският червен кръст, Българският център за нестопанско право, 

Националната мрежа за децата, Фондация “Асоциация Анимус”, 
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Българската психиатрична асоциация, Българската асоциация по 

психотерапия, Дружеството на психолозите в България, Българската 

асоциация за Европейско право, Националното сдружение за закрила на 

българските деца и семейства, Института по социални дейности и практики. 

Фондация „Асоциация Анимус“ и Сдружение „Институт за социални 

дейности и практики“ оспорват искането като недопустимо. По съществото 

на искането посочват, че вносителите неправомерно са смесили два напълно 

различни института на правото – този на социалното подпомагане и на 

социалните услуги. Последните винаги са били предоставяни срещу 

заплащане, без да се засяга правото на лицата да получават социални 

помощи, когато отговарят на условията за това. Подчертава се, че 

възможността за предоставяне на социални услуги от частни лица 

затвърждава правото на свободна стопанска инициатива. Законът дори 

засилва гаранциите за законосъобразност на дейността на частните 

доставчици, като въвежда редица контролни механизми. Възможността 

социални услуги да се предоставят от чуждестранни доставчици не 

противоречи на Конституцията, а е израз на европейските тенденции за 

сближаване на законодателствата между държавите членки и за 

международно сътрудничество. Твърди се, че аргументите за противоречие 

на закона с чл. 60 от Конституцията почиват на неправилно смесване на 

понятията за данък и такса и са напълно неотносими към ЗСУ. Посочва се, 

че редът за извеждане на дете от семейството му не е регламентиран в ЗСУ, 

а в редица други закони, които съдържат всички административни и 

съдебни гаранции за запазването на интересите му, когато е жертва на 

насилие или недостатъчна грижа. 

В становищата на Фондация „Български център за нестопанско право“ 

и Сдружение „Национална мрежа за децата“ се застъпва виждането, че 

Законът за социалните услуги кореспондира на основните човешки права и 

създава ефективни мерки за защитата и изпълването им със съдържание. Те 

считат, че конкретните подходи, чрез които да бъде осъществена социалната 

функция на държавата, са предмет на законодателна целесъобразност. 

Възлагането на правомощия на частни доставчици в сектора по никакъв 

начин не накърнява правата на гражданите, тъй като доставчиците не са 

освободени от задължението си да спазват Конституцията и законите на 

страната. Освен това, социалното подпомагане и грижите за децата не са 

изключителен прерогатив на държавата, а са възложени и на обществото 

като цяло. ЗСУ предвижда достатъчно гаранции срещу злоупотреби от 

страна на доставчиците на социални услуги. Той не въвежда задължително 

ползване на социални услуги, нито възможност за отнемане на деца от 
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семействата им. Разпоредбите му предвиждат необходимите гаранции за 

зачитането на правата на децата, което в определени случаи оправдава 

ограничаването на правото на родителите да ги отглеждат и възпитават. 

Според Българската асоциация за европейско право (БАЕП) 

държавата е изпълнила своето позитивно конституционно задължение да 

осигури възможност за реализация на социалните права и да предвиди 

гаранции за спазването им. Оспорват се доводите на вносителите за 

противоконституционност на уредбата, свързана с резидентната грижа за 

деца, с предоставянето на правни и адвокатски услуги и с обработката на 

личните данни на ползвателите на социални услуги. По отношение на 

наведените от вносителите твърдения за накърняване на правото на 

родителите да отглеждат и възпитават децата си, БАЕП намира, че не 

съществува конституционна норма, която да постановява, че интересите на 

децата следва да се защитават само и единствено от родителите. Държавата 

трябва да бъде оправомощена да се намеси, когато това се налага от особени 

обстоятелства, например упражнено от родителите насилие. В становището 

се изтъква, че Директива 2006/123 ЕО не е приложима към социалните 

услуги. От това следва, че ЕС е оставил в компетентността на държавите 

членки регулирането на тази материя при съобразяване с обвързващите 

актове в областта на защитата на човешките права. БАЕП счита, че правото 

на защита на гражданите е спазено що се отнася до актовете и действията на 

доставчиците на социални услуги. В случая се прилага общата деликтна 

отговорност по ЗЗД, както и пълният контрол на административните актове 

съгласно Административно-процесуалния кодекс (АПК). Възмездността на 

социалните услуги не представлява данъчна тежест за правните субекти, 

още повече че в много случаи те са безплатни за ползвателите. БАЕП 

представя аргументи за противоречие на чл. 81, ал. 1 и чл. 116, ал. 1, т. 3 от 

ЗСУ с правото на личен и семеен живот (чл. 32, ал. 1 от Конституцията), 

неприкосновеността на жилището (чл. 33, ал. 1) и тайната на 

кореспонденцията (чл. 34, ал. 1). 

Българската асоциация по психотерапия, Българската психиатрична 

асоциация и Дружеството на психолозите в България считат, че искането е 

неоснователно. Изтъкват се предимствата на ЗСУ, сред които са създаването 

на ясни правила и инструменти за предоставянето на социални услуги, 

тяхната всеобхватност и индивидуален подход, създаването на условия за 

системна и дългосрочна грижа, поддържането на високо качество чрез 

лицензиране и контрол, както и доброто планиране. 
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Сдружение „Български червен кръст“ оспорва искането на народните 

представители като неоснователно. Без да посочва конкретни аргументи, 

отнасящи се до съответствието на закона с Конституцията, прилага 

становището си по проекта на ЗСУ, в което изразява своята цялостна 

подкрепа към него и прави предложение за усъвършенстването му.  

Националното сдружение за закрила на българските деца и семейства 

подкрепя твърденията, направени в искането на народните представители. 

Счита, че оспорена уредба противоречи на принципа на социалната 

държава, тъй като зачерква социалните услуги от обхвата на социалното 

подпомагане и въвежда принципа на възмездност. ЗСУ създава възможност 

целият сектор на социалните услуги да бъде възложен на частни доставчици, 

които ще ползват средства от държавния бюджет без надлежен контрол от 

държавните органи. По този начин конституционните правомощия на 

държавата се изземват от частни лица, а тя се лишава от възможността да 

осъществява политиката в областта. Твърди се, че цялостният дух и 

философия на закона противоречат на идеята за социална държава, 

принципа на равенство, задължението на държавата да закриля семейството 

и децата, старите хора и хората с увреждания и да подпомага родителите в 

отглеждането на децата им. Според сдружението ЗСУ предвижда 

принудително предоставяне на социални услуги, като по този начин 

накърнява правото на личен и семеен живот на гражданите. Счита, че ЗСУ 

създава предпоставки за неправомерна обработка на лични данни, за 

корупция, злоупотреби и конфликт на интереси от страна на частните 

доставчици. Твърди се противоречие с редица международни актове, по 

които България е страна. 

Писмено правно мнение са изразили проф. д-р Йордан Христосков и 

проф. д-р Дарина Зиновиева. 

Проф. д-р Йордан Христосков е на мнение, че със своите цели и 

принципи ЗСУ не само че не противоречи на Конституцията, но по-скоро 

утвърждава прокламираните в нея ценности на хуманизъм, равенство, 

справедливост, толерантност и гарантира правата и социалната сигурност 

на гражданите. Той посочва, че класическото и съвременното разбиране за 

социална държава не вменяват задължение на държавата да предоставя 

всички социални услуги безплатно, а да съдейства, да създава условия и 

организация за социално благополучие. Неправилно е и разбирането, че 

единствено държавата трябва да предоставя социални услуги. Установена 

законодателна практика е да се делегират държавни правомощия на 

общините и техните юридически лица в различни сфери в съответствие с 
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принципа на субсидиарност. Счита, че предвидената от ЗСУ система на 

предоставяне на социални услуги ясно разпределя функциите между 

държавните и местните органи, осигурява всеобхватността на услугите и 

предвижда гаранции за тяхното качество и надлежно финансиране. Проф. 

Христосков подчертава, че всички съждения за опасност от 

противоконституционни действия на частните доставчици са 

несъстоятелни. 

Проф. д-р Дарина Зиновиева поддържа, че разпоредбите, свързани с 

целта и философията на ЗСУ, с видовете социални услуги и реда за 

определянето им, са в съответствие с Конституцията. Частните субекти 

могат да предоставят социални услуги при строго регламентирани условия 

и ред, след лицензиране, в условията на текущ контрол от компетентните 

държавни институции, а в определени случаи – и след спечелване на 

конкурс. Поради това, проф. Зиновиева е на мнение, че са взети 

необходимите мерки от законодателя за предотвратяване на злоупотребите 

от частните доставчици или тяхното преустановяване. 

Конституционният съд на Република България като прецени доводите 

в искането на народните представители, в изразените становища от 

институциите и неправителствените и съсловни организации и в 

представените писмени правни мнения установи следното: 

По общото искане за обявяване на целия закон за 

противоконституционен: 

 

Независимо от не твърде прецизния характер на изложените 

съображения, от искането става ясно, че аргументите за 

противоконституционност на закона като цяло се черпят от съдържанието 

на конкретни разпоредби, атакувани с направената конкретизация на 

искането им.  С оглед на горното искането ще бъде разгледано по всеки от 

оспорените текстове и едва след това по тяхната съвкупност. 

При разглеждането на оспорените текстове Конституционният съд ще 

има предвид следните общи съображения: 

Социалните услуги имат за предмет адресиране на проблеми на 

индивида, които влошават или осезателно застрашават неговото качество на 

живот и за решаването на които индивидът не следва да бъде изоставян сам. 

Качеството на живот е емпирична категория, която няма стриктна 

дефиниция в никое законодателство или доктрина, защото смисълът й носи 



235 
 

строго индивидуални характеристики. Последиците от влошаването му 

обаче са видими във формата на страдание и/или социално изключване 

(незабавно или в обозрима перспектива). 

Естеството на обекта на социалните услуги изисква преценка за 

потребността от нея да се извършва от лица с достатъчно ниво на 

експертиза, каквато е официално призната по нашето законодателство и 

може да бъде придобита чрез практика в сферата и/или чрез специфично 

образование (медицинско, психология, социална работа и др.), каквото 

предоставят лицензирани учебни заведения. Да се очаква доставчиците да 

имат качеството или да отговарят на критериите за държавни служители е 

не само неоснователно (в никой нормативен акт не се поставя такова 

изискване), но и нелогично. 

Социалната услуга представлява вид помощ за индивида и предполага 

готовност и съгласие на лицето да се ползва от нея освен в случаите, когато 

то няма валидна воля. В последните случаи законодателят може да оцени 

само липсата на воля, а съдът е този, който може да прецени конкретните 

основания и нуждите, предмет на услугата при всеки индивидуален случай, 

което е в съответствие с принципа на разделение на властите. 

Във връзка със спецификата на урежданата материя и широкия кръг 

от проблеми на личността, към които са насочени социалните услуги, 

естествено е 1.да се предвижда приемане на значителен брой подзаконови 

актове за уреждане на конкретните дейности по тези услуги и 2.да се възлага 

голяма отговорност на съдилищата, които трябва да се произнасят по всеки 

конкретен случай, при който се налага прилагане на принуда. 

Принципът на социалната държава, прогласен в Преамбюла на 

Конституцията, е присъщ на съвременната демократична и правова 

държава. Социалната функция на държавата се възприема като 

преразпределяне на тежестта на направените разходи с цел осигуряване на 

икономическо и социално благополучие за всички граждани (Решение № 

13/2003 г.; Решение № 8/2012 г.; Решение № 10/2012 г.). 

За разлика от личните основни права, правата в социалната сфера са 

прогласени не за отбрана срещу навлизането на публичната власт в 

запазената лична сфера, а за да се предяви искане за позитивни действия от 

страна на държавата. Те могат да бъдат реализирани само ако държавата 

предприеме необходимите и очаквани мерки и създаде условия и гаранции 

за това. (Решение № 2/2006 г.; Решение № 10/2012 г.). За реализацията на 

правото на обществено осигуряване и социално подпомагане, което 

представлява проекция на принципа на социалната държава, законодателят 
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следва да приеме конкретни мерки, с които да съдейства, да създава условия 

и организация на такава социална система в държавата, която в най-голяма 

степен да гарантира социална справедливост и социална сигурност.  

Конституцията обаче не указва реда, начина, принципите и системата 

на упражняването и практическото прилагане на това право. Преценката е 

предоставена на законодателя. (Решение № 21/1998 г.; Решение № 5/2000 г.; 

Решение № 13/2003 г.; Решение № 3/2019). Той е свободен, след като 

прецени потребностите на нуждаещите се и възможностите на обществото, 

да уреди по целесъобразност социалния модел в страната при зачитане на 

нормите и принципите на Основния закон (Решение № 10/2012 г.; Решение 

№ 5/2000 г.; Решение № 3/2019 г.). При осъществяване на социалната 

политика законодателят може по своя преценка да внася изменения в 

съществуващата уредба и да преурежда определени правни институти в нов 

закон. 

Законът за социалните услуги е приет именно в изпълнение на 

правомощието на законодателя да уреди реда, условията и гаранциите за 

предоставяне на социална закрила под формата на специфични дейности за 

подкрепа на лица в нужда. Социалните услуги не са новост в българското 

законодателство, а до приемането на ЗСУ са били предмет на уредба на 

Закона за социалното подпомагане (ЗСП) заедно със социалните помощи. 

Изваждането на института на социалните услуги от предметния обхват на 

ЗСП и уреждането им в отделен закон е въпрос на законодателна 

целесъобразност и само по себе си не противоречи на Конституцията. 

С цел по-голяма яснота, следва да се посочи, че социалните помощи и 

социалните услуги са два концептуално различни института на правото, що 

се отнася до правоимащите лица, условията за предоставяне, начина на 

ползване, контрола, реда на финансиране, ролята на общините и оценката 

на потребностите. Социалните помощи са плащания, целящи да заместят 

или допълнят доходите на лицата, за да осигурят средства за задоволяване 

на основните им жизнени потребности, докато социалните услуги са 

дейности, включващи преодоляване и превенция на определени дефицити, 

социално изключване, развитие на специални умения и др. За разлика от 

социалните помощи, предоставянето на социалните услуги не е свързано с 

доходите на лицата. Може да се заключи, че няма обвързаност между 

ползването на социални услуги и социални помощи. 

Различията в двете системи обуславят паралелното им прилагане и 

след приемането на оспорвания закон, като целта на законодателя не е да 

замести социалните помощи със социални услуги, а да обособи двата 
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института в отделни закони и да разшири и реформира уредбата на 

социалните услуги. 

По конкретните атакувани разпоредби: 

В искането се твърди противоречие на чл. 1, чл. 2, чл. 3, ал. 1, чл. 14, 

чл. 15 и чл. 17 ЗСУ с принципите на социалната и правовата държава 

(Преамбюл, чл. 4 от Конституцията), равенството на гражданите (чл. 6 от 

Конституцията) и правото на социално подпомагане по чл. 51, ал. 1 от 

Конституцията. Тези доводи се обосновават със заложения в посочените 

разпоредби принцип на всеобхватност на социалните услуги по отношение 

на техните потребители, местата и начините на предоставянето им. 

Вносителите считат, че това е основание да се приеме и че целият закон е 

противоконституционен. 

В общата част на аргументацията се изтъква, че поради целта на 

закона да се постигне всеобхватност на социалните услуги, то те са „с 

потенциал да засегнат всеки български гражданин, независимо от неговата 

възраст и реални нужди, а дори и нещо повече – въпреки неговото знание и 

съгласие“. 

Конституционният съд счита, че подобни подозрения за вмешателство 

в свободния избор на лицата не могат да бъдат обосновани от анализа на 

нормите, отнасящи се до предмета и целите на закона, видовете социални 

услуги и лицата, за които са предназначени. Такива аргументи биха могли 

да се отнесат към разпоредбите, засягащи съдържанието и методите на 

действие по осъществяване на услугите. Вносителите обаче не посочват, 

нито се откриват конкретни законови текстове, чрез които да се създават 

условия за принудително или недобросъвестно предоставяне на социални 

услуги. 

Напротив, принципите, заложени в чл. 2 на ЗСУ, сред които е не само 

всеобхватност, но и непрекъснатост, интегрираност, достъпност, 

индивидуализация, зачитане на правата и др., са изцяло в съответствие и 

доразвиват нормите на Конституцията. Освен това, видно от анализа на 

целия закон, те намират своя израз в конкретната уредба на предоставянето 

на социални услуги. 

Принципите на всеобхватност, интегрираност и непрекъснатост на 

подкрепата са съобразени с конституционния принцип на равенство на 

гражданите и утвърждават изискването за отсъствие на дискриминация при 

предоставяне на социалните услуги (чл. 6, ал. 1 и 2 от Конституцията). 

Основна цел на уредбата е да се избегне неудобството от прехвърлянето на 
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нуждаещите се между различни институции или недостатъчната 

продължителност на подкрепата. Принципът намира проявление в чл. 7 и 

чл. 8 ЗСУ, които дават правото на всяко лице да ползва социални услуги без 

дискриминация по категории. Същият извод може да се направи от анализа 

на чл. 14 ЗСУ, чиято ал. 2, т. 1 предвижда, че социалните услуги са за 

„всички деца“. По отношение на тези разпоредби Конституционният съд не 

вижда основание да се търси друг смисъл, който би могъл да противоречи 

на Конституцията. 

От своя страна принципите на наличност и достъпност са залегнали в 

забраната за отказ да се предоставят социални услуги, в изискването за 

създаване на пълна мрежа от социални услуги в цялата страна, във 

възможността за сътрудничество между общините и в зачитането на 

желанията и избора на потребителите. 

По отношение на дефиницията на социална услуга, съдържаща се в 

чл. 3, ал. 1 ЗСУ, вносителите навеждат твърдения, че тя е „прекалено обща 

и би могла да обхваща всевъзможни дейности“. Докато формулирането на 

правните норми е изцяло в правомощията на законодателя, то той е 

ограничен в тази си дейност от принципа на правовата държава, според 

който законите трябва да бъдат ясни, точни и безпротиворечиви, за да могат 

правните субекти да установят обхвата на своите права и задължения, а 

правоприлагащите органи – да разтълкуват и приложат законовите 

разпоредби. Закон, който съдържа толкова сериозни несъвършенства, до 

степен да не е годен да регулира съответните обществени отношения, 

нарушава принципа на чл. 4, ал. 1 от Конституцията и следователно не може 

да съществува в правния мир (Решение № 9/1994 г.; Решение № 5/2002 г.; 

Решение № 4/2010 г.; Решение № 8/2012 г.). 

В настоящия случай не се откриват неясноти, неточности или 

противоречия при дефинирането на социалните услуги в чл. 3 от ЗСУ. 

Докато „превенция и/или преодоляване на социално изключване“ едва ли 

може да се нуждае от допълнителни разяснения, „реализиране на права“ и 

„подобряване качеството на живот“ се изясняват във връзка с чл. 5, 6 и 7 от 

закона, които очертават отчитането на необходимостта и установяването на 

формите на оказваната подкрепа. Освен това, чл. 3 следва да се чете във 

връзка с чл. 15 и чл. 17 ЗСУ, в които са изброени видовете социални услуги 

и местата, където те се предоставят, и с § 1 от Допълнителните разпоредби, 

който дава легална дефиниция на всяка една от тях. По този начин 

законодателят ясно е очертал обхвата на социалните услуги, като е възприел 

функционален подход при общото им дефиниране в чл. 3, а конкретното им 
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съдържание е определил в чл. 15, чл. 17 и § 1 от Допълнителните разпоредби 

на ЗСУ. 

Както беше посочено по-горе, Конституционният съд не е 

компетентен да преценява целесъобразността на избрания подход при 

формулиране и структуриране на оспорвания закон, тъй като това би го 

превърнало в позитивен законодател, каквато роля не му е възложена от 

Конституцията. Конституционният съд е оправомощен единствено да 

провери дали законодателят се е съобразил с принципите и нормите на 

Основния закон при приемането на оспорваната правна уредба. Видно от 

гореизложеното, дефинирането на социалните услуги в чл. 3, чл. 15 и чл. 17 

ЗСУ, не е в противоречие с принципа на правовата държава. 

Същите аргументи са валидни и по отношение на въвеждането на 

интегрирани услуги (чл. 143-144 ЗСУ), както и възможността социалните 

услуги за информиране, консултиране и обучение да се предоставят 

мобилно в различни учреждения (чл. 136 ЗСУ). Понятието „мобилно 

предоставяне на услуга“ е изяснено в § 1, т. 17 от допълнителните 

разпоредби и не противоречи на никакви конституционни норми. То е 

проявление на стремежа за осигуряване на всеобхватност на социалните 

услуги, тъй като ги прави по-достъпни, удобни и гъвкави за ползвателите. 

Що се отнася до интегрираните услуги, концепцията за обединяване в една 

дейност на подкрепа от два различни сектора съществува отдавна. Типичен 

пример за това е обслужването на лице с хронично протичаща психоза, 

което се нуждае от медикация и други видове терапии, както и от системно 

развиване на социални умения. Очевидно нито идеята за интегрирана 

услуга, нито лицензирането и контрола, предвидени за нея, са 

противоконституционни. Напротив – създаването на механизми за 

едновременното справяне с два или повече проблема на едно лице е логично 

и наложително във всяка страна, която се стреми към постигането на високи 

стандарти в здравеопазването и социалната грижа.  

Вносителите поддържат, че чл. 51, ал. 1 от Конституцията въвежда 

правото на безвъзмездно социално подпомагане, поради което изискването 

на чл. 102 ЗСУ социалните услуги да се заплащат от ползвателите е 

противоконституционно. 

На първо място, следва да се отбележи, че правото на лицата да 

получават социални услуги е важна част от правото им на социално 

подпомагане наравно със социалните помощи. То произтича от 

разпоредбата на чл. 51, ал. 1 и 3 от Конституцията и реализацията му следва 
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да се осъществява във връзка с чл. 47, чл. 52, ал. 4 и 5 и чл. 57 от Основния 

закон. 

В тази връзка вече бе изяснено, че социалните услуги концептуално 

се различават от социалните помощи, поради което принципите, важащи за 

последните, не могат да се приложат директно и към социалните услуги. 

Докато социалните помощи по дефиниция представляват безвъзмездни 

плащания от страна на държавата с цел осигуряване на средства за 

посрещане на основните нужди на някои граждани, социалните услуги са 

конкретни дейности, които се предоставят от квалифициран персонал в 

специални условия. Както бе посочено по-горе, законодателят е този, който 

следва да уреди обхвата и параметрите на социалната закрила съобразно 

нуждите и възможностите на обществото при спазване на основните начала 

на Конституцията. По никакъв начин не може да се заключи от разпоредбите 

на Конституцията, че тя изисква тези дейности да се предоставят на 

гражданите безплатно, тъй като по правило регулацията на социалните 

права винаги държи сметка за актуалните икономически възможности на 

държавата и избрания от управляващото мнозинство курс на държавна 

политика. Поради това, изискването социалните услуги да се заплащат не е 

противоконституционно. 

Още по-малко може да се приеме, че разпоредбите на чл. 103 и 104 

ЗСУ, които предвиждат случаите на безплатно предоставяне на социални 

услуги, противоречат на Конституцията. Именно чрез тях се смекчава 

принципът на възмездност, като се осигурява достъп до социална грижа на 

по-широк кръг уязвими лица. Освобождаването на лицата, ненавършили 

пълнолетие или лишени от родителска грижа, от заплащането на такси за 

социални услуги, финансирани от държавния бюджет (чл. 103), и 

въвеждането на безплатни услуги, свързани с подпомагане на семействата, 

хората с увреждания и др., отговаря изцяло на задължението на държавата 

да закриля семейството, децата и хората с увреждания – чл. 14, чл. 47, ал. 1 

и 4 и чл. 51, ал. 3 от Конституцията, и утвърждава принципа на социалната 

държава. 

Конституционният съд не възприема доводите на вносителите, че чл. 

11, ал. 2 ЗСУ, според който не се допуска задължително ползване на 

социални услуги за резидентна грижа от пълнолетни лица, е 

противоконституционен. На първо място следва да се отбележи, че 

предоставянето на социална услуга резидентна грижа на деца е мярка за 

закрила на детето, поради което по изричното препращане на чл. 88, ал. 1 

ЗСУ, към нея се прилага Законът за закрила на детето, който не е оспорен с 
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настоящото искане. Тази практика съществува и от преди приемането на 

настоящия закон и да се лишат нуждаещи се от нея би противоречало на 

разпоредбата на чл. 47, ал. 4 и чл. 51, ал. 3, предл. 2 от Конституцията. 

Оспорената в искането разпоредба на чл. 11, ал. 2 ЗСУ единствено 

детайлизира общата уредба по ЗЗДет и нейната отмяна не би довела до 

промяна в реда на предоставяне на резидентна грижа на ненавършили 

пълнолетие лица.  

Освен това, чрез изолираното тълкуване на чл. 11, ал. 2 ЗСУ, който 

забранява задължителното ползване на социална услуга за резидентна грижа 

от пълнолетни лица, погрешно се прави изводът, че се създава възможност 

тя да се предоставя принудително и в противоречие с основни права на деца. 

Разпоредбата на чл. 11, ал. 2 ЗСУ представлява единствено допълнителна 

гаранция за зачитане правата на гражданите и следва да се тълкува 

конформно с ал. 1 и с цялостната уредба на закрилата на детето. 

Резидентната грижа е крайна мярка, която се налага в изключителни 

случаи, когато дете е жертва на насилие или е в риск от такова и са 

изчерпани всички възможности за закрила в семейна среда, освен в 

случаите, в които непосредствено са застрашени животът, здравето или 

сигурността на детето (чл. 25, ал. 2 ЗЗДет). Настаняването извън 

семейството е винаги временно и се налага единствено от съда с цел защита 

на интересите на пострадалото дете. В този смисъл следва да се тълкува и 

чл. 11, ал. 1 ЗСУ, който постановява, че социални услуги се ползват 

задължително само по разпореждане на съда и само в случаите, определени 

в закон. 

Същите съображения важат и за чл. 88, ал. 2 ЗСУ, който постановява, 

че родителите и лицата, които полагат грижа за деца, са длъжни да ползват 

определените от съда и дирекция "Социално подпомагане" социални услуги 

в изпълнение на мерки за закрила на детето. Той представлява продължение 

на философията на чл. 11 ЗСУ, като отново се подчертава, че задължителни 

услуги могат да се предоставят само като мярка за закрила на детето при 

спазването на процедурата на ЗЗДет и при задължителен съдебен контрол. 

Във връзка с ползването на социални услуги от деца в искането е 

направено тълкуване на чл. 12, ал. 3 ЗСУ, според което настъпването на 

определен риск е пусков механизъм за задействане на процедура по 

извеждане на дете от семейството и/или налагане на задължително ползване 

на социални услуги при анонимен сигнал и по преценка на директор на 

дирекция „Социално подпомагане“. Конституционният съд счита, че 

подобни изводи не могат да бъдат направени от разпоредбата на чл. 12 ЗСУ, 
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която класифицира социалните услуги като общодостъпни и 

специализирани. В нея е посочено единствено, че общодостъпните услуги 

могат да се ползват от всяко лице, докато специализираните се предоставят 

при наличието на определен риск или специфична потребност. Следва да се 

има пред вид също, че употребената в ал. 2 фраза „група лица“ очевидно не 

визира „социални групи“, а единствено сбор от субекти със сходства от 

гледна точка на зададения контекст - като група заболявания или група 

проблеми. Както бе посочено във връзка с чл. 11 ЗСУ, редът за извеждане 

на дете от семейството не се намира в ЗСУ, а още по-малко конкретно в 

неговия чл. 12. 

Същите констатации са валидни и за чл. 13, ал. 2 ЗСУ, който според 

вносителите е още едно средство за изкуствено отделяне на детето от 

семейството му „чрез превантивни услуги без конкретен риск“. Съдът 

намира, че дефиницията на превантивните социални услуги в чл. 13, ал. 2 е 

достатъчно ясна и може да се тълкува само в смисъл, че става дума за 

уязвими, а не пряко рискови лица, какъвто е случаят с повечето, които имат 

проблемно ниво на усвояване на социални умения и някакво ниво на 

съзнание за това, т.е. за нужда от помощ (липсата на последното най-

вероятно би ги поставила в рисковата група). Предвиждането на 

превантивни услуги е израз на стремежа на законодателя към индивидуален 

подход, без който социалната услуга би се свела до бездушно 

администриране. Що се отнася до практическото изпълнение на 

превантивните услуги, преценката за тяхната задължителност, както и 

зачитането на правата на ползвателите, е поверена на редовните съдилища. 

На следващо място, вносителят навежда твърдения за 

противоконституционност на разпоредбите на ЗСУ, отнасящи се до 

възможността социалните услуги да се предоставят от частни лица (в 

искането се посочват чл. 29, 31, 57, 61 и 63) и до участието им в планирането, 

разработването и провеждането на държавната и местната политика в 

областта (чл. 23 и 26 ЗСУ). 

Чрез възлагането на публично-правни функции на организации от 

неправителствения сектор, държавата включва гражданското общество в 

управлението, като същевременно се „разтоварва“ от някои от функциите 

си, за да се фокусира върху други дейности (Решение № 3/2000 г.; Решение 

№ 10/1994 г.). Необходимо е това да бъде сторено със закон при спазване на 

принципа на пропорционалност, с цел осигуряване на контрол от страна на 

Конституционния съд (Решение № 5/2005 г.; Решение № 10/1994 г.). 
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Конституционният съд приема, че в настоящия случай са спазени 

всички изисквания за възлагане на публични правомощия на частни лица. 

На първо място, социалните услуги попадат в обхвата на дейностите по 

насърчаване на социалната интеграция, равноправието и подобряването на 

качеството на живота на гражданите. Като такива те не попадат в 

изключителния домен на държавата, поради което законодателят е 

оправомощен да предостави упражняването им на частни лица при зачитане 

на принципа за пропорционалност. 

В настоящия случай децентрализацията на сектора на социалните 

услуги се осъществява със закон. Без да има пряко отношение към 

съответствието с Конституцията, заслужава отбелязване фактът, че Законът 

за социалните услуги не е първият нормативен акт, с който се въвежда този 

подход, а той единствено реформира и доразвива вече съществуващата 

уредба в Закона за социалното подпомагане, като предвижда допълнителни 

гаранции за законосъобразното предоставяне на социални услуги. 

По отношение на пропорционалността на приетите мерки следва да се 

провери дали те са подходящи и необходими за постигането на 

преследваната легитимна цел и дали не отиват отвъд това, което е 

необходимо за постигането ѝ. Във връзка с възлагането на държавни 

правомощия, Конституционният съд е приел, че принципът на 

пропорционалност се проявява в това да не бъдат засегнати основни права 

на гражданите при извършването на публични дейности от частни лица. 

Възлагането на държавните функции следва да бъде подчинено на идеята за 

максимизиране на защитата на обществения интерес и основните права, а не 

да води до намаляване на гаранциите за тях чрез създаването на монополни 

структури извън държавната администрация (Решение № 5/2005 г.). 

Видно от цялостната философия на Закона за социалните услуги, той 

е приет с цел да осигури предоставянето на достъпни, качествени и 

ефективни социални услуги на максимално широк кръг нуждаещи се. За 

осъществяването на тези легитимни цели законодателят е предвидил 

възможността такива услуги да се предоставят от общините пряко или чрез 

създадени от тях юридически лица, както и от частни лица по възлагане на 

община или самостоятелно (чл. 28-30, чл. 57, чл. 61, чл. 63 ЗСУ). От анализа 

на посочените разпоредби става ясно, че противно на твърденията на 

вносителите, частните лица не са „водещ и на практика единствен доставчик 

на социални услуги“. Напротив, основният доставчик остават общините, 

които могат сами да предоставят социални услуги и да учредяват 

юридически лица с тази цел. Общините имат право да възложат 
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осигуряването им на частни лица по своя преценка, когато не са в състояние 

да ги предоставят чрез някой от другите способи, предвидени в закона. 

Очевидно е, че уредбата няма за резултат абдикиране на държавата от 

социалните ѝ функции, а предвижда алтернативни механизми за 

осигуряване на подходящи и достатъчни социални услуги, които могат да 

посрещнат разнообразните нужди на гражданите, имащи необходимост от 

тях. Това включва активно участие на държавата и общините в 

организирането, финансирането, предоставянето и контрола върху 

социалните услуги, като същевременно се дава възможност за частна 

инициатива в сектора. По този начин се създават условия за конкуренция 

между различните доставчици, което неминуемо има за резултат 

подобряване на тяхното разнообразие и качество, както и поддържането на 

цената в оптимални граници. Имайки предвид специфичния характер на 

дейността, в Закона за социалните услуги са предвидени редица мерки за 

контрол върху дейността на частните доставчици, които надграждат досега 

съществуващите по ЗСП. Съгласно чл. 31, ал. 1 и 2 и чл. 57 ЗСУ всички лица, 

които желаят да станат доставчици на социални услуги, трябва да бъдат 

лицензирани от Агенцията за качеството на социалните услуги, като законът 

предвижда и хипотези на прекратяване и отнемане на лиценза (чл. 157 и 158 

ЗСУ). По предходната уредба само доставчиците, които предоставят услуги 

за деца, подлежат на лицензиране, а за останалите важи регистрационен 

режим. В допълнение, единствената възможност за възлагане на социални 

услуги, финансирани от държавния бюджет, е от общината чрез конкурс, 

като се премахва досега приложимия по ЗСП ред за пряко договаряне (чл. 

63-64 ЗСП). Член 65, ал. 2 ЗСУ предвижда срочност на договора и 

задължителна оценка на изпълнението му всяка година. В тази връзка, 

аргументите на вносителите, че е трябвало да се предвиди възлагането на 

социалните услуги да се извършва по реда на Закона за обществените 

поръчки, не обосновават нарушение на Конституцията, а изискват преценка 

на закона по целесъобразност, която е в прерогатива на законодателя. 

Въз основа на гореизложеното Конституционният съд счита, че 

възможността социални услуги да се предоставят от частни лица съгласно 

чл. 28-30, чл. 57, 61, 63, 64 и 65 ЗСУ, е подходящо и необходимо средство за 

осъществяването на прокламираните от законодателя легитимни цели. 

Включването на субекти с разнообразен опит, познания и идеи в сферата на 

социалните дейности съдейства за постигането на високо качество и 

всеобхватност на социалните услуги, което трудно би могло да бъде 

постигнато, ако целият сектор се концентрира в ръцете на държавни и 

общински образувания. Законът предвижда достатъчно гаранции за 
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законосъобразното предоставяне на социалните услуги и спазването на 

правата на гражданите чрез лицензирането на частните доставчици по чл. 

31, ал. 1 и 2 ЗСУ и въвеждането на конкурсни процедури – чл. 64 и 65 ЗСУ. 

Поради това не може да се приеме, че оспорените разпоредби противоречат 

на Конституцията.  

Потенциалното нарушаване на закона от доставчиците, при което 

биха се засягали правата на гражданите, не е основание за прогласяване на 

закона за противоконституционен, а за носенето на гражданска, 

административна или наказателна отговорност, предвидена по съответния 

законов ред. В тази връзка, обстоятелството, че частните доставчици не 

носят отговорност по ЗОДОВ не означава, че те не носят пълна юридическа 

отговорност за действията си. 

По отношение на разпоредбата на чл. 31, ал. 3 ЗСУ, оспорена като 

противоконституционна, следва да се отбележи, че с въвеждането на чл. 4, 

ал. 3 в Основния закон през 2005 г. се създаде основание на конституционно 

ниво за присъединяването на Република България към ЕС и нейното 

пълноправно членство. Разпоредбата на чл. 4, ал. 3 е основанието за 

отварянето на националната правна система за действието на правото на 

Съюза, като Република България поема ангажимента да участва в 

изграждането и развитието му, спазвайки всички задължения, произтичащи 

от неговите правно обвързващи актове. Тъй като в Конституцията е 

въведена специална норма, явяваща се фундамент на този процес, 

Конституционният съд следва да зачита и да оценява в релевантния правен 

контекст действията на държавата, предприети в изпълнение на 

задълженията, наложени от правото на Европейския съюз, без, разбира се, 

да се изключва контролът за тяхната конституционосъобразност (Решение 

№ 7/2018 г.). 

Въз основа на гореизложеното следва да се приеме, че възможността 

доставчици, имащи правото да предоставят социални услуги по 

законодателството на държава членка на ЕС или на ЕИП, да оперират 

временно и на българска територия без необходимост от лиценз, е въведена 

в изпълнение на задълженията на Република България, произтичащи от 

членството на България в ЕС. Това не изключва контрола върху дейността 

им, като за тях важи уведомителен режим по чл. 163 ЗСУ, както и всички 

правила и регулаторни режими, на които подлежат и местните доставчици. 

Във всички останали случаи доставчици от страни членки на ЕС или ЕИП 

подлежат на лицензиране по българското законодателство. 
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В заключение, Конституционният съд намира, че чл. 31, ал. 3 ЗСУ и 

останалите разпоредби, уреждащи контрола върху дейността на 

чуждестранните доставчици на социални услуги, осигуряват баланса между 

съблюдаването на правилата относно свободно предоставяне на услуги, 

свободата на установяване в ЕС и необходимостта от контрол върху 

качеството на социалната грижа. Въз основа на гореизложеното, 

Конституционният съд приема, че чл. 31, ал. 3 ЗСУ не е 

противоконституционен. 

След като бе установено, че децентрализацията на социалните услуги 

не противоречи на Конституцията, следва да бъдат отхвърлени като 

неоснователни и твърденията на вносителите за противоконституционност 

на чл. 23 и чл. 26 ЗСУ, които уреждат участието на частните доставчици в 

планирането, разработването и провеждането на държавната и местната 

политика. Запознаването и дори съобразяването със становища на 

неправителствени организации, включително международни, представлява 

част от модерното разбиране за прозрачност и не противоречи на 

конституционните принципи. Въвличането в сътрудничество от страна на 

общините на неправителствени субекти, стига те да са законни и 

компетентни, е успех, а не повод за критика. По този начин се дава 

възможност на представители на гражданското общество да участват в 

създаването и осъществяването на държавната политика, което утвърждава 

принципа на демократичната държава. Разпоредбите на чл. 23 и 26 ЗСУ 

гарантират, че мнението на всички заинтересувани ще бъде взето предвид 

от компетентните органи, като по никакъв начин не отменят принципа, че 

отговорността за всяка държавна политика се носи от държавата. 

Във връзка с участието на частни лица в сектора на социалните услуги 

вносителите оспорват чл. 120 и 121 ЗСУ, според които всички служители, 

които предоставят социални услуги и които насочват гражданите, ще 

подлежат на задължително обучение от доставчика, за когото работят. На 

първо място, изцяло в прерогативите на законодателя е да реши как да 

квалифицира и поощрява лицата, натоварени с извършването на 

законоустановени услуги. Освен това, извършеното от вносителите 

тълкуване на разпоредбите, според което „доставчиците ще обучават 

държавните служители как да насочват гражданите към техните услуги“, не 

отговаря на формулировката на чл. 120 и 121 ЗСУ. От оспорените норми по 

никакъв начин не може да се заключи, че частни доставчици ще обучават 

служители в държавната или общинската администрация, нито че 

последните ще насочват гражданите към услуги, предоставяни от частни 

лица. Смисълът им е, че работодателите -  както частните, така и публичните 
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доставчици, ще са задължени да осигурят обучения за своите собствени 

служители с цел повишаване на квалификацията и качеството на работата 

им, което е изцяло в интерес на потребителите. Поради това, не може да се 

приеме, че чл. 120 и 121 ЗСУ са противоконституционни. 

Вносителят навежда твърдения и за противоконституционност на 

уредбата, свързана с финансирането на социалните услуги (чл. 41, 48, 50, 57, 

ЗСУ). Член 41 ЗСУ предвижда, че социалните услуги могат да бъдат 

финансирани с частни или с публични средства. Съгласно чл. 48 и чл. 50, ал. 

3 ЗСУ частните доставчици имат право сами да финансират предоставяните 

от тях услуги, които не са им възложени от общината, както и да събират 

такси от ползвателите им. След като бе изяснено, че участието на частни 

доставчици в сектора на социалните услуги не е противоконституционно, а 

е необходимо и полезно за развитието му, то и възможността те да 

финансират собствените си услуги и да ги предоставят срещу 

възнаграждение, е напълно логична. В тези случаи потребителите влизат в 

договорни отношения с доставчика, когото сами са избрали, като дължат 

насрещна престация за използваната от тях услуга. 

Конституционният съд счита, че оспорената уредба е приета в рамките 

на правомощията на законодателя да предвиди реда на предоставяне на 

социалните услуги, без да се накърняват принципи или конкретни норми на 

Конституцията. Тъй като не са предвидени някакви конкретни ограничения 

в тази насока, следва да се приеме, че законодателят е свободен да прецени 

кои могат да бъдат източниците на финансиране на социалните услуги (по 

аналогия с Решение № 32/1998 г.). 

Вносителите поддържат, че с оспорената уредба се въвежда 

задължителна платена услуга, равносилна на данъчна тежест за гражданите 

в противоречие с чл. 60 от Конституцията. Вече бе изяснено, че социалните 

услуги не са задължителни, освен в изрично предвидените ограничени 

случаи, предмет на други закони, като тогава те не подлежат на заплащане 

(чл. 11, ЗСУ, вр. чл. 103, ал. 1 ЗСУ). Във връзка с разграничението между 

данък и такса следва да се посочи, че за разлика от данъците, които са 

невъзвръщаеми финансови задължения на гражданите, същественият 

отличителен елемент при таксите е, че те винаги се заплащат заради 

получаването на някаква обслужваща дейност или услуга (Решение № 

4/2013 г.). По принцип таксата е плащане в полза на държавния или 

общинския бюджет, но по изключение може да постъпва в бюджета на 

предприятие, на което са възложени за изпълнение държавни функции, 

когато услугата или дейността е възложена за извършване на него и таксата 
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подпомага издръжката му. Член 60 от Конституцията изисква таксите да 

бъдат установени със закон, което означава, че законодателят трябва да 

определи вида им и принципите, по които се определя размерът им от 

съответните държавни и общински органи (Решение № 4/2013 г.). 

По отношение на оспорването на чл. 87 ЗСУ следва да се отбележи, че 

законодателят е този, който урежда реда за реализацията на правата и на 

ограничено дееспособните и случаите, в които съдействието на техните 

родители, настойници или попечители е необходимо. Наистина в 

действащото законодателство съществуват редица хипотези, в които 

ненавършилите пълнолетие се считат за дееспособни за извършването на 

определени лични действия – например възможността непълнолетните да 

сключват обикновени дребни сделки за задоволяване на текущите им нужди 

и да разполагат с това, което са придобили със своя труд (чл. 4 ЗЛС), правото 

им да се обърнат до дирекция „Социално подпомагане“ и до районния съд 

при разногласие с родител (чл. 124, ал. 3 СК) и др. Това обаче не отменя 

разпоредбата на чл. 47, ал.1 от Конституцията, която не прави 

разграничение между малолетни и непълнолетни деца и прогласява правото 

и задължението на родителите да отглеждат и възпитават децата си. 

Дори в случаите, в които дете, нуждаещо се от помощ и подкрепа,  

потърси такава, когато родителите му не са го сторили, правата и 

отговорностите на родителите не отпадат. Мислими са редица хипотези, в 

които родителите не полагат необходимите грижи за детето си или 

упражняват насилие върху него. В такива случаи е необходимо да се 

предвидят средства за защита на пострадали деца, сред които е и правото да 

се обърнат до компетентните органи пряко или посредством доставчици на 

социални услуги. Дори тогава обаче чл. 87, ал. 3 ЗСУ остава неясен по 

отношение на гаранциите, че правата както на детето, така и на родителите 

ще бъдат спазени. Според него в случаите, когато детето е малолетно или е 

в риск, доставчикът незабавно уведомява дирекция "Социално 

подпомагане", която следва да предприеме действия в рамките на своята 

компетентност. Разпоредбата на чл. 87, ал. 4 създава ограничение за 

информираността на родителите на деца над 14 години, т.е. разширява 

правата на непълнолетното лице. Доколкото Конституцията не се произнася 

изчерпателно по специфичните права на непълнолетните, въвеждането на 

такова право (да търсят социални услуги без знанието на родителите си) би 

било в правомощията на законодателя само ако ясно е конкретизирано 

естеството на случаите, в които това е допустимо. Напротив, атакуваната 

разпоредба е формулирана твърде общо, предполага преценка по пътя на 

изключването и не създава яснота за прилагащите я лица и институции, а 
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дори оставя впечатление, че непълнолетните лица са изведени извън режима 

на конституционното правило. Поради свързаността на разпоредбите на 

всички алинеи на чл.87, Конституционният съд приема, че в цялостта си той 

не съответства на изискването на чл. 4, ал.1 от Конституцията. 

По отношение на уредбата на ползването на социални услуги от лица, 

поставени под запрещение, Конституционният съд счита, че са спазени 

всички изисквания на Конституцията, Конвенцията на ООН за правата на 

хората с увреждания и практиката на Европейския съд по правата на човека. 

Водещ принцип, заложен в оспорваната от вносителите уредба, е 

доброволното предоставяне на социални услуги на запретени лица при 

пълно зачитане на техните желания и потребности. Съгласно чл. 91 ЗСУ 

следва да се вземат предвид желанието на лицето и становището на неговия 

настойник/попечител при преценката дали да се предостави социална 

услуга, като по този начин в пълна степен се гарантира правото на лична 

свобода и неприкосновеност по чл. 30, ал. 1 от Конституцията. Чрез 

предвидения задължителен съдебен контрол (чл. 95 и 96)  върху социалната 

услуга резидентна грижа за лица с психически увреждания държавата 

изпълнява задължението по чл. 51, ал. 3 да им предостави засилена закрила. 

Наведените от вносителите аргументи, че чл. 91, 95, 96 и 100 ЗСУ 

противоречат на уредбата на запрещението в Закона за лицата и семейството 

са несъстоятелни. На първо място Конституционният съд е оправомощен да 

преценява съответствието на закон с Конституцията, а не противоречието 

между нормите в различните закони. Възможната несъгласуваност между 

различни законови норми може да бъде основание за 

противоконституционност единствено в случаите, когато тя води до 

нарушаване на конституционни принципи и норми, като например 

принципа на правовата държава - чл. 4, ал. 1 от Конституцията (Решение № 

3/2002 г.). В настоящия случай не се открива такова противоречие, тъй като 

Законът за лицата и семейството и Законът за социалните услуги се намират 

в отношение на общ и специален закон. Докато ЗЛС предвижда общите 

положения на режима на поставянето под запрещение, ЗСУ въвежда 

специална уредба, която държи сметка, за това, че някои социални услуги, 

като например резидентната грижа, са от естеството сериозно да засегнат 

личната свобода и неприкосновеността на лицата, ако бъдат предоставени 

против волята им. Ето защо, законодателят е отредил централна роля на 

желанията на нуждаещото се лице, като не се открива механизъм, по който 

то да бъде задължавано да получава социални услуги. Що се отнася до лице, 

поставено под пълно запрещение, ползването на услуга за резидентна грижа 

може да бъде постановено само от съда и при писмено искане от лицето (чл. 
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95, ал. 1). Единствено разпоредбата на чл. 96, ал. 1 въвежда по-леки 

изисквания за настаняване на лице със заповед на директора на дирекция 

„Социално подпомагане“, но то е възможно само при доказана липса на 

възможност за полагане на други грижи за него и с последващо одобрение 

от съда. В този случай законодателят има право да избере в полза на 

ограничен  риск с последващ контрол пред непосредствена заплаха за 

живота и здравето на оставено без подслон и грижи нуждаещо се лице. Той 

обаче следва да посочи и е посочил разумен срок за съдебна преценка на 

административното временно настаняване в ал. 3. 

Вносителите оспорват съответствието на разпоредбите, уреждащи 

достъпа на доставчиците на социални услуги до данните на потребителите 

– чл.5, чл.6, чл.81, чл.82, чл.116 и чл.137, ал. 1 и 2 ЗСУ с правото на 

неприкосновеност на личния и семейния живот и правото на защита на 

личните данни по чл. 32, ал. 1 от Конституцията. На първо място следва да 

се отбележи, че въвеждането на индивидуален подход и индивидуализация 

при преценката на нуждите на лицата (чл. 5 и 6 ЗСУ) е необходимо условие 

за предоставяне на качествени, ефективни и съобразени услуги, и само по 

себе си не противоречи на Конституцията. За да бъде предоставена 

подкрепата, от която лицето реално се нуждае, то първо трябва да бъдат 

установени неговите потребности. Едва след установяването им, могат да 

бъдат предложени социалните услуги, които са подходящи за лицето. В този 

смисъл разпоредбата на чл. 82 ЗСУ, която урежда предоставянето на 

заинтересуваните лица на информация за естеството и достъпността на 

утвърдени със закон социални услуги, няма как да е в противоречие с 

Конституцията. 

Следва да се прецени обаче дали правото на доставчиците да изискват 

и кореспондиращото задължение на широк кръг лица, посочени в чл. 81, ал. 

1 ЗСУ, да им предоставят данни за потребителя на социалната услуга, които 

те обработват, не представлява прекомерна намеса в правото на личен живот 

и защита на личните данни и така да противоречи на чл.32 от 

Конституцията. 

В тази връзка на първо място следва да се установи дали уреденото в 

чл. 81 ЗСУ основание за събиране на лични данни представлява намеса в 

основните права на гражданите и ако да – дали това ограничение може да 

бъде оправдано, тъй като е прието със закон в изпълнение на легитимна цел 

от общ интерес съобразно принципа на пропорционалност (Решение № 

2/2015 г.). 
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Видно от формулировката на чл. 81, ал. 1 ЗСУ, доставчиците на 

социални услуги ще имат възможност за достъп до широк обхват от данни 

за потребителите, намиращи се при различни субекти: държавни органи, 

общината, личния лекар, семейството и близките, лечебни заведения, 

институции в системата на предучилищното и училищното образование и 

други институции и доставчици на социални услуги. Липсата на 

изчерпателност на нормата по отношение на вида данни, както и на 

субектите, от които може да се изискват те, означава, че доставчиците ще 

имат достъп до голям обем от информация за потребителя, включително, но 

не само - до данни за неговото образование, професия, материалното и 

здравословното му състояние, интимния му живот, навиците и начина на 

живот и т.н. Подобен неограничен достъп до данни, отнасящи се до лицето, 

несъмнено е от естеството да доведе до сериозно навлизане в личното му 

пространство и намеса в личния му живот. 

При оценката на оспорената норма обаче трябва да се вземе предвид 

цялостния контекст на конкретната обработка на данни и спецификата на 

нейното правно основание. Социалните услуги са обществено полезна 

дейност, която е неразривно свързана с реализацията на основното право на 

гражданите на социално подпомагане. Те имат за предмет адресиране на 

широк кръг проблеми на индивида, които влошават или осезателно 

застрашават неговото качество на живот. Целта им е да осигурят помощ и 

подкрепа на уязвими лица със специфични нужди, сред които са хора със 

здравословни проблеми, зависимости, жертви на насилие или трафик, деца, 

лишени от родителска грижа или жертви на домашно насилие, лица с 

увреждания, лица, маргинализирани от обществото и много други. 

Посрещането на нуждите на толкова разнообразни категории лица и 

осигуряването на ефективна подкрепа за разрешаване на техните проблеми, 

изисква всеобхватна преценка на потребностите им, която не би могла да се 

осъществи без достъп до информация за тях. Многообразието от житейски 

ситуации в случая прави невъзможна законовата конкретизация на данните, 

които ще бъдат необходими на доставчиците за изготвяне на оценка на 

потребностите на лицето и предоставяне на подходящата за неговите нужди 

подкрепа. 

Тъкмо затова обаче ефикасната защита на правата на гражданите 

изисква изрично да се предвиди необходимостта от съгласие на 

потребителите и/или техните представители, освен може би в изрично 

конкретизирани от закона случаи според характера на казуса (напр. 

домашно насилие) и естеството на данните. Конформно тълкуване на 

оспорената разпоредба не би могло да се препоръча именно поради 
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многообразието на случаите, а прекалено общата ú формула не съответства 

на разпоредбата на чл.32, ал.1 от Конституцията 

Що се отнася до чл. 116 ЗСУ вносителите също навеждат твърдения 

за нарушаване на правото на личен и семеен живот по чл. 32, ал. 1 от 

Конституцията и неприкосновеността на жилището по чл. 33 от 

Конституцията. Като цяло предвидените в тази разпоредба „контролни 

правомощия“ на Агенцията за качеството на социалните услуги са изцяло в 

сферата на събирането на информация по приложението на закона и не 

създават някакви неконституционни контролни органи. Съмнение обаче 

пораждат чл. 116, ал. 1, т. 3 и 7, които оправомощават компетентните органи 

да посещават лицата, които ползват социални услуги в домашна среда, и да 

получават от тях информация, без да посочват като изискуемо условие 

съгласието на ползвателите. Конституционният съд счита, че оспорената 

разпоредба създава възможност за тълкувания в смисъл на принудително 

влизане или оставане в жилището на лицата, респективно за принудително 

изискване на данни, както се твърди в становищата на някои от 

привлечените по делото лица. Според утвърдената практика на 

Конституционния съд тълкуването на законовите разпоредби следва да се 

извършва доколкото е възможно конформно с Конституцията, за да се 

ограничи намесата в избраната от законодателя политика. В настоящия 

случай обаче коментираната разпоредба е очевидно неясна и би могла да 

разшири един от контролните механизми на дейността на доставчиците на 

социални услуги до степен на недопустимо навлизане в личното 

пространство на ползвателя. С оглед на това Конституционният съд намира, 

че тези две разпоредби не са в съответствие с чл.32, ал.1 от Конституцията. 

По отношение на чл. 137 ЗСУ Конституционният съд не намира 

основание за противоречие с Конституцията. Тази разпоредба урежда 

единствено правото на доставчиците на социални услуги да търсят 

съдействие, консултация и подкрепа от посочените в нея субекти. По този 

начин тя утвърждава сътрудничеството между всички ангажирани в 

социалната област, като съдейства за повишаването на качеството на 

социалните услуги в полза на потребителите. Този подход е възприет в 

рамките на правомощието на законодателя да даде конкретна уредба по 

целесъобразност на правото на социално подпомагане и по никакъв начин 

не нарушава конституционни норми и принципи. 

По отношение на съответствието на чл. 169 ЗСУ с Конституцията не 

са наведени конкретни съображения от вносителя, но явно според него 

понятията „задължително предписание по този закон“, а още повече „и по 
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нормативни актове, приети в изпълнение на този закон“ са неясни и от тях 

не могат да се черпят основания за санкции, поради което тази разпоредба 

следва да се приеме за противоконституционна. 

Атакуваната разпоредба е типична бланкетна 

административнонаказателна норма. Правовата държава не изключва 

съществуването на такива разпоредби, стига деянията, съставляващи 

нарушения, и съответните наказания за тях да са определени в закон. В член 

169 ЗСУ е обявено за наказуемо неизпълнението на влязло в сила 

задължително предписание и е определена санкцията за такова поведение. 

Изрично е посочено, че задължителните предписания трябва да са издадени 

по ЗСУ или нормативните актове, приети в изпълнение на този закон. 

Такива са актовете, предвидени в § 43 от Преходните и заключителни 

разпоредби, които следва да се издадат от Министерския съвет в тримесечен 

срок от влизането в сила на ЗСУ. По този начин Министерския съвет е 

овластен от самия ЗСУ да определи съдържанието на законово 

предвидените задължителни предписания. Такава практика съществува в 

България (например: чл.2 от Закона за административните нарушения и 

наказания, чл.233 от Закона за устройство на територията, чл.36 от Закона 

за социалното подпомагане) и няма основания тя да се приема за 

противоконституционна. 

По оспорването на § 43 от Преходните и заключителни разпоредби на 

ЗСУ следва да се посочи, че възлагането на изпълнителната власт да издаде 

в срок подзаконови нормативни актове за изпълнение на приет закон само 

по себе си не противоречи на Конституцията и е в прерогативите на 

законодателя да определи какви да бъдат те. В контекста на модерния 

рационализиран парламентаризъм политическото представителство е това, 

което със закон определя общия план на уредбата в една или друга сфера – 

нейните принципи, съдържание и насоки, а изпълнителната власт следва да 

има възможност да я конкретизира, поясни и допълни. Смисълът на това 

разграничение на правомощията на законодателната и изпълнителната власт 

се състои от една страна в необходимостта да се постигне стабилност и 

демократична легитимност на уредбата на трайните обществени отношения, 

която винаги следва да се съдържа в закон. От друга страна динамиката на 

обществените потребности изисква предвиждането на по-гъвкави и 

облекчени процедури за реформиране на определени сектори на държавната 

политика. Уреждането на второстепенните обществени отношения, които 

не се поддават на трайна уредба, с подзаконови нормативни актове 

осигурява възможност за навременното им съобразяване с изменящите се 
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нужди на обществото, както и контролирането им от съдебната власт 

(Решение № 8/2016 г.). 

Ето защо Конституционният съд подчертава в своята практика, че за 

да бъде спазен принципът на правовата държава не само се налага 

отношенията, чието естество го изисква, да се регулират със закон, но и 

"материята, която не се нуждае от законодателна уредба, ще трябва да се 

уреди с подзаконов акт" (Решение № 11/2010 г.; Решение № 8/2016 г.). 

В настоящия случай Законът за социалните услуги урежда в цялост 

обществените отношения, свързани с предоставянето, ползването, 

финансирането, планирането, качеството и контрола на социалните услуги. 

В закона са регулирани всички основни положения в материята, които 

подлежат на трайна уредба, но за постигане на пълнота законодателят е 

преценил, че е необходимо те да бъдат доразвити на подзаконово ниво. 

Отношенията в социалната сфера са динамични и променящи се, което 

прави невъзможно концентрирането на цялата им уредба в Закона за 

социалните услуги. Поради това законодателят е свободен да възложи на 

изпълнителната власт да допълни и конкретизира законовата уредба в 

областта на социалните услуги, като предвиди допустимите рамки на 

правителствена намеса. В тази връзка, § 43 изрично ограничава вида и 

предметния обхват на актовете, които следва да се приемат в изпълнение на 

ЗСУ, като при приемането им следва да се съобрази и общата уредба, 

съдържаща се в закона. Въз основа на гореизложеното, Конституционният 

съд счита, че в обсъжданата хипотеза са налице всички гаранции за спазване 

на принципа на разделение на властите (чл. 8 от Конституцията) и принципа 

на правовата държава (чл. 4, ал. 1 от Конституцията). 

Гореизложените аргументи на вносителите, наведени по отношение 

на конкретните разпоредби на закона, се използват, за да се обоснове и 

неговата противоконституционност като цяло. Тъй като, с изключение на 

чл. 81, ал.1, чл.87 и чл. 116, ал.1, т. 3 и 7 ЗСУ, доводите на вносителите по 

оспорваните норми бяха отхвърлени от Конституционният съд, то следва да 

се приеме, че Законът за социалните услуги в неговата цялост също не 

противоречи на Конституцията.  

Воден от тези съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията съдът 
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РЕШИ: 

 

ОБЯВЯВА за противоконституционни разпоредбите на чл. 81, ал.1, 

чл. 87 и чл. 116, ал.1, т. 3 и 7 от Закона за социалните услуги /обн., ДВ, бр. 

24/22.03.2019 г. в сила от 01.07.2020 г./. 

ОТХВЪРЛЯ искането на 54 народни представители от 44-то Народно 

събрание за установяване на противоконституционност на чл. 1, чл. 2, чл. 3, 

ал. 1, чл. 5, чл. 6, чл. 7, чл. 11, ал. 2, чл. 12, чл. 13, ал.2, чл. 14, чл. 15, чл. 17, 

чл. 23, чл. 26, чл. 29, чл. 31, чл. 41, чл. 48, чл. 50, чл. 57, чл. 61, чл. 63, чл. 64, 

чл. 65, чл. 74, чл. 81, ал.2 и 3, чл. 82, чл. 88, чл. 91, чл. 95, чл. 96, чл. 100, чл. 

102, чл. 103, чл. 104, чл. 116, ал.1, т.1, 2, 4, 5, 6 и ал.2, чл. 120, чл. 121, чл. 

136, ал. 3, чл. 137, чл. 143, чл. 144, чл.169 и § 43 от Преходните и 

заключителни разпоредби от Закона за социалните услуги (обн., ДВ, бр. 

24/22.03.2019 г. в сила от 01.07.2020 г.), и на закона в неговата цялост. 

 

 

Решение № 10 от 23 юли 2020 г. по конституционно дело № 7/2020 г.10 
 

Делото е образувано по искане на президента на Република  България  

за установяване  на  ротивоконституционност  на чл. 63, ал. 2-7 от Закона 

за здравето. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

Карагьозова–Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов при участието на секретар-протоколиста Мариана Малканова 

разгледа в закрито заседание на 23.07.2020 г. конституционно дело № 7/2020 

г., докладвано от съдия Павлина Панова. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България (Конституцията), във фазата за решаване на делото по същество. 

Делото е образувано на 14.05.2020 г. по искане на президента на 

Република  България  за установяване  на  противоконституционност  на чл. 

63, ал. 2-7 от Закона за здравето (ЗЗ) (обн., ДВ, бр. 70/10.08.2004 г.; посл. 

                                                           
10 Обн., ДВ, бр.70 от 7 август 2020 г. 



256 
 

изм. и доп., бр. 44/13.05.2020 г.) поради противоречие с чл. 57, ал. 3, чл. 61, 

чл. 4 и чл. 8 от Конституцията. 

Според вносителя на искането чл. 63, ал. 2 ЗЗ противоречи на чл. 57, 

ал. 3 от Конституцията, тъй като законодателят допуска ограничаване на 

основните права, без да определя времеви предели, като преценката се 

прехвърля на Министерския съвет относно обявяването на извънредна 

епидемична обстановка и времето на ограниченията и на министъра на 

здравеопазването относно основните права, които могат да бъдат 

ограничавани. Така, според президента, законодателят недопустимо 

делегира на  изпълнителната власт конституционните си правомощия по чл. 

57, ал. 3. Вносителят излага, че оспорената разпоредба не е съобразена и с 

чл. 61 от Конституцията, който при бедствия изисква от гражданите 

съдействие на държавата и обществото, а не установява основание за 

ограничаване на основни права. 

Разпоредбата на чл. 63, ал. 3 ЗЗ е оспорена с твърдение за 

противоречие с чл. 4 от Конституцията, тъй като според президента 

предвижда необосновано широко поле за ограничаване на основните права, 

което не съответства на принципа на правовата държава и не издига във 

върховен принцип правата на личността. В искането се твърди, че 

използваният законодателен подход презумира необоримо непосредствена 

опасност за живота и здравето на гражданите в конкретно изброени случаи, 

които не следват от експертно становище, а от предварително зададени в 

закона констатации и не предоставя възможност за преценка за 

съразмерност на ограниченията на правата, които ще са последица от 

обявяването на извънредна епидемична обстановка. 

Президентът излага, че разпоредбите на чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ противоречат 

на чл. 57, ал. 3 и чл. 8 от Конституцията, тъй като предвиждат въвеждане на 

противоепидемични мерки, налагани по преценка на изпълнителната власт, 

с които се ограничават основни права без законово установени пределни 

срокове или поне критерии за тяхното определяне, с което не е спазено 

изискването, че „със закон може да бъде временно ограничено 

упражняването на отделни права на гражданите“. Възможността за 

прилагане на мерки в тези граници, наред с широките възможности за 

обявяване на извънредна епидемична обстановка, според вносителя, води до 

засилване на властовата асиметрия между изпълнителната и останалите 

власти. 
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С Определение от 22 май 2020 г. Конституционният съд е допуснал 

искането на президента на Република България за установяване на 

противоконституционност на чл. 63, ал. 2-7 ЗЗ за разглеждане по същество. 

Съдът е конституирал като заинтересувани институции:  Народното 

събрание, Министерския съвет, министъра на здравеопазването, Върховния 

касационен съд, Върховния административен съд, главния прокурор, 

Висшия адвокатски съвет, омбудсмана на Република България, 

Националния център по заразни и паразитни болести и Националния център 

по обществено здраве и анализи. 

Отправена е покана да предложат писмени становища до Съюз на 

юристите в България, Асоциация за европейска интеграция и права на 

човека, Фондация „Български адвокати за правата на човека“, Българския 

лекарски съюз, Асоциация на българските епидемиолози, Българско 

дружество по вирусология и Българско дружество по инфекциозни болести. 

Поканени са да дадат писмено мнение по предмета на делото: проф. 

д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Цветан Сивков, проф. д-р Георги 

Близнашки, проф. д-р Даниел Вълчев, проф. д-р Дарина Зиновиева, проф. д-

р Димитър Костов, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р Емилия Друмева, 

проф. д-р Емилия Панайотова, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен 

Киров, проф. д-р Сашо Пенов, проф. д-р  Снежана Начева,  проф. д-р Тенчо 

Колев, проф. д-р Христина Балабанова, доц. д-р Зорница Йорданова, доц. д-

р Мартин Белов, доц. д-р Наталия Киселова, акад. Богдан Петрунов, проф. 

д-р Венцислав Мутафчийски, проф. д-р Камен Плочев, проф. д-р Мира 

Кожухарова, проф. д-р Радка Аргирова, проф. д-р Тодор Кантарджиев,  доц. 

д-р Ангел Кунчев, доц. д-р Атанас Мангъров, доц. д-р Георги Попов, адв. д-

р Мария Петрова и адв. Мария Шаркова. 

По делото са постъпили писмени становища и мнения от следните 

конституирани заинтересувани институции и поканени организации и 

специалисти от науката и практиката: Министерския съвет, министъра на 

здравеопазването, Висшия адвокатски съвет, директора на Националния 

център по заразни и паразитни болести проф. д-р Тодор Кантарджиев,  

Фондация Български адвокати за правата на човека, проф. д.ю.н. Васил 

Мръчков, проф. д.ю.н. Цветан Сивков, проф. д-р Дарина Зиновиева, проф. 

д-р Камен Плочев, проф. д-р Радка Аргирова и адв. Мария Шаркова. 

Останалите  конституирани заинтересувани институции  и поканени 

организации и специалисти от науката и практиката, не са депозирали 

писмени становища и мнения по делото. 
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Постъпилите по делото становища и мнения се разделят на две групи. 

Първата група, която включва Фондация „Български адвокати за 

правата на човека“, проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Цветан 

Сивков, проф. д-р Радка Аргирова и адв. Мария Шаркова, споделят и 

допълват доводите в искането, което намират за основателно. Общото 

между тях е в разбирането, че извънредната епидемична обстановка 

представлява вид извънредно положение и редът за обявяването ѝ не може 

да бъде различен от този, посочен в чл. 84, т. 12 от Конституцията, съгласно 

който единствено Народното събрание е правомощно да обявява 

извънредно положение и не може да делегира на друг орган със закон своята 

конституционна компетентност, поради което обявяването ѝ с акт на 

Министерския съвет противоречи на чл. 84, т. 12 във връзка с чл. 57, ал. 3 от 

Конституцията, а предприемането на противоепидемични мерки от 

министъра на здравеопазването недопустимо ограничава основни права на 

гражданите, без да е спазено изискването ограничаването да е временно и 

да се въвежда само със закон. 

В становището на Фондация „Български адвокати за правата на 

човека“ се акцентира, че автоматизмът, с който се обявява извънредна 

епидемична обстановка не позволява ефективна и реална преценка на 

необходимостта от ограничаване на основните права. 

В писменото си правно мнение проф. д.ю.н. Васил Мръчков заключва, 

че искането е основателно по отношение на  разпоредбите  на чл.  63, ал. 2 

и ал. 4-7 ЗЗ, които счита за противоречащи на чл. 57,  ал. 3,  чл. 61, чл. 84, т. 

12, чл. 4 и чл. 8 от Конституцията. Разпоредбата на чл. 63, ал. 3 ЗЗ намира за 

съответна на Конституцията. 

В писменото си правно мнение проф. д.ю.н. Цветан Сивков излага, че 

е недопустимо на орган на изпълнителната власт да бъде дадено право във 

всеки един момент, по свое усмотрение, без да са налице ясни 

законодателни граници и рамки, да може да обяви „извънредна епидемична 

обстановка“, с което действие да постави всички лица, пребиваващи на 

територията на Република България в ситуация, в която да не могат да 

упражняват основните си права. 

В писменото си мнение по предмета на делото проф. д-р Радка 

Аргирова изяснява съдържанието на употребените от законодателя 

медицински термини и излага, че с атакуваните разпоредби законодателят е 

предвидил да се обявява извънредна епидемична обстановка за редица 

инфекциозни заболявания, както и за което и да е друго заразно заболяване. 
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По тази причина счита, че оспорената законова уредба е неприемлива, както 

за настоящата, така и за бъдещи подобни ситуации. 

В писменото си правно мнение адв. Мария Шаркова аргументирано 

поддържа, че оспорените разпоредби противоречат на чл. 30, ал. 1, чл. 32, 

ал. 1, чл. 33, ал. 1, чл. 35, ал. 1, чл. 43, ал. 1, чл. 84, т. 12, чл. 57, ал. 3 и чл. 4 

от Конституцията. 

Втората група становища и мнения, която включва Министерския 

съвет, министъра на здравеопазването, Висшия адвокатски съвет, директора 

на Националния център по заразни и паразитни болести проф. д-р Тодор 

Кантарджиев и проф. д-р Дарина Зиновиева, намират искането за 

неоснователно. Те поддържат, че оспорените разпоредби са съответни на 

Конституцията, както по отношение на компетентния орган да обяви 

извънредна епидемична обстановка, така и по отношение на допустимото от 

Конституцията ограничаване на основни права и свободи на гражданите. 

В становището на Министерския съвет се излага, че определената в 

чл. 63, ал. 2 33 компетентност на органите на изпълнителната власт е в пълно 

съответствие с конституционните изисквания за статута и функциите на 

отделните власти и с принципа на разделение на властите. В становището се 

поддържа, че разпоредбата на чл. 63, ал. 3 позволява да се направи 

конкретна преценка на съществуващия епидемичен риск, която е базирана 

на определени законови критерии и постига баланс между правомощията на 

законодателната и изпълнителната власт. Според Министерския съвет, в 

пълно съответствие с конституционните изисквания и международните 

правозащитни стандарти, възможните ограничения на правата на 

гражданите са определени в закон, основанието за ограничаването им е 

предвидено в Конституцията, те имат легитимна цел, защото са в защита на 

висша конституционна ценност – живота и здравето на гражданите, както и 

на правата на другите граждани, прилагат се само за определен период от 

време, постигната е пропорционалност между средството и общозначимата 

цел. 

В становището си по делото министърът на здравеопазването излага, 

че законодателят използва категорията „извънредна епидемична 

обстановка“, за да даде квалификация на бедствието, а не за въвеждане на 

извънредно положение такова, каквото е познато то от конституционните 

разпоредби. Критериите по чл. 63, ал. 3 ЗЗ се преценяват в рамките на 

извършвана оценка на съществуващия епидемичен риск от главния 

държавен здравен инспектор, като за целта се анализират редица 
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специфични данни и информация посредством специални професионални 

способи. 

Според Висшия адвокатски съвет разпоредбата на чл. 63, ал. 2 33, 

която оправомощава Министерския съвет да обявява „извънредна 

епидемична обстановка“, е в пълно съответствие с неговите 

конституционни функции по ръководство и осъществяване на вътрешната 

политика, осигуряване на обществения ред и националната сигурност. 

Особено важна гаранция, че ограничителните мерки няма да се налагат 

произволно, непропорционално и без законова опора, според Висшия 

адвокатски съвет, е съдебният контрол, изрично предвиден в разпоредбата 

на чл. 63, ал. 10 33. 

Директорът на Националния център по заразни и паразитни болести 

проф. д-р Тодор Кантарджиев, излага че точното лимитиране на 

продължителността на извънредната епидемична обстановка в закона може 

да влезе в противоречие с практическите изисквания за контрол на 

пандемията и спасяването на човешки животи. Проф. Кантарджиев допълва, 

че оценката на риска от възникването на епидемична ситуация с опасност за 

общественото здраве се определя от множество фактори и е динамичен 

процес, но се стартира с идентифициране на възможната опасност, в хода на 

епидемията се наблюдава и може да се променя, а определянето на 

ограничителните мерки е друга фаза в управлението на епидемията, когато 

трябва да се отчита и степента на ограничение на права. 

В правното си мнение проф. д-р Дарина Зиновиева аргументирано 

поддържа, че разпоредбата на чл. 63, ал. 2 ЗЗ отговаря на нуждите, залегнали 

в конституционната разпоредба на чл. 52, ал. 1-5, относно правата на 

гражданите, свързани с опазване на тяхното здраве, с изрично императивно 

изискване за издаване на срочен акт. Изводът на проф. д-р Зиновиева по 

отношение чл. 63, ал. 3 и чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ е, че изрично посочените критерии 

за наличието на непосредствена опасност за здравето и живота на 

гражданите, както и задължението за детайлно мотивиране на издадените 

административни актове, ведно със съдебната проверка на редовността им, 

съответства на чл. 4 и чл. 52 от Конституцията. 

Проф. д-р Камен Плочев в писменото си мнение по предмета на 

делото изяснява съдържанието на употребените от законодателя 

медицински термини и предпоставките, които могат да доведат до 

„епидемична обстановка“. 
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Съдът, като обсъди доводите в искането, постъпилите по делото 

писмени становища и мнения, както и относимата правна уредба, за да се 

произнесе, взе предвид следното: 

В основата на всички доводи на вносителя, изложени в сезиращото 

искане, както и в писмените становища и мнения по делото, които го 

намират за основателно, стои разбирането, че с оспорените разпоредби се 

нарушават конституционните стандарти, допускащи ограничаване на 

основните права на гражданите и регламентиращи ролята на Народното 

събрание в този процес. Според президента използваният законодателен 

подход при дефиниране на извънредната епидемична обстановка в ЗЗ чрез 

използване на родовото понятие за бедствие в дефиницията цели да 

разграничи извънредната епидемична обстановка от извънредното 

положение. В същото време аргументите на вносителя се обединяват около 

разбирането за идентичност между двете и, разгледани в тяхната 

съвкупност, навеждат доводи за противоречие с чл. 84, т. 12 във връзка с чл. 

57, ал. 3 от Основния закон, според които Народното събрание е единствено 

компетентно да обяви военно или друго извънредно положение върху 

цялата територия на страната или върху част от нея, в който случай 

Конституцията предвижда възможността със закон временно да бъде 

ограничено упражняването на отделни права на основание чл. 57, ал. 3 от 

Конституцията. 

Искането е изградено върху разбирането, че противно на 

Конституцията, с оспорените разпоредби законодателят недопустимо 

делегира на изпълнителната власт  конституционните си правомощия по чл. 

84, т. 12 и чл. 57, ал. 3. Изложените доводи целят да обосноват противоречие 

с принципа на правовата държава (чл. 4, ал. 1 от Конституцията), 

недопускащ законодателна делегация, както и с принципа на разделение на 

властите (чл. 8 от Конституцията). 

Предвид изложеното, Конституционният съд намира за необходимо за 

целите на настоящото производство по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията 

най-напред да изясни съдържанието и същността на института на 

извънредното положение и да ги съпостави с тези на извънредната 

епидемична обстановка, регламентирана в ЗЗ. 

1. Относно конституционния институт на извънредното положение 

Институтът на извънредното положение не е чужд на българската 

конституционноправна традиция. Още в първата българска конституция, 

известна като Търновската (Конституция на Българското княжество – 

приета на 16.04.1879 г.), „извънредното положение“ е предмет на изрична 
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уредба. Тя предвижда разместване в иначе нормалното упражняване на 

функциите в установената конституционна система. Търновската 

конституция се основава на разбирането, че положението затова е 

извънредно, защото разрешава отстъпление от установения конституционен 

ред; предвижда разместване във висшите конституционни органи и техните 

функции; допуска се за ограничено времетраене и подлежи на контрол от 

първото свикано Народно събрание. 

За разлика от сравнително детайлната уредба на извънредното 

положение в Търновската конституция, Основният закон от 1991 г. урежда 

пестеливо и лаконично конституционния институт на извънредното 

положение. 

Народното събрание решава въпросите за обявяване на война и за 

сключване на мир; обявява  военно  или  друго  извънредно  положение (чл. 

84, т. 10 и т. 12 от Конституцията). Народното събрание е единствено 

компетентно да обяви военно или друго извънредно положение върху 

цялата територия на страната или върху част от нея; това парламентът може 

да направи по предложение на президента или на Министерския съвет. 

Когато обаче Народното събрание не заседава и в този момент страната бъде 

нападната от чужди войски или когато възникне спешна необходимост от 

неотложно изпълнение на международни задължения, президентът има 

право да обяви положение на война; президентът може да обяви и военно 

или друго извънредно положение. Тогава Народното събрание се свиква 

незабавно, за да се произнесе по обявяването (чл. 100, ал. 5 от 

Конституцията). 

Конституцията предвижда в случай на извънредно положение със 

закон временно да бъде ограничавано упражняването на отделни права на 

гражданите, но  относно  изрично посочени такива  права  и  принципи  (чл. 

28, чл. 29, чл. 31, ал. 1, 2 и 3, чл. 32, ал. 1 и чл. 37) дори и в условията на 

извънредно положение не се допуска ограничаване – чл. 57, ал. 3 от 

Конституцията („защитна клауза“). 

В конституциите на съвременните демократични системи, от които и 

Република България не прави изключение, уредбата на института на 

извънредното положение се основава на концепцията за „конституционна 

диктатура“ – временна и обратима трансформация на конституционния ред 

и своеобразното му привеждане в готовност за преодоляване на жизнена 

заплаха за обществото. Извънредното положение е „авариен“ режим на 

функциониране на конституционната система. Основната последица от 

превключването в такъв режим е преразпределението на властови функции 
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и правомощия (например предоставяне на функции на органите по отбрана 

на страната, присъщи на органите на министерството на вътрешните работи) 

и ограничаване упражняването на определени права и свободи с цел 

неутрализиране и преодоляване на сериозна външна или вътрешна заплаха 

за съществуването на държавата и обществото. 

Действащата българска Конституция посочва единствено кой е 

овластен да обявява извънредно положение, а също така в известна степен 

и кога може да бъде обявено то, както и какви са пределите на допустимото 

ограничаване на упражняването на правата и свободите на гражданите, но 

оставя уредбата относно конкретното разместване на функциите и 

правомощията на висшите държавни органи – Министерски съвет, 

президент и Народно събрание, конкретните основания за обявяване на 

извънредно положение и характера и обхвата на извънредните мерки за 

уреждане на законово равнище. 

На конституционно ниво редица въпроси, сред които съдържанието 

на конституционното понятие „извънредно положение“, легитимните 

основания за преминаване към такъв „авариен“ режим на функциониране на 

конституционната система и неговите времеви предели остават неуредени. 

Това налага да се вземат предвид някои основни международни стандарти 

относно извънредното положение, произтичащи от международни 

договори, които са  част  от  вътрешното  право съгласно чл. 5, ал. 4 от 

Конституцията, както и действащата законова уредба в страната. 

Понятието „извънредно положение“ е дефинирано в основните 

международни актове по правата на човека, по които България е страна – 

Конвенцията за защита на правата на човека и основните свободи 

(ратифицирана със закон приет от Народното събрание на 31.07.1992 г., 

обн., ДВ, бр. 80 от 02.10.1992 г., в сила от 07.09.1992 г.) (КЗПЧОС, 

Конвенцията), Международния пакт за граждански и политически права 

(ратифициран с Указ № 1199 на Президиума на Народното събрание от 

23.07.1970 г., обн., ДВ, бр. 60 от 1970 г., в сила за България от 23.03.1976 г.) 

(MПГПП), Европейската социална харта (ревизирана) (ратифицирана със 

закон, приет от Народното събрание на 29.03.2000 г., обн., ДВ, бр. 30 от 

11.04.2000 г., в сила от 1.08.2000 г.). То се свързва с възможността при 

извънредни обстоятелства държавата временно да дерогира права, уредени 

в съответния международен договор. 

Член 4 МПГПП и чл. 15 КЗПЧОС допускат дерогиране 

(освобождаване на страната от задължението да гарантира) на някои права 

по време на война или друго извънредно положение. Основните термини, с 



264 
 

които си служат двете разпоредби, са пояснени в няколко документа на 

международни организации с препоръчително значение (soft law). Тези 

документи включват Общ коментар № 29 на Комитета по правата на човека 

по член 4 МПГПП, Сиракузките принципи за ограничаване и дерогиране на 

разпоредби на МПГПП, приети от Подкомисията на Организацията на 

обединените нации за предотвратяване на дискриминацията и защита на 

малцинствата, Парижките минимални стандарти на нормите за правата на 

човека при извънредно положение (Парижките стандарти), приети на 61-

вата конференция на Асоциацията по международно право в Париж през 

1984 г. 

Общ коментар № 29 изрично подчертава, че не всеки обществен смут 

или дори катастрофа представлява публично извънредно положение, което 

застрашава съществуването на нацията. 

Европейската комисия по правата на човека (ЕКмПЧ) и Европейският 

съд по правата на човека (ЕСПЧ) също тълкуват в практиката си чл. 15 

КЗПЧОС. По делото Лоулес срещу Ирландия (Lawless v. Ireland) в Доклада 

на ЕКмПЧ от 19.12.1959 г. се приема, че „публично извънредно положение, 

застрашаващо съществуването на нацията“, означава „[...] изключителна и 

непосредствена опасност или криза, която засяга цялото население, за 

разлика от просто някои групи, и представлява заплаха за организирания 

живот на общността, от която държавата е формирана“ (§ 90). Подобно е и 

определението на „публично извънредно положение“ в Парижките 

стандарти. По т.нар. Гръцко дело ЕКмПЧ формулира четири критерия за 

извънредно положение, които го правят „обществено извънредно 

положение“ по смисъла на чл. 15 КЗПЧОС: да бъде действително или 

непредотвратимо; да се отразява върху цялата нация; да е застрашено 

продължаването на организирания живот на общността; да е изключително, 

така че нормалните мерки (ограничения), които Конвенцията допуска, да 

са недостатъчни за преодоляването му (ECmHR, The Greek Case, Appl. Nos. 

3321/67, 3322/67, 3323/67, 3344/67. Yearbook of the European Convention on 

Human Rights, 1969, No. 12, § 153). Тези стандарти са потвърдени 

впоследствие и от Голямата камара на ЕСПЧ по делото А и други срещу 

Обединеното кралство (A and Others v. the United Kingdom). В него ЕСПЧ 

приема, че „изискването за „непосредствена опасност“ не може да се 

тълкува толкова ограничително, че да налага на държавата да чака 

настъпването на бедствие преди да предприеме мерки за справянето с него 

(§177). 
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Извънредното положение е родово понятие, което има множество 

видове в зависимост от причината, която води до него – напр. военно 

положение, както и такова, провокирано от  терористична заплаха, от 

масирана бежанска и мигрантска вълна, от кибератака, от бедствия и т.н. То 

може по териториален обхват да бъде цялостно или частично. Спецификата 

може да се изразява в особените изисквания и процедури за въвеждане на 

извънредното положение, в начина на упражняване на държавната власт 

през времетраенето му, както и в различните последици за правата на 

гражданите. 

Общият белег между всички видове извънредно положение е това, че 

то представлява отклонение от типичното състояние на установения 

конституционен ред в Основния закон (например: конституционните 

функции по отбрана и вътрешен ред при война и военно положение се 

съсредоточават в правомощията на президента, а при извънредно 

положение - в президента и Министерския съвет). Извънредно положение 

се въвежда на основата на Конституцията и модифицира временно 

системата на управление, като налага ограничения на правния статус на 

гражданите. Целта е да се гарантира националната сигурност и да се опази 

конституционният ред. Ограничаването на упражняването на определени 

права на гражданите по време на извънредно положение е допустимо с 

изключение на изрично предвидените в чл. 57, ал. 3 от Конституцията. В 

Решение № 4/2006 г. по к. д. № 11 от 2005 г., макар и по друг повод, 

извънредното положение е определено като „конституционната патология, 

когато извънредните мерки са необходими за запазването на 

конституционната демокрация“. 

Пестеливото регулиране на извънредното положение на 

конституционно ниво показва, че уредбата на отделни специфични 

проявления на това състояние е предоставена на законодателя по реда на 

текущо законодателство. 

Актуалната законова уредба относно обявяването на война, военно 

или друго извънредно положение се съдържа в Закона за отбраната и 

въоръжените сили на Република България (обн., ДВ, бр. 35 от 12.05.2009 г.; 

посл. изм. и доп., бр. 38 от 24.04.2020 г.) (ЗОВСРБ). С него е въведен 

милитаризиран модел на държавна реакция. Съгласно чл. 122 ЗОВСРБ при 

възникване на опасност от въвличане на Република България във 

военнополитическа криза или във въоръжен конфликт, извън случаите по 

чл. 109 (положение на война) и чл. 111 (военно положение) от същия закон, 

на цялата или на част от територията на страната може да се обяви 
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извънредно положение. Извънредно положение се обявява с решение на 

Народното събрание или с указ на президента (в случай, че Парламентът не 

заседава). Осъществяването на функциите по отбрана, сигурност и 

вътрешен ред е съсредоточено в кръга на компетентност на президента и на 

Министерския съвет, като са им предоставени необходимите и подходящи 

за това правомощия. 

Извънредно положение може да се обяви и по реда на Закона за 

противодействие на тероризма (обн., ДВ, бр. 103 от 27.12.2016 г., доп., бр. 

51 от 5.06.2020 г.) (ЗПТ) в случай на извършен терористичен акт на 

територията на страната, от което са настъпили смърт или увреждане на 

здравето на мнозина, имуществени вреди или вреди за икономиката в 

особено големи размери, или значителни последици за околната среда, 

свързани със замърсяване на почвата, водата или въздуха с химически, 

биологически или радиоактивни вещества и материали, на цялата или на 

част от територията на страната (чл. 40, ал. 1 ЗПТ). То се обявява, съответно 

отменя, с решение на Народното събрание или с указ на президента (в 

случай, че Парламентът не заседава). На Министерския съвет са 

предоставени изключителни правомощия за организиране на всички 

държавни структури, включително и създаване на временни такива, за  

предприемане на мерки за противодействие на терористичната заплаха. 

Действащата законова уредба не обхваща други възможни кризисни 

ситуации и заплахи, които изискват обявяване на извънредно положение. 

Обективната действителност изправя съвременните общества пред 

кризисни ситуации, които действително ги заплашват, като поставят в риск 

организирания живот на обществото. Те могат да бъдат извънредни 

(изключителни, внезапни, опустошителни), но да не налагат отклонение от 

типичното състояние на установения конституционен ред или ограничаване 

упражняването на права на основание чл. 57, ал. 3 от Конституцията. В 

такива случаи държавата има свободата да прецени как да овладее 

ситуацията  на криза в обществото – дали да въведе кризисно управление, 

което временно се отклонява от типичното състояние на установения 

конституционен ред (извънредно положение), или да предприеме други по-

меки мерки за справяне със създалата се ситуация. 

Следователно, може да се приеме, че явявайки се „извънредна“, една 

криза, застрашаваща обществото, не води непременно до обявяване на 

извънредно положение. Когато тя е в степен, която не налага кризисно 

управление на държавата (преразпределение на властови функции и 

правомощия и/или ограничаване упражняването на определени права и 
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свободи на основание чл. 57, ал. 3 от Конституцията), овладяването ѝ може 

да бъде свързано с въвеждане на ситуация, която да помогне в усилията на 

държавата за нейното преодоляване, без да съществува необходимост от 

обявяване на извънредно положение. Преценката, следователно, е винаги 

конкретна, а в правомощията на висшите органи на държавната власт е 

вземането на решение, съответно отправяне на предложение за преминаване 

към такъв „авариен“ режим на функциониране на конституционната 

система (чл. 84, т. 12 от Конституцията). 

2. Относно извънредната епидемична обстановка 

Законът за здравето урежда обществените отношения, свързани с 

опазване здравето на гражданите (чл. 1). С § 2 от Закона за изменение и 

допълнение на ЗЗ (ЗИДЗЗ) (обн., ДВ, бр. 44 от 13.05.2020 г.) е изменена 

разпоредбата на чл. 63 ЗЗ, чиито ал. 2-7 са оспорени от президента. 

Видно от мотивите към проекта на ЗИДЗЗ, предложените промени в 

ЗЗ имат за цел да регламентират мерки в областта на здравеопазването, 

които да могат да се прилагат след изтичане на срока на извънредното 

положение на 13 май 2020 г. и чрез които да се намалява и забавя 

разпространението на епидемията от COVID-19 и да се осигурява 

възможност за подготовка на здравната система за посрещане на 

предизвикателствата и гарантиране на адекватна медицинска грижа на 

лицата. 

Независимо от конкретния повод за приемането ѝ, новата уредба е 

предвидена да е приложима във всеки случай на непосредствена опасност 

за живота и здравето на гражданите от епидемично разпространение на 

заразна болест по чл. 61, ал. 1 ЗЗ. 

Разпространението на нов коронавирус, причиняващ заболяването 

COVID-19, в мотивите на законопроекта е определено като тежка 

извънредна ситуация, свързана с общественото здраве в национален и 

световен мащаб, опасност за националната сигурност и според вносителя на 

проекта обосновава въвеждането на мерки с изключителна обществена 

значимост, като тяхното забавяне или несвоевременно прилагане може да 

доведе до значителни или трудно поправими, включително непоправими, 

вреди за живота и здравето на хората. Предложен е междинен, преходен 

период след извънредното положение, в който временно да действат 

облекчени защитни мерки до пълната нормализация на ситуацията. 

Следва да се посочи, че е възможна и обратната хипотеза – 

обявяването на извънредна епидемична обстановка може да бъде 
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последвана от обявяването на извънредно положение, ако предприетите 

мерки в условията на извънредна епидемична обстановка се окажат 

недостатъчни за справяне с кризисната ситуация. 

Законодателят не борави с думата „положение“ (временно, но 

сравнително трайно) „състояние на обществения живот“ (Съвременен 

тълковен речник на българския език, трето издание, Gaberoff, В.Т., 2000 г., 

с. 650-651) в употребения израз в чл. 63 ЗЗ, а използва думата „обстановка“ 

(имаща по-скоро инцидентен характер) и със значение: обстоятелства, 

условия, при които съществува или се проявява нещо, в случая – бедствие, 

предизвикано от заразна болест, което води до епидемично разпространение 

с непосредствена опасност за живота и здравето на гражданите. Очевидно 

не се цели отклоняване от установения ред за управление на държавата, а 

въвеждане на специален режим на защита, чрез който да се вземат спешни 

мерки, за да се защити и опази живота и здравето на гражданите. Разликата 

е в степента на застрашеност и мащабите на заплахата, а оттам и разликата 

в обхвата и интензивността на евентуално засягане на права на гражданите. 

Обявяването на „извънредна епидемична обстановка“ не предполага 

интензивно засягане на правата на гражданите, такова каквото е предвидено 

в условията на чл. 57, ал. 3 от Конституцията – при обявяване на война, на 

военно или друго извънредно положение. Предвидените мерки са 

ориентирани към осъществяването на медицински, противоепидемични 

грижи в областта на здравеопазването за ограничаване на 

разпространението на заразната болест. 

При проследяване на историята на промените в чл. 63 ЗЗ от 

приемането му (2004 г.) до днес се открива, че както понятието „извънредна 

епидемична обстановка“, така и правомощието за въвеждане на 

противоепидемични мерки от министъра на здравеопазването, съществуват 

в закона от самото начало. Законът обаче не е уреждал нито какво 

представлява, нито как „възниква“ извънредна епидемична обстановка. 

Сега действащата уредба на „извънредната епидемична обстановка“ в 

ЗЗ се доближава значително до уредбата на „бедственото положение“ по 

Закона за защита при бедствия (обн., ДВ, бр. 102 от 19.12.2006 г.; посл. изм. 

и доп., бр. 60 от 07.07.2020 г.) (ЗЗБ). 

ЗЗБ урежда обществените отношения, свързани с осигуряването на 

защитата на живота и здравето на населението, опазването на околната 

среда и имуществото при бедствия (чл. 1). Легалната дефиниция  за 

„бедствие“ (чл. 2) включва три елемента: значително нарушаване на 

нормалното функциониране на обществото, което има негативни последици 
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за живота или здравето на населението, имуществото, икономиката и за 

околната среда; това състояние да е предизвикано от природни явления 

и/или от човешка дейност; невъзможност ситуацията да се предотврати, 

овладее и преодолее с обичайните средства. ЗЗБ изрично включва в обхвата 

на понятието „бедствие“ и „масови заболявания от епидемичен характер“ 

(чл. 1 и чл. 2 във връзка с § 1, т. 1 от Допълнителните разпоредби на ЗЗБ). В 

чл. 19, т. 14 от същия закон са посочени като дейности по защита на 

населението „ограничаване на разпространението и ликвидиране на 

възникнали епидемични взривове, епидемии и епизоотии от заразни и 

паразитни болести“. 

ЗЗБ позволява определен кръг защитни и ограничителни мерки, които 

се въвеждат при обявено „бедствено положение“. Това е специфичен режим 

за справяне с кризисна ситуация, който е значително по-облекчен от 

конституционния институт на извънредното положение, обявявано от 

Народното събрание по чл. 84, т. 12 от Конституцията. Чрез режима на 

„бедственото положение“ се урежда взаимодействието и координацията на 

органите на държавното и местното управление, на организациите и на 

гражданите при и по повод на възникването му. В зависимост от 

териториалния обхват, бедственото положение се обявява от Министерския 

съвет по предложение на министъра на вътрешните работи, от областните 

управители или от кметовете на общини (чл. 49, ал. 1; чл. 50, ал. 1; чл. 50а 

ЗЗБ). 

Този закон обаче е фрагментарен относно обсъжданата по настоящото 

дело материя. Въпреки че включва епидемиите в своя обхват, той съдържа 

алгоритъм за действие на властите и предвижда мерки главно при природни 

бедствия, аварии и катастрофи, но не и при епидемии. Централна роля 

според него се отрежда на министъра на вътрешните работи и на органите 

по пожарна безопасност и защита на населението, което не би могло да е 

адекватно положение в случаи на епидемии. 

С последните изменения на ЗЗ в § 1, т. 45 от Допълнителните 

разпоредби за пръв път е дадена легална дефиниция на понятието 

„извънредна епидемична обстановка“. „Извънредна епидемична обстановка 

по чл. 63, ал. 1“ е налице при бедствие, предизвикано от заразна болест, 

което води до епидемично разпространение с непосредствена опасност за 

живота и здравето на гражданите, предотвратяването и преодоляването на 

което изисква извършване на повече от обичайните дейности по защита и 

опазване живота и здравето на гражданите.“. Очевидна е препратката към 
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ЗЗБ, както и сходната законодателна техника при формулирането на 

легалните дефиниции за „извънредна епидемична обстановка“ и „бедствие“. 

Извънредната епидемична обстановка се обявява при непосредствена 

опасност за живота и здравето на гражданите от епидемично 

разпространение на заразна болест по чл. 61, ал. 1, с цел защита и опазване 

живота и здравето на гражданите (чл. 63, ал. 1) за определен период от време 

с решение на Министерския съвет по предложение на министъра на 

здравеопазването въз основа на извършена от главния държавен здравен 

инспектор оценка на съществуващия епидемичен риск (чл. 63, ал. 2). 

Съгласно чл. 63, ал. 3 ЗЗ непосредствена опасност за живота и 

здравето на гражданите по ал. 1 е налице, когато при извършване на 

оценката по ал. 2 се констатира, че заразната болест по чл. 61, ал. 1: 1. е 

причинена от патоген с висок епидемичен потенциал (инфекциозност на 

причинителя, висока смъртност, множествен път на предаване или здраво 

носителство) и/или източникът, механизмът и пътят на предаване са 

необичайни или непознати, или 2. представлява сериозна опасност за 

общественото здраве, дори когато броят на установените случаи при човека 

е малък, или 3. може да затрудни или да забави мерките за контрол на 

общественото здраве, включително поради липса на лечение и/или ваксина 

и/или наличие на многобройни огнища и други, или 4. е с ниско 

имунизационно покритие на населението, или 5. е необичайна за региона, 

сезона или населението, или 6. протича по-тежко от очакваното, има по-

висока заболеваемост и/или смъртност или е с необичайни симптоми, или 7. 

поставя в риск уязвими или рискови групи от населението (деца, възрастни 

хора, бежанци, лица с имунен дефицит и/или с хронични заболявания и 

други), или 8. има регистрирани случаи сред медицински специалисти. 

При обявена извънредна епидемична обстановка по ал. 1 министърът 

на здравеопазването въвежда със заповед временни противоепидемични 

мерки по предложение на главния държавен здравен инспектор за 

територията на страната или за отделна област (чл. 63, ал. 4 ЗЗ). Със заповед 

на директора на съответната регионална здравна инспекция съгласувано с 

главния държавен здравен инспектор за територията на отделна област, 

община или населено място могат да се въвеждат временни 

противоепидемични мерки (чл. 63, ал. 7 ЗЗ). Мерките може да включват и 

забрана за влизане на територията на страната на граждани на други 

държави, с изключение на гражданите с постоянно, дългосрочно или 

продължително пребиваване на територията на Република България, както 

и членовете на техните семейства (чл. 63, ал. 5 ЗЗ). Мерките може да 
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включват и временно ограничаване придвижването на територията на 

страната, както и временно спиране или ограничаване на експлоатацията 

или режима на работа на обекти с обществено предназначение и/или други 

обекти или услуги, предоставяни на гражданите (чл. 63, ал. 6 ЗЗ). 

Видно от гореизложеното, уредбата на „извънредната епидемична 

обстановка“ в ЗЗ се доближава значително до уредбата на „бедственото 

положение“ в ЗЗБ и подобно на него се различава от уредбата на 

„извънредното положение“. Същностната отлика между „извънредната 

епидемична обстановка“ и „бедствено положение“, от една страна, и 

„военно или друго извънредно положение“, от друга, е в интензитета на 

мерките, които следва да бъдат предприети за преодоляването им, и 

компетентните органи по обявяването им. 

За разлика от извънредното положение в тези хипотези липсва 

преразпределяне и разместване на функции на държавните органи, а се 

урежда особен режим на взаимодействие и координация на органите на 

изпълнителната власт и органите на местното самоуправление, по повод на 

„бедствено положение“, обявено при условие, че се случва, случило се е или 

има опасност да се случи бедствие, или по повод на „извънредна 

епидемична обстановка“, обявена при бедствие, предизвикано от заразна 

болест, което води до епидемично разпространение с непосредствена 

опасност за живота и здравето на гражданите. Целта и в двата случая е 

защита и опазване живота и здравето на гражданите. Поради липсата на 

промяна във функциите на установената конструкция на властването, 

органът, който има право да вземе решение за обявяване на „бедствено 

положение“, съответно „извънредна епидемична обстановка“ на 

територията на страната, е Министерският съвет (по предложение на 

министъра на вътрешните работи, съответно по предложение на министъра 

на здравеопазването). 

Уредбата в двата закона относно ограничаване упражняването на 

някои права на гражданите не е свързано с режима на „извънредно 

положение“, допускащ отстъпление от установения конституционен ред 

чрез преразпределяне на властовите функции и правомощия на висшите 

конституционни органи. Става дума за ограничения, продиктувани от 

обективната, форсмажорна ситуация на бедствие (предизвикано от 

природни явления и/или от човешка дейност, съответно – предизвикано от 

заразна болест, което води до епидемично разпространение с 

непосредствена опасност за живота и здравето на гражданите). В тези 

случаи липсва преразпределяне и разместване на функции и правомощия на 
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държавните органи, а възможността временно да бъде ограничено 

упражняването на отделни права се реализира чрез присъщите 

конституционноустановени функции на съответните органи с цел да се 

защити и опази живота и здравето на гражданите, като неотложен 

приоритет. 

С изключение на изрично посочените в чл. 57, ал. 3 от Конституцията  

основни права и свободи,  ограничаване  упражняването  на основни  права  

поначало  е  допустимо  (Решение № 15/2001 г.  по  к. д. № 3/2001 г.), без 

обаче да се накърнява същностното ядро на конкретното право. Гаранция за 

това е конституционното правило, че ограничаването, когато е допустимо, 

се прави само със закон (Решение № 15/2010 г. по к. д. № 9/2010 г.). В 

разпоредбите на ЗЗ е предвидено ограничаване упражняването на някои 

права на гражданите не на основание чл. 57, ал. 3 –  при обявяване на война, 

на военно или друго извънредно положение, а на основание на специалните 

ограничения, предвидени в Конституцията, които се отнасят до отделни 

основни права. 

3. По чл. 63, ал. 2 ЗЗ 

Според вносителя на искането чл. 63, ал. 2 ЗЗ противоречи на чл. 57, 

ал. 3 от Конституцията, тъй като законодателят недопустимо делегира на 

изпълнителната власт конституционните си правомощия по чл. 84, т. 12 и 

по чл. 57, ал. 3. Вносителят излага, че оспорената разпоредба не е съобразена 

и с чл. 61 от Конституцията, който при бедствия изисква от гражданите 

съдействие на държавата и обществото, а не установява основание за 

ограничаване упражняването на основни права. 

Изложените доводи целят да обосноват противоречие с принципа на 

правовата държава (чл. 4, ал. 1 от Конституцията), недопускащ 

законодателна делегация, както и с принципа на разделение на властите (чл. 

8 от Конституцията). 

Основната цел на атакуваната разпоредба е защита и опазване на 

живота и здравето на гражданите (чл. 63, ал. 1 ЗЗ). Правото на живот (чл. 

28) и забраната за жестоко, безчовечно и унижаващо отношение (чл. 29) 

спадат към основните права, които както съгласно Конституцията (чл. 57, 

ал. 3), така и съгласно КЗПЧОС (чл. 15, пар. 2) не могат да бъдат обект на 

ограничаване дори при обявяване на извънредно положение. Съгласно чл. 

4, ал. 2 от Основния закон, Република България гарантира живота, а според  

чл. 52, ал. 3 от него държавата е длъжна да закриля здравето на гражданите. 

Това изисква от нея изпълнение на позитивни задължения за защита на 

хората срещу смъртоносни заболявания и произтичащите от тях страдания, 
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както и осигуряването на адекватно ниво на медицинска помощ. То е 

закрепено и в чл. 11 от Европейската социална харта (ревизирана), според 

който държавите трябва да демонстрират способността си да се справят с 

инфекциозните заболявания чрез механизми за докладване и уведомяване за 

болести и като вземат всички необходими извънредни мерки в случаи на 

епидемии. Целите за закрила на живота и здравето, посочени в чл. 63, ал. 1 

ЗЗ, даващи основание за обявяване на извънредна епидемична обстановка, 

предполагат предприемане на действия от изпълнителната власт на високо 

равнище на закрила. Предвид специфичния обект на тази закрила – живота 

и здравето на гражданите, конкретните мерки за нейното осигуряване 

следва да се основават на научни факти и всяко ново тяхно последващо 

развитие. 

Законодателят е предвидил, че извънредната епидемична обстановка 

се обявява при строго посочени в закона (чл. 61, ал. 1 ЗЗ) кумулативни 

предпоставки: 1) наличие на епидемично разпространение на заразна болест 

и 2) наличие на непосредствена опасност за живота и здравето на 

гражданите. Първата предпоставка – епидемично разпространение на 

заразна болест, е научно понятие на медицината. В епидемиологията 

епидемично разпространение е равнозначно на епидемия (от старогръцки: 

επι, epi – „над“ и δεμος, demos – „народ“). Този термин се използва, когато 

нови случаи на определено заболяване при определена популация и през 

определен период от време, значително надхвърлят обичайното и 

очакваното. Втората предпоставка – непосредствена опасност за живота и 

здравето на гражданите, е дефинирана в закона – чл. 63, ал. 3, т. 1-8 ЗЗ. Тя 

възниква тогава, когато е налице някое от алтернативно, но изчерпателно, 

посочените в тази разпоредба обстоятелства, характеризиращи заразната 

болест. Наличието на което и да е от тях следва да бъде изведено от 

обективната обстановка в страната, поставяща в риск живота и здравето на 

гражданите, както и от научните данни (често динамични) за епидемичното 

разпространение на съответната заразна болест. Въведените от закона 

критерии са съвместими с определените от Световната здравна организация 

критерии за оценка на събитие, което може да представлява спешност за 

общественото здраве от международно значение, открито от националните 

системи за надзор по смисъла на Международните здравни правила, приети 

от Асамблеята на Световната здравна организация през май 2005 г. и от 

държавите членки на организацията, в т.ч. и Република България. 

Постиженията на медицинската наука официално са приели, че която и да е 

от тези хипотези създава висок риск за човека при разпространението на 

заразна болест и поставя в непосредствена опасност живота и здравето на 
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гражданите. Поради характеристиката на последната като „непосредствена“ 

(близка, предстояща, в процес на реализиране) тя изисква и съответни бързи 

и адекватни мерки за противодействие. Законодателят е преценил, че 

ефективни действия за справяне със ситуация при извънредна епидемична 

обстановка следва да бъдат възложени на изпълнителната власт, която 

разполага с възможност за бързи и по-прости процедури за вземане на 

решения при улеснения при извършването на определени проверки и 

баланси. 

Конституционният законодател възлага на Министерския съвет 

правомощието да ръководи и осъществява вътрешната политика на 

страната, както и да осигурява обществения ред и националната сигурност 

(чл. 105, ал. 1 и ал. 2). Това правомощие трябва да бъде реализирано винаги 

в съответствие с Конституцията и законите на страната. Съгласно чл. 3 ЗЗ 

държавната здравна политика се ръководи и осъществява от Министерския 

съвет, а министърът на здравеопазването ръководи националната система за 

здравеопазване и осъществява контрол върху дейностите по опазване 

здравето на гражданите (чл. 5 ЗЗ). Изцяло в рамките на тези функции е 

предоставената в чл. 63, ал. 2 ЗЗ компетентност на Министерския съвет да 

обявява „извънредна епидемична обстановка“ по предложение на 

министъра на здравеопазването. Това кризисно положение може да бъде 

обявено само при точни и ясни законови параметри. На първо място, 

извънредната епидемична обстановка може да се обяви само в предвидения 

в ЗЗ случай – при непосредствена опасност за живота и здравето на 

гражданите от епидемично разпространение на заразна болест по чл. 61, ал. 

1 с цел защита и опазване живота и здравето на гражданите. При това 

заразната болест, чието епидемично разпространение може да обуслови 

обявяване на извънредна епидемична обстановка, е изрично посочена в 

закона, което не позволява на изпълнителната власт свободно да упражнява 

това правомощие, при която и да е заразна болест. На второ място, 

обявяването на извънредна епидемична обстановка от Министерския съвет 

е резултат на последователното осъществяването на следните предпоставки: 

1) извършване на оценка на съществуващия епидемичен риск от главния 

държавен здравен инспектор; 2) предложение на министъра на 

здравеопазването до Министерския съвет въз основа на тази оценка за 

обявяване на извънредна епидемична обстановка и 3) постановяване на 

решение на Министерския съвет за обявяване на извънредна епидемична 

обстановка за определен период от време. 

Упражняването на правомощието на правителството за обявяване на 

извънредна епидемична обстановка и взетите от министъра на 
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здравеопазването противоепидемични мерки в изпълнение на решението на 

Министерския съвет не са безконтролни. По време на извънредната 

епидемична обстановка парламентът запазва всички свои правомощия, 

включително и да контролира действията на изпълнителната власт. По 

силата на чл. 83 ал. 2 от Конституцията Народното събрание и 

парламентарните комисии могат да задължават министрите да се явяват на 

техни заседания и да отговарят на поставени въпроси, а народните 

представители имат право на въпроси и на питания до Министерския съвет 

или до отделните министри, които са длъжни да отговарят (чл. 90, ал. 1 от 

Конституцията). 

При обявена извънредна епидемична обстановка от Министерския 

съвет не се отнема правомощието на Народното събрание да приеме 

решение за обявяване на извънредно положение (чл. 84, т. 12 от 

Конституцията). Решението на правителството по чл. 63, ал. 2 ЗЗ не води до 

„разпускане“ на Народното събрание, като то запазва правомощието си да 

приема законодателни актове, с които да създава права и/или задължения по 

време на извънредната епидемична обстановка, които имат по-широк 

обхват от сферата на здравеопазването. 

Решението на Министерския съвет за обявяване на извънредна 

епидемична обстановка, както и заповедите на министъра на 

здравеопазването и на директора на съответната регионална здравна 

инспекция за въвеждане на временни противоепидемични мерки подлежат 

на контрол по реда на Административнопроцесуалния кодекс (АПК). По 

този начин съдебната власт по време на извънредна епидемична обстановка 

изпълнява конституционните си задължения да защитава правата и 

законните интереси на гражданите, юридическите лица и държавата (чл. 117 

от Конституцията), като съдилищата осъществяват контрол за законност на 

актове и действия на административните органи (чл. 120 от Конституцията). 

Изпълнявайки тази си функция и осъществявайки ефективен съдебен 

контрол, съдебната власт и по време на извънредна епидемична обстановка 

продължава да бъде гарант за правата на човека и тяхното пропорционално 

ограничаване. 

По този начин законодателната, изпълнителната и съдебната власти 

запазват конституционните си функции при обявена извънредна 

епидемична обстановка. С атакуваната разпоредба на чл. 63, ал. 2 ЗЗ не се 

нарушава установения в чл. 8 от Конституцията модел на разпределение на 

властването, поради което Конституционният съд не намира тя да е 

противоконституционна на това основание. 
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Оспорената разпоредба не нарушава и чл. 61 от Конституцията. 

Съгласно чл. 63в ЗЗ при опасност от или при епидемично разпространение 

на заразни болести държавните и общинските органи, физическите и 

юридическите лица оказват пълно съдействие на органите на държавния 

здравен контрол. Разпоредбата е в унисон с чл. 61 от Конституцията, който 

изисква от гражданите да оказват съдействие на държавата и обществото в 

случай на бедствие, включително и да търпят въведените от държавата 

мерки и ограничения с цел защита и опазване на живота и здравето им. В 

случая бедствието е предизвикано от заразна болест, която е достигнала до 

епидемично разпространение с непосредствена опасност за живота и 

здравето на гражданите. Тяхното съдействие, изискуемо от ЗЗБ, не следва 

да се отъждествява в абсолютна степен със съдействието на гражданите, 

което се изисква в специалните норми на 33. Някои ситуации могат да са 

аналогични и съдействието на гражданите да е не само морално, но и правно 

задължение, но предвид спецификата на извънредната епидемична 

обстановка безспорно преобладават задълженията на медицинските 

специалисти, уредени в нормите на специалното здравно законодателство. 

Конституционният съд не намира разпоредбата на чл. 63, ал. 2 ЗЗ за 

противоречаща на която и да е норма или принцип на Основния закон. 

4. По чл. 63, ал. 3 ЗЗ 

Разпоредбата на чл. 63, ал. 3 ЗЗ е оспорена с твърдение за 

противоречие с чл. 4 от Конституцията, тъй като според президента 

предвижда необосновано широко поле за ограничаване упражняването на 

основни права, което не съответства на принципа на правовата държава и не 

издига във върховен принцип правата на личността. В искането се твърди, 

че използваният законодателен подход презумира необоримо 

непосредствена опасност за живота и здравето на гражданите в конкретно 

изброени случаи, които не следват от експертно становище, а от 

предварително зададени в закона констатации и не предоставя възможност 

за преценка за съразмерност на ограниченията на правата, които ще са 

последица от обявяването на извънредна епидемична обстановка. 

Твърдяното нарушение не е налице. В чл. 63, ал. 3 ЗЗ законодателят е 

предвидил осем отделни хипотези, при констатирането на която и да е от 

тях винаги е налице „непосредствена опасност за живота и здравето на 

гражданите“. За да се обяви извънредна епидемична обстановка, трябва да 

се констатира, че тези обстоятелства обективно съществуват. Те обаче не са 

понятия, дефинирани в правото. Те изискват конкретна професионална 

преценка, почиваща на специални знания и постижения на науката, както и 
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на актуалното протичане на всяка от законоустановените заразни болести. 

Както се посочва в становищата на утвърдените специалисти в областта на 

епидемиологията и инфекциозните болести, количественото изразяване на 

епидемичния риск при всяка от заразните болести е различно. Като 

индикатор за непосредствена опасност от разпространението на такава 

болест се използва показател „индекс на контагиозност“, който изразява 

съотношението между заболелите от дадена заразна болест към броя на 

изложените на риск от заразяване за определен период от време. Той е 

динамичен и се променя в зависимост от развитието на болестта и 

възможността на медицината да й противодейства. Оценката на 

епидемичния риск  се определя от множество фактори, като например – 

тежест на протичане на болестта, наличие на имунитет в популацията, 

вирулентност и контагиозност на патогена, начини за предаване на 

инфекцията, характер и размер на засегнатата популация, хигиенно 

състояние в засегнатата общност, наличието на ефективни лекарства и 

ваксини срещу причинителя, здравна инфраструктура и ефикасност на 

превантивните мерки. Оценката на епидемичния риск е динамичен процес, 

който в хода на епидемията се проследява и се променя. При тази 

характеристика на понятието „епидемичен риск“ неговата оценка е винаги 

конкретна, както по отношение на всяка от заразните болести, така и в 

различните периоди от нейното развитие. Тази оценка законодателят е 

възложил на държавния здравен инспектор. В резултат на извършването ѝ 

следва да се достигне до извод за наличие на поне едно от обстоятелствата 

по чл. 63, ал. 3, т. 1-8  ЗЗ, за да се упражни правомощието на Министерския 

съвет по ал. 2. По естеството си „оценката на съществуващия епидемичен 

риск“ е формирането на експертното становище на главния държавен 

здравен инспектор, докато хипотезите, изброени в ал. 3 на чл. 63 ЗЗ, са 

изводите, до съществуването на поне един от които трябва да води тази 

оценка, за да се заключи, че е налице „непосредствена опасност за живота и 

здравето на гражданите“. 

Така разбирана, оценката на епидемичния риск, извършвана от 

главния  държавен здравен инспектор, не обвързва нито министъра на 

здравеопазването, нито Министерския съвет да упражнят правомощието си 

по чл. 63, ал. 2 ЗЗ. Тя е част от преценката за целесъобразност на действията 

на тези два органа. В рамките на своята оперативна самостоятелност всеки 

от тях разполага с правото на преценка дали да упражни правомощието си 

по закон. 

По този начин в чл. 63, ал. 3 ЗЗ законодателят не е уредил формално 

предпоставките за обосноваване на „непосредствена опасност за живота и 
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здравето на гражданите“ (както се твърди в искането), а чрез формулирането 

им в закона е спазил изискването за предвидимост при упражняването на  

правомощията на органите на изпълнителната власт. В случая именно 

изрично посочените в т. 1-8 на тази разпоредба критерии ограничават 

изпълнително-разпоредителния орган от евентуален произвол, предвид  

изричната норма на чл. 169 АПК, регламентираща проверка от съда и на 

дискреционната компетентност на органа и съобразно тези критерии. По 

този начин законодателят е предвидил още по-строго и сигурно условие – 

специални изрични критерии в закона за наличието на „непосредствена 

опасност за живота и здравето на гражданите“, като е ограничил 

дискреционната компетентност на Министерския съвет в още по-голяма 

степен. Така по ясен и недвусмислен начин в закон са уредени хипотезите 

(предпоставките), при които е възможно и допустимо ограничаване 

упражняването на правата на гражданите. По този начин атакуваният чл. 63, 

ал. 3 ЗЗ е в съответствие с принципа на правовата държава. 

Конституционният съд не намира разпоредба на чл. 63, ал. 3 ЗЗ за 

противоречаща на която и да е норма или принцип на Основния закон. 

5. По чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ 

Президентът излага, че разпоредбите на чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ противоречат 

на чл. 57, ал. 3 от Конституцията, тъй като предвиждат въвеждане на 

противоепидемични мерки, налагани по преценка на изпълнителната власт, 

с които се ограничава упражняването на основни права без законово 

установени пределни срокове (което ги превръща в постоянни) или поне 

критерии за тяхното определяне, с което не е спазено изискването, че „със 

закон може да бъде временно ограничено упражняването на отделни права 

на гражданите“. Възможността за прилагане на мерки в тези граници, наред 

с широките възможности за обявяване на извънредна епидемична 

обстановка, според вносителя, води до засилване на властовата асиметрия 

между изпълнителната и останалите власти, в противоречие с принципа на 

разделение на властите (чл. 8 от Конституцията). 

Атакуваните разпоредби на ал. 4-7 на чл. 63 ЗЗ оправомощават  

министъра на здравеопазването (ал. 4) и директора на съответната 

регионална здравна инспекция (ал. 7) да въвеждат със заповеди временни 

противоепидемични мерки. Правомощието си министърът на 

здравеопазването упражнява за територията на цялата държава или за 

отделна област по предложение на главния държавен здравен инспектор, а 

директорът на съответната регионална здравна инспекция – за територията 

на отделна област, община или населено място съгласувано с главния 
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държавен здравен инспектор. Заповедите, с които се налагат временните 

противоепидемични мерки, подлежат на контрол по реда на АПК. 

Наред с останалите традиционни противоепидемични мерки, 

формулирани в чл. 59, ал. 1, т. 1-4, чл. 61, ал. 3 и ал. 7, чл. 63, ал. 4, чл. 63а, 

ал. 1, чл. 63б, ал. 1 ЗЗ и др. и в подзаконови нормативни актове, ал. 5 на чл. 

63 предвижда, че министърът на здравеопазването и директорът на 

регионална здравна инспекция могат да налагат и забрана за влизане на 

територията на страната на граждани на други държави, с изключение на 

гражданите с постоянно, дългосрочно или продължително пребиваване на 

територията на Република България, както и членовете на техните 

семейства, а ал. 6 на чл. 63 – и временно ограничаване придвижването на 

територията на страната, както и временно спиране или ограничаване на 

експлоатацията или режима на работа на обекти с обществено 

предназначение и/или други обекти или услуги, предоставяни на 

гражданите. 

При наличие на обявена извънредна епидемична обстановка е ясно, че 

е застрашено не само конституционно гарантираното право на живот и 

здраве на всеки човек, но и на определена общност. Това състояние 

застрашава по изключително сериозен начин не само посочените права, но 

може да засегне и други основни права и свободи – право на влизане на 

територията на държавата, правото на свободно придвижване в нея, правото 

на посещение на определен обществени места, правото на труд и др. Когато 

възникне такава обстановка е безспорно, че гражданите са призвани да 

отдадат предимство на защитата на ценностите от най-висш порядък пред 

защитата на техните граждански права и свободи. Причината за това е, че 

рискът от погубване на човешкия живот и увреждане на човешкото здраве е 

заплаха за всички други човешки права и свободи, както и за демократичния 

ред. За да изпълни позитивните си задължения по чл. 28 и чл. 52, ал. 3 от 

Конституцията, държавата е в правомощието си да предприеме всяко 

активно действие за гарантиране на живота и здравето на гражданите. 

Конституцията предвижда в редица свои разпоредби възможността 

при необходимост упражняването на някои основни права и свободи да бъде 

ограничавано. Обща конституционна гаранция за упражняване на 

основните права е тяхната неотменимост (чл. 57, ал. 1), забраната за 

злоупотреба с права, както и тяхното упражняване, ако то накърнява права 

или законни интереси на други (чл. 57, ал. 2). Принципът за неотменимост 

произлиза от разбирането, че основните права са изначално присъщи и 

валидни за всяко живо същество, поради което Основният закон изрично 
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очертава допустимите ограничения при упражняването на конституционно 

гарантираните права. 

От гледна точка на възможността, уредена в Конституцията, 

упражняването им да бъде ограничавано основните права на гражданите 

могат да бъдат разделени на три групи (Решение № 10/2018 г. по к. д. № 

4/2017 г.). 

Първата група включва правата, чието упражняване не може да бъде 

ограничавано на никакво основание (т. нар. абсолютни права) – тези, 

посочени в чл. 57, ал. 3 от Конституцията, който изчерпателно изброява 

отделни права, ограничението на които не се допуска и това са: правото на 

живот и забраната за мъчения, гаранциите за правото на лична свобода, а 

именно правото на всеки да бъде предаден на съдебната власт в законно 

определен срок, забраната за осъждане въз основа на самопризнание, 

презумпцията за невиновност, неприкосновеността на личния живот и 

свободата на съвестта, мисълта и избора на вероизповедание. 

Втората група включва правата, чието упражняване може да бъде 

временно ограничено само на основанията по чл. 57, ал. 3 от Конституцията 

– при обявяване на война, на военно или друго извънредно положение. 

Такива са правата по чл. 30, ал. 4 и 5, чл. 35, ал. 2, чл. 36, ал. 2, чл. 39, ал. 1, 

чл. 40, ал. 1, чл. 41, чл. 43, ал. 3 и др. от Конституцията. 

Третата група включва правата, които могат да бъдат ограничавани и 

на други основания. Едните от тях са правата, чиито други основания за 

ограничаване са пряко посочени в Конституцията (например чл. 34, ал. 2, 

чл. 35, ал. 1, изр. второ, чл. 37, ал.2, чл. 40, ал. 2, чл. 41, ал.1, изр. второ, чл. 

42, ал. 1), а другите – са правата, конкретизацията на чиито основания за 

ограничаване или ред за упражняване Конституцията предоставя на закона 

(чл. 25, ал. 6, чл. 27, ал. 1 и 3, чл. 30, ал. 2, чл. 31, ал. 5 и др.). Общото в 

регулирането на тази група права е, че допустимото ограничаване на 

гарантирано от Конституцията право може да стане само със закон и това 

трябва да се отчита при всеки конкретен случай в практиката. Най-често 

възможните ограничения съвпадат с отклоненията, които международните 

актове допускат – КЗПЧОС, МПГПП. 

Конституцията допуска ограничаване упражняването на основни 

права да бъде направено и със закон, който обаче трябва да въвежда 

стандарта за това ограничаване. Основният закон е този, който определя 

интересите, чието спазване или защита може да изисква налагане на 

ограничаването – други конституционни права и ценности, които 

приоритетно трябва да бъдат защитени. Обобщено, допустимите 
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ограничения най-често са за защита на публичния интерес. Националната 

сигурност, народното здраве, обществения ред и моралът са ценности, за 

защитата на които може да бъде ограничавано упражняването на редица 

права и свободи. 

Видно от гореизложеното, е възможна колизия при упражняване на 

основните права на гражданите. За решаване на противоречието между тях 

Конституцията си служи с метода на балансираната преценка, а 

Конституционният съд е изградил стандарт за основните критерии за 

преценка на съответствието на ограниченията при упражняване на правата 

с Основния закон. 

Трайна е практика на Съда (Решение № 20/1998 г. по к. д. № 16/1998 

г.; Решение № 15/2010 г. по к. д. № 9/2010 г.; Решение № 2/2011 г. по к. д. 

№ 2/2011 г.; Решение № 7/2016 г. по к. д. № 8/2015 г.; Решение № 8/2016 г. 

по к. д. № 9/2015 г.; Решение № 3/2019 г. по к. д. № 16/2018 г. и много др.) 

по въпроса за възможността упражняването на основните права на 

гражданите да бъде ограничавано в случаите, когато е налице легитимна цел 

(само в случай, когато това се налага, за да бъдат съхранени висши 

конституционни ценности, както и при необходимост да се предотврати 

засягането на други общественозначими интереси), основанието е 

установено със закон, в рамките на предвиденото в Конституцията 

ограничение и е спазен принципът за пропорционалност (съразмерност) на 

преследваната цел. 

Пропорционалността (забраната за прекомерност) е изискване на 

принципа на правовата държава. Според това изискване ограничаването на 

правата е съразмерно средство за постигане на определена цел, когато не се 

надхвърля степента на допустимото му ограничение, съизмерено със 

значимостта на защитавания интерес, и когато няма необосновано спрямо 

защитата на други конституционни ценности разширяване на основанията 

за допускане на ограничения на правата на гражданите. Степента, в която е 

допустимо ограничаването на правото, е в зависимост от значимостта на 

интереса, преценен като също подлежащ на конституционна закрила 

дотолкова, че да позволява изключение. (Решение № 7/1996 г. по к. д. № 

1/1996 г.). 

По естеството си преценката за пропорционалност е винаги 

конкретна. Във всеки отделен случай съотношението може да бъде различно 

и не може да бъде дефинирано по пътя на абстрактното тълкуване. 

Задължително е обаче, съобразно принципа на пропорционалност, това 

ограничение да е съразмерно на преследваната цел, а не да надхвърля 
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необходимото за нейното постигане (Решение № 12/1997 г. по к. д. № 6/1997 

г., Решение № 14/2014 г. по к. д. № 12/2014 г.). 

Конституционният съд е имал възможност да изясни някои от 

съществените въпроси, които възникват в практиката, а и в 

конституционноправната доктрина, във връзка с балансирането на 

влизащите в конфликт основни права. В Решение № 8/2019 г. по к. д. № 

4/2019 г. Съдът приема, че: „По естеството си балансирането е дейност по 

анализ и оценка, която се извършва случай по случай и се утвърждава като 

подход на съдилищата, които са точният форум за разрешаване на колизия 

между правата. Това не е дейност по организиране на правила за 

разрешаване на бъдещи конкретни случаи на напрежение между основните 

права, подходящи да бъдат универсално прилагани с оглед на една твърда 

йерархия на интереси и принципи. При балансирането се дава превес на 

интереси при конкретни обстоятелства и съдебни изисквания, поради което 

не се установяват сигурни и постоянни правила, а точно обратното – те 

подлежат на промяна“. 

Конституционният съд отново подчертава, че рискът от 

разпространяване на заразна болест и превръщането на това 

разпространяване в епидемия е предмет на преценка на представителите на 

медицинската наука. Развитието и познанието на науката за всяка от 

болестите, разпространението на която би могло да обуслови обявяването 

на извънредна епидемична обстановка, е динамично, зависи от голям брой 

фактори и е непредвидимо обстоятелство. Поради това не би могло 

отнапред да бъде определено с какви темпове ще се развива една заразна 

болест, нито доколко ефикасни ще са средствата на медицината за нейното 

противодействие. 

При заразните болести непосредствената опасност от тяхното 

разпространение се измерва с „индекс за контагиозност“. При заразни 

болести от групата на т. нар. особено опасни инфекции (високо контагиозни 

и тревожно смъртоносни заразни заболявания) или непозната зараза, при 

която разпространението е под формата на взрив (внезапно заболяване на 

голяма група от хора на ограничена територия), обосновано с оглед степента 

на риска от заразяване на голям брой хора ще е вземането на строги и 

спешни мерки против тяхното разпространение. 

При такава хипотеза забраната за влизане на територията на страната 

на граждани на други държави, с изключение на гражданите с постоянно, 

дългосрочно или продължително пребиваване на територията на Република 

България, както и членовете на техните семейства (чл. 63, ал. 5 ЗЗ), 
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временното ограничаване придвижването на територията на страната, както 

и временното спиране или ограничаване на експлоатацията или режима на 

работа на обекти с обществено предназначение и/или други обекти или 

услуги, предоставяни на гражданите (чл. 63, ал. 6 ЗЗ) са ограничения на 

упражняването на основни права на гражданите, които са необходими с цел 

ограничаването на разпространението на заразната болест, предаваща се 

бързо между хората при тяхното общуване, както и за нейното овладяване.  

Това, което обединява мерките по чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ, е обстоятелството, 

че те се въвеждат по време на обявена извънредна епидемична обстановка и 

са временни. Целта им е да съдействат за преодоляването на риска от 

заразяване на неограничен брой хора и да осигурят възможност на 

медицината за справяне с възникналата ситуация, застрашаваща живота и 

здравето на хората. Доколкото всяко обявяване на извънредна епидемична 

обстановка за определен период от време се предшества от оценка на 

епидемичния риск на съответната заразна болест и произтичащата от това 

непосредствена опасност за хората, то противоепидемичните мерки, 

въвеждани по време на така обявената ситуация, по необходимост също са 

временни. Тяхната продължителност може да бъде разглеждана на две 

плоскости. 

Първо, тъй като извънредната епидемична обстановка по закон се 

обявява за определен период от време, то и предприетите 

противоепидемични мерки през времетраенето ѝ също са временни. Второ, 

доколкото в различните фази на развитие на заразната болест степента на 

заразяване на хората е променлива величина, както и способността на 

здравната система да реагира на заразата, то отделните противоепидемични 

мерки не могат да бъдат константни за целия период на извънредната 

епидемична обстановка. 

Неоправдано е очакването, че в закона би могло отнапред да се 

определи срок за въвеждане на противоепидемични мерки. При голямото 

разнообразие на заразни болести  по чл. 61, ал. 1 ЗЗ, които биха могли да 

бъдат основание за въвеждане на извънредна епидемична обстановка, 

тяхната специфика на епидемично проявление и разпространение, както и 

непредвидимия отговор в човешкото поведение на възникналата опасност, 

определянето на  законов срок, който да е приложим за всяка от 

противоепидемичните мерки, е нереално. 

Конституционният съд намира, че изискването на Основния закон 

всяко ограничаване упражняването на права да бъде временно, е постигнато 

чрез изричното му закрепване в разпоредбите на чл. 63, ал. 4 и ал. 7 ЗЗ. 
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Следователно, законът не оставя никаква възможност въвежданите 

противоепидемични мерки да бъдат постоянни. Макар и не абсолютно 

определен в закона, срокът на мерките е определяем. Неговата  максимална 

продължителност не би могла да надхвърля срока по чл. 63, ал. 2 ЗЗ, за който 

е обявена извънредна епидемична обстановка с решение на Министерския 

съвет. Това, което е по-важно, срокът на всяка въвеждана мярка по ал. 4-7 

на чл. 63 ЗЗ следва да бъде посочен в заповедта, с която тя се въвежда – на 

министъра на здравеопазването или на директора на съответната регионална 

здравна инспекция. 

Тези заповеди са административни актове, които подлежат на съдебен 

контрол. По този начин законът създава гаранция, че сроковете за 

въвеждане на мерките няма да ги превърнат в постоянно ограничение за 

упражняването на правата и свободите на гражданите. Освен това, с 

възможността, предвидена в закона (чл. 63, ал. 10), за съдебен контрол на 

административните актове, с които се въвеждат противоепидемичните 

мерки, се изпълнява конституционното изискване на чл. 120 от Основния 

закон. 

Конституционният съд напомня, че при осъществяване на всеки 

конкретен съдебен контрол следва да се извършва стриктна оценка за 

пропорционалността на въведените противоепидемични мерки, като се 

отчита дали във всеки конкретен случай развитието на епидемията и 

достигнатата възможност на здравната система да й даде адекватен отговор, 

позволяват смекчаване на съответната противоепидемична мярка, 

включително и по отношение на срока, за който тя е въведена. 

Изложените съображения дават основание на Конституционния съд 

при извършване на преценката за допустимото ограничаване упражняването 

на права и при извършване на теста за пропорционалност на атакуваните 

законови разпоредби на чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ да достигне до следното 

заключение: 

Основанието, на което основните права на гражданите могат да бъдат 

ограничавани, е установено със закон, в рамките на предвиденото в 

Конституцията ограничение, ограничаването е временно, преследва 

легитимна цел – да бъде съхранен човешкият живот и здравето на 

гражданите, и е от общ интерес – належаща обществена нужда от опазване 

на народното здраве. 

Държавата има позитивно задължение да предприема мерки, за да 

гарантира човешкия живот (чл. 28), както и да опази здравето на 

гражданите, когато съществува опасност за това (чл. 52, ал. 3 от 
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Конституцията), а Основният закон изрично посочва народното здраве сред 

интересите, чието опазване или закрила може да изисква налагане на 

ограничаването при упражняване на определени права. Като оставя въпроса 

за йерархическото подреждане на отделните ограничения отворен, 

Конституционният съд прави извод, че отделни конституционни текстове, а 

и цялостният дух на Конституцията отдават приоритет на правата на 

личността (Решение № 10/1995 г. по к. д. № 8/1995 г., Решение № 7/1996 г. 

по к. д. № 1/1996 г.). 

Дадената възможност в чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ за ограничаване 

упражняването на определени права съответства на принципа на 

пропорционалност, тъй като с оспорените разпоредби не се надхвърлят 

границите на подходящото и необходимото за постигане на легитимните 

цели, преследвани от разглежданата правна уредба. Ограниченията при 

упражняването на някои права на гражданите, предвидени в чл. 63, ал. 5 и 

ал. 6 ЗЗ, са необходими с цел ограничаване разпространението на заразната 

болест и нейното овладяване и са съразмерни на преследваната цел – 

опазване на живота и здравето на гражданите. Правото на свободно 

придвижване, икономическата свобода и правото на труд не са абсолютни и 

отстъпват пред необходимостта да се осигури постигането на приоритетната 

цел – гарантиране на живота и закрила на здравето на гражданите. 

Държавната интервенция тук е не само конституционно търпима, тя е 

обществено потребна и социално оправдана от легитимната цел на закона 

(Решение № 8/2016 г. по к. д. № 9/2015 г.). Закрилата на здравето на 

гражданите като публично благо е без съмнение легитимната, 

конституционно дефинирана (чл. 52, ал. 3, предл. първо от Конституцията) 

цел на ЗЗ (чл. 1 и чл. 2). 

Заповедите по ал. 4 и ал. 7 на чл. 63 ЗЗ подлежат на обжалване пред 

съответния административен съд по реда на АПК. При оспорване на 

административен акт, издаден при оперативна самостоятелност, съдът 

проверява дали административният орган е разполагал с такава и спазил ли 

е изискването за законосъобразност на административните актове (чл. 169 

АПК). Съдебната власт има правомощието да контролира не само дали 

актът е издаден законосъобразно (чл. 145 АПК), но и дали са спазени 

изискванията за целесъобразност – актът следва да е съобразен с целта на 

закона – условие за неговата законосъобразност на основание чл. 146, т. 5 

АПК. Приложимият закон е ЗЗ, а законодателят е определил ясно в чл. 1  

целта му – опазване здравето на гражданите. Съдът, който упражнява 

контрол върху издадения акт, се произнася при съдебната проверка и по чл. 

6 АПК, озаглавен „Съразмерност”, като основен принцип в Глава втора на 
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АПК. В трайната съдебна практика на административните съдилища 

нарушението на принцип от Глава втора се приравнява на материална 

незаконосъобразност на акта (нарушение на чл. 146, т. 4 АПК). 

Следователно съдебният контрол върху заповедите по ал. 4 и ал. 7 на 

чл. 63 ЗЗ гарантира извършването на стриктна оценка за 

пропорционалността на всяка въведена противоепидемична мярка, 

включително и по отношение на срока, за който тя е въведена. Така 

правомощията на изпълнителната власт няма да се упражняват 

неограничено и безконтролно. По този начин ограничаването на правата на 

гражданите е обезпечено с най-висшата защита – съдебната (Решение № 

5/2003 г. по к. д. № 5/2003 г.). Съдебният контрол върху актовете на 

овластените административни органи несъмнено представлява ефективно 

средство срещу възможни нарушения от тяхна страна. 

С оглед на гореизложеното, Конституционният съд не намира 

разпоредбите на чл. 63, ал. 4-7 ЗЗ за противоречащи на чл. 57, ал. 3, чл. 8 и 

на която и да е друга норма или принцип на Основния закон. 

Воден от изложените съображения и на основание  чл. 149, ал. 1, т. 2 

от Конституцията, във връзка с чл. 22, ал. 1 ЗКС, Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

ОТХВЪРЛЯ искането на президента на Република България за 

установяване на противоконституционност на чл. 63, ал. 2-7 от Закона за 

здравето (ЗЗ) (обн., ДВ, бр. 70/10.08.2004 г.; посл. изм. и доп., бр. 

44/13.05.2020 г.). 

 

Особено мнение на съдията Георги Ангелов 

 

Намирам оспорването за частично основателно. 

За да се провери основното твърдение в него - за равнозначност между 

конституционното понятие „извънредно положение“ и законовото 

„извънредна епидемична обстановка“, те трябва да се съпоставят. 

Съдържанието на понятията може да се разкрие чрез прекия им езиков 

анализ (граматическо тълкуване) и контекстуално – чрез връзката им в 

изречението и с останалите норми (логическо, в широкия смисъл, 
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тълкуване). Конституцията и законите регулират обществени отношения, 

затова понятията трябва да се преценяват като относими към общественото. 

I. Конституцията не дава определение на използваното от нея понятие 

„извънредно положение“. 

1. Тя казва кой може да го обяви. Това са Народното събрание (чл. 84, 

т. 12) или, когато то не заседава, президентът, в които случаи то се свиква 

незабавно, за да се произнесе по решението (чл. 100, ал. 5). 

2. Не казва кога може да се обяви. Единственият възможен отговор на 

този въпрос е през съдържанието на самото понятие. 

3.  „Положение“ може да се определи като състояние на обществото, 

обусловено от обстоятелства. „Извънредно“ означава изключително, 

особено, вън от нормалното. Съчетано, „извънредно положение“ е такова 

състояние на обществото, което е обусловено от изключителни, особени, 

вън от нормалните обстоятелства. Причината за обстоятелствата не е от 

значение. Тя може да е както природна, така и човешка. Така се отговаря и 

кога може да се обяви извънредно положение – когато такива обстоятелства 

са налице. 

4. Текстът, чрез който могат да се правят още изводи за съдържанието 

на понятието, е цялото изречение на чл. 57, ал. 3 от Конституцията. Това е  

единственият текст в нея, в който са уредени последиците (извън тези за 

срока на пълномощията на Народното събрание – чл. 64, ал. 2) от 

извънредното положение. 

Според чл. 57, ал. 3 от Конституцията, извънредното положение може 

да е основание за временно ограничаване със закон на упражняването на 

отделни права на гражданите, без посочените като неограничими 

(абсолютни) права. Става дума за всички уредени от Конституцията, затова 

и основни, права, които нейният чл. 57, ал. 1 прогласява за неотменими. 

Щом състоянието на обществото при извънредно положение може да 

изисква ограничения, това състояние е силно неблагоприятно. 

6. Като резултат от тълкуването: „извънредно положение“ по 

Конституцията е силно неблагоприятно за обществото състояние, 

обусловено от изключителни, особени, вън от нормалните обстоятелства, 

което може да е основание за временно ограничаване със закон на 

упражняването на отделни неотменими основни права на гражданите, без 

тези, посочени като неограничими. 
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II. Понятието „извънредна епидемична обстановка“ има легално 

определение. 

1. Според § 1, т. 45 от Закона за здравето, такава „е налице при 

бедствие, предизвикано от заразна болест, което води до епидемично 

разпространение с непосредствена опасност за живота и здравето на 

гражданите, предотвратяването и преодоляването на което изисква 

извършване на повече от обичайните дейности по защита и опазване живота 

и здравето на гражданите.“. 

2. Значението на думата „извънредно“ е вече изясненото. „Бедствие“ 

е беда, зло, катастрофа, които са с голям обхват. „Епидемия“ е широко 

разпространение на заразна болест. Тя е причината за бедствието. 

„Опасност за живота и здравето на гражданите“ сочи, че злото е за 

обществото, защото само то се състои от граждани. 

3. „Извънредна епидемична обстановка“, следователно, е силно 

неблагоприятно за обществото състояние, предизвикано от заразна болест. 

III. Съпоставката между така изяснените конституционно и законово 

понятия ги поставя в съотношението на род към вид. Извънредната 

епидемична обстановка е частен случай на извънредно положение, чиито 

всички белези притежава, когато то е причинено от епидемична заразна 

болест. 

Следователно обявяването на извънредна епидемична обстановка  

върху цялата територия на страната или върху част от нея може да стане 

само по реда на Конституцията - от Народното събрание по предложение на 

президента или на Министерския съвет (чл. 84, т. 12) или от президента, 

когато Народното събрание не заседава  (чл. 100, ал. 5 от нея). 

Оттук: 

IV. 1. а. Думите „с решение на Министерския съвет"  в чл. 63, ал. 2 от 

Закона за здравето са противоконституционни като противоречащи на двата 

конституционни текста. 

б. Без тях, думите "по предложение на министъра на здравеопазването 

въз основа на извършена от главния държавен здравен инспектор оценка на 

съществуващия епидемичен риск“ също противоречат на тези текстове. Те 

поставят под условие - предложението - безусловната конституционна 

компетентност. 

в. В тази си част чл. 63, ал. 2 от Закона за здравето трябваше да се 

обяви за противоконституционен. В останалата част ("Извънредна 
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епидемична обстановка по ал. 1 се обявява за определен период от време") 

основания за противоконституционност няма. 

2. Чл. 63, ал. 3 от Закона за здравето изброява изчерпателно случаите, 

при чието наличие се счита, че има непосредствена опасност за живота и 

здравето на гражданите - елемент от фактическия състав на извънредната 

епидемична обстановка. 

Чл. 84, т. 12, респ. чл. 100, ал. 5 от Конституцията, поставят решението 

за обявяване на извънредно положение, включително поради епидемия, в 

зависимост от наличието на всякакви обстоятелства, стига те да отговарят 

на белезите, посочени по-горе  в т. I, 3. Конкретизацията и изчерпателното 

им посочване в закона ограничава конституционната компетентност. Чл. 63, 

ал. 3 от Закона за здравето трябваше да се обяви за  противоконституционен. 

3. Чл. 63, ал. 4 от Закона за здравето оправомощава изпълнителната 

власт в лицето на министъра на здравеопазването да въвежда „временни 

противоепидемични мерки“. Тези мерки са административни актове, които, 

при липсата на разграничение, могат да са както индивидуални и общи, така 

и (както е на практика) нормативни. 

а. За първите два вида конституционна пречка няма. Подзаконовите 

нормативни актове, обаче, се издават само въз основа и в изпълнение на 

закона – чл. 114 от Конституцията. Законът трябва точно да отграничи 

частта, в която преотстъпва законодателната си компетентност на 

изпълнителната власт. 

б. Такова отграничаване нормата не прави. Тя е бланкетна както в 

хипотезата, така и в диспозицията си. 

Предложението на главния държавен здравен инспектор е достатъчно, 

за да се издаде административния акт (хипотезата). Критерии за самото 

предложение обаче липсват. Липсва и законово определение на 

„противоепидемична мярка“ (диспозицията). Така съдържанието на 

мерките и когато те са нормативни, е оставено на неограничената преценка 

на изпълнителната власт. 

Разпоредбата трябваше да се обяви за противоконституционна като 

несъответна на чл. 114, чл. 62, ал. 1, предл. 1, и чл. 8 във връзка с чл. 4, ал. 1 

от Конституцията. 

4. Според чл. 63, ал. 5 от Закона за здравето, „мерките по ал. 4 може 

да включват и забрана за влизане на територията на страната на граждани 

на други държави“. Според ал. 6,  "Мерките по ал. 4 може да включват и 
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временно ограничаване придвижването на територията на страната, както и 

временно спиране или ограничаване на експлоатацията или режима на 

работа на обекти с обществено предназначение и/или други обекти или 

услуги, предоставяни на гражданите.". 

а. Абсолютно право за влизане на територията на страната на 

граждани на други държави няма. Чл. 35, ал. 1 от Конституцията пък 

позволява със закон  да се ограничава в интерес на народното здраве правото 

на всеки да се придвижва по територията на страната. Така двете 

ограничения биха могли да са конституционосъобразни, ако не беше 

препращането в тях към ал. 4 на същия член. Нейната 

противоконституционност оставя изреченията в разпоредбите без подлог, т. 

е. без яснота кой налага ограниченията. 

б. Това важи и за спирането или ограничаването на експлоатацията 

или режима на работа на обекти с обществено предназначение и/или други 

обекти или услуги. То ограничава основното право на труд по чл. 48, ал. 1 

от Конституцията на работещите в обектите, затова би могло да се извърши 

само от Народното събрание или от президента, ако то не заседава.       

Чл. 63, ал. 5 и 6 са противоконституционни поради неотстранимата си 

граматическа и логическа връзка с противоконституционната разпоредба на 

чл. 63, ал. 4 от Закона за здравето.         

5. За чл. 63, ал. 7 от Закона за здравето важи съответно вече 

изложеното за чл. 63, ал. 4 от закона. 

V. В мотивите си решението употребява понятието „конституционна 

диктатура“. 

Това понятие е доктринерно. Значенията му в доктрината са различни 

през различните семантични полета (К. Шмит, Кл. Роситър, Дж. Аагамбен, 

Е. Танчев, Ст. Попов, Ат. Славов и много др.). Без изобщо да го разглеждам 

в дълбочина, отбелязвам само следното. 

1. Употребата му в решението на Конституционния съд го 

официализира и институционализира. Според решението извънредното 

положение се определя като „конституционна диктатура“ - временна и 

обратима трансформация на конституционния ред и своеобразното му 

привеждане в готовност за преодоляване на жизнена заплаха за 

обществото.“. Тя е „преразпределението на властови функции и 

правомощия (например предоставяне на функции на органите по отбрана на 

страната, присъщи на органите на министерството на вътрешните работи) и 

ограничаване упражняването на определени права и свободи с цел 
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неутрализиране и преодоляване на сериозна външна или вътрешна заплаха 

за съществуването на държавата и обществото.“.  Тази идея в различни 

изкази присъства в цялото решение. 

2. Действащата Конституция, според решението, „оставя уредбата 

относно конкретното разместване на функциите и правомощията на 

висшите държавни органи – Министерски съвет, президент и Народно 

събрание на законово равнище.“. Това не е така. 

а. При извънредното положение Конституцията позволява единствено 

усилване, повече или по-малко рязко, на интензитета и разширяване на 

обхвата на изпълнителната власт чрез разместване или/и създаване нови 

нейни функции или органи,  но само в нейните собствени рамки по чл. 8. В 

нито един свой текст тя не разрешава прехвърлянето (трансфера) на 

правомощия между отделните разделени власти, включително между 

законодателната и изпълнителната. Само в рамките  на изпълнителната 

власт, например, не и извън тях, са увеличените правомощия на президента 

в случай на война или военно положение. 

б. Поради това е конституционно, оттам и законово недопустимо 

каквото и да е „разместване на функциите и правомощията на висшите 

държавни органи – Министерски съвет, президент и Народно събрание“, 

още по-малко пък „трансформация на конституционния ред“, както счита 

решението. 

3. В правен аспект, при действащата Конституция „конституционната 

диктатура“ се състои и може да се състои само в интензификация на 

отделните видове власти, преди всичко на изпълнителната власт. Това 

подчертаване в решението беше особено необходимо, за да се избегне 

огледалната рекурсия на многолетно формирани диктаториални нагласи у 

част от българското общество. 

 

Особено мнение на съдиите Таня Райковска и Атанас Семов 

 

Подписахме с особено мнение решението на Конституционния съд по 

дело № 7/2020 г., като по-долу излагаме съображенията си да не споделим 

изводите за конституционосъобразност на чл. 63, ал. 2 - 7  от Закона за 

здравето (ЗЗ) (обн., ДВ, бр.70/10.08.2004 г., последно изм. и доп., бр. 

44/13.05.2020 г.). 
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С посочените последни изменения в чл. 63 от Закона за здравето беше 

развита уредбата на извънредната епидемична обстановка, която според § 1, 

т. 45 от допълнителните разпоредби е налице при бедствие, предизвикано 

от заразна болест, което води до епидемиологично разпространение с 

непосредствена опасност за живота и здравето на гражданите, 

предотвратяването и преодоляването на което изисква извършването на 

повече от обичайните дейности по защита и опазване  на живота и здравето 

на гражданите. 

В чл. 63, ал. 2 ЗЗ се регламентира редът за обявяване на извънредна 

епидемична обстановка по ал. 1, който включва извършена оценка на 

епидемичния риск от главния държавен здравен  инспектор, предложение от 

министъра на здравеопазването и решение на Министерския съвет. 

За да се обяви извънредна епидемична обстановка при извършване на 

оценката от главния държавен здравен инспектор, трябва да се констатира 

непосредствена опасност за живота и здравето на гражданите от заразна 

болест, посочена в чл. 63, ал. 1 ЗЗ, като за целта в ал. 3 на атакувания текст 

се презумира констатирането на някой от алтернативно посочените 

критерии. 

Обявената извънредна епидемична обстановка е основание за 

въвеждане на временни епидемични мерки (без посочване на  определен или 

определяем времеви предел) със заповед на министъра на здравеопазването 

или на директора на съответната регионална здравна инспекция, които 

могат да ограничават конституционни права на гражданите.  

1. Извънредно положение и извънредна епидемична обстановка – две 

понятия за припокриващи се явления, като второто съставлява проявна 

форма  на първото 

Според нас неумел и неудачен е опитът на законодателя да разграничи 

извънредното положение (по смисъла на чл. 84, т. 12 от Конституцията) от 

извънредната епидемична обстановка, в резултат на който обявяването на  

последната е възложено в компетентност на Министерския съвет, по 

подобие на уредбата в чл. 50а от Закона за защита при бедствия. 

Несъмнено ситуацията е извънредна и безпрецедентна. Несъмнено са 

необходими мерки, но и несъмнено такива могат да се приемат по реда на 

извънредното положение, предвиден в чл. 84, т. 12 от Конституцията. 

Атакуваните изменения в Закона за здравето бяха приети 

непосредствено след изтичането на срока на извънредното положение, 

обявено с решение на  Народното събрание по чл. 84, т. 12 от Конституцията 
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при настъпване на пандемията от COVID 19 за времето от 13 март 2020 г. до 

13 май 2020 г., и регламентацията му със Закона за мерките и действията по 

време на извънредното положение (ДВ, бр. 28 от 24 март 2020 г. в сила от 

13 март 2020 г.). Затова нямаме колебания в разбирането, че със ЗИДЗЗ 

фактически се въвежда извънредно положение, но прикрито като 

„извънредна епидемична обстановка“. 

Справка в Български тълковен речник (4-то допълнено и преработено 

издание, Наука и изкуство, 1996 г., авторски колектив начело с проф. Л. 

Андрейчин), сочи, че използваните изрази „положение“ и „обстановка“ са 

на практика синоними, тъй като означават положение, условия (стр. 553 и 

675). Липсват разумни основания, дори и за читател, който не е специалист-

езиковед, за да се приеме, че е възможно такова развитие на езиковедската 

мисъл, че тези базови и по-скоро статични (трудно променящи се) езикови 

понятия да са вече с друго – съществено различно – съдържание, поради 

развитие на езика, като се съобрази и времето на приемане на 

Конституцията (1991 г.). 

Отделно от това синонимното значение не изключва наличието на 

известни нюанси в съдържанието, но те не са достатъчни за извеждане на 

самостоятелно и отделно видово различие, както ще бъде посочено по-долу. 

Заместването на понятието „положение“ с понятието „обстановка“, 

като резултат от извънредната епидемия, с нищо не променя същността на 

конструкцията на извънредната епидемична обстановка, а по-скоро е опит 

да се избегне изразът „положение“,  което е свързано с конституционното 

понятие  „извънредно положение“. 

Водещо място сред съставните елементи на новата правна 

конструкция по § 1, т. 45 ДР на ЗЗ е белегът „извънредна“, като той е 

определящ за съдържанието ù. Няма разлика в съдържанието на белега 

„извънредно“ в конституционното понятие „извънредно положение“ по чл. 

84, т. 12 от Конституцията и това по § 1, т. 45 от ДР на ЗЗ, определено по 

своя характер като бедствие (също конституционно понятие – чл. 61 от 

Основния закон), разкриващо правни белези, изразяващи нейната правна 

особеност и съществени медицински  характеристики. 

В решението на Конституционния съд също ясно е посочено, че 

„положението е извънредно именно защото представлява/позволява 

отстъпление от установения конституционен ред”, че и предвижда 

разместване на функциите на конституционните органи. Именно това 

представляват обаче и възможностите, които се предоставят със ЗЗ. 
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И в двата случая е налице значително нарушаване на нормалното 

функциониране на обществото, предизвикано от бедствие. Единственото 

различие между двете понятия, които сочат на извънредно състояние за 

държавата, обществото и гражданите, се състои в това, че „извънредното 

положение“ по чл. 57, ал. 3 и чл. 84, т. 12 от Конституцията е общо 

състояние, то може да се дължи на различни природни и човешки действия 

с унищожителен характер и последици (земетресения, наводнения, пожари, 

епидемии, аварии), докато извънредната епидемична обстановка – само на 

заразни болести, точно посочени в чл. 61, ал. 1 ЗЗ. По своите мащаби и 

тежест тези извънредни състояния са все извънредно положение по смисъла 

на чл. 84, т. 12 от Конституцията, макар причината, която поражда 

съответното положение да е различна – по ЗЗ конкретната причина е някоя 

от 15-те конкретно изброени заразни болести, които имат общо медицинско 

качество, но и индивидуални особености, които не променят тяхната 

природа на потенциален причинител на извънредна епидемична обстановка 

в рамките на смисъла на чл. 84, т. 12 от Конституцията и на бедствие. 

Или извънредната епидемична обстановка по чл. 63 ЗЗ е специфична 

проявна форма на извънредното положение по чл. 84, т. 12 от 

Конституцията и обявяването му  върху цялата територия на страната или 

върху част от нея е възложено от Основния закон само на Народното 

събрание. 

Тази „извънредна епидемична обстановка“ има същото съдържание, 

каквото е вложено в понятието „друго извънредно положение“ в чл. 57, ал. 

3 от Конституцията Тя не е нищо друго освен вид извънредно положение, 

породено от разпространение на някои заразни болести, създаващи опасност 

за живота и здравето на гражданите чрез своя начин на разпространение или 

поради други особености. 

Собственият смисъл на конституционната уредба на извънредното 

положение е именно и преди всичко – ако не и само – във възможността по 

изключение и временно да се ограничават някои основни права на 

гражданите – резултат, който обаче изменения чл. 63 ЗЗ предоставя на 

извънредната епидемична обстановка, вече при радикално променена 

компетентност и процедура за ограничаване на основни права. 

2. Спазена ли е особената процедура за обявяване на извънредна 

епидемична обстановка като вид извънредно положение? 

Изложеното в т. 1 води до извод, че редът за обявяване на извънредна 

епидемична обстановка не може да бъде различен от този, посочен в чл. 84, 

т. 12, във вр. с чл. 57, ал. 3 от Конституцията. 
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По тези съображения намираме, че обявяването на „извънредна 

епидемична обстановка“ по чл. 63, ал. 2 ЗЗ от Министерския съвет 

противоречи на чл. 84, т. 12 от Конституцията, който предоставя тази 

компетентност единствено и само на Народното събрание – именно защото 

съществената последица на извънредното положение е ограничаването на 

основни права. Обявяването на извънредно положение е от изключителната 

компетентност на Народното събрание и никакъв закон не може да 

прехвърля тази компетентност на който и да е друг орган, включително и на 

Министерския съвет. 

Като предоставя тази своя компетентност на Министерския съвет, 

овластявайки го да обявява извънредно положение, наречено „извънредна 

епидемична обстановка“, Народното събрание прехвърля на Министерския 

съвет законодателна компетентност в разрез с Конституцията. 

Намираме, че е налице нарушение на чл. 84, т. 12 от Конституцията с 

факта на възлагането с чл. 63, ал. 2 от Закона за здравето на обявяване на  

извънредна епидемична обстановка на Министерския съвет, водещо и до 

противоконституционност на атакуваната разпоредба. 

Доколкото правомощията на министъра на здравеопазването да налага 

противоепидемични мерки по чл. 63, ал. 4-6 ЗЗ произтичат от акта за 

обявяване на извънредна епидемична обстановка от Министерския съвет, 

същите само на това основание се явяват противоконституционни. 

Очевидно е, че с промените в ЗЗ се цели „по-облекчена процедура”. 

Но именно такава според нас не е конституционно допустима. 

Конституцията изисква обявяване на извънредно положение и налагане на 

мерки със закон. Подценяването на това разбиране – в името на по-голяма 

„оперативност” – позволява всичко, което Конституцията предвижда като 

изключително правомощие на Народното събрание, да се предвиди по-

улеснена процедура – така, както по Конституцията от 1971 г. указите на 

Държавния съвет заместваха законите на Народното събрание.  

3. Налице ли са допустимите предпоставки и предели за 

ограничаването на основните  права, закрепени в Конституцията? 

Освен изложеното по-горе нарушение на чл. 84, т. 12 от 

Конституцията, довело и до отнемане от Народното събрание на негово 

конституционно правомощие да обявява извънредно положение в страната 

и прехвърляне тази компетентност на Министерския съвет, намираме и 

друго основание за противоконституционност, свързано с  нарушаване 
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принципа на правовата държава, сочещо на нарушаване на върховенството 

на Конституцията. 

Ограничаването на основни права на гражданите при извънредно 

положение по чл. 84, т. 12 от Конституцията и при извънредна епидемична 

обстановка по чл. 63 ЗЗ е винаги временно и трябва да е предвидено в закон, 

съгласно чл. 57, ал. 3 от Конституцията. При извънредно положение  

възниква необходимост от ограничаването на отделни права на гражданите, 

с изключение на изчерпателно изброените в чл. 53, ал. 3 от Конституцията.  

Подобно ограничаване обаче може да бъде направено само със закон, в 

който изрично да са изброени правата, които гражданите не могат да 

упражняват, и само временно, т. е. в самия закон изрично трябва да е 

посочено времето, през което гражданите няма да могат да упражняват 

съответните права. 

Защитата на общественото здраве е насочена всъщност към защита на 

живота и здравето на всеки гражданин, а правото на живот е неотменимо 

право и защитата му може да бъде основание за ограничаване на основни 

права. Това обстоятелство обаче не променя изискването тези ограничения 

да са установени със закон, а не със заповед на министъра. 

Разбира се, понякога са необходими спешни мерки. Спешността обаче 

веднъж не е конституционно понятие, втори път „спешни” не означава само 

по себе си „извънредни”, т.е. ограничаващи основните права. Обратно – 

мерките, които ограничават основните права, спешни или не, са извънредни 

– и могат да се определят само със закон., И изпълнителната власт може 

само да прилага тези мерки (този закон) – като напр. налага едни или други 

мерки, в едни и други региони на страната. 

Редом с това дори изискването за ограничаване на правата със закон 

следва да се тълкува ограничително (ограничение на ограничението – 

решение № 7/1996 г. по к. д. № 1/1996 г.). Този принцип следва да се прилага 

и при разбиране на ограничението „само със закон“ като препятствие пред 

законодателя със закон да делегира на изпълнителната власт тя да определя 

обхвата, обема и времетраенето на тези ограничения. 

В разпоредбата на чл. 63, ал. 4, 5, 6 и 7 от Закона за здравето видовете 

мерки не са изброени изчерпателно, а са посочени примерно. Те се налагат 

от министъра на здравеопазването или от директор на регионална здравна 

инспекция, които са органи на изпълнителната власт. Всяка една от 

посочените мерки се отразява пряко на упражняването на конституционно 

гарантирани права и свободи. 



297 
 

Безспорно изброените в закона мерки за социална дистанция 

ограничават основни права на гражданите, като правото на свободно 

придвижване (чл. 35, ал. 1 от Конституцията) и правото на събиране (чл. 43, 

ал. 1 от Основния закон). Задължителното изследване или извършване на 

преглед, както и карантинирането и изолацията, засягат правото на лична 

свобода и неприкосновеност (чл. 30, ал. 1 от Конституцията), извършването 

на епидемиологично проучване изисква разкриването на множество 

обстоятелства, свързани с личния живот на гражданите – информация с кого 

живеят, къде са пътували, с кого са контактували, интензивност на 

контактите, данни, свързани с личния им живот, разкриване на здравословно 

състояние и пр., което нарушава правото на личен живот (чл. 32, ал. 1 от 

Конституцията), а определени хигиенни мерки могат да засегнат правото на 

неприкосновеност на жилището на заразеното лице (чл. 33, ал. 1 от 

Конституцията). 

Всъщност какви да са видовете епидемични мерки, които да бъдат 

въведени при необходимост, е оставено на преценката на министъра на 

здравеопазването (за когото няма изискване да бъде с медицинско 

образование) или на директора на РЗИ. Или в компетентността на 

министъра на здравеопазването и/или директора на РЗИ е да определи кои  

права на гражданите могат да бъдат ограничавани, макар нормата на чл. 57, 

ал. 3 от Конституцията изрично да установява, че единствено законът може 

да  определи упражняването на кои права може да бъде ограничено при 

наличие на извънредно положение. 

В тази връзка дори в Закона за защита при бедствия (чл. 52) са 

изчерпателно изброени правата, които могат да бъдат ограничени при 

бедствено положение и е определено за какъв период от време. ЗЗ обаче 

предоставя в компетентност на министъра на здравеопазването или на 

директора на РЗИ да определи времето, през което лицата няма да имат 

възможност да упражняват своите права, макар в Конституцията да е 

предвидено, че времевият диапазон следва да е уточнен със закон, т. е. от 

Народното събрание. 

Изложеното до тук относно нормата на чл. 63, ал. 4 - 7 ЗЗ води 

несъмнено до извод, че се предоставят права на орган на изпълнителната 

власт, каквито са министърът на здравеопазването и директорът на РЗИ, и 

така се нарушава принципът на разделение на властите, прогласен в чл. 8 от 

Конституцията. 
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Противоконституционно е изпълнителната власт да изземва 

правомощия на законодателната власт, която се упражнява от Народното 

събрание. 

Несериозно е да се приеме, че чрез прехвърляне на правомощия на 

Министерския съвет при извънредна епидемична обстановка (равносилно 

на извънредно положение) Народното събрание е целяло по-голяма 

оперативност и бързо вземане на решения, водещи до ограничаване на 

правата на гражданите за неопределено време, и то въз основа на волята на 

две лица в държавата – министъра на здравеопазването, вземащ 

политически решения по предложение на главния държавен здравен 

инспектор, и на директор на РЗИ (на централно или регионално ниво). 

Както приема Конституционният съд в решения № 2/2006 г. и № 

8/2019 г., без регулация държавата не би могла да изпълни позитивните си 

задължения, за да гарантира основните права, но всяка регулация, 

надхвърляща социалната потребност от това,  противоречи на логиката на 

основните права като автономна сфера на индивида срещу държавата. В 

този смисъл формалните констатации в една оценка на главния държавен 

здравен инспектор, която би следвало да се прави въз основа на широк кръг 

експертни заключения, служи за основание и за необосновано широко поле 

за ограничаване на основните права. Предвид мненията на известни 

медицински специалисти, представени по настоящото конституционно 

дело, в случая с COVID 19 не е направена и публикувана оценката на 

епидемичния риск, въз основа на която е обявена извънредна епидемична 

обстановка, нито е ясно и точно поставена целта на обявяване на извънредна 

епидемична обстановка в края на първия месец, нито е оповестен анализ или 

отчет, т. е. собствена медико-експертна оценка на национално ниво, въз 

основа на която да се предприемат следващи действия за удължаването ù с 

още един месец. 

След като епидемията от COVID 19 e основанието за взетото решение 

от Народното събрание за обявяване на извънредно положение в страната за 

времето от 13 март до 13 май 2020 г. и за този период е приет и проявил 

своето действие нарочно приет закон, в който са разписани изискваните от 

Конституцията мерки и ограничения, правно неиздържано, в разрез с 

посочените конституционни разпоредби и принципа на правовата държава, 

е последвалото отстъпление, намиращо проява в  атакуваните  законови 

разпоредби в Закона за здравето – при иначе аналогична обективна картина 

на епидемията. 
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Ние не оспорваме необходимостта от приемане на адекватни мерки 

при наличие на заплаха, застрашаваща живота и здравето на гражданите – 

напротив, приемаме, че те не само са необходими, но и задължителни, но 

това не означава да се прави необоснован компромис с цял набор основни 

човешки права. Защото не е достатъчно в закона да съществува разпоредба, 

позволяваща оспорване на заповед на министъра, която се оповестява на 

сайта на Министерство на здравеопазването или заповед на директора на 

РЗИ пред административен съд, на две инстанции. Това е само теоретична 

възможност, която в много случаи практически не може да бъде проведена 

до край. Тези заповеди не са индивидуални административни актове и по 

силата на АПК се ползват с предварително изпълнение, т. е. оспорването не 

спира тяхното действие. А самото времетраене на съдебната процедура 

може да обезсмисли до голяма степен самото атакуване на акта, защото към 

датата на постановяване на окончателен съдебен акт заповедта може да е 

преустановила своето действие, а съдебният контрол да се окаже просто 

безпредметен, независимо от това, че е наложил разходи, усилия и времеви 

ресурс в тежест на жалбоподателя. 

Не подлагаме на коментар ситуацията „при извънредна 

епидемиологична обстановка“, когато гражданите са поставени под 

задължителна изолация или задължителна карантина и не могат да напуснат 

дома си, за да могат да упражнят ефективно правата си чрез ангажиране на 

процесуален представител – адвокат, който да бъде упълномощен да 

изготви необходимите документи по оспорването на административния акт. 

Несериозно е да се поддържа, че гражданите все пак разполагат с 

възможност да ползват куриерски услуги за иницииране на съдебни 

процедури, защото правото на защита предполага познаване на съответната 

правна материя и грамотно излагане на  аргументи, а адвокатската дейност 

изисква упълномощаване лично от клиента, чрез подписване на съответните 

книжа. Не е за пренебрегване и факта, че електронно правосъдие липсва, за 

да може в извънредна ситуация  правата на засегнатите граждани да бъдат 

максимално гарантирани не само „на хартия“, а и в действителност. 

Всеки баланс между сигурността и свободата ще налага определени 

ограничения – както за сигурността, така и за свободата. Балансът и 

компромисът са цената на демокрацията. Само силна и стабилна 

демокрация може да осигури защита правата на човека и само демокрация, 

изградена на основи на правата на човека, може да гарантира сигурността. 

4. Правова държава и „извънредна епидемична обстановка“ 
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Разглежданите разпоредби от Закона за здравето нарушават 

принципите на правовата държава, съгласно чл. 4 от Конституцията. 

В чл. 63, ал. 3 от Закона за здравето, за да се обяви извънредна 

епидемиологична обстановка  при извършване на оценката  от главния 

държавен здравен инспектор, той следва да констатира непосредствена 

опасност за живота и здравето на гражданите от заразна болест, посочена в 

чл. 61, ал. 1 ЗЗ. Непосредствената опасност се презумира с констатирането 

на някои от алтернативно посочените в ал. 3 критерии, тя се очертава като 

формална, основаваща се на констатации, без да се държи сметка за това как 

се засягат живота и здравето на населението. 

Законовите критерии в ал. 3 на оспорвания текст не служат за  

обстойна, обоснована оценка  на  епидемичния риск от експерти, а водят до 

механично обобщение въз основа на предварително зададени от 

законодателя констатации. Този неуместен законодателен подход, 

очертаващ формална преценка по  алтернативно изброени критерии, крие 

сериозен риск от приемане, че е налице непосредствена опасност за живота 

и здравето, без да се преценява съразмерност на ограниченията на правата, 

правна последица от извънредната епидемична обстановка. Нашето 

разбиране е, че чл. 63, ал. 3 ЗЗ предвижда необосновано широко поле за 

ограничаване  на основните права, което не съответства на принципа на 

правовата държава. Необоримата законова презумпция и „автоматизмът“, с 

който се обявява  извънредна епидемична обстановка, не позволяват 

ефективна и реална преценка за необходимостта от ограничаване на 

основните права, поради което не може да се приложи и принципът на 

съразмерност между задължението на държавата да гарантира живота и 

здравето на гражданите и другите права, които биха били ограничени по 

време на една извънредна епидемична обстановка. 

В разпоредбата на чл. 63, ал. 3 ЗЗ законодателят не е предвидил 

абсолютно никакъв ред за преценка на същността на заплахата, нейните 

интензитет, непосредственост, времева продължителност, териториален 

обхват, както и други  обективни критерии, които да послужат за отправна 

точка при вземане на решение дали да се обяви извънредна епидемична 

обстановка и в последствие да се определят адекватни на опасността мерки, 

които могат да постигнат легитимната  цел, закрепена в чл. 63, ал. 1 ЗЗ при 

минимално възможно ограничаване на основни права и свободи, 

гарантирани от Конституцията и международното право. 

Липсата на времеви граници, в рамките на които може да се 

разпростре извънредната епидемична обстановка, противоречи на 
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изискването за правна сигурност, като формален елемент на правовата 

държава. А и в противоречие с принципите на правовата държава в чл. 63, 

ал. 5 и 6 ЗЗ са посочени само някои противоепидемични мерки, без същите 

да са изброени изчерпателно, като тази непредвидимост създава не само 

правна несигурност, но и невъзможност да се извърши преценка за 

съответствие на мерките с целите, към които са насочени (с оглед тяхната 

пропорционалност) и липса на дискриминация при прилагането. 

След като заболяванията, при наличието на които може да се обяви 

извънредна епидемична обстановка, са изчерпателно изброени в чл. 61, ал.1 

ЗЗ, би могло, след като са ясни техните основни характеристики (начин и 

пътища за предаване на заразата, инкубационен период, локализация на 

причинителя), да се посочат ясно и точно в закона видовете 

противоепидемични мерки, които могат да бъдат взети. 

Недопустимо е според нас на орган на изпълнителната власт да бъде 

дадено право във всеки един момент, по свое усмотрение, без да са налице 

ясни законодателни граници и рамки, да може да обяви „извънредна 

епидемична  обстановка“ и да предприема противоепидемични мерки,    

доверявайки се единствено на становище на главния държавен здравен 

инспектор и политическо решение на министър, който може и да няма 

медицинско образование, с което да постави лица, пребиваващи на 

територията на страната, в ситуация, в която да не могат да упражняват 

основните си права. 

Въз основа на изложеното приемаме, че Конституционният съд 

следваше да обяви за противоконституционни атакуваните разпоредби от 

Закона за здравето, поради противоречие с чл. 84, т. 12 , във вр. с чл. 57, ал. 

3, чл. 4 и чл. 8 от Конституцията. 

 

Решение № 11 от 23 юли 2020 г по конституционно дело № 15/2019 г.11 

 

Делото е образувано по искане на  Министерския съвет на Република 

България за даване на задължително тълкуване на чл. 126, ал. 2 от 

Конституцията. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

                                                           
11 Обн., ДВ, бр. 68 от 31.07.2020 г. 
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Карагьозова–Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов при участието на секретар-протоколиста Мариана Малканова 

разгледа в закрито заседание на 23 юли 2020 г. конституционно дело № 

15/2019 г., докладвано от съдията Гроздан Илиев. 

Производството е с основание по чл. 149, ал. 1, т. 1 от Конституцията 

на Република България (Конституцията) във фазата за решаване на делото 

по същество. 

Делото е образувано по искане на  Министерския съвет на Република 

България за даване на задължително тълкуване на чл. 126, ал. 2 от 

Конституцията по следния тълкувателен въпрос: „В надзора за законност и 

методическо ръководство върху дейността на всички прокурори, 

осъществявани  от  главния прокурор по чл. 126, ал. 2 от Конституцията, 

включват ли се случаите, когато прокурор извършва проверки, разследвания 

и други процесуални действия по сигнали срещу главния прокурор предвид 

общоприетия правен принцип „никой не може да съди себе си“ като елемент 

на правовата държава.  

Според вносителя съдържанието на чл. 126, ал. 2 от Конституцията се 

разбира нееднозначно, като се очертават две противоположни тези: първата, 

че разпоредбата следва да се тълкува в смисъл, че главният прокурор 

осъществява надзор за законност и методическо ръководство върху 

дейността на всички прокурори, дори когато се извършват разследване или 

отделни действия по разследването и други процесуални действия по 

сигнали срещу главния прокурор, както и при проверки по сигнали срещу 

него; и противоположната теза, че в тези случаи главният прокурор не може 

да осъществява надзор за законност и методическо ръководство върху 

дейността на прокурора, който извършва проверки, разследвания и други 

процесуални действия по сигнали срещу главния прокурор. 

Вносителят на искането поддържа още, че с оглед на 

конституционната уредба прокуратурата се явява част от независимата 

съдебната власт, а главният прокурор – отделна самостоятелна част от 

структурата на прокуратурата. Основната функция на прокуратурата е да 

следи за спазване на законността, като ръководи разследването и упражнява 

надзор за законосъобразното му провеждане. Ключово значение за 

осъществяване на тази функция има принципът на независимост на 

съдебната власт (чл. 117, ал. 2 от Конституцията). Според вносителя на 

искането независимостта на прокурорите и следователите се гарантира от 

това, че се подчиняват само на закона при вземане на своите решения, 
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свободно изграждат своето вътрешно убеждение, несменяеми са и се 

ползват от функционален имунитет, а постановените от тях актове не могат 

да се отменят или изменят от законодателната или изпълнителната власт. 

Съгласно чл. 126, ал. 2 от Конституцията главният прокурор, като 

ръководител на прокуратурата, разполага с правомощието да осъществява 

надзор за законност и методическо ръководство върху дейността на всички 

прокурори. Във връзка с това се поддържа, че конституционният 

законодател, определяйки правомощието на главния прокурор с това му 

съдържание, не е целял създаване на такава конституционна уредба, при 

която, в разрез с принципа за независимост на прокурорите, правомощията 

да се осъществяват и по отношение на прокурора, който извършва 

разследване или отделни действия по разследването и други процесуални 

действия по сигнали срещу главния прокурор, както и проверки по сигнали 

срещу него. Затова вносителят на искането твърди, че в тази част 

Конституцията следва да се тълкува, като се съобразяват общоприети 

правни принципи, един от които е „nemo judex in causa sua" – никой не може 

да бъде съдия сам на себе си, който е елемент от установения в чл. 4, ал. 1 

от Конституцията принцип на правовата държава. Подчертава се, че в тези 

случаи монополът на прокуратурата, ръководена от главния прокурор, 

върху публичните обвинения не е абсолютен – допустими са изключения от 

него с цел предотвратяване на конфликт на интереси. Затова вносителят 

смята, че когато са налице основанията за търсене на наказателна 

отговорност на главния прокурор, той не може да осъществява методическо 

ръководство и надзор за законност по тези преписки и дела. 

На 28 януари 2019 г. Конституционният съд с определение по  

допустимост е приел да  разгледа по същество искането на Министерския 

съвет за задължително тълкуване на чл. 126, ал. 2 от Конституцията  с оглед 

на поставеното тълкувателно  питане. Съдът е конституирал като 

заинтересувани институции Народното събрание, президента на Република 

България, министъра на правосъдието, Върховния касационен съд (ВКС), 

Върховния административен съд (ВАС), главния прокурор, Висшия съдебен 

съвет (ВСС), омбудсмана и Висшия адвокатски съвет (ВАдвС). 

Покани да предложат становища по делото са отправени до следните 

неправителствени организации: Съюза на юристите в България, Съюза на 

съдиите в България, Асоциацията на българските административни съдии, 

Българската съдийска асоциация, Асоциацията на прокурорите в България, 

Камарата на следователите в България, Фондация „Български адвокати за 

правата на човека“. 
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Да дадат писмено правно мнение по предмета на делото са поканени: 

проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Георги Митов, проф. д.ю.н. 

Маргарита Чинова, проф. д-р Веселин Вучков, проф. д-р Гергана Маринова, 

проф. д-р Даниел Вълчев, проф. д-р Добринка Чанкова, проф. д-р Емилия 

Друмева, проф. д-р Лазар Груев, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен 

Киров, проф. д-р Пламен Панайотов, проф. д-р Снежана Начева, проф. д-р 

Янаки Стоилов, доц. д-р Екатерина Салкова, доц. д-р Наталия Киселова, 

доц. д-р Христо Паунов, д-р Ивайло Цонков. 

В изпълнение на предоставената им възможност писмени становища 

и правни мнения са представили: министърът на правосъдието, Върховният 

касационен съд, Върховният административен съд, главният прокурор, 

Висшият съдебен съвет, Съюзът на юристите в България, Асоциацията на 

прокурорите, Висшият адвокатски съвет, Фондация „Български адвокати за 

правата на човека", проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д-р Добринка 

Чанкова, проф. д-р Янаки Стоилов и д-р Ивайло Цонков. 

Общото в представените становища и правни мнения, по същество на 

тълкувателния въпрос, е разбирането, че в случаите, когато може да бъде 

ангажирана наказателната отговорност на главния прокурор, разпоредбата 

на чл. 126, ал. 2 от Конституцията трябва да се тълкува в неразривна връзка 

с конституционните принципи на правовата държава, респ. с принципа 

никой не може да бъде съдия сам на себе си  и принципите на независимост 

на органите на съдебната власт при вземане на решенията и равенство на 

гражданите пред закона, което води до извода, че в тези случай той не следва 

да осъществява надзор за законност по тези преписки и дела, за да се 

гарантира  безпристрастно провеждане на разследванията срещу него. 

Наред с посочената общност в разбирането по поставения 

тълкувателен въпрос в становищата на ВКС, ВАдвС и Фондация „Български 

адвокати за правата на човека" се изразява виждане, че само  решението на 

Конституционният съд (Съдът) за тълкуване на чл. 126, ал. 2 от 

Конституцията, в поддържания от вносителя смисъл, не гарантира ефикасно 

и обективно разследване по делата и преписките, образувани срещу главния 

прокурор. Във връзка с това се подчертава необходимостта от 

конституционни и законодателни промени, чрез които да се предвиди 

разследването по преписки и дела срещу главния прокурор, по които той е 

проверявано/разследвано лице, да се извършва от орган извън структурата 

на прокуратурата. Отбелязва се и непълнотата на поставения тълкувателен 

въпрос, който не обхваща всички възможни хипотези на ограничителното 

прилагане  на чл. 126, ал. 2 от Конституцията, при които е налице конфликт 
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на интереси с участието на главния прокурор и предопределя фрагментарен 

подход при тълкуването. 

Фондация „Български адвокати за правата на човека" поддържа и 

тезата, че според чл. 126, ал. 2 от Конституцията главният прокурор 

осъществява надзор за законност и методическо ръководство върху 

дейността на всички прокурори, включително и тези, които евентуално биха 

извършвали проверки, разследвания и други процесуални действия по 

сигнали срещу главния прокурор. Това тълкуване на конституционната 

разпоредба не може да бъде преодоляно с позоваване на принципа никой не 

може да бъде съдия сам на себе си, който исторически е формулиран във 

връзка със съдопроизводството. Според тази заинтересувана страна  за 

разрешаването на проблема са необходими конституционни промени, 

обсъждането на които излиза извън обхвата на отправеното тълкувателно 

питане. 

Висшият адвокатски съвет изразява позиция за недопустимост на 

искането. Поддържа, че без да допуска изключения, разпоредбата на чл. 126, 

ал. 2 от Конституцията оправомощава главния прокурор да осъществява 

надзор за законност и методическо ръководство върху всички прокурори, 

поради което Конституционният съд не може чрез поправително тълкуване, 

основано на съпоставка с други разпоредби, да разкрива хипотези, които да 

изключват даденото предписание. Това според ВАдвС би било дописване на 

Конституцията и съдът от тълкувател би се превърнал в позитивен 

законодател, каквато възможност не се допуска от Основния закон. 

Проф. д-р Добринка Чанкова застъпва тезата, че ако е налице 

действителна воля за преодоляване на „недосегаемостта“ на главния 

прокурор, то това би следвало да се осъществи от реално независима фигура 

или орган извън прокуратурата. 

Конституционният съд, след като взе предвид доводите и 

съображенията, развити в искането, в становищата и в правните мнения, 

представени по делото, за да се произнесе, съобрази следното: 

По допустимостта на искането: 

Предмет  на  настоящото  искане е конституционната  разпоредба на 

чл. 126, ал. 2 от Конституцията, чието нормативно съдържание, се 

възприема по различен начин, видно и от изложените по-горе становища и 

правни мнения. Налице е правен интерес от тълкуване на посочената 

конституционна разпоредба – да се установи единно разбиране по въпроса 

дали в обхвата на правомощията на главния прокурор при упражняване на 
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надзор за законност и методическо ръководство попада и дейността на този 

прокурор, който ръководи разследването по наказателни дела и преписки за 

извършени от главния прокурор престъпления. 

Конституционният съд е приел, че даването на задължително 

тълкуване по направеното тълкувателно питане е от значение, за да бъде 

изяснен съществен за законодателния орган и за останалите органи на 

държавна власт конституционен въпрос. 

Ангажирането на тълкувателната компетентност на съда е 

необходимо и предвид превантивната функция на тълкуването, при която 

чрез изясняване на точния смисъл на конституционните разпоредби се 

осигурява изграждането на съобразена с Основния закон система на 

нормативните актове, а санкционните правомощия на Конституционния съд 

се упражняват в баланс с воденето на конституционен диалог (в този смисъл 

и Решение № 8 от 1. 9. 2005 г. по к. д. № 7 от 2005 г.;  Определение по 

допустимост от 8. 10. 2019 г. по к. д. № 11 от 2019 г.). 

Определението на Конституционния съд по тълкувателното искане по 

к. д. № 10 от 2005 г.  не  се  явява  процесуална пречка, по смисъла на чл. 21, 

ал. 5 от Закона за конституционен съд, за произнасяне по същество на 

настоящото искане за задължително тълкуване на чл. 126, ал. 2 от 

Конституцията, защото са различни тълкувателните въпроси, поставени във 

всяко от тях. Конституционният съд е имал повод да се произнесе, че няма 

повторяемост на питанията и в случаите, когато се иска нееднократно 

разкриване на смисъла на конституционната разпоредба от друг, различен 

ъгъл, от друга гледна точка или в друг контекст (в този смисъл Решение № 

8 от 2005 г. по к. д. № 7 от 2005 г.). 

По изложените съображения Конституционният съд намира, че 

приведените доводи на част от заинтересуваните институции за 

недопустимост на искането са неубедителни.  

По съществото на искането: 

Конституционната уредба на структурата и правомощията на 

съдебната власт, като цяло и на прокуратурата като нейна самостоятелна 

част, представлява комплекс от допълващи се и взаимно обвързани  

конституционни разпоредби, които следва да бъдат тълкувани като се 

държи сметка за конституционно установените в Основния закон принципи 

на правовата държава (чл. 4), независимост на съдебната власт (чл. 117, ал. 

2), равенство на гражданите пред закона (чл. 6) и правото на защита (чл. 56). 
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Действащата Конституция определя българската държава като 

правова. В основата на правовата държава стоят конституционализмът и 

законността. Правовата държава означава упражняване на държавната власт 

на основата на Конституцията и в рамките на законите. „Правилото на  чл. 

4, ал. 1 от Конституцията е основно начало на конституционния ред, 

основата на правното регулиране на всички обществени отношения“, като 

понятието за „правовата държава” включва „правила за упражняването на 

властта“ и „изискването за ясно и точно определяне на органите, техните 

функции и взаимоотношения“ (в този смисъл Решение № 17 от 1997 г. по к. 

д. № 10 от 1997 г., Решение № 5 от 2002 г. по к. д. № 5 от 2002 г.,  Решение 

№ 1 от 2005 г. по к. д. № 8 от 2004 г. Решение № 13 от 2010 г. по к. д. № 12 

от 2010 г., Решение № 8 от 2012 г. по к. д. № 16 от 2011 г., Решение № 4 от 

2014 г. по к. д. № 12 от 2013 г.). 

Съгласно чл. 8 от Конституцията държавната власт се разделя на 

законодателна, изпълнителна и съдебна. В Тълкувателно решение № 3 от 

2003 г. по к. д. № 22 от 2002 г. Конституционният съд подчертава значението 

на съдебната власт, като отбелязва, че „управлението на парламентарната 

държава със създадените от нея закони би било безсмислено, ако липсва 

съдебна система, осигуряваща точното им и еднакво прилагане“. 

В структурата на съдебната власт на ВКС и ВАС е възложено да 

осъществяват върховен съдебен надзор за точно и еднакво  прилагане на  

законите от всички съдилища (чл. 124 и чл. 125 от Конституцията). 

Съгласно разпоредбата на чл. 127 от Конституцията прокуратурата е 

учредена като самостоятелен и специализиран конституционен орган, 

натоварен със задачата да следи за спазване на законността. 

Многопластовото съдържание, което разкрива принципът на 

правовата държава, обхваща и изискването, че тези, които ще следят за 

спазване на законността, при упражняване на техните правомощия сами 

трябва да спазват законността. По отношение на дейността на 

прокуратурата  гаранция за съблюдаване на изискването за законност е 

конституционната уредба (чл. 126, ал. 2), която възлагайки правомощието 

за упражняване на надзор за законност и методическо ръководство върху 

дейността на всички прокурори, придава на главния прокурор статус на 

самостоятелен и едноличен конституционен орган (в този смисъл и Решение 

№ 8 от 2005 г. по к. д. № 7 от 2005 г.). Възприемайки този подход, 

конституционният законодател съсредоточава и персонализира в лицето на 

главния прокурор крайната отговорност за законосъобразното упражняване 

от прокурорите на правомощията по чл. 127, т. 1-6 от Конституцията. 
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Създава и допълнителна гаранция за точно и еднакво   прилагане на 

законите (материални и процесуални) в рамките на прокуратурата. 

Тълкуването в правото има за задача да установи по ясен и безспорен 

начин смисъла на едно неясно правило за поведение. То бива определяно 

като дейност по установяване съдържанието на правния акт, на отделното 

правно предписание, на неговия смисъл. 

Езиковото тълкуване на правната разпоредба е не само необходима 

първа стъпка за изясняване на съдържанието на правните норми, но 

предопределя и систематичното тълкуване на  визираната разпоредба, за да 

се установи съдържанието на правилото за поведение, с оглед ролята на тази 

правна норма в рамките на дадения институт. Семантичното съдържание на 

понятието „надзор“ е надзираване, наглеждане, грижа за нещо, наблюдение 

над някого или нещо и то е взето предвид от конституционния законодател 

при определяне на правната характеристика на надзора за законност. 

Следвайки граматическото тълкуване на чл. 126 ал. 2 от 

Конституцията съдът приема, че надзорът за законност, осъществяван от 

главния прокурор на основание чл. 126, ал. 2 от Конституцията, има за обект 

дейността на прокурорите, упражнява се в рамките на прокуратурата, има за 

предмет дейността на органи, които са му йерархически подчинени и на 

които е административен ръководител. В съответствие с конституционното 

възлагане (чл. 133) конституционните правомощия на главния прокурор са 

уредени на законово ниво – чл. 136, ал. 5 от действащия Закон за съдебната 

власт, който предвижда, че главният прокурор осъществява надзор за 

законност и методическо ръководство върху дейността на всички прокурори 

и следователи за точно и еднакво прилагане на законите и защита на 

законните права и интереси на гражданите, юридическите лица и държавата, 

подробно доразвити в чл. 138 от същият закон. Наказателнопроцесуалният 

кодекс (НПК) също урежда основното правомощие на главния прокурор по 

чл. 126, ал. 2 от Конституцията и неговото проявление като конкретни 

процесуални правомощия в отделните стадии от развитието на наказателния 

процес –  чл. 46, ал. 5; чл. 195, ал. 5; чл. 213; чл. 243, ал. 10, изр. последно; 

чл. 420, ал. 1 във вр. с чл. 422, ал. 1, т. 4-6 НПК. Следва да се отбележи, че 

конституционните функции и правомощия на главния прокурор са 

подробно уредени в действащите устройствени и процесуални закони, 

защото упражняваният от него надзор за законност, може да бъде реално 

осъществен само в рамките и до колкото са предвидени конкретно 

възложени законови правомощия. 
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Основната функция на прокуратурата – да следи за спазване на 

законността – е закрепена в разпоредбата на чл. 127 от Конституцията. Тя 

се осъществява чрез посочените в същата разпоредба способи, които 

очертават конституционните граници на дейността на прокуратурата (в този 

смисъл  и Решение № 8 от 2005 г. по к. д. № 7 от 2005 г.). 

Систематичното тълкуване на чл. 126, ал. 2 във вр. с чл. 127 от 

Конституцията налага извода, че правомощията на  главния прокурор по ал. 

2 на чл. 126 са относими към осъществяването на основната задача на 

прокуратурата чрез способите по чл. 127 от Конституцията, т. е. само към 

онази дейност на прокурорите, чрез която се реализира пряко основната  

функция на прокуратурата като подсистема на съдебната власт. Към 

посоченото трябва да се добави и изискването осъществяването на 

правомощията на главния прокурор по чл. 126, ал. 2 от Конституцията да е 

съобразено и с функционалната независимост, предоставена на 

прокурорите, съгласно чл. 117, ал. 2 от Основния закон, по силата на която 

в тяхната дейност те се подчиняват само на закона. Този конституционен 

императив означава, че когато прокурорите осъществяват дейност от 

посочените в чл. 127 от Конституцията, надзорът за законност, упражняван 

от главния прокурор, е само за правилното приложение на материалния и 

процесуалния закон при решаване на въпросите по конкретно наказателно 

производство. Извън обхвата на надзора за законност, осъществяван от 

главния прокурор, остава онази страна на прокурорската дейност по чл. 127 

от Конституцията, която се основава единствено на свободно формиране на 

вътрешното убеждение на прокурора, изградено на основата на преценка на 

достоверността на законосъобразно допуснати, събрани и проверени 

доказателствени материали, въз основа на която прави фактическите си 

констатации и изводи по въпросите, включени в предмета на доказване. В 

наказателното производство това са основните въпроси относно това има ли 

извършено престъпно деяние и дали то е извършено от обвиняемия. 

Когато при постановяване на акта прокурорът е нарушил правила с 

неюридически характер (правила на логиката, опитни правила, правила на 

експеримента и др.), е налице необоснованост, водеща до неправилност    на 

прокурорския акт. Тези пороци на прокурорския акт са също нетърпими и 

тяхното отстраняване подлежи на инстанционен и служебен контрол, субект 

на който е и главният прокурор в качеството си на висшестоящ прокурор, 

но не са обект само на надзора за законност по смисъла на чл. 126, ал. 2 от 

Конституцията. 
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Изложеното  налага извода,  че изразът  „надзор за законност“  по чл. 

126, ал. 2 от Конституцията изразява същността му и служи като 

ограничител на правомощието на главния прокурор по отношение на 

прокурорската дейност по чл. 127 от Конституцията, подчертавайки по този 

начин значимостта  на функционалната независимост на прокурорите. 

Конституцията не съдържа изрична уредба на ограниченията по 

отношение на методите за установяване (напр. изискване на информация, 

лични проверки или възлагане на проверки) и средствата за отстраняване на 

закононарушенията (напр. отмяна на прокурорски актове, лично 

извършване на съответните правни действия и постановяване на 

съответните актове), допускани при прокурорската дейност по чл. 127 от 

Конституцията,  които могат да бъдат използвани от главния прокурор. При 

това положение рамките на осъществяване на надзора за законност (по 

отношение на методите и средствата) се определят като се изхожда от 

изискванията на принципа на правовата държава. Само за отделни случаи с 

оглед на тяхната значимост на законово ниво са уредени изрични 

ограничения, като недопустимост главният прокурор да отмени или измени 

прокурорски актове, които са били предмет на съдебен контрол (чл. 139, ал. 

2 ЗСВ); отмяната от главния прокурор на постановление за прекратяване на 

наказателно производство след изтичане на определен срок е ограничена 

само до „изключителни случаи“ (чл. 243, ал. 10, изр. трето НПК). 

Както надзорът за законност, така и методическото ръководство, 

което главният прокурор осъществява върху дейността на всички прокурори 

(чл. 126, ал. 2 от Конституцията), има предназначението да осигурява 

точното и еднакво прилагане на законите от всички прокурори, във връзка с 

постигането на общата, конституционно закрепена цел на дейността на 

съдебната  власт –  защита на правата и законните интереси на гражданите, 

юридическите лица и държавата (чл. 117 от Основния закон). 

Методическото ръководство, като вид ръководство, се характеризира 

с най-нисък властови интензитет, защото за разлика от надзора за законност, 

чиято цел е да се установят или отстранят конкретни закононарушения при 

конкретни прокурорски действия и актове, то съдържа общозадължителни 

указания към прокурорите за подходите и правилата, способите и 

действията, чрез използването на които се гарантира ефективно и 

качествено изпълнение на основната задача на прокуратурата – да следи за 

спазване на законността, като упражнява правомощията по чл. 127, т. 1-6 от 

Конституцията. Методическото ръководство по естеството си не е в 

състояние да въздейства върху конкретен прокурор така, както надзорът за 
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законност, защото не съдържа индивидуализирани разпореждания по 

конкретен случай, а общи правила по осъществяването на прокурорската 

дейност, които имат трайно, нееднократно действие. 

По предмет и обхват методическите указания могат да са много 

различни, но се характеризират с общи белези: отнасят се за неограничен 

кръг от случаи; задължителни са за всички прокурори; имат трайно, 

нееднократно действие и нямат за предмет конкретно производство, 

конкретен прокурор, конкретен акт или конкретно прокурорско действие. За 

всички методически указания, издадени от главния прокурор в изпълнение 

на правомощието му по чл. 126, ал. 2 от Конституцията, независимо от 

техния предмет и характер, важи изискването за спазване на принципа на 

правовата държава – да са в пълно съответствие с Конституцията и 

действащите закони. 

По отношение на дейността на прокурорите извън рамките на чл. 127 

от Конституцията главният прокурор има правомощията на ръководство и 

контрол, като административен ръководител, но Конституционният съд  

приема, че  тази дейност не следва да се обсъжда по настоящето дело 

доколко е извън предмета на тълкувателното питане относно  чл. 126 от 

Конституцията. 

Според Конституционния съд отговорът на поставения в искането 

конкретен тълкувателен въпрос не може да бъде даден, ако тълкувателната 

дейност на съда се ограничи само до граматическото тълкуване на 

разпоредбата на чл. 126, ал. 2  от Конституцията. Граматическото тълкуване 

позволява да се направи изводът, че правомощията на главния прокурор по 

визираната конституционна разпоредба са относими само към дейността на 

прокурорите, уредена на конституционно ниво в чл. 127 от Конституцията. 

Една конституционна разпоредба обаче не може да се тълкува изолирано. 

Конституцията представлява единство от правни конструкции и принципи, 

поради което тълкувателната дейност трябва да обхване и всяка друга 

конституционна разпоредба, имаща отношение към въпроса, чийто отговор 

се търси по тълкувателен път. Това налага разпоредбата на чл. 126, ал. 2 от 

Конституцията да се тълкува систематично и в контекста на основните 

конституционни принципи,  сред които с особено значение е принципът на 

правовата държава. С оглед на изискванията, които поставя този принцип 

пред държавните органи, включително главния прокурор, за изходно 

положение следва да се приеме, че упражняването на възложеното им от 

конституционния законодател правомощие не може да води до отричане по 

същество на самото правомощие. Това означава, че надзорът за законност 
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или методическото ръководство, осъществявани от главния прокурор, не 

трябва да бъдат противоконституционни, т. е. да накърняват 

конституционни принципи и права. Конституцията не допуска изключения 

от изискването за съблюдаването на принципа на правовата държава. 

Спазването му обхваща и случаите, при които осъществяването на 

прокурорската дейност по чл. 127 от Конституцията е свързано със засягане 

на личните права и законни интереси на главния прокурор. В тази хипотеза 

упражняването на конституционните  правомощия по чл. 126, ал. 2 от 

главния прокурор би довело до накърняване на основни конституционни 

принципи и ценности. Да се приеме противното означава, че главният 

прокурор като гражданин ще се окаже овластен от Конституцията да влияе 

пряко, осъществявайки надзор за законност, или косвено, чрез методическо 

ръководство, върху конкретната прокурорска дейност, от която зависят 

негови лични права и законните му интереси. По този начин общественото 

положение на главния прокурор, с оглед на властовата му позиция, би се 

превърнало в основание за привилегии с каквито не разполагат останалите 

граждани, което е в противоречие с принципа за равенството на гражданите 

пред закона (чл. 6, ал. 2 от Конституцията). Конституционно недопустимо е 

правомощия, дадени на главния прокурор за защита на обществения 

интерес, да се използват в негов собствен интерес. 

Такова би било  положението и в случаите, когато главният прокурор 

се окаже съпричастен към извършване на престъпление. Държавата има 

конституционно установеното задължение да осигури ефективно 

разследване и наказателно преследване на  лицата, които са извършили 

престъпление без оглед на заеманата длъжност. Съгласно чл. 127, ал. 1 от 

Конституцията органът, на които е възложена тази задача, е прокуратурата. 

В тези случай, ако главният прокурор използва правомощията си по надзор 

за законност и методическо ръководство, за да влияе върху прокуратурата 

(разследващите/наблюдаващи прокурори) в хода на наказателното 

производство, нарушени ще се окажат процесуалните правила, а от тук и 

материалните права няма да получат надлежната конституционна защита. 

Конституцията по своята същност и предназначение ограничава 

властта, определяйки изрично или имплицитно границите, в които тя следва 

да се упражнява от държавните органи. Затова Конституционният съд смята, 

че учредителната власт, установявайки правомощията на главния прокурор, 

не е целяла създаването му като държавен орган с правомощия, които 

обхващат цялата дейност на всеки един прокурор, в случаите, когато 

извършва предварителни проверки, действия по разследване и други 

наказателно процесуални действия във връзка със сигнали, включващи 
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всякакви източници на данни, срещу главния прокурор. През време на 

извършването на проверката или провеждането на разследването по сигнал 

срещу главния прокурор, той запазва конституционното си положение на 

главен прокурор, но придобива и ново правно положение на проверявано по 

сигнала или разследвано лице. Негово задължение е на общо основание да 

понесе последиците от разследването или проверката, през времето, докато 

те продължават, включително и ограничението в упражняване на 

правомощията му по чл. 126, ал. 2 от Конституцията. Посоченото изискване 

произтича от правилото никой не може да бъде съдия сам на себе си , което 

е елемент от принципа на правовата държава. Позоваването на този 

класически правен принцип се съдържа и в практиката на Конституционния 

съд (в този смисъл и Решение № 1 от 2010 г. по к. д. № 14 от 2009 г.). Макар 

да не е изрично закрепен в Конституцията като юриспруденциален принцип, 

той представлява разумното ограничение, което изключва намесата при 

предполаганата лична заинтересуваност на главния прокурор в случаите, 

когато прокурор извършва проверки, разследвания и други процесуални 

действия, по сигнали срещу него. Смисълът на това правило е осигуряване 

на безпристрастност при упражняване на правомощията по правораздаване 

като вид властнически правомощия, поради което се явява иманентен белег 

на справедливостта, прокламирана в преамбюла на Конституцията и 

характеризирана като „висша ценност и регулатор на обществото“ (в този 

смисъл и Решение № 5 от 2019 г. по к. д. № 12 от 2018 г.). Правилото никой 

не може да бъде съдия сам на себе си се явява и неотменим принцип на всеки 

справедлив  процес, дължим от държавата. 

Принципът никой не може да бъде съдия сам на себе си е 

измерение/конкретизация и на общия принцип за независимост на 

съдебната власт. В случая функционалната независимост на всеки прокурор, 

като орган на съдебната власт, означава, че когато му е възложено 

извършване на проверки, разследвания и други процесуални действия, по 

сигнали срещу главния прокурор, дължи подчинение само на закона. Всяка 

друга зависимост, включително и от главния прокурор по отношение на 

правомощията му по чл. 126, ал. 2, е изключена. 

Принципът никой не може да бъде съдия сам на себе си е проведен 

последователно в законодателството. Негово проявление са основанията за 

отвод, предвидени в процесуалните закони. За целите на наказателното 

производство в чл. 47 НПК са уредени основанията за отводи, които 

несъмнено обхващат и случаите на заинтересуваност на главния прокурор, 

когато по сигнали срещу него се извършват проверки, разследвания и други 

процесуални действия. Тогава, поради ограничението да участва „в своя 
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случай“, не може като прокурор да упражнява правомощията си в 

конкретното производство или проверка. Обсъжданият принцип – никой не 

може да бъде съдия сам на себе си има своята законова уредба и в случаите 

на предотвратяването, установяването и противодействието на конфликта 

на интереси. Когато са налице обстоятелства, сочещи на конфликт на 

интереси, каквато хипотеза визира и тълкувателното питане, няма 

легитимиращо основание главният прокурор да упражнява правомощията 

си в съответствие с Конституцията и закона. В тези случаи, ако главният 

прокурор дава указания на решаващия прокурор, който извършва 

проверката, разследването или каквото и да е процесуално действие срещу 

главния прокурор, в зависимост от използваните методи и средства, това 

може да доведе до ангажиране на съответната отговорност на главния 

прокурор. В разглежданата хипотеза е възможно ангажиране на 

отговорността и на решаващия/наблюдаващия прокурор, ако изпълни 

дадените му в нарушение на общия правен принцип указания. Вярно е, че 

единствено прокуратурата на Република България, ръководена от главния 

прокурор, в предвидените от закона случаи привлича към отговорност 

лицата, които са извършили престъпления, поддържа обвинението по 

наказателни дела и това конституционно правомощие на прокуратурата не 

може да се изземва или ограничава от други органи (в този смисъл и 

Решение № 1 от 1999 г. по к. д. № 34 от 1998 г. и Решение № 13 от 2002 г. 

по к. д. № 17 от 2002 г.). С оглед на изложеното по-горе Конституционният 

съд приема, че в разглеждания случай този монопол върху публичните 

обвинения не е абсолютен. За да се предотврати поставянето в риск на 

устоите на правовата държава в случаите на конфликт на интереси или 

основания за отвод на главния прокурор, извън сферата на правомощията 

му, по отношение упражняването на надзор за законност и методическо 

ръководство, трябва да остане дейността на прокурора, който извършва 

проверки, разследвания и други процесуални действия  по сигнали срещу 

главния прокурор. Съдът намира, че в този смисъл следва да бъде даден и 

отговорът по поставения от Министерския съвет въпрос относно 

тълкуването на чл. 126, ал. 2 от Конституцията. 

По изложените съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 1 от 

Конституцията Конституционният съд 

РЕШИ: 

 

Надзорът за законност и методическото ръководство върху дейността 

на всички прокурори, осъществявани от главния  прокурор  по смисъла на  
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чл. 126, ал. 2 от Конституцията, не включват случаите, когато прокурор 

извършва проверки, разследвания и други процесуални действия по сигнали 

срещу главния прокурор. 

 

Становище на съдията Георги Ангелов 

 

Съгласявайки се с диспозитива и с част от мотивите на решението, 

които в цялост няма да анализирам като само ще отбележа, че не навсякъде 

издържат критичен анализ, струва ми се важно да отбележа следното. 

Разрешеният въпрос е частен случай и резултат от напрежението, 

което възниква при зададената с Конституцията структура на 

функционалния (върху упражняването на правомощията му) надзор над 

прокурора. Проблемът е най-видим при съпоставянето на чл. 126, ал. 2 и чл. 

117 , ал. 2 от Конституцията, но обхватът му е по-широк. Причина за него е 

конституционното съчетаване на еднолично централизирана прокуратура с 

вътрешноинституционален контрол  от затворен тип. 

1. Според чл. 126, ал. 2 от Конституцията, главният прокурор 

осъществява надзор за законност върху дейността на всички прокурори.  

Конституционното понятие за дейност включва всички правни действия на 

всички прокурори. Те могат да са извършени както с действие (комисивни), 

така и с бездействие (омисивни), защото нормата не изключва нито един от 

двата вида. Надзорът е вътрешен за системата на прокуратурата, възходящо 

йерархичен и централизиран. По тази причина той не обхваща самия главен 

прокурор. 

Тази система наподобява вътрешноинституционалния контрол, 

типичен за изпълнителната власт (вж. напр. чл. 107 от Конституцията) но 

без неговия съществен завършек и коректив - там контролът в последна 

сметка е външен за системата, защото се осъществява от съда (чл. 120 от 

Конституцията). Сам по себе си вътрешноинституционалният контрол не е 

независим. 

Настоящото решение снема функционалния надзор на главния 

прокурор над прокурора, който го разследва, за времето, през което го 

разследва. 

2. Съгласно чл. 117, ал. 2 от  Конституцията, съдебната власт, в която 

е включена и прокуратурата, е независима. При осъществяване на своите 

функции прокурорите се подчиняват само на закона.   Връзката е двустранна 
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- подчинеността им само на закона се гарантира чрез тяхната независимост, 

която пък означава неподчинеността им на нищо друго извън закона, т. е. на 

всички и всякакви други, включително и лични, обстоятелства, които биха 

могли да породят съмнение в безпристрастното му прилагане. Това е 

всъщност принципът, стоящ зад римското правило nemo judex in causa sua. 

В процесуалното (в широкия смисъл на понятието) законодателство 

този принцип се прилага чрез института на отводите. Като съществуващи, 

обстоятелствата не могат да се отстранят, затова от процеса се отстранява 

техният носител. Отстраняването му е не само в частен, но преди всичко в 

общия интерес от доверие в съдебната (в случая) власт чрез гарантиране на 

упражняването ѝ единствено и само за целта по чл. 117, ал. 1 от 

Конституцията, за която тя е създадена, предоставена и предназначена. 

3. Системата на прокуратурата по чл. 126, ал. 2 от Конституцията е 

пирамидално йерархична, като главният прокурор е на нейния връх. 

Временното сваляне на вътрешноинституционалния надзор над прокурора, 

който разследва главния прокурор, премахва само една част от проблема – 

контрола, но само контрола от този вид, на разследвания над разследващия. 

Разследващият прокурор обаче остава административно подчинен на 

главния прокурор. Кариерното му развитие, така, както и на всички 

останали прокурори, пряко или косвено  зависи и от главния прокурор 

(напр. брой отменени актове - атестация - оценка - гласуване във Висшия 

съдебен съвет; командироване и пр.). Разследването неизбежно рефелектира 

в прокурорската общност (т. нар. институционална култура). Примерите 

могат да бъдат продължавани. Казано общо: освен с функционалния си 

надзор, главният прокурор разполага и с много други формални и 

неформални механизми за власт над разследващия го прокурор. 

Във всички тези случаи безпристрастното прилагане на закона е под 

съмнение по дефиниция. За всеки прокурор с достатъчно основание може 

да се постави въпросът за отвод поради лична заинтересованост или 

институционална солидарност. 

4. По тази причина ефектът от настоящото решение за създаването на 

юридически и оттам на демократичен контрол над конституционната 

фигура на главния прокурор не е голям. При действащата Конституция то е 

стъпка в правилна посока, но е само палиатив. Възможността за промяна е 

в ръцете на суверена - чл. 1, ал. 2 от Конституцията. Както винаги. 

 



317 
 

Решение № 12 от 30 юли 2020 г. по конституционно дело № 1/2020 г.12 

 

Делото е образувано по искане на главния прокурор на Република 

България за даване на задължително тълкуване на чл. 103 от 

Конституцията на Република България. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана 

Карагьозова–Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня 

Райковска, Надежда Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир 

Влахов, при участието на секретар-протоколиста Кристина Енчева разгледа 

в закрито заседание на 30 юли 2020 г. конституционно дело № 1/2020 г., 

докладвано от съдия Мариана Карагьозова - Финкова. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 1 от Конституцията на Република 

България. 

Делото е образувано по искане на главния прокурор на Република 

България за даване на задължително тълкуване на „нормата на чл. 103 от 

Конституцията на Република България“ по изложените в искането 

тълкувателни въпроси. В отговор на разпореждане на съдията - докладчик 

от 10 февруари 2020г., е направено писмено уточнение на петитума от 

вносителя на 14 февруари 2020 г., с което се систематизират тълкувателните 

питания и  петитумът на искането гласи както следва: 

„Моля да постановите решение, с което Конституционният съд да 

даде задължително тълкуване на нормата на чл. 103 от Конституцията на 

Република България, като отговори на въпросите: 

1. Припокрива ли се по съдържание понятието „държавна измяна", 

използвано в чл. 103, ал. 1 от Конституцията, с престъпленията, визирани в 

Глава първа "Престъпления против Републиката", Раздел I "Измяна" от 

Особената част на Наказателния кодекс ? 

2. Каква е разликата между използваните в чл. 103, ал. 1 от 

Конституцията понятия „държавна измяна" и „нарушение на 

Конституцията" като основания за ангажиране на отговорността на 

президента и вицепрезидента за действия, извършени при изпълнение на 

техните функции ? 

                                                           
12 Обн., ДВ, бр. 70 от 7 август 2020 г. 
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3. Понятията „държавна измяна" и „нарушение на Конституцията", 

използвани в чл. 103, ал. 1 от Конституцията, включват ли в съдържанието 

си и извършване на престъпления извън съставите на Глава първа 

"Престъпления против Републиката "от Наказателния кодекс ? 

4. Изразът „не може да бъде възбудено наказателно преследване", 

използван в чл. 103, ал. 4 от Конституцията, ограничава ли се само до 

действия с процесуален характер ? 

5. Изразът „не може да бъде възбудено наказателно преследване", 

използван в чл. 103, ал. 4 от Конституцията, включва ли забрана да бъде 

образувано наказателно производство, когато се открият данни за 

евентуална престъпна дейност на президента и вицепрезидента ? 

6. Изразът „не може да бъде възбудено наказателно преследване", 

използван в чл. 103, ал. 4 от Конституцията, означава ли забрана за 

извършване на действия с процесуален характер по вече образувано 

наказателно производство, по което се разкрият данни за престъпна дейност 

на президента или вицепрезидента ?“ 

Искането на главния прокурор е организирано в две части. В първата 

част са очертани конституционноправните проблеми, които според 

вносителя поставят разпоредбите на чл. 103, ал.1 и ал. 4 от Основния закон. 

Главният прокурор посочва, че лаконично формулирана разпоредбата на 

чл.103, ал.1 не позволява еднозначен отговор на въпросите, поставени в 

искането относно съдържанието и обхвата на понятията „държавна измяна“ 

и „нарушение на Конституцията“. По отношение на употребената в чл. 103, 

ал. 4 от Основния закон конструкция - „наказателно преследване“ 

вносителят посочва, че Конституционният съд при изясняването на израза 

„възбуждане на наказателно преследване“ в чл. 70 от Конституцията 

(Решение № 10 от 1992 г.), се позовава на неговата употреба в наказателното 

и наказателно-процесуалното право, действащо към момента на 

постановяването на посоченото тълкувателно решение (Наказателно - 

процесуален кодекс (НПК) от 1974 г., отменен). Предвид промените в 

действащия Наказателнопроцесуален кодекс (Обн., ДВ, бр. 86 от 28.10.2005 

г., в сила от 29.04.2006 г.), и по - конкретно - промяната от 2017 г. (Обн. ДВ, 

бр. 63 от 2017 г., в сила от 05.11.2017 г.), се пораждат и поставените в 

искането тълкувателни питания, относими към чл. 103, ал. 4 от 

Конституцията. Във втората част от искането вносителят изразява 

становището си по поставените тълкувателни въпроси и привежда 

съответните доводи. Подкрепена е тезата, че понятието „държавна измяна“ 

визира „осъществен престъпен състав на престъпленията, визирани в Раздел 
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I „Измяна“, Глава първа „Престъпления против Републиката“ от Особената 

част на Наказателния кодекс“. Приема се, че понятието „нарушение на 

Конституцията“ включва „преките нарушения на конституционни 

разпоредби, които президентът, респ. вицепрезидентът, би могъл да 

извърши при упражняване на правомощията си, а така също и извършването 

на престъпления.“ Главният прокурор счита, че е допустимо извършването 

на проверка за установяване данни за осъществено от президента, респ. 

вицепрезидента, престъпление и поставя предпроцесуалната дейност, 

предхождаща образуването на досъдебно производство, извън 

конструкцията „възбуждане на наказателно преследване“. Изразено е 

виждането, че образувано досъдебно производство, в хода на което се 

установи относимост на президента, респ. вицепрезидента към 

престъпление трябва да бъде спряно. Според вносителя, съдържанието на 

израза „възбуждане на наказателно преследване“ следва да се разбира, 

„съобразно действащата наказателнопроцесуална уредба“, като привличане 

в качеството на обвиняем. От една страна в искането се поддържа, че 

привличането е ограничено по силата на конституционната забрана по 

отношение на президента, респ. вицепрезидента. От друга страна - че 

„образуването и воденето на производство за разследване на престъпление, 

извършено от тях или воденето на производство, в което впоследствие е 

установено, че престъпление, което се разследва, е извършено от 

президента, респ. вицепрезидента, следва да се приеме като попадащо извън 

конституционната забрана.“ 

Конституционният съд с определение по  допустимост от 10 март 

2020г. е приел да разгледа по същество искането на главния прокурор за 

задължително тълкуване на „нормата на чл.103 от Конституцията на 

Република България“ по посочените по - горе тълкувателни въпроси. Със 

същото определение Съдът е конституирал като заинтересувани институции 

в производството: президента на Република България, Народното събрание,  

Министерския съвет, министъра на правосъдието, Върховния касационен 

съд, Върховния административен съд, Висшия съдебен съвет, омбудсмана и 

Висшия адвокатски съвет. 

Покани да предложат становища по делото са отправени до следните 

неправителствени организации: Съюза на юристите в България, Съюза на 

съдиите в България, Асоциацията на българските административни съдии, 

Българската съдийска асоциация, Асоциацията на прокурорите в България, 

Камарата на следователите в България, фондация „Български адвокати за 

правата на човека“. 
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Покана да предложат писмено правно мнение е отправена до следните 

изявени специалисти: проф. дюн Георги Близнашки, проф. дюн Георги 

Митов, проф. дюн Лазар Груев, проф. дюн Маргарита Чинова, проф. дюн 

Румен Марков, проф. д-р Гергана Маринова, проф. д-р Емилия Друмева, 

проф. д-р Момяна Гунева, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен Киров, 

проф. д-р Пламен Панайотов, проф. д-р Румен Владимиров, проф. д-р 

Снежана Начева, доц. д-р Екатерина Салкова, доц. д-р Наталия Киселова и 

д-р Ивайло Цонков. 

В изпълнение на предоставената им възможност писмени становища 

и правни мнения са представили: президентът на Република България, 

министърът на правосъдието, Върховният касационен съд, Висшият 

адвокатски съвет, Съюзът на юристите в България, Асоциацията на 

прокурорите в България, фондация „Български адвокати за правата на 

човека“, проф. д-р Момяна Гунева и доц. д-р Наталия Киселова. 

В становището на президента на Република България, по съществото 

на въпросите в тълкувателното питане, се поддържа, че „както понятието 

„държавна измяна“, така и понятието „нарушение на Конституцията“, не 

могат да се отъждествяват с конкретни престъпления по Наказателния 

кодекс (НК), защото в текста на чл. 103, ал. 1 и 3 от Конституцията те 

присъстват като състави на политическа отговорност; като основания за 

прекратяване на пълномощията на президента „държавната измяна“ и 

„нарушение на конституцията“ ще разкриват такива нарушения при 

изпълнение на функциите му, които са несъвместими с неговия 

конституционен мандат като държавен глава и ще бъдат санкционирани с 

неговото прекратяване. Изразено е мнението, че критериите за 

разграничение между използваните в чл. 103, ал. 1 от Конституцията 

понятия „държавна измяна“ и „нарушение на Конституцията“, като 

основания за ангажиране на отговорността на президента, са в преценката 

на самия Конституционен съд, в хода на конкретното производство по чл. 

103, ал. 1-3 от Конституцията. Приема се, че изразът „не може да бъде 

възбудено наказателно преследване“ (чл. 103, ал. 4) поставя преграда пред 

онези действия, които засягат личната и политическата свобода на 

държавния глава, необходима да осъществява конституционните си 

правомощия съобразно функциите и задачите, възложени му от 

Конституцията и че конституционната забрана за задържане и възбуждане 

на наказателно преследване се прилага независимо от развитието на 

законовите правила в наказателно-процесуалното право. 
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Според министъра на правосъдието понятието „държавна измяна“, 

използвано в чл. 103 от Конституцията, следва да се разбира в смисъла на 

престъпление, посочено в Глава първа „Престъпления против Републиката“, 

раздел I „Измяна“ от Особената част на НК; под понятието „нарушение на 

Конституцията“ следва да се разбират преките нарушения на 

конституционни разпоредби, които президентът, респ. вицепрезидентът, би 

могъл да извърши при упражняване на правомощията си, а така също и 

извършването на престъпления. Поддържа се, че нарушаването на 

обикновените закони съставлява едновременно и „нарушение на 

Конституцията” по чл.103, ал.1 от същата. Аргументирано е, че 

„възбуждането на наказателно преследване” следва да се тълкува в 

съответствие с действащата нормативна уредба в наказателното и 

наказателно-процесуалното право и съответно - да се приеме като такова 

„привличането в качеството на обвиняем“. В становището, образуването и 

воденето на производство за разследване на престъпление, извършено от 

президента, респ. вицепрезидента, или воденето на производство, в което 

впоследствие е установено, че престъплението, което се разследва, е 

извършено от тях, следва да се приеме като попадащо извън 

конституционната забрана. При образувано досъдебно производство, в хода 

на което се установи относимост на президента или вицепрезидента към 

престъпление, се приема, че в този случай досъдебното производство следва 

да бъде спряно. 

Върховният касационен съд (ВКС), наказателна колегия, счита, че 

искането е недопустимо, но изразява съображения по поставените в него 

тълкувателни въпроси. Поддържа, че: „понятието „държавна измяна“ не се 

припокрива с престъпленията по Раздел I „Измяна“ на Глава I от Особената 

част на НК, които биха могли да бъдат извършени от президента 

(вицепрезидента) при изпълнение на функциите му“; „понятието 

„нарушение на Конституцията“ е по-широко от понятието „държавна 

измяна“, но последното включва и възможност за търсене на наказателна 

отговорност. Приема, че под „нарушение на Конституцията“ следва да се 

разбират различни действия на държавния глава, които нарушават 

конституционни норми, но не осъществяват „държавна измяна“ и е 

основание само за политическа отговорност; преценката за действията, с 

които е извършено нарушението, се прави конкретно от Конституционния 

съд при повдигнато обвинение от Народното събрание. Понятието 

„държавна измяна“ според ВКС включва единствено престъпленията 

измяна и предателство по смисъла на Глава I от Особената част на НК.“ ВКС 

поддържа, че „Понятието „възбуждане на наказателно преследване“ следва 
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да се разбира като абсолютна пречка както за започване на досъдебно 

производство и провеждане на разследване, така и за извършване на 

извънроцесуални действия, насочени към събиране на информация за 

действия, сочещи на извършено престъпление“ и се позовава на тълкуването 

на понятието в Решение № 10 от 27.07.1992 г. на Конституционния съд. 

Приема, че „тълкуване на обсъжданото понятие в тесния смисъл като 

„привличане в качеството на обвиняем“ би създало предпоставки за 

нарушаване на личната и политическа свобода на президента 

(вицепрезидента) и би влязло в противоречие с вложения от 

конституционния законодател смисъл в заложената наказателна 

неприкосновеност на държавния глава в нормата на чл. 103, ал. 4 от 

Конституцията“. 

Висшият адвокатски съвет (ВАдвС) намира искането за недопустимо. 

По същество на искането приема, че „държавна измяна“ не се припокрива с 

престъпленията, визирани в Глава първа „Престъпления против 

Републиката“, Раздел I „Измяна“ от Особената част на НК. ВАдвС отхвърля 

аргумента в искането за пълно отъждествяване на конституционното 

основание за търсене на политическа отговорност за „държавна измяна“ и 

предпоставките за възникване на наказателна отговорност за 

престъпленията по Раздел I на Глава първа от Особената част на НК. По 

отношение понятието „нарушение на Конституцията“, по смисъла на чл. 

103, ал. 1 от Конституцията, ВАдвС приема, че то „обхваща и понятието 

„държавна измяна“ и че в съдържанието и на двете понятия не се включват 

никакви престъпни състави. ВАдвС счита за недопустимо да се даде 

буквален отговор на последните три въпроса, защото тълкуването по тях ще 

бъде казуистично, а не принципно и трайно, и няма да бъде постигната 

целта, преследвана с абстрактното тълкуване. Според ВАдвС „адресати на 

забраната по чл. 103, ал. 4 от Конституцията са всички държавни органи, 

овластени да започват и провеждат правно регулираната дейност по 

разкриване и доказване на престъпленията, както и по установяване на 

виновните. Приема, че при установяване на данни за участие на 

действащите президент или вицепрезидент в осъществяването на престъпно 

посегателство, спрямо тях не може да започне дейност по разкриване и 

доказване на престъплението, а когато данните за съпричастието им са 

установени след започването на такава дейност, развитието на процедурата 

не може да продължи, докато не бъде прекратен техния мандат. 

Съюзът на юристите в България (СЮБ) поддържа, че „държавната 

измяна може да се извърши като се измени или се направи опит да се измени 

формата на държавно устройство или държавното управление и само в 
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отделни случаи държавната измяна може да бъде основание за търсене на 

наказателна отговорност, когато деянията, чрез които се осъществява 

съдържат и криминален елемент. Нарушението на Конституцията обхваща 

всички останали случаи, в които на президента може да бъде търсена 

отговорност извън случаите на извършено от него или вицепрезидента 

престъпление „измяна“. Освен престъпление, нарушението на 

Конституцията може да е друго действие или бездействие, което не е 

престъпление. От друга страна, се приема, че не всяко престъпление е 

нарушение на Конституцията по смисъла на чл. 103, ал. 1 от Конституцията. 

СЮБ счита, че възможността за провеждане на наказателно преследване 

срещу президента и вицепрезидента се „възобновява след отпадане на 

техния имунитет, ако не са налице други пречки за това, което може да се 

осъществи чрез привличане като обвиняем на лицето, което вече няма 

имунитет“. Приема се, че началото на наказателното преследване съвпада с 

момента на привличане на лицата към наказателна отговорност. 

В становището на фондация „Български адвокати за правата на 

човека“ (БАПЧ) се подържа, че текстът на чл. 103 от Конституцията относно 

неотговорността на президента и вицепрезидента за действия, извършени 

при изпълнение на функциите им е ясен и категоричен и не се нуждае от 

тълкуване. Изразява се мнение, че трябва да бъде направено ясно и 

категорично разграничение на политическия характер на деянията 

„държавна измяна и нарушаване на Конституцията“ по смисъла на чл. 103, 

ал. 1 от Конституцията и предвидената процедура за отстраняване на 

президента и вицепрезидента спрямо установените в НК, наказуеми по реда 

на Наказателнопроцесуалния кодекс. Подчертава се необходимостта 

тълкуването на понятията „държавна измяна“ и „нарушение на 

Конституцията“ като конституционни понятия да бъде автономно. Излага 

се, че детайлното конкретизиране на съдържанието им би довело до засягане 

на правомощието и автономната преценка на Народното събрание и 

изземване на функции от страна на Конституционния съд. Според БАПЧ 

срещу действащ президент и вицепрезидент не могат да бъдат насочвани 

действия, независимо дали са процесуални или извънпроцесуални, които 

съдържат елемент на принуда или нарушаване на лична неприкосновеност 

и са в резултат на подозрение или предположение, че същите са извършили 

престъпление. 

В становището на Асоциацията на прокурорите в България (АПБ) се 

поддържа разбирането, че „понятието „държавна измяна“ не съответства по 

съдържание на измяната като престъпление по НК. Посочва се, че 

основанието „държавна измяна“ не се покрива по съдържание с основанието 
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„нарушение на Конституцията“. АПБ  счита, че нарушението на законите на 

Република България, в т. ч. и на международните актове би следвало да се 

разглежда като нарушение на Конституцията. Приема, че нарушаването на 

Конституцията може да се изрази в престъпление, но може да бъде и друго 

действие или бездействие, което не е престъпление. Не всяко престъпление 

обаче е и нарушение на Конституцията по смисъла на чл. 103, ал. 1. Според 

АПБ понятието „наказателно преследване“ по смисъла на чл. 103, ал. 4 от 

КРБ съответства на понятието „привличане на обвиняем“ по смисъла на чл. 

219 от НПК, респ. понятието „възбуждане на наказателно преследване“ по 

смисъла 103, ал. 4 от Конституцията съответства на понятието повдигане на 

обвинение в досъдебното производство по смисъла на 

Наказателнопроцесуалния кодекс и единствено при наличието на 

достатъчно доказателства за привличане като обвиняем ще има основание 

за приложение на процедурата по чл. 103, ал. 2-3 от КРБ, като до този 

момент президентът и вицепрезидентът не са защитени от своя имунитет, 

защото спрямо тях не се провежда наказателно преследване. Асоциацията 

счита, че когато деецът е с имунитет преди да е привлечен като обвиняем, 

производството се спира. 

Проф. д-р Момяна Гунева аргументира разбирането, че 

“съдържанието на понятието „държавна измяна“ по чл. 103, ал. 1 от 

Конституцията не е тъждествено със съдържанието на понятието „измяна“ 

по смисъла на Раздел I на Глава първа от Особената част на НК  и в обхвата 

на конституционното понятие попадат и други престъпления по Глава първа 

на същия закон. Поддържа се, че с изключение на хипотезата, уредена в чл. 

95 от НК, действията, които засягат държавата и които биха могли да бъдат 

осъществени от държавния глава се намират по-скоро в Раздел II - 

„Предателство и шпионство“ - чл. 98, 102, 103, 104. Приема се, че понятието 

„нарушение на Конституцията“ е много по-широко от понятието „държавна 

измяна“. Поведението, което може да бъде квалифицирано като „нарушение 

на Конституцията“, включва както деяния, които може да дадат основания 

за търсене на наказателна отговорност, така и такива, които поставят 

въпроса за политическата или моралната пригодност на държавния глава да 

изпълнява функциите - основание за политическа отговорност. Проф. д-р 

Момяна Гунева счита, че „понятието „държавна измяна“ включва само 

престъпления по Глава първа от Особената част на НК докато „нарушение 

на Конституцията“, като самостоятелно основание за търсене на 

отговорност от президента или вицепрезидента, може да се изрази в 

осъществяване на състав на престъпление и по други глави от Особената 

част на Наказателния кодекс“. Защитено е разбирането, че имунитетът не е 
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основание за отказ да се образува наказателно производство и, че 

„стриктното прилагане на разпоредбите на Наказателнопроцесуалния 

кодекс изисква да се образува наказателно производство и, без да се повдига 

обвинение срещу президента или вицепрезидента, производството да бъде 

спряно“. Приема, че забраната да се извършват процесуални действия по 

вече образувано производство спрямо лице с имунитет би следвало да се 

отнася само до това лице, но не и до други процесуални действия, които не 

изискват неговото лично участие. 

Според доц. д-р Наталия Киселова искането отправено от главния 

прокурор е недопустимо в частта относно първи и втори тълкувателни 

въпроси. По същество на направеното искане се поддържа, че по 

съдържание понятието „държавна измяна, използвано в чл. 103, ал. 1 от 

Конституцията, се припокрива с престъпленията, визирани в Глава първа 

„Престъпления против Републиката“, Раздел I „Измяна“ от Особената част 

на НК - „държавната измяна“ е престъпление по смисъла на НК. Подчертава 

се, че „нарушение на Конституцията“ не предполага задължително 

поведението на президента, респ. вицепрезидента да има белезите на 

престъпление докато „държавна измяна“ е престъпление от общ характер, 

извършено от особен субект и има специална антидържавна цел. В правното 

мнение се приема, че понятията „държавна измяна“и „нарушение на 

Конституцията“ не включват в съдържанието си нито извършване на 

престъпления извън съставите на Раздел I „Измяна“, нито престъпни 

състави извън Глава първа „Престъпления против Републиката“ от НК. По 

отношение изразът „не може да бъде възбудено наказателно преследване“, 

в чл. 103, ал. 4 от Конституцията, се изразява виждането, че докато заема 

длъжността президент, респ. вицепрезидент, срещу такова лице надлежните 

органи не образуват предварително производство и не предприемат 

следствени действия за извършено от него престъпление. По време на 

мандата е налице абсолютна пречка за предприемане и извършване на 

процесуални действия за привличане към наказателна отговорност, както и 

абсолютна пречка за извършване на други действия с процесуален характер 

по вече образувано наказателно производство, по което се разкрият данни 

за престъпна дейност на президента или вицепрезидента. 

Конституционният съд, като обсъди доводите и съображенията за 

задължително тълкуване на „нормата на чл. 103 от Конституцията“ във 

връзка с тълкувателните въпроси в искането на главния прокурор на 

Република България, изразените становища от институциите, от поканените 

неправителствени организации и представените по делото писмени правни 

мнения, за да се произнесе, взе предвид следното: 
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Разглеждани в тяхното единство, общата формулировка на 

направеното искане - да се даде задължително тълкуване на „нормата на 

чл.103 от Конституцията“, приведените доводи за необходимостта от 

тълкуването, тълкувателните въпроси и поддържаното от вносителя 

разбиране за смисъла на посочените в тях конституционни понятия и изрази, 

са ориентир за контекста, в който следва да бъде направено тълкуването: 

има се предвид единния нормен комплекс на чл.103 с обхванатите от него 

конституционноправни институти и понятия в тяхното съотнасяне, 

очертаващи имунитета на президента и вицепрезидента, в рамките на който 

се вписва наказателноправния статус на държавния глава, чието изясняване 

в действителност се иска с поставените тълкувателни въпроси. 

Конституционният съд отбелязва, че настоящото производство е на 

основание чл.149, ал.1, т.1 от Конституцията - абстрактно тълкуване на 

конституционните норми, а не произнасяне по т.8 от същата 

конституционна разпоредба - за конкретна преценка и установяване 

наличието на „държавна измяна“ или „нарушение на Конституцията“ по 

повдигнато пред него обвинение от Народното събрание срещу президента 

или вицепрезидента. В това производство по тълкуване Конституционният 

съд нито е необходимо, нито е възможно да посочи изчерпателно 

конкретните хипотези на реализиране на „държавна измяна“ или 

„нарушение на Конституцията“ . Напълно възможно е обаче от смисъла на 

комплекса от правни норми в чл.103, в контекста на конституционните 

принципи и ценности, да бъде изведена конституционната рамка на 

имунитета и да бъде изяснен, вписващия се в нея наказателноправен статус 

на държавния глава. 

При така очертания контекст на искането, Конституционният съд 

намира за уместно да направи някои уточнения относно конституционно 

установения режим на отговорност на президента и вицепрезидента, 

необходими като основа за разсъжденията по конкретните тълкувателни 

въпроси, поставени в искането. В мотивите наред с „президент“ се използват 

и термините „държавен глава“ и „държавен глава в Републиката“. Предвид 

това, че съдържащите се в чл. 103 от Конституцията разпоредби визират 

едновременно президента и вицепрезидента на Република България, всички 

разсъждения и изводи направени по отношение на президента, във връзка с 

поставените тълкувателни въпроси, без да се назовава институтът 

„вицепрезидент“ непрекъснато, са относими и към него, освен ако не са 

направени налагащи се уточнения. 
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Конституционният съд подчертава, че в настоящото тълкуване се 

ръководи от конституционно установеното положение, че Конституцията е 

върховния закон на страната и фундамент на цялата правна система. Тя не 

може да бъде изпреварвана и ръководена в своя смисъл от законодателните 

разрешения и те не са определящи за смисъла на нейните разпоредби. 

Относно конституционната функция на президента на Република 

България 

Разпоредбата на чл. 92, ал.1 от Конституцията определя като основна, 

конституционна функция на българския президент - да бъде държавен глава 

и веднага посочва нейните водещи измерения: „Той олицетворява 

единството на нацията и представлява Република България в 

международните отношения.“ Макар и пестелив, изказът на 

конституционния законодател има дълбок смисъл, който се разкрива във 

връзка с всички останали конституционни разпоредби, относими към 

президентската институция в контекста на възприетата републиканска 

парламентарна форма на управление. Прекият избор от народа (чл.93, ал.1 

от Конституцията) придава сила, автономност и независимост на президента 

да има  и да упражнява реална власт. В българския конституционен модел 

президентът допринася за умереност и непрекъсваемост в държавното 

управление, ориентирано към дългосрочните цели на държавата и се 

проявява като възпиращ фактор и коректив на правителствените 

политически решения. Чрез изградената от конституционния законодател 

конструкция на поделяне на изпълнителната власт между него и 

правителството, при запазена самостоятелност и независимост за всяка от 

институциите, президентът осезаемо присъства в механизма на властване. С 

това конституционно разрешение Република България се присъединява към 

утвърждаващата се през последните почти четири десетилетия, в повече от 

половината републики в Европейския съюз, включително и от централна и 

източна Европа, конституционна практика. Властта на президента е главно 

в сферата на националната сигурност, отбраната и външната политика. Той 

обаче не е участник в текущото управление, а действа като представител на 

нацията, изразявайки нейното единство и достойнство. Като отстоява 

държавността президентът осъществява функция по поддържане на 

конституционния властови баланс и гарантиране на стабилност в 

управлението, за което му е предоставена от Основния закон необходимата 

и подходящата дискреционна власт. 

Без да навлиза в анализ на функциите - задачи и правомощията на 

президента Конституционният съд подчертава, че водещо за позицията на 
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президента като държавен глава в българския конституционен модел е, че 

той представлява легитимния конституционен авторитет на държавата 

вътре и извън нея. Това, да бъде въплъщение и да изразява и отстоява 

националната идентичност, ценности и стремежи, континуитета на 

държавата, е смисълът заложен в конституционната функция на президента 

по чл. 92, ал.1 (Решение на Конституционния съд №25 от 1995г. и становища 

на съдиите П. Пенев и Ал. Арабаджиев относно смисъла на чл.92, ал.1, че 

президентът „олицетворява единството на нацията“). Тази функция се 

отличава със своята непрекъсваемост, което има опора в редица 

конституционни разпоредби - чл.93, ал.5, чл.97, ал.3 и ал.4, чл.99 от 

Конституцията,  и означава, че конституционно възложеното задължава да 

бъде изпълнявано последователно и непрекъснато в рамките на определения 

петгодишен президентски мандат. Със своя авторитет тази функция 

определя облика на институцията „президент“ в българския 

конституционен модел. Тя означава също, че президентът трябва винаги да 

действа така, както нацията изисква, и неговият пряк избор легитимира това. 

В цялото си поведение той следва да се ръководи от идеята, вложена от 

конституционния законодател в чл.92, ал.1 от Основния закон, за единение 

на нацията и укрепване на държавността, която е несъвместима с такива 

действия на президента, които уронват техния престиж, злепоставят ги и 

рушат държавността. 

II. Относно имунитета на президента на Република България; 

конституционната конструкция „не може да бъде възбудено наказателно 

преследване“ по чл.103, ал.4 от Основния закон . 

Високият авторитет на президентската институция предполага и 

изисква солидна защита. Конституцията изгражда механизъм за защита на 

автономията и независимостта на президента и имунитетът е съществена 

част от него. Комплексът от норми на чл.103 от Конституцията, като най - 

напред установява утвърденото конституционно положение относно 

института „държавен глава“ с формулировката „президентът и 

вицепрезидентът не носят отговорност за действията, извършени при 

изпълнение на своите функции“, е насочен да уреди в своята цялост режима 

на отговорност на държавния глава на Република България. 

Конституционният законодател е намерил принципно балансирано 

разрешение на двете еднакво съществени опасения в модерните 

демократични системи в контекста на възприетата парламентарна форма на 

държавно управление: от една страна, да се избегне приравняване с  

отговорността на изпълнителната власт, каквато отговорност би 

препятствала нормалното осъществяване на уникалната функция на 
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държавния глава в служба на публичния интерес, излагайки го на 

непропорционална на тази функция намеса на съдебната власт, а от друга, 

да не се допусне той да се ползва с безнаказаност, правна или фактическа, 

еднакво принципно нетърпимо положение, което гражданите в 

демократичното общество и правовата държава също така не биха 

подкрепили. Водещо значение в конституционния режим на отговорност на 

президента има неговата конституционна функция, която по своята 

уникалност може подходящо да се определи като негова мисия - да бъде 

въплъщение на и да изразява и отстоява националната идентичност, 

ценности и стремежи и континуитета на държавата. Президентът е преди 

всичко институция, която има най - висок авторитет в държавата, обусловен 

от авторитетността на тази негова функция. Функцията на институцията 

„президент“ е опората на цялата конструкция на режима на неговата 

отговорност. Непрекъсваемостта е нейната определяща характеристика и от 

нея произтича изискването за особена стабилност на институцията. Такова 

е и разбирането на конституционния законодател, намерило израз в 

разпоредбите на чл.93, ал.5 (относно сроковете за произвеждане на избор за 

нов президент) и чл.97, ал.3 и ал. 4 от Конституцията (относно встъпването 

на вицепрезидента в длъжността на президента или, ако първото не е 

възможно, осъществяването на неговите правомощия от председателя на 

Народното събрание при предсрочно прекратяване на мандата му на 

основанията, посочени в ал.1 на чл.97 от Основния закон). Подходящият и 

надежден институт да спре възможна злоупотреба или други способи на 

неправомерно препятстване на тази авторитетна функция в държавата е 

имунитетът. Модерното разрешение за имунитета на държавния глава в 

една парламентарна република се основава на разграничаването на 

имунитета, насочен да защити институцията, нейното предназначение в 

държавата и неприкосновеността на личността на държавния глава, като 

титуляр на тази роля на институцията, и се вписва изцяло в републиканската 

идея, която изключва всякаква абсолютна власт - както на парламента, така 

и на държавния глава - и се основава на концепцията за ограничено 

управление и разделението на властите. 

Функционалният имунитет и този, свързан пряко с личността на 

титуляра на функцията са присъщи на системата за защита, на заемащите 

висши държавни длъжности, и се конкретизират по различен начин в 

зависимост от тяхната позиция в държавната конструкция (в Решение №10 

от 1992г., Конституционния съд разграничава материалноправно и 

процесуално измерение на имунитета на народните представители). Докато 

първият вид имунитет (разбиран като относим към политическата 
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отговорност на президента) има за цел да защити функцията на 

институцията, вторият защитава реалното упражняване на тази функция.  

Защитата, която дава функционалният имунитет е перманентна - той брани 

функцията на държавен глава, която е непрекъсваема. Функционалният 

имунитет се проектира в неотговорността на лицето, титуляр на функцията, 

но не по един абсолютен начин - неотговорността на държавния глава в една 

република не е нито генерална нито абсолютна. В този смисъл е и 

разрешението, което дава конституционният законодател в чл.103, ал.1 от 

Конституцията. Защитата не е генерална, тъй като е изрично отнесена към 

„действията, извършени (от президента) при изпълнение на своите 

функции“ и, следователно, за действията „външни“ на функциите - 

извършени преди заемане на тази висша държавна длъжност или 

извършени, макар и по време на нейното заемане, но несвързани с 

изпълнението на функциите - правилото за неотговорност не е приложимо. 

Защитата не е абсолютна, защото дори и действията да са извършени при 

изпълнение на неговите функции, ако те осъществяват „държавна измяна“ 

или “нарушение на Конституцията“, както предвижда чл.103, ал.1, втората 

част на изречението, те също така са изключени от обхвата на защитата. 

Имунитетът по отношение на личността - неприкосновеността, има за 

цел да защити изпълнението на функцията и е свързан с личността на 

президента. По своето естество той е временен и не може да бъде „снет“, 

защото се основава на политическия мандат едно определено лице да бъде 

титуляр на непрекъсваема по природата си функция, с отпадането на който 

мандат автоматично прекратява ефекта си. Този имунитет се конкретизира 

чрез една процесуална привилегия - наказателна неприкосновеност, за да се 

възпрепятства конституционно недопустима интервенция на съдебната 

власт по време на мандата на президента. 

Разрешението, възприето от конституционния законодател е, че 

неприкосновеността на президента се проектира в забраната за ангажиране 

на наказателната юрисдикция на държавата срещу него по време на мандата 

му, и по - конкретно - в забрана за задържане и за възбуждане на наказателно 

преследване, изрично установена в чл.103, ал.4 от Конституцията. С края на 

мандата лицето - титуляр на функцията загубва това си качество и заедно с 

това защитата, която неприкосновеността му предоставя, и като всеки друг 

гражданин може да бъде субект на наказателна отговорност. По естеството 

си имунитетът в личностен план (неприкосновеността) е временен, но той 

се отнася до всички действия на президента и по изпълнение на функциите 

и предоставените му правомощия, и до тези, които са „външни“ за 

функциите - забраната в чл.103, ал.4 от Конституцията се разпростира върху 
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всички тях. Поради това съществува риск давностните срокове за някои 

видове престъпни деяния, ако такива са осъществени с действия на 

президента (особено при избиране веднага за втори мандат, при което 

положение  в съответствие с чл.95, ал.1 във връзка с чл.93, ал.1 от 

Конституцията този срок на пълномощия компактно е десет години), 

междувременно да изтекат. Независимо от това важното е да бъде осигурена 

личностна защита на титуляра на функцията на един държавен глава докато 

той има това качество. 

Съдът подчертава, че функционалният имунитет, бранейки 

публичната значимост на президента като институция, която не може да 

бъде допуснато да бъде засегната, препятства снемането на неговия 

личностен имунитет. Едва след като се „отдръпне“ функционалният 

имунитет неприкосновеността автоматично отпада, защото личността 

престава да има защитаваното от него качество на титуляр на авторитетната 

функция. В действителност, традиционно предвижданите в съвременните 

демократични конституции специални процедури за прекратяване на 

мандата на един държавен глава с изрично посочени основания за тях, ред и 

условия на провеждането им на конституционно ниво, са възможност за 

изход от една критична ситуация, предизвикана от нарушаващо доверието 

на избирателите негово поведение, без да се изчакват изборите като 

естествен политически форум за нейното разрешаване. С края на една такава 

процедура, при утвърдително произнасяне за основанията на същата, 

титулярът на функцията загубва цялата специфична защита на своята 

личност, както впрочем при всяко друго основание за прекратяване на 

мандата на президента. 

Съгласно разпоредбата на чл.103, ал.1 от Конституцията, 

„президентът и вицепрезидентът не отговарят за действията, извършени при 

изпълнение на своите функции, с изключение на „държавна измяна“ и 

„нарушение на Конституцията.“ Като изборен държавен глава, който не е 

глава на изпълнителната власт в републиканската парламентарна система на 

управление, президентът не е отговорен политически в смисъла на 

отговорността на правителството пред парламента. Политическата 

отговорност на правителството (изпълнителната власт), което ръководи и 

осъществява вътрешната и външна политика, е пред законодателния орган - 

Народното събрание, което е общонационалното представително 

учреждение. Президентът, от гледна точка на демократична легитимност 

(чл. 93, ал.1 от Конституцията) е равнопоставен на Народното събрание 

макар и да не му е равностоен по отношение на представителността. Както 

Народното събрание така и президентът са овластени, чрез пряк вот от 
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избирателите, да упражняват принадлежащата на суверена държавна власт 

- президентът не е представителен орган, но той е конституционно 

предвиден орган, чрез който също така титулярът на държавната власт я 

упражнява непряко (чл.1, ал.2, изречение второ от Конституцията). Не е 

възможно тези, в които е  инвестирано чрез пряк вот властническо 

пълномощие от суверена – народът - да нямат свободата ефективно да 

осъществят неговата воля, която  свобода е неотделима от суверенитета. 

Предназначението на институцията „президент“, стабилизирана чрез прекия 

вот на избирателите в българския конституционен модел, изключва 

поставянето му в субординация спрямо парламента. В съответствие с 

конституционната конструкция за поделена компетентност на президента с 

правителството в сферата на изпълнителната власт конституционният 

законодател е възприел утвърденото за парламентарните демокрации 

разрешение - отговорността за актовете на президента, приети при 

упражняване на правомощията му в полето на дейност на изпълнителната 

власт, да се носи от правителството, което е политически отговорно пред 

парламента. С разпоредбата на чл.102, ал.2 изрично е въведен институтът на 

приподписване (контрасигнатура) на указите на президента от министър - 

председателя или съответните ресорни министри в зависимост от конкретно 

упражненото правомощия на президента в сферата на изпълнителната власт. 

При парламентарната система на управление, по - често в миналото, 

държавният глава се сочи като „символ“ на нацията и държавата с 

преимуществено церемониални задължения. В действителност, 

президентът в българския конституционен модел, има правомощия в полето 

на дейност и на трите клона на власт, без да навлиза в ядрото на тяхната 

компетентност, в съответствие с ролята му да допринася за устойчивост в 

механизма на властване. В сферата на изпълнителната власт той разполага 

с реална власт както в сферата на отбраната и сигурността, така и във 

външната политика и с дискреционни правомощия, актовете издадени при 

упражняването на които не подлежат на приподписване (чл.102, ал.3 от 

Конституцията посочва такива укази без да ги изброява изчерпателно). 

Именно упражняването на собствената компетентност на президента се 

очертава и като най - вероятното поле на неговата отговорност. Президентът 

на Република България не е „недосегаем“ и изключенията предвидени в 

чл.103, ал.1 от Конституцията - „държавна измяна“ и „нарушение на 

Конституцията“ го потвърждават. Когато се говори за отговорност на 

президента в контекста на Основния закон това има смисъл, че 

политическата отговорност на президента е едната страна - другата е 

правната, наказателната отговорност. 
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Президентът носи особена политическа отговорност - пред нацията, 

пред носителя на суверенитета, който с акта на прекия избор на президента 

инвестира в него своето доверие. Носенето на такава отговорност има своя 

мотив в неоправдаването на това доверие от този, който по силата на 

Конституцията е натоварен да въплъщава единството на нацията и 

континуитета на държавата, реализира се чрез специалната процедура по 

чл.103, ал.2 и ал.3 от Конституцията и е предмет на внимание в следващия 

раздел от мотивите. 

Президентът следва да отговаря наказателно за такива действия при 

изпълнение на функциите си, които могат да бъдат квалифицирани като 

„държавна измяна“ или „нарушение на Конституцията“, стига последните 

да са съставомерни. Неприкосновеността защитава президента от 

наказателна отговорност в пределите на неговия мандат, но не отменя 

приложимостта на наказателния  закон, ако са налице основания за това след 

прекратяването му. 

По същество разпоредбата на чл. 103, ал.4 от Конституцията урежда 

наказателната неприкосновеност на президента и вицепрезидента. 

Конституцията е единен цялостен завършен правен инструмент - комплекс 

от норми, никоя от които не може да бъде тълкувана без връзка и съотнасяне 

с останалите, извън контекста на принципите и ценностите закрепени в нея, 

и като цяло - извън духа и разума на Конституцията. Във връзка с 

тълкуването на израза „не може да бъде възбудено наказателно 

преследване“, употребен в посочения конституционен текст, специално 

внимание заслужава разпоредбата на чл.127, т.3 от Конституцията, съгласно 

която прокуратурата следи за спазване на законността, като привлича към 

отговорност лицата, които са извършили престъпления, и поддържа 

обвинението по наказателни дела от общ характер. Конституционният съд 

по повод други тълкувателни въпроси относно смисъла на същата 

разпоредба приема, че „привличането към наказателна отговорност по 

смисъла на посочения текст е предявяване пред съда по надлежния 

процесуален ред на обвинение за извършване на конкретно престъпление“ 

(Решение № 14/1999 г.). Тълкуваният текст на чл. 103, ал. 4 от 

Конституцията използва различно понятие от това, употребено в чл. 127, т.3, 

а именно – „не може да бъде възбудено наказателно преследване“. Всяка 

дума в Конституцията има присъща на нея сила и смисъл и след като 

конституционният законодател в Основния закон борави с две различни 

понятия по повод на наказателно производство, очевидно в тях влага 

различно съдържание. В рамките на наказателно производство за 

престъпление от общ характер привличането към наказателна отговорност 
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по смисъла на чл. 127, т.3 от Конституцията (внасяне на обвинение в съд) се 

предшества от други процесуални действия. Това са действия, които се 

извършват на досъдебната фаза на наказателното производство и служат за 

изясняване и решаване на  въпроса за повдигането на обвинение пред съда - 

образуване на наказателното производство, действия по разследването и 

повдигане на предварително обвинение в хода на разследването. В правната 

доктрина и практика е възприето разбирането, че последното от посочените 

действия представлява формулирано от органа на досъдебното 

производство твърдение срещу конкретно лице, че е извършило конкретно 

престъпление. Съдебното наказателно преследване е невъзможно да се 

осъществи без предварително формулирано обвинение в хода на 

разследването и изготвяне и внасяне в съда на обвинение за това 

престъпление срещу това лице. Непосредствената задача на обвинението на 

досъдебната фаза е да се насочи наказателно преследване срещу конкретно 

лице, от който момент възниква фигурата на обвиняемия. Следователно 

„възбуждане на наказателно преследване“ е тази дейност на органа на 

досъдебното производство, чрез която се отправя твърдение срещу 

конкретно лице за извършено от него конкретно престъпление. С 

възбуждането на наказателно преследване възниква фигурата на 

обвиняемия, т.е. възбуждането на наказателно преследване срещу едно лице 

се осъществява с привличането му като обвиняем. Разбиран именно по този 

начин обсъжданият тук конституционен израз дава основание да се приеме, 

че смисълът на разпоредбата на чл. 103, ал.4 от Конституцията „срещу 

президента и вицепрезидента не може да се възбужда наказателно 

преследване“ означава, че те не могат да бъдат привличани като обвиняеми, 

без това да изчерпва тяхната неприкосновеност. 

За да възникне фигурата на обвиняемия е необходимо да има събрани 

доказателства, че това лице е участвало в извършване на престъплението. 

Официалното уведомяване на едно лице от компетентен орган с твърдение, 

че то е извършило престъпление, може да се извърши както с нарочен 

писмен акт за неговото привличане като обвиняем,  съобразно 

наказателното процесуално законодателство, така и с извършване на 

действие по разследването, насочено към него. Във втората хипотеза 

предприетите действия, макар и не пряко насочени към официално 

формално уведомяване на едно лице, че се привлича към наказателна 

отговорност, могат мълчаливо да съдържат твърдение за извършено 

престъпление и да засягат правния статус на лицето. Такива биха били 

всички процесуални действия, с които пряко се засягат правата и свободите 

на президента. Независимо кой път ще избере органът по разследването, за 
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да привлече едно лице като обвиняем, от момента на предприетото действие 

спрямо него наказателното преследване се счита за възбудено. 

Наказателната неприкосновеност на лица, ползващи се с имунитет, е тази 

закрила, която Конституцията и законите на страната им предоставя, и която 

е правно препятствие те да бъдат обвинени в извършено от тях 

престъпление. Следователно докато едно лице заема висшата държавна 

длъжност президент или вицепрезидент, спрямо него не може да бъде 

възбуждано наказателно преследване, т.е. не могат да бъдат извършвани 

действия по разследването, които официално формално или мълчаливо да 

съдържат твърдение за извършено престъпление от тях и да засягат личната 

им сфера. Същевременно конституционно установената функция на 

прокуратурата по чл. 127, т. 1 и т.2 от Конституцията по извършване и 

ръководство на разследването, за да се разкрие едно престъпление, не може 

да бъде препятствана от закрилата, която имунитетът обезпечава на едно 

лице. По започнало досъдебно производство органите по разследването не 

са възпрепятствани да извършват всички действия по него, стига те да не 

засягат личната сфера на лицето, ползващо се от наказателнопроцесуалната 

закрила на имунитета си. Поради това Конституционният съд приема, че 

изразът „не може да бъде възбудено наказателно преследване“ не е пречка 

по досъдебно производство да се извършват всички действия по 

разследването, стига те да не представляват по естеството си насочване на 

обвинение - изрично или мълчаливо - към президента или вицепрезидента 

чрез действия, които пряко засягат техните лични права и свободи. По този 

начин органите по разследването не са лишени от възможността да събират 

и запазват доказателства, както и да привличат като обвиняеми лица, по 

отношение на които няма конституционна или законова забрана да бъде 

възбудено наказателно преследване. Единствената забрана, която 

ограничава органите по разследването, е извършването на такива действия, 

които пряко засягат личните права и свободи на президента или 

вицепрезидента, независимо дали изискват или не тяхното участие.  Това 

разбиране за конституционната конструкция „не може да бъде възбудено 

наказателно преследване“, използвана в ал.4 на чл.103, се отнася единствено 

за президента и за вицепрезидента, тясно свързано е с непрекъсваемостта на 

функцията на президента, и с ролята на вицепрезидента като „пазител на 

мандата“ (чл.97, ал.3 от Конституцията), в българския конституционен 

модел. То е неотделимо от контекста на комплекса от норми в чл.103 от 

Конституцията. Както бе посочено, неприкосновеността на президента не 

може да бъде „снета“, защото се основава на политическия мандат едно 

определено лице да бъде титуляр на непрекъсваема по естеството функция 
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и едва когато този мандат бъде прекратен - неприкосновеността 

автоматично губи защитния си ефект. 

В допълнение към посоченото по - горе, Конституционният съд 

намира за необходимо да отбележи, че извън наказателното производство е 

възможно личността на президента да се окаже обект на упражняване на 

властовия потенциал на държавни органи в случаите на проверки 

наказателноправни по естеството си. Имунитетът на президента би се оказал 

лишен от съдържание, ако в рамките на такива извънпроцесуални действия 

с наказателноправен характер бъде допуснато да се наруши неговата 

неприкосновеност. Въпросът за наличие на обвинение спрямо него може да 

възникне не само в рамките на фигурата на обвиняем, но и преди това, ако 

правният му статус може да бъде съществено негативно засегнат от 

действията, предприети от овластени за това органи в резултат само на 

подозрение, че поведението на президента би могло да осъществява 

престъпление. В тези случаи извънпроцесуалните действия могат лесно да 

прераснат в процесуални. Следователно, наказателната неприкосновеност 

на президента изисква да бъде защитен от всички действия, свързани с 

възможно реализиране на наказателна отговорност - процесуални и 

извънпроцесуални, които биха могли да нарушат неговите лични права и 

свободи. 

Такова е и съвременното разбиране за „наказателно обвинение“, 

прието в редица решения на Европейския съд по правата на човека. 

III. Относно границите на неотговорност на президента на Република 

България - „държавна измяна“ и „нарушаване на Конституцията“  по чл.103, 

ал.1 от Основния закон. 

Както вече бе посочено, конституционната функция на президента със 

смисъла, който ѝ придава разпоредбата на чл.92, ал.1 от Конституцията, 

изисква да му бъде осигурена ефективна автономия и сигурност, така че 

неговата позиция да не е уязвима от партийните политически преценки на 

едно парламентарно мнозинство и правителство. От друга страна, обаче, е 

необходимо в съответствие с логиката на едно републиканско 

парламентарно управление, подчинено на върховенството на правото, да се 

предвидят средства, които позволяват  един  държавен глава с рушащо 

фундамента на нацията и държавата поведение да бъде отстранен 

своевременно, без да се изчакват редовните избори като подходящ 

политически форум за прекратяване на неговия мандат. Всяка 

конституционна правова държава посочва в своя основен закон границите 

на неотговорността на държавния глава (Германия, Австрия, Италия, 
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Гърция и др.) и Конституцията на Република България е напълно в 

съответствие с това утвърдено в съвременния конституционализъм 

положение. 

Конституционният законодател е подходил към решаването на този 

въпрос като в разпоредбата на чл.103, ал.1 от Конституцията  е посочил две  

основания, които изключват прилагането на установеното правило (в 

първата част на същото изречение), че президентът и вицепрезидентът не 

носят отговорност за действията, извършени при изпълнение на техните 

функции, а именно - „държавна измяна“ и „нарушение на Конституцията“. 

Цитираната конституционна разпоредба, макар и пестелива като изказ, 

съдържа няколко съществени за режима на отговорност на президента 

положения: първо, с нея се въвежда принципът, че държавния глава не носи 

отговорност; второ - недвусмислено е указано, че прилагането на принципа 

не е генерално, а е относимо единствено към функциите - задачи, които са 

конституционно възложени на президента, за осъществяването на които са 

му предоставени определен кръг правомощия, служещи в своята съвкупност 

на ефективното реализиране на предназначението на институцията 

държавен глава; трето, ясно е, че и в този случай принципът не е приложим 

абсолютно и е изключен ако с действията си президентът осъществи 

„държавна измяна“ или „нарушение на Конституцията“. Обстоятелството, 

че в систематично следващите ал.2 и ал.3 на същия чл.103 от Конституцията 

е уредена специалната процедура за прекратяване мандата на президента не 

оставя място за съмнение, че това са основанията, на които, ако Народното 

събрание само̀ прецени, може да я постави в ход. 

Изясняването на смисъла на основанията за процедурата за 

прекратяване мандата на президента по чл.103, ал.1 от Конституцията 

предполага внимателен поглед към възникването и целия исторически път 

и публичноправна натовареност на една специална процедура за 

„отстраняване“ от заеманата висша държавна длъжност на изборен 

държавен глава в републиката. Когато се изследва една толкова сложна 

правна фигура - не просто като технология, а с оглед на предназначението и 

основанията на  подобна процедура, всеки анализ би бил произволен ако не 

държи сметка за многопластовия процес на нейното развитие. Традиционно 

такива процедури се предвиждат в конституциите на съвременните 

демократични държави и те в различна степен разкриват сходство с 

американизирания модел на института „импийчмънт“, който създателите на 

американската конституция взаимстват от английското право, но поставят в 

съответствие с изискванията на една радикално различна политическа 

система. Това сходство е обяснимо, тъй като, колкото и съществени да са 
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различията във формата на държавно управление, президентът като изборен 

държавен глава в една република е институция, въведена за първи път с 

конституцията на САЩ, като първата писана конституция в модерния 

демократичен свят, както и всички свързани с неговия 

конституционноправен статус институти. Предвид посоченото по - горе 

накратко и най - общо, терминът „импийчмънт“ е придобил широка 

употреба в доктрината и конституционната практика в континентална 

Европа и българската правна мисъл не прави изключение. Той се използва 

тук за по - голяма краткост при обозначаване на процедурата за 

прекратяване на мандата на президента и вицепрезидента, уредена в чл.103, 

ал.2 и ал.3 от Конституцията. Конституционният съд не е сезиран с 

тълкувателни въпроси относими пряко към посочените конституционни 

разпоредби. Доколкото общата формулировка на искането е да се даде 

задължително тълкуване на „нормата в чл.103“, разкриването на 

съдържанието и обхвата на конституционните основания за прилагането на 

българската процедура на „импийчмънт“ не може да пренебрегне 

политическата и правна логика на същата. Съдът намира, че макар и в 

конституционната уредба на процедурата на „импийчмънт“ да се използват 

понятия, присъщи на наказателноправната материя - „държавна измяна“, 

“нарушение на Конституцията“, “обвинението се повдига“, “обвинението се 

поддържа“, както и с оглед на фазите, в които е организирано протичането 

на процедурата, предварителната установеност на същите и на нейните 

основания и др., тя има естеството на политически инструмент за търсене 

на политическа отговорност на президента предвид това, че само 

парламентът може да повдигне и поддържа обвинение срещу президента, и 

единствено политическия ефект, който може да произведе – прекратяване 

мандата на държавния глава. Конституционният съд обръща внимание, че 

разпоредбата на чл.24 от Закона за Конституционен съд (ЗКС), си служи с 

понятието „обвиненият“, а не с понятието „обвиняем“. Освен това, съгласно 

чл.24 ал.6 от Закона за Конституционен съд (ЗКС), единствено когато 

Конституционния съд установи, че е налице основанието „държавна 

измяна“, като основание за прекратяване на пълномощията на президента, 

делото се изпраща на главния прокурор. Заслужава внимание 

обстоятелството, че ЗКС е приет от същия състав на VII - то Велико Народно 

събрание (ВНС), приел действащата Конституция, което след решението от 

12 юли 1991г. продължава да функционира  вече като обикновено Народно 

събрание (стенографски протоколи от пленарни заседания 184, 186 и 187 от 

23 , 29 и 30 юли 1991г. - първо и второ четене на проекта на Закон за 

Конституционен съд). Също така, сред народните представители от ВНС, 

при обсъждане на въпроса за отговорността на президента, свързано с 
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цялостната конституционна уредба на президентската институция, 

надделява разбирането за употребата на по - широкото понятие „не носи 

отговорност“, както е редакцията на чл.103, ал.1 в действащата 

Конституция, пред също така предлаганото - „не носи наказателна 

отговорност“ (Протокол от заседание на Комисия по изработване на проект 

за Конституция на България, 5 юли 1991 г., (49 заседание). Наред с 

посоченото, развитието на процедурата чрез едно производство пред 

конституционната юрисдикция, която се произнася по повдигнато 

обвинение единствено по преценка от представителното учреждение 

(чл.103, ал.3 от Конституцията), употребата на конституционната 

квалификация „държавна измяна“ като основание за процедурата по чл.103, 

ал.2 и ал.3 от Конституцията, както и поставянето в един ред с него на 

другото основание - „нарушение на Конституцията“, са показателни за 

особеност в характера на реализираната отговорност, която по - коректно 

следва да бъде определена като конституционна политическа отговорност 

(в този смисъл Решение №13 от 1996г. на Конституционния съд). Тази 

процедура е замислена като необходима противотежест по отношение на 

президента, за който не е изключено да извърши посегателство против 

авторитетната функция на институцията, на която той самият е титуляр. 

Процедурата е средство, което позволява изход от подобна кризисна за 

конституционната система ситуация, и за нацията, примери за което в 

исторически план има достатъчно и такива не отсъстват в съвременния свят. 

Всички те потвърждават, че президентът в една република остава 

относително неконтролиран чрез диалога с трите клона на държавна власт 

и е възможно да има поведение пагубно за демократичните ценности и за 

обществено необходимото. Става дума за крайна мярка, прилагана по 

изключение срещу президента при заплаха от или в ситуация на, 

настъпваща дестабилизация на държавността като резултат от негово 

поведение. Тази процедура е конструирана така, че да изпълни 

предназначението си да прекъсне връзката на титуляра с неговата 

конституционна функция, черпеща легитимността си от вота на 

избирателите. Именно актът на инвеститура на властнически пълномощия в 

държавния глава - прекият избор от народа - е този, който поставя 

изисквания към самата процедура и към основанията за същата. Тъй като тя 

води до обезсилване волята на избирателите, при  демократичното 

управление под върховенството на правото се изисква такава специална 

процедура, която да не допуска спекулации с нея и абсолютна власт на 

парламента и да гарантира разделението на властите. Конституционният 

законодател е разрешил този конституционен проблем като възлага 

реализирането на отговорността на президента не единствено на Народното 
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събрание и не в производство по общия съдопроизводствен ред, а чрез 

обвинение, повдигано от представителното учреждение, на основания 

изрично предвидени единствено в Основния закон, и чрез едно 

самостоятелно производство пред Конституционния съд (чл.103, ал.2 и 3 от 

Конституцията), който, поставен извън съдебната система и предназначен 

да гарантира върховенството на Конституцията, е и юрисдикционен орган. 

Конституционният съд преценява само и единствено дали е налице 

основанието, посочено от Народното събрание в повдигнатото от него 

обвинение срещу президента и, следователно, се ръководи от една 

конституционна квалификация (в този смисъл е и коментарът на народните 

представители в Комисията по изработване проект на Конституция при 

обсъждане на (тогава) Глава V - Президент на Република България, 

съотнесено и с компетентността на Конституционния съд. Подчертава се 

изрично, че Съдът „не е наказателен съд, …..не разглежда престъпно 

деяние“ ( Протокол от 1 юни 1991г. (28 заседание) ). 

„Държавната измяна“ е един от изрично посочените в чл.103, ал.1 от 

Основния закон два случая (другият определен като „нарушение на 

Конституцията“), в които се изключва правилото за неотговорност на 

президента. И в двата случая действията, към които са относими тези 

понятия, трябва да са само такива по изпълнение на функциите на 

президента. Двете понятия са формулирани като основания за прилагането 

на специалната процедура по чл.103, ал.2 и 3 от Конституцията. 

Конституционното понятие „държавна измяна“ не е толкова неопределено 

колкото изглежда на пръв поглед. Държавната измяна  има исторически 

сложил се смисъл на посегателство против държавата и нацията от най - 

висок порядък, които са разрушителни, подриващи устоите на установения 

конституционен ред, променящи облика на нацията и държавата като 

такива. За разлика от едно престъпно деяние от всяко друго лице срещу 

всеки друг обект на посегателство, това е посегателство, извършено от 

президента, което  едновременно засяга негативно съдбата на всеки индивид 

в страната и в цялост е насочено против „политическото“. В 

конституционната правна доктрина въпросът за произхода и развитието на 

това основание за „импийчмънт“, метаморфозите през които преминава е 

принципно изяснен, което не изключва продължаващите дискусии за 

точното му съдържание и обхват от времето на Конституционния Конвент 

във Филаделфия (приел конституцията на САЩ от 1787г.) до наши дни и 

възраждани с особена сила при всеки процес на „импийчмънт“ срещу 

американски президент, както и при всяка сходна с него процедура срещу 

държавен глава в една парламентарна република в Европа. 
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Свързването на това основание чрез съюза „и“ с другото основание 

„нарушение на Конституцията“ в чл.103, ал.1 от Конституцията е 

показателно за намерението да бъде отделено като самостоятелно такова. 

Това означава, че то има съдържание, което се различава от това на другото 

основание в степен, че действията по неговото осъществяване следва да 

бъдат изключени от обхвата на основанието „нарушение на 

Конституцията“. В разпоредбата на чл.59, ал.1, изречение второ от 

Конституцията  измяната и предателството към Отечеството се определят 

като най - тежки престъпления, които се наказват с цялата строгост на 

закона. Тези деяния са изрично посочени като престъпни по действащото 

право. В Наказателния кодекс редица съставомерни деяния са дефинирани 

като измяна, но в него със сигурност не може да бъде открито престъпление 

с квалификация „държавна измяна“. От съществено значение за 

изясняването на основанието за прекратяване мандата на президента 

„държавна измяна“ е използването на определението „държавна“, което 

обозначава като обект на посегателство ценност от най - висш порядък - 

държавността. Разбирана така държавната измяна по своя резултат излиза 

извън кръга на престъпните състави на измяната, предвидени в наказателния 

закон. Това е такова посегателство, което може да бъде извършено с 

действия, осъществяващи престъпни състави на престъпления против 

Републиката. Във всеки случай понятието „държавна измяна“ предполага 

извършване на някое от тези престъпни деяния. Съдът подчертава, че когато 

става дума за рушащо устоите на държавата посегателство, като основание 

за обвинение срещу държавния глава, установеността на същото в 

обективното право е от съществено значение. Водещият стандарт за една 

съвременна конституционна демокрация е върховенството на правото. 

Що се отнася до понятието „нарушение на Конституцията“, най - 

малкото, което може да се каже е, че то изключва от своя обхват действията 

при изпълнение на функциите на президента или вицепрезидента, които 

осъществяват състави на престъпления против Републиката. Това е широко 

формулирано основание за „импийчмънт“ и обхваща действия, които не е 

задължително и няма как да бъдат сведени единствено до съставомерни 

такива, каквито обаче не са изключени. Въвеждането на това понятие 

показва намерение на конституционния законодател да включи в 

основанията за поставяне в ход на специалната процедура за прекратяване 

мандата на президента и такива действия, които осъществяват признаците 

на предвидени в наказателния закон престъпни състави, но не са от порядъка 

на държавната измяна - противното би лишило от смисъл обособяването на 

„държавната измяна“ като самостоятелно основание по чл.103, ал.1 от 
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Конституцията. Многообразието на факторите, които биха формирали 

хипотезите, попадащи в обхвата на „нарушение на Конституцията“, 

изключва възможността те да бъдат предварително и стриктно изброени и 

преценката за тяхната наличност следва да бъде правена за всеки конкретен 

случай от Народното събрание, при повдигане на обвинение срещу 

президента, и с окончателното произнасяне на Конституционния съд по 

чл.103, ал. 3 от Конституцията. Не би могло обаче да се даде едно обхватно 

дефиниране на подобно поведение като неизпълнение на конституционно 

възложени задължения на президента, тъй като самото понятие 

„задължение“ има много значения и не се ограничава единствено до правни 

такива - президентът има също така и морални и политически ангажименти 

към нацията и в тях се проектира свободата, която получава с инвеститурата 

на властническите пълномощия от избирателите. Такова дефиниране, в 

порядък на тълкуване на Конституцията, би било в несъответствие с 

водещия принцип на върховенството на правото, тъй като би позволило 

прекрачването на конституционната рамка, която препятства абсолютизма 

на представителното учреждение. Конституционният съд отчита, че 

Народното събрание разполага със свобода на преценката за наличие на 

основание за повдигане на обвинение срещу президента и неговата 

квалификация във всеки конкретен случай, но тя винаги да трябва да бъде в 

контекста на конституционната функция на президента - държавен глава на 

Република България и на основополагащите принципи на установения 

конституционен ред. Народното събрание стои най - близко до суверена от 

всички учредени власти и най - непосредствено изразява неговата воля, 

което го поставя в позиция на най - подходящ демократичен „съдник“ на 

поведението на държавния глава в една република дотолкова, че да вземе 

решение да обвини държавния глава, но не и да реши само̀ в това си качество 

неговата политическа съдба. Нещо повече, самото повдигане на обвинение 

срещу президента изисква инициативата на една четвърт от народните 

представители да бъде поддържана от две трети от състава на Народното 

събрание така, че да бъде гарантирана широка представителна основа на 

същото. Конституционният законодател свързва настъпването на 

предписаните последици от процедурата по чл.103, ал.2 и ал.3 от Основния 

закон - прекратяването на мандата на президента - с решение на 

Конституционния съд, като гарант за върховенството на Конституцията, и с 

него окончателно се установява наличието на основанията за същата. Така 

демократичният принцип и върховенството на правото легитимират 

оттеглянето на инвестираните с вота на избирателите в президента 

пълномощия в защита на интересите на нацията и на държавността. 
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И двете обсъждани понятия могат да бъдат разглеждани като особена 

конституционна квалификация на определени действия, на заемащия най - 

висшия пост в държавата, които представляват посегателство срещу устоите 

на държавността и рушат обществото в неговата цялост. Обвинението, което 

е възможно да бъде повдигнато от Народното събрание на основание 

„държавна измяна “ или „нарушение на Конституцията“ е конституционно 

по своето естество. Народното събрание преценява поведението на 

президента през призмата на конституционната квалификация, а не с оглед 

на квалификацията в наказателното право. В рамките на специалната 

процедура по чл.103, ал.2 и ал.3 от Основния закон такова обвинение не би 

могло да доведе до друга „санкция“ освен до предвидената конституционна 

политическа такава - прекратяване на мандата на президента. Изведеният по 

- горе смисъл на основанието „държавна измяна“ намира потвърждение в 

естеството на тази специална процедура - политическата логика в нея е пред 

правната логика и за това тя не може да бъде препятствие пред един 

евентуален, последващ прекратяването на мандата на президента, 

наказателен процес по установените в националното право 

съдопроизводствени правила. 

Предвид изложеното в тази част на мотивите Конституционният съд 

обобщава, че докато „държавната измяна“ предполага извършване на 

престъпление против Републиката, „нарушение на Конституцията“ не 

изисква непременно президентът да е осъществил престъпна дейност, макар 

и да не го изключва. Обявяването от Конституционния съд на указ на 

президента за противоконституционен, само по себе си не представлява 

„нарушение на Конституцията“ в смисъла му на основание по чл.103, ал.1 

от Основния закон за специалната процедура на „импийчмънт. В 

съответствие с вече посоченото нарушението трябва да има характер на 

„погазване“ на Конституцията - посегателство върху конституционните 

принципи и ценности като фундамент на установения конституционен ред. 

Заедно с това, Конституционният съд подчертава, че едно отделно действие 

на президента може и да води до извод, че е на границата на 

конституционност, но когато е налице поредица от такива действия - те 

разглеждани в тяхната последователност и в цялост - могат да бъдат 

основание за формиране на виждане за целенасоченост, за намерение чрез 

тях да бъде нарушена Конституцията. 

Като се основава на изложеното до тук, Конституционният съд 

намира, че могат да бъдат направени следните изводи във връзка с 

поставените в искането тълкувателни въпроси: 



344 
 

Всички действия, които могат да бъдат отнесени към обхвата на 

тълкуваните конституционни понятия „държавната измяна“ и „нарушение 

на Конституцията“ в чл.103, ал.1 от Основния закон са действия, 

извършвани от президента при изпълнение на неговите функции. 

Действията, извършени по време на мандата, но „външни“ за 

конституционно възложените функции на президента, и тези, извършени от 

него до заемане на висшия държавен пост, остават извън техния обхват. 

Конституционният законодател използва понятието „държавна 

измяна“, за да постави акцент върху насочеността на действията на 

президента срещу държавата, независимо дали те биха засегнали нейната 

вътрешна или външна сигурност. Понятието „държавна измяна“ обхваща 

само престъпленията против Републиката. „Нарушение на Конституцията“ 

може да бъде осъществено от президента както с поведение, което руши 

устоите на държавата и няма престъпен характер, така и със съставомерни 

деяния. 

Дейността на органа на досъдебното производство, чрез която се 

отправя твърдение срещу конкретно лице за извършено от него конкретно 

престъпление представлява „възбуждане на наказателно преследване“. 

Срещу президента не могат да бъдат извършвани действия по 

разследването,  които под каквато и да било форма съдържат твърдение за 

извършено от него престъпление или засягат личната му сфера по време на 

мандата. В рамките на извънпроцесуални действия не може да бъде 

допуснато да се наруши лична свобода и неприкосновеност на президента. 

По изложените съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 1 от 

Конституцията, Конституционният съд 

 

РЕШИ 

 

1. По въпрос първи от тълкувателното питане - Припокрива ли се по 

съдържание понятието „държавна измяна", използвано в чл. 103, ал. 1 от 

Конституцията, с престъпленията, визирани в Глава първа "Престъпления 

против Републиката", Раздел I "Измяна" от Особената част на Наказателния 

кодекс ? 

Съдържанието на понятието „държавна измяна" по чл. 103, ал. 1 от 

Конституцията не е тъждествено със съдържанието на понятието „измяна" 

по смисъла на Раздел I, Глава първа от Особената част на Наказателния 
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кодекс. Като „държавна измяна" следва да бъдат разбирани и други 

престъпления против Републиката, които държавният глава би могъл да 

осъществи при изпълнение на конституционно възложените му функции. 

2. По втори въпрос от тълкувателното питане - Каква е разликата 

между използваните в чл. 103, ал. 1 от Конституцията понятия „държавна 

измяна" и „нарушение на Конституцията" като основания за ангажиране на 

отговорността на президента и вицепрезидента за действия, извършени при 

изпълнение на техните функции ? 

Понятието „държавна измяна" винаги изисква осъществяването на 

съставомерна престъпна дейност против Републиката. 

Понятието „нарушение на Конституцията" обхваща нарушения при 

изпълнение на функциите на президента или вицепрезидента, които нямат 

престъпен характер, както и такива, които са съставомерни деяния.      

Конкретната преценка, дали „държавна измяна“ или „нарушение на 

Конституцията“ обосновават отговорност на президента или 

вицепрезидента се прави единствено от Народното събрание, което  само̀  

решава дали да повдигне обвинение и след това - от Конституционния съд, 

когато упражнява правомощието си по чл.103, ал.3 от Конституцията. 

3. По трети въпрос от тълкувателното питане - Понятията „държавна 

измяна" и „нарушение на Конституцията", използвани в чл. 103, ал. 1 от 

Конституцията, включват ли в съдържанието си и извършване на 

престъпления извън съставите на Глава първа "Престъпления против 

Републиката " от Наказателния кодекс ? 

Понятието „държавна измяна“ не включва в съдържанието си 

извършване на престъпление извън съставите на престъпленията против 

Републиката. 

Понятието „нарушение на Конституцията“ може да включва в 

съдържанието си и извършване на нарушения, които са престъпления, но 

различни от престъпленията против Републиката. 

4. По четвърти въпрос от тълкувателното питане  -  Изразът „не може 

да бъде възбудено наказателно преследване", използван в чл. 103, ал. 4 от 

Конституцията, ограничава ли се само до действия с процесуален характер? 

Възбуждането на наказателно преследване е дейност на органите на 

досъдебното производство по формулиране на твърдение срещу конкретно 

лице, че е извършило конкретно престъпление. 
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Изразът „не може да бъде възбудено наказателно преследване“, 

използван в чл. 103, ал. 4 от Конституцията означава, че срещу президента 

и вицепрезидента не могат да бъдат извършвани действия с процесуален и 

извънпроцесуален характер, които могат да доведат до реализиране на 

наказателна отговорност и които пряко засягат техните лични права и 

свободи. 

5. По въпрос пети от тълкувателното питане - Изразът „не може да 

бъде възбудено наказателно преследване", използван в чл. 103, ал. 4 от 

Конституцията, включва ли забрана да бъде образувано наказателно 

производство, когато се открият данни за евентуална престъпна дейност на 

президента и вицепрезидента ? 

При откриване на данни за престъпна дейност на президента или 

вицепрезидента забраната да бъде възбудено наказателно преследване не 

препятства започването на наказателно производство. 

6. По шести въпрос от тълкувателното питане -  Изразът „не може да 

бъде възбудено наказателно преследване", използван в чл. 103, ал. 4 от 

Конституцията, означава ли забрана за извършване на действия с 

процесуален характер по вече образувано наказателно производство, по 

което се разкрият данни за престъпна дейност на президента или 

вицепрезидента ? 

По вече образувано наказателно производство имунитетът на 

президента и на вицепрезидента изключва извършването на такива 

процесуални действия, които са насочени срещу тях  и пряко засягат техни 

лични права и свободи. 

Други действия по разследването могат да бъдат извършвани без 

ограничение. 
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Решение № 13 от 24.09.2020 г. по конституционно дело № 5/2020 г.13 

 

Делото е образувано по искане на тричленен състав на Върховния 

административен съд за установяване на противоконституционност на 

чл. 42, ал. 1, т. 5 от Закона за местното самоуправление и местната 

администрация. Конституционният съд е сезиран със същото искане и от 

63-ма народни представители от 44-тото Народно събрание, по което е 

образувано к.д. № 6/2020 г. С определение от 28.05.2020 г. по 

конституционно дело № 6/2020 г. то е присъединено към конституционно 

дело № 5/2020 г. за съвместно разглеждане и решаване. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов при 

участието на секретар-протоколиста Полина Пешева разгледа в закрито 

заседание на 24.09.2020 г. конституционно дело № 5/2020 г., докладвано от 

съдията Надежда Джелепова. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България (Конституцията) във фазата за решаване на делото по същество. 

Конституционният съд е сезиран с искане от тричленен състав на 

Върховния административен съд (ВАС), по което е образувано к.д. № 5/2020 

г., и с искане от 63-ма народни представители от 44-тото Народно събрание, 

по което е образувано к.д. № 6/2020 г., за установяване на 

противоконституционност на чл. 42, ал. 1, т. 5 от Закона за местното 

самоуправление и местната администрация (ЗМСМА) (обн., ДВ, бр. 77 от 

17.09.1991 г., последно изм., бр. 70 от 7.08.2020 г.). 

Според съдебния състав, съгласно формираната практика на ВАС, 

разпоредбата на чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА във връзка с чл. 41, ал. 3 ЗМСМА 

води до извършване на формален съдебен контрол при проверка за 

несъвместимост като основание за предсрочно прекратяване на 

пълномощията на кметовете. Вносителят смята, че това законодателно 

решение противоречи на института на несъвместимостта и на правото на 

защита, уредено чл. 56, изречение първо от Конституцията. 

Като се позовава на практика на Конституционния съд, според която 

е необходимо извършване на конкретна преценка при установяване на 

                                                           
13 Обн., ДВ, бр. 85 от 2.10.2020 г. 
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несъвместимост на лице, заемащо изборна длъжност, във всеки отделен 

случай, вносителят прави извод, че въведеният с оспорената разпоредба 

„задължителен автоматизъм“ не предоставя възможност за извършване на 

преценка на обстоятелствата и причините, довели до неизпълнение на 

задълженията по чл. 41, ал. 3 ЗМСМА.  

Според вносителя прекратяването на пълномощията на кметовете 

изключва възможността за осъществяване на съдържателен съдебен 

контрол, поради което чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА противоречи освен на чл. 

56, изречение първо и на принципа на правовата държава по чл. 4, ал. 1 от 

Конституцията. 

Съдебният състав твърди и противоконституционност на оспорената 

разпоредба поради противоречието ѝ с чл. 16 от Конституцията, тъй като 

„автоматизмът“ не дава възможност за извършване на преценка за баланс 

между защитените интереси, което включва и правото на труд. 

В искането на народните представители се посочва, че оспорената 

разпоредба противоречи на чл. 56, изречение първо във връзка с чл. 4, ал.1 

от Конституцията, тъй като се изключва възможността за осъществяване на 

съдържателен съдебен контрол относно неизпълнение на задължението по 

чл. 41, ал. 3 ЗМСМА и води до „автоматично прекратяване“ на мандата на 

кметовете, съгласно чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА. Изтъква се, че съдебният 

контрол като част от принципа на правовата държава следва да предполага 

извършване на индивидуална и диференцирана преценка за всеки случай, за 

да се постигне целта на законодателя във връзка със забраната на 

съвместимост на избрания кмет с определени длъжности и търговски 

дейности. Според вносителите несъвместимостта като понятие има еднакво 

съдържание, независимо дали се засяга изпълнение на държавна служба или 

изпълнение на определена дейност, и негативните последици от нея не 

настъпват автоматично, без сериозна преценка на всеки отделен случай. 

Направен е извод, че по силата на оспорената разпоредба такава преценка е 

изключена по отношение несъвместимостта на кметовете, като по този 

начин се лишава заинтересуваното лице от правото му на защита и освен 

това се застрашават и правата на гражданите, които са го избрали. 

С определения от 28 май 2020 г. Конституционният съд е допуснал за 

разглеждане по същество искането на тричленния състав на Върховния 

административен съд и искането на 63-мата народни представители за 

установяване на противоконституционност на посочената законова 

разпоредба. С определението по конституционно дело № 6/2020 г. то е 

присъединено към конституционно дело № 5/2020 г. за съвместно 
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разглеждане и решаване, тъй като неговият предмет попада изцяло в 

предметния обхват на образуваното по искането на Върховния 

административен съд дело. 

Със същите определения и на основание чл. 20а, ал. 1 от Правилника 

за организацията на дейността на Конституционния съд (ПОДКС) съдът е 

конституирал като заинтересувани институции Народното събрание, 

президента, Министерския съвет, Върховния касационен съд, Върховния 

административен съд, главния прокурор, омбудсмана, Висшия адвокатски 

съвет, Централната избирателна комисия и Комисията за противодействие 

на корупцията и за отнемане на незаконно придобитото имущество. 

На основание чл. 20а, ал. 2 ПОДКС съдът е поканил да предложат 

становища следните съсловни и неправителствени организации: Асоциация 

на българските административни съдии, Съюз на съдиите в България, 

Българска съдийска асоциация, Национално сдружение на общините в 

Република България, Сдружение „Гражданска инициатива за свободни и 

демократични избори“, Сдружение „Институт за развитие на публичната 

среда“ и Сдружение Асоциация „Прозрачност без граници“. 

На основание чл. 20а, ал. 3 ПОДКС съдът е поканил да дадат писмено 

правно мнение следните изтъкнати специалисти от науката и практиката: 

проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д.ю.н. Цветан Сивков, проф. д-р Даниел 

Вълчев, проф. д-р Димитър Костов, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-р 

Емилия Друмева, проф. д-р Емилия Панайотова, проф. д-р Красимира 

Средкова, проф. д-р Огнян Герджиков, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р 

Пламен Киров, проф. д-р Снежана Начева, проф. д-р Христина Балабанова, 

проф. д-р Янаки Стоилов и доц. д-р Таня Бузева. 

От конституираните и поканени по реда на чл. 20а ПОДКС становища 

и правни мнения са представили Министерският съвет, Националното 

сдружение на общините в Република България, проф. д.ю.н. Васил Мръчков, 

проф. д-р Христина Балабанова и доц. д-р Таня Бузева. 

Според представеното писмено становище на Министерския съвет и 

изразените правни мнения на проф. д.ю.н. Васил Мръчков, проф. д-р 

Христина Балабанова и доц. д-р Таня Бузева искането е неоснователно. 

Министерският съвет изяснява съдържанието и уредбата на института 

на несъвместимостта на конституционно и законово равнище и прави извод, 

че определените от ЗМСМА условия за несъвместимост съответстват на 

установения конституционен стандарт за допустими ограничения на 

основните права, когато това е необходимо за защита на конституционна 
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ценност, каквато е изпълнението на държавна служба в интерес на 

обществото. Излагат се аргументи, че правото на защита не е нарушено, 

защото законодателят е дал срок и е определил процедура за отстраняване 

на несъместимостта. Изтъква се, че съдебният контрол не е формален, 

защото съдът „прави преценка по същество“ за предприемане на 

необходимите действия за отстраняване на несъвместимостта в определения 

преклузивен срок. Като посочва, че правото на труд подлежи на различни 

ограничения, Министерският съвет застъпва виждането, че изискванията за 

несъвместимост са пропороционална мярка за ограничаване на това право, 

съответстваща на характера на заеманата длъжност и защитата на 

обществения интерес. В становището се прави извод, че оспорената 

разпоредба осигурява равенство пред закона за лицата, заемащи публични 

длъжности във връзка с изискването за отстраняване на несъвместимостта. 

В правното си мнение проф. д.ю.н. Васил Мръчков не споделя 

твърденията на вносителя относно „автоматичното действие“ на чл. 42, ал. 

1, т. 5 ЗМСМА, като излага аргументи за неправилност на използвания израз 

и подчертава, че оспорената разпоредба препраща към извършване на 

изрични волеви действия, част от които лицето е осъществило, което 

изключва нейния „механизъм“ и „автоматизъм“. Посочва, че съдебният 

контрол, осъществяван от съдилищата съгласно чл. 117, ал. 1 от 

Конституцията, има единствено смисъл на „съдържателен“ съдебен 

контрол, което не е въпрос на противоконституционност, а на организация 

на дейността на съдилищата. 

В правното си мнение проф. д-р Христина Балабанова обосновава 

липсата на противоконституционност на оспорената разпоредба, като 

посочва, че тя не води до автоматично прекратяване на правомощията, тъй 

като се касае за волево човешко поведение за неизпълнение на изисквания 

на императивна правна норма. Аргументира се, че не е нарушено и правото 

на труд, тъй като чрез бездействието си лицето не желае да преустанови 

извършваната дейност или да освободи заеманата от него длъжност, за да 

прекрати съществуващата несъвместимост. 

Като изхожда от основните характеристики на института на 

несъвместимостта, доц. д-р Таня Бузева прави извод, че законовата уредба 

изисква извършване на „индивидуална и диференцирана преценка във всеки 

конкретен случай“ относно наличието или липсата на несъвместимост и 

предприетите действия за нейното отстраняване, което изключва 

автоматизма на разпоредбата. В правното мнение се обосновава, че правото 

на труд не е ограничено, тъй като при прилагането на института се 
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съхранява „едно от конкуриращите се правоотношения“. Посочва се, че 

обявяването на разпоредбата за противоконституционна би застрашило 

принципа на правовата държава, създавайки „дисонанс“ както в 

законодателството като цяло, така и в самия ЗМСМА. 

В подкрепа на двете искания е изразено становище от Национално 

сдружение на общините в Република България, което поддържа мотивите на 

вносителите на исканията за противоконституционност на оспорената 

разпоредба. Посочва се, че въведеният с разпоредбата формален съдебен 

контрол „значително затруднява пълноценното упражняване на правото на 

защита“ и „засяга отрицателно политическата воля на избирателите“. 

Конституционният съд, като обсъди доводите в исканията на състава 

на Върховния административен съд и на народните представители, 

постъпилите по делото писмени становища и правни мнения, за да се 

произнесе, взе предвид следното: 

Оспорената с исканията разпоредба на чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА 

предвижда, че пълномощията на кметовете се прекратяват предсрочно при 

неизпълнение на задължението по чл. 41, ал. 3, с който текст е определен 

едномесечен срок от обявяването на изборните резултати, съответно от 

приемането на решението на общинския съвет, в който лицето, което при 

избирането му за кмет заема длъжност или осъществява дейност по ал. 1, е 

длъжно да предприеме необходимите действия за прекратяване на 

дейността и/или за освобождаването му от заеманата длъжност и да уведоми 

писмено за това председателя на общинския съвет и общинската 

избирателна комисия. Разпоредбата на чл. 41, ал. 1 ЗМСМА предвижда,  че 

кметовете на общини, на райони и на кметства, кметските наместници, 

заместник-кметовете на общини и на райони и секретарите на общини не 

могат да извършват търговска дейност по смисъла на Търговския закон (ТЗ), 

да бъдат контрольори, управители или прокуристи в търговски дружества, 

търговски пълномощници, търговски представители, търговски 

посредници, синдици, ликвидатори или да участват в надзорни, 

управителни и контролни органи на търговски дружества и кооперации за 

времето на мандата им. 

Легално определение за несъвместимост се съдържа в § 1, т. 7 от 

Допълнителните разпоредби на Закона за противодействие на корупцията и 

за отнемане на незаконно придобито имущество (ДР на ЗПКОНПИ) – 

„заемането на друга длъжност или извършването на дейност, която съгласно 

Конституцията или закон е несъвместима с положението на лицето като 

заемащо висша публична длъжност“. Тази норма не предвижда конкретни 
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основания за несъвместимост и не може да се прилага самостоятелно, а 

препраща към Конституцията и съответните специални закони. 

Несъвместимост може да се установи само и доколкото съответните 

относими факти съвпадат с хипотезата на съдържащите се в тези закони 

норми. Затова при практическото прилагане е необходимо точно да се 

установи кои са приложимите разпоредби от Конституцията или от 

специалните закони, да се съпостави фактическата обстановка с въведените 

в тях несъвместимости, да се направи обоснован извод за наличието на 

факти и обстоятелства, които водят до несъвместимост. Доколкото 

несъвместимостта засяга безпристрастното изпълнение на публичната 

длъжност в обществен интерес, задължението за нейното установяване е на 

органа по избора или назначаването. Аргумент за това е обстоятелството, че 

всички специални закони предвиждат като последица от констатираната 

несъвместимост прекратяване на правоотношението на заемащия публична 

длъжност, което е в компетентността на този, който го е избрал или 

назначил. 

В практиката на Конституционния съд институтът на 

несъвместимостта е очертан като съвкупност от уредени на конституционно 

или законово ниво забрани определена публична длъжност да бъде 

съвместявана с друга такава или с длъжности и дейности, свързани с частен 

интерес на заемащия публичната длъжност, което осигурява 

„добросъвестно, независимо и безпристрастно осъществяване на 

властническите функции в обществен интерес“. (Решение № 3 от 2019 г. по 

к.д. № 16/2018 г.). Несъвместимостта подчертава специфичното социално и 

правно качество на заемащите публична длъжност лица да действат от 

името на държавата и само в обществен интерес. Постигането на основната 

ѝ цел – да осигури безпристрастност и непредубеденост, е свързано с 

въвеждането на забрани да бъдат заемани други длъжности или да бъдат 

изпълнявани други дейности, докато лицето е на съответната публична 

служба. Тяхното установяване в Конституцията и в законите свидетелства, 

че такова съвместяване би нарушило независимостта и безпристрастността 

на органите на държавната власт или би послужило за постигане на частни 

цели, което противоречи на изискването публичната длъжност да се 

изпълнява само в обществен интерес. По този начин чрез несъвместимостта 

се гарантира независимост при изпълнението на служебните задължения и 

се препятства извличането на ползи от лицето при изпълнение на заеманата 

от него длъжност. 

Несъвместимостта е характеристика на правовата държава, в която 

законодателят е длъжен да осигури превеса на публичния интерес над 
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частния, особено в случаите на колизия. Основната ѝ цел е да се осигури 

независимост на публичната служба, като се създадат гаранции срещу 

недопустими въздействия от страна на външни сили, като по този начин се 

защитават и интересите на обществото като цяло. (в този смисъл Решение 

№ 5 от 1993 г. по к.д. № 6/1993 г.). 

Според Конституционния съд, отстраняването на несъвместимостта 

може да бъде постигнато единствено чрез волеизявление на лицето за 

прекратяване на едното от двете паралелно съществуващи правоотношения, 

по които то е страна. Друг правен субект би могъл да прекрати 

съществуващата несъвместимост единствено в случай, че тя не е прекратена 

от самото лице в установения в закона срок. Премахването както на 

първоначална, така и на последваща несъвместимост се извършва по ред и 

в срок, определени със закон, като негативните последици за лицето не 

настъпват автоматично, а единствено при неспазването на определената 

процедура и срок.  (Вж. становището на групата съдии Димитър Токушев, 

Пламен Киров, Красен Стойчев, Стефка Стоева, Борис Велчев и Гроздан 

Илиев в Решение № 7 от 2013 г. по к.д. № 16/ 2013 г.). 

По отношение на кмета като орган на изпълнителната власт на 

общинско ниво в ЗМСМА са предвидени две форми на несъвместимост – 

първоначална и последваща. Предметът на настоящото конституционно 

дело е свързан с първоначалната несъвместимост, при която лицето, избрано 

за кмет, вече извършва търговска дейност по смисъла на ТЗ, заема позицията 

на контрольор, управител или прокурист в търговски дружества, изпълнява 

функциите на търговски пълномощник, търговски представител, търговски 

посредник, синдик или ликвидатор или участва в надзорни, управителни и 

контролни органи на търговски дружества и кооперации. В ЗМСМА това 

проявление на несъвместимостта е уредено от три елемента – забрана за 

извършване на конкретни дейности, водещи до несъвместимост (чл. 41, ал. 

1), дължимо поведение при възникване на несъвместимост (чл. 41, ал. 3) и 

правни последици при неизпълнение на това задължение (чл. 42, ал. 1, т. 5). 

Оспорената като противоконституционна разпоредба на чл. 42, ал. 1, 

т. 5 ЗМСМА съдържа само санкционната част от цялостната уредба на 

несъвместимостта на кмета на общината – предсрочното прекратяване на 

пълномощията му. Санкцията представлява последната, неразделна част от 

концепцията относно института на несъвместимостта, възприета в 

Конституцията и законодателството. Като всяка санкционна разпоредба, 

тази  на чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА има за цел да свърже конкретно 

противоправно поведение с конкретни негативни правни последици. Тази 
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норма е императивна по своята формулировка, тъй като представлява 

последната правна възможност за премахване на нежеланото от закона 

съвместяване на публични функции и изчерпателно посочени дейности в 

частната сфера. Въпреки своята императивност, разпоредбата не лишава 

субектите от право на защита. 

Конституционният съд не споделя изразените от вносителите на двете 

искания доводи, че разпоредбата не предоставя възможност за извършване 

на преценка на обстоятелствата и причините, довели до неизпълнение на 

задълженията по чл. 41, ал. 3 ЗМСМА, поради което противоречи на правото 

на защита, уредено в чл. 56, ал. 1 от Конституцията и на принципа на 

правовата държава по чл. 4, ал. 1 от нея. В своята практика съдът изяснява 

същността и правната характеристика на правото на защита, уредено в чл. 

56 от Конституцията, като основно, универсално право, „предоставено на 

всеки гражданин, за да защити нарушени или застрашени права или законни 

интереси“. (Решение № 15 от 1993 г. по к.д. № 17/1993 г.). Правото на защита 

включва „субективното право като гарантирана от закона възможност за 

действие, както и правото да бъде защитен всеки застрашен законен 

интерес“. То е средство за защита на други застрашени или нарушени права. 

(Решение № 3 от 1994 г. по к.д. № 1/1994 г.). Както е прието в Решение № 1 

от 2012 г. по к.д. № 10/2011 г. „в правовата държава съдебната защита е 

определящата форма на защита на нарушените права или законни интереси 

на гражданите“. 

Правото на защита „предполага задължение на държавата чрез 

законодателството и прилагането на законите да обезпечи ефективна 

възможност за гражданите да защитят нарушените си или застрашените си 

права пред съдебни органи или администрацията“ (Решение № 9 от 1998 г. 

по к.д. № 6/1998 г.). Съдебният контрол върху административните актове е 

„израз на правозащитната функция във всяка правова държава и чрез него 

се гарантира съдебна защита на правата и законните интереси на 

гражданите“ (Решение № 13 от 1993 г. по к. д. № 13/1993 г., Решение № 1 от 

2012 г. по к. д. № 10/2011 г.).  „Само в правовата държава съществува 

действащо административно правораздаване в качеството му на един от 

основните фактори, които гарантират баланса и контрола между властите в 

държавното управление и върховенството на закона“. (Решение № 1 от 2012 

г. по к. д. № 10/2011 г.). 

Основанията за приложението на санкцията по чл. 42, ал. 1, т. 5 

ЗМСМА подлежат на подробна и съдържателна оценка от общинската 

избирателна комисия преди постановяване на решението ѝ за предсрочното 
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прекратяване на пълномощията на кмета по чл. 42, ал. 3 ЗМСМА. В закона 

е предвидена специална процедура за установяване на първоначалната 

несъвместимост и за неизпълнението на задължението за предприемане на 

действия по нейното отстраняване, задължаваща общинската избирателна 

комисия да обоснове решението си не само с извършения от нея анализ на 

относимите обстоятелства по всеки конкретен случай, но и да вземе предвид 

становището на кмета, изразено под формата на писмено възражение, което 

той има право да направи. Производството пред съда също не се ограничава 

до формална преценка относно наличието или липсата на обстоятелствата 

по чл. 41, ал. 3 ЗМСМА. 

В ЗМСМА е предвиден механизъм, посредством който се изключва 

„автоматизмът“ на настъпването на правните последици на 

несъвместимостта. Той се отнася до задължителната преценка за наличието, 

респ. липсата на несъвместимост, съответно на основание за предсрочно 

прекратяване на пълномощията на кмета, която се извършва от общинската 

избирателна комисия и се контролира от съда. Тази преценка се прави 

съобразно спецификите на всеки отделен случай, което е задължение на 

общинската избирателна комисия и подлежи на съдебен контрол. По 

отношение на последния, определен в искането на 63-мата народни 

представители от 44-тото Народно събрание за обявяване на 

противоконституционност на чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА като осъществяван 

без „индивидуална диференцирана преценка преди отстраняването от 

длъжност“, Конституционният съд подчертава, че самата разпоредба на чл. 

41, ал. 3 ЗМСМА не само не забранява, но и предполага съдът да анализира 

и тълкува всяко действие, което лицето, намиращо се в състояние на 

несъвместимост, е предприело или е следвало да предприеме за нейното 

отстраняване. 

Текстът на чл. 41, ал. 3 ЗМСМА не поражда съмнения относно своето 

съдържание и смисъл. Той задължава лицето, което при избирането му за 

кмет заема длъжност или осъществява дейност по ал. 1, да изпълни три 

кумулативно предвидени изисквания: да предприеме необходимите 

действия за прекратяването на дейността и/или за освобождаването му от 

заеманата длъжност; да уведоми писмено за това председателя на 

общинския съвет; да уведоми писмено за това общинската избирателна 

комисия. В текста не е посочено като изискване „необходимите действия“ 

да са породили крайния си резултат и да са настъпили свързаните с тях 

правни последици. Разпоредбата изисква тези действия „да бъдат 

предприети“, т.е. да бъде демонстрирана категорично волята на лицето, 

намиращо се в състояние на несъвместимост, да приведе положението си в 
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съответствие със законовите изисквания. Така евентуалните негативни 

последици от неизпълнението на задължението би следвало да настъпят 

само при неосъществяването на факти, които са под контрола и във властта 

на задължения субект, а не са в зависимост от външни фактори. В текста на 

обсъжданата разпоредба не са посочени какви конкретни действия следва 

да бъдат предприети, което е напълно съобразено с това, че разнообразието 

на относимите обстоятелства е голямо. Именно това многообразие на 

възможни хипотези, правилното идентифициране на конкретно 

приложимата от тях и подвеждането под нея на фактите по всяко дело, са в 

основата на преценката на съда за законосъобразност на предсрочното 

прекратяване на пълномощията на кмета. Тази преценка, за да бъде 

мотивирана и обоснована, се основава именно на индивидуален подход по 

всеки отделен казус. 

Наличието на определен в закона срок, в рамките на който избраният 

кмет трябва да предприеме действия за отстраняване на несъвместимостта 

и да уведоми писмено за това председателя на общинския съвет и 

общинската избирателна комисия, също има за цел предотвратяването на 

„автоматизма“ на настъпването на правните последици на 

несъвместимостта. През този срок лицето, намиращо се в състояние на 

несъвместимост, има възможност да направи избор относно това кое от 

двете несъвместими правоотношения желае да запази – дали да продължи 

да бъде кмет, при което трябва да предприеме действия за прекратяване на 

дейността, респ. освобождаване на длъжността по чл. 41, ал. 1 ЗМСМА, или 

да запази тази длъжност/дейност, при което ще следва да подаде оставката 

си като кмет съгласно чл. 41, ал. 1, т. 1 ЗМСМА. 

Предвид изложеното не може да се приеме за основателно 

твърдението, направено и в двете искания, предмет на настоящото 

конституционно дело, за наличието на „автоматизъм“ при предсрочното 

прекратяване на пълномощията на кмета и за формален съдебен контрол, 

осъществяван от съдилищата. Тук следва да се посочи и това, че 

негативните правни последици на разпоредбата на чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА 

настъпват не автоматично, а само при бездействие на лицето за 

прекратяване на несъвместимост в посочения в закона срок и при 

предвидената процедура, която на свой ред включва индивидуална преценка 

по същество от компетентния орган (в случая общинската избирателна 

комисия). Тази преценка от своя страна подлежи на съдържателен контрол 

от съдилищата и той не би могъл да бъде друг, предвид съдържанието на 

разпоредбата и посочените в чл. 41, ал. 3 ЗМСМА предпоставки за 

доброволното прекратяване на несъвместимостта, във връзка с разпоредбата 
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на чл. 117, ал. 1 от Конституцията. Наличието на съдебна практика в 

обратния смисъл, на която се позовават вносителите, не променя този извод. 

Правилното прилагане на закона не е въпрос на конституционосъобразност 

на конкретната разпоредба. Съществуването на неправилна съдебна 

практика може да бъде преодоляно посредством тълкуване, но не може да 

бъде основание за противоконституционност на конкретната разпоредба. 

По отношение на твърдението за „автоматизъм“ на разпоредбата на 

чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА следва да се отбележи и това, че до 2003 година 

наличието на несъвместимост за кметовете на общини и райони не е било 

заложено в закона като основание за предсрочно прекратяване на 

пълномощията им. Такова е въведено с изменението на чл. 42 ЗМСМА, обн., 

ДВ, бр. 69 от 2003 г.  с приемането на нова т. 8 на чл. 42, ал. 1 ЗМСМА, която 

предвижда, че пълномощията на кметовете се прекратяват предсрочно при 

нарушаване на забраните по чл. 41, ал. 1 ЗМСМА – с решение на общинската 

избирателна комисия. При действието на тази разпоредба както общинските 

избирателни комисии, така и съдилищата са приемали, че от момента на 

възникване на пълномощията на кмета (от полагане на клетвата – чл. 38, ал. 

4 ЗМСМА), до края на мандата си, същият следва да спазва забраната по чл. 

41, ал. 1 ЗМСМА, като наличието на несъвместимост задължително води до 

прекратяване на пълномощията на кмета. Този извод е правен предвид 

обстоятелството, че към онзи момент законодателят не е посочил в закона 

срок, в който да бъде преодоляна несъвместимостта. Такъв срок е определен 

с изменението на чл. 41 ЗМСМА, обн., ДВ, бр. 69 от 2006 г., с което е прието 

ново съдържание на разпоредбата на чл. 41, ал. 3 ЗМСМА. С това изменение 

на закона е премахнато задължителното предсрочно прекратяване на 

пълномощията на кметовете при констатирана несъвместимост, като им е 

предоставена възможност за свободен избор при спазване на съответния 

срок и процедура, кое от двете конкуриращи се правоотношения да бъде 

запазено. 

В своята практика Конституционният съд многократно е подчертавал 

значението на правото на труд като основно право на гражданите. Неговата 

уредба на конституционно ниво в чл. 48, ал. 1 и в чл. 16 е признание за 

„фундаменталното му значение“ като общо и лично благо (Решение на КС 

№ 1 от 2018 г. по к. д. № 3/2017 г.). Според Конституционния съд „трудът и 

професията за отделния човек са материалните условия за живот и за 

свободното разгръщане на личността му“ (Решение № 17/2018 г. по к.д. № 

9/2018 г.). 
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Титуляри на правото на труд са не само лицата, работещи по трудово 

правоотношение, но и държавни служители, съдии, прокурори и 

следователи, лицата, които упражняват самостоятелно занаят, свободна 

професия и пр. (Решение № 17 от 2018 г. по к.д. № 9/2018 г., Решение № 2 

от 2019 г. по к.д. № 2/2018 г.). Правото на труд на кметовете на общини, 

чиито пълномощия са предсрочно прекратени при установена 

несъвместимост, също е защитено и гарантирано от закона, тъй като се 

запазва едно от двете правоотношения. 

Неоснователно е изразеното в искането на тричленния състав на ВАС 

становище относно нарушаването на правото на труд и на съпътстващите го 

блага на лицето, избрано за кмет. Заложената в ЗМСМА идея за 

несъвместимост е при отстраняването й, независимо дали доброволно или 

принудително, да бъде запазено едно от конкуриращите се правоотношения, 

именно за да не се стигне до ограничаване на правото на труд. 

С оглед горното Конституционният съд намира, че разпоредбата на 

чл. 42, ал. 1, т. 5 ЗМСМА не противоречи на чл. 56, изр. първо, на чл. 16 и 

на чл. 4, ал. 1 от Конституцията, поради което направените от вносителите 

искания следва да бъдат отхвърлени. 

По изложените съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията на Република България, Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

ОТХВЪРЛЯ искането на тричленен състав на Върховния 

административен съд и искането на 63-ма народни представители от 44-тото 

Народно събрание за установяване на противоконституционност на чл. 42, 

ал. 1, т. 5 от Закона за местното самоуправление и местната администрация 

(обн., ДВ, бр. 77 от 17.09.1991 г., последно изм., бр. 70 от 7.08.2020 г.). 
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Решение № 14 от 15 октомври 2020 г. по конституционно дело № 2/2020 

г.14 

 

Делото е образувано по искане на Висшия адвокатски съвет за 

установяване на противоконституционност на чл. 208, ал. 1 в частта „а 

за имоти, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 4 - петнадесет 

години“ и на чл. 215, ал. 6 от Закона за устройство на територията. 
 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов при 

участието на секретар-протоколиста Милена Петрова разгледа в закрито 

заседание на 15 октомври 2020 г. конституционно дело № 2/2020 г., 

докладвано от съдията Константин Пенчев. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България във фазата за решаване на делото по същество. 

Делото е образувано на 04.03.2020 г. по искане на Висшия адвокатски 

съвет за установяване на противоконституционност на чл. 208, ал. 1 в частта 

„а за имоти, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 4 - петнадесет 

години“ и на чл. 215, ал. 6 от Закона за устройство на територията (обн., ДВ, 

бр. 1 от 02.01.2001 г., последно изм., ДВ, бр.62 от 14.07.2020 г.) (ЗУТ). 

В искането се твърди, че с оспорената разпоредба на чл. 208, ал. 1 в 

частта „а за имоти, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 4 - 

петнадесет години“ законодателят е допуснал несправедливо и 

необосновано ограничаване на правото на собственост и по този начин е 

надхвърлил конституционната рамка, която поставя принципът за правовата 

държава с двата негови елемента - правна сигурност и материална 

справедливост. Поддържа се, че собствениците на поземлени имоти, 

отредени по устройствените планове за реализация на мероприятия по 

обществено озеленяване, са поставени в неравностойно положение спрямо 

останалите собственици на поземлени имоти, които имат право по своя 

инициатива да изготвят необходимите проекти и да променят 

предназначението им за задоволяване на своите нужди. Според Висшия 

адвокатски съвет разпоредбата на чл. 208, ал. 1 ЗУТ, с която е определен 15-

годишен срок за отчуждаване, в който частните собственици търпят 

                                                           
14 Обн., ДВ, бр. 92 от 27.10.2020 г. 
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съществени ограничения на собствеността им, води до „лишаване от 

собственост“ без предварително и равностойно обезщетение, с което се 

нарушава чл. 17, ал. 5 от Конституцията. 

По отношение на разпоредбата на чл. 215, ал. 6 ЗУТ се сочи, че с 

предвидената с нея необжалваемост на общите устройствени планове, както 

и на техните изменения необосновано е ограничено правото на защита по 

чл. 56 от Конституцията. Висшият адвокатски съвет твърди, че е налице 

неравно третиране и ограничаване на правото на защита на гражданите, тъй 

като държавата може чрез областния управител да защити държавните и 

обществените интереси, ако смята, че те са засегнати от акта на местната 

власт за одобряване на общия устройствен план, а на засегнатия гражданин 

това право е отнето. Изложени са съображения, според които чл. 215, ал. 6 

ЗУТ противоречи на чл. 120, ал. 2 от Конституцията, защото е нарушено 

основно конституционно право - правото на собственост без да е 

гарантирана възможността за неговата защита чрез съдебно обжалване. 

С определение от 9 април 2020 година Конституционният съд е 

допуснал искането за разглеждане по същество. Съдът е конституирал като 

заинтересувани институции: Народното събрание, Министерския съвет, 

президента на Република България, министъра на регионалното развитие и 

благоустройството, министъра на околната среда и водите, Върховния 

касационен съд, Върховния административен съд, главния прокурор и 

омбудсмана на Република България. 

Отправена е покана да предложат писмени становища до Асоциация 

на българските административни съдии, Национално сдружение на 

общините в Република България и Съюз на архитектите в България. 

Поканени са да дадат писмено правно мнение по предмета на делото 

проф. д.ю.н Цветан Сивков,  проф. д-р Венцислав Стоянов, проф. д-р Дарина 

Зиновиева, проф. д-р Димитър Костов, проф. д-р Дончо Хрусанов, проф. д-

р Емилия Панайотова, проф. д-р Павел Сарафов, проф. д-р Пенчо Пенев, 

проф. д-р Пламен Киров, проф. д-р Снежана Начева, проф. д-р Христина 

Балабанова и доц. д-р Златимир Орсов. 

Съдът, като обсъди доводите в искането, постъпилите по делото 

писмени становища и правни мнения, както и относимата правна уредба, за 

да се произнесе, взе предвид следното: 

1. По искането за установяване на противоконституционност на чл. 

208, ал. 1 в частта „а за имоти, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 

4 - петнадесет години“ от Закона за устройство на територията. 
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Постъпилите по делото становища и правни мнения по искането за 

установяване на противоконституционност на чл. 208, ал. 1 ЗУТ в частта „а 

за имоти, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 4 - петнадесет 

години“ могат да бъдат обособени в две групи. 

В първата група, която включва становището на Върховния 

административен съд и правните мнения на проф. д-р Дарина Зиновиева и 

проф. д-р Христина Балабанова, се споделят и допълват доводите в искането 

на Висшия адвокатски съвет за установяване противоконституционност на 

разпоредбата на чл. 208, ал. 1 ЗУТ в частта „а за имоти, предвидени за 

озеленени площи по чл. 61, ал. 4 - петнадесет години“, което намират за 

основателно. 

Втората група становища, към която се отнасят тези на министъра на 

регионалното развитие и благоустройството и Съюза на архитектите в 

България, намират искането в тази му част за неоснователно. 

Според Върховния административен съд фиксираният срок от 15 

години за започване на отчуждителното производство за имоти, отредени по 

влезлия в сила подробен устройствен план за озеленени площи по чл. 61, ал. 

4 ЗУТ, противоречи на същностни елементи на принципа на правовата 

държава по чл. 4, ал. 1 от Конституцията. Отлагането на момента на 

започване на отчуждаването в полза на държавата или общините за срок от 

15 години, не постига предвидима, сигурна и справедлива правна уредба по 

отношение на собствениците на такива имоти, а представлява вреда за тях, 

за която законодателят не е предвидил обезвреда. Залегналият в оспорения 

израз на чл. 208, ал. 1 ЗУТ дълъг срок от 15 години за започване на 

отчуждителното производство не съответства и на публичния интерес от 

изграждане на такива обекти, тъй като за това време обществените 

отношения се развиват, при което нуждата от отчуждаване за такива обекти 

може да отпадне и да възникне друга по-голяма обществена нужда, 

налагаща изменение на подробния устройствен план. 

Проф. д-р Дарина Зиновиева застъпва виждането, че са налице редица 

неблагоприятни последици за собствениците, произтичащи от статута на 

имот от типа, предвиден в чл. 208, ал. 1 ЗУТ за периода от 15 години, без в 

същото време да е предвидено адекватно обезщетяване за търпяното 

ограничение в този период. Поддържа още, че собствениците на този тип 

имоти изначално са в неравностойно положение спрямо останалите 

собственици на поземлени имоти, които имат право по своя инициатива да 

изготвят необходимите проекти и да променят предназначението им за 

задоволяване на своите нужди. 
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Проф. д-р Христина Балабанова подкрепя изцяло мотивите и 

основанията на искането в тази му част. 

Министърът на регионалното развитие и благоустройството смята, че 

нормата на чл. 208, ал. 1 ЗУТ не е произволно създадена и не нарушава чл. 

6, ал. 2 от Конституцията, тъй като целта на разпоредбата е не  да създаде 

условия за неравно третиране на гражданите, а да регламентира 

диференциран подход, при който да се реализира отчуждаването по реда на 

Закона за държавната собственост и Закона за общинската собственост за 

обекти - публична собственост. Сроковете по чл. 208, ал. 1 ЗУТ имат 

охраняваща роля за терените (поземлени имоти или части от тях), които са 

предвидени по действащите подробни устройствени планове за изграждане 

на обекти - публична собственост, с оглед защита на обществения интерес. 

Това допринася за постигане на основните цели, определени в чл. 1 ЗУТ - 

устройството на територията да гарантира устойчиво развитие и 

благоприятни условия за живеене, труд и отдих на населението. За 

постигане на тези цели в Закона за устройство на територията са уредени 

обществените отношения, свързани с устройството на територията, 

инвестиционното проектиране и строителството, както и са определени 

ограниченията върху собствеността за устройствени цели. 

Съюзът на архитектите в България поддържа, че за всички предвидени 

от общите устройствени планове мероприятия за изграждане на 

комуналните системи срокът за реализация като цяло трябва да бъде срокът 

на действие на общите устройствени планове, който е приет по съответния 

законов ред. Твърди също, че заинтересуваните собственици имат 

достатъчна гаранция за защита на техните права за съдебно оспорване на 

проектните решения в частта на зелената система на общината чрез 

доказателства за неправилните изводи на екологичната оценка, ако има 

такива. 

Конституционният съд, за да се произнесе, съобрази следното: 

В разпоредбата на чл. 208 ЗУТ са предвидени три срока, в които следва 

да започнат отчуждителните производства по Закона за държавната 

собственост и Закона за общинската собственост на недвижими имоти, 

определени по подробните устройствени планове за изграждане на обекти - 

публична държавна или публична общинска собственост: 

- петнадесет години от влизане в сила на подробните устройствени 

планове за имотите, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 4 ЗУТ; 
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- десет години от влизането в сила на подробните устройствени 

планове за имотите, предвидени за изграждане на елементи на техническата 

инфраструктура по чл. 64 ЗУТ и 

- пет години от влизане в сила на подробните устройствени планове за 

имотите, предвидени за изграждане на всички останали обекти, публична 

собственост на държавата и общините. 

Разпоредбата на чл. 208 ЗУТ се намира в Раздел I „Условия за 

принудително отчуждаване и обезщетяване“ на Глава XVII „Обезщетяване 

при принудително отчуждаване на недвижими имоти за изграждане на 

обекти – публична собственост на  държавата и общините“. В чл. 205, т. 1-6 

ЗУТ са изброени обектите – публична собственост на държавата и 

общините, за които е допустимо принудително отчуждаване на недвижими 

имоти, собственост на юридически и физически лица, като в т. 3  като такъв 

обект са посочени „озеленени площи за широко обществено ползване”. 

Обхватът на зелените площи – публична собственост е очертан в чл. 61, ал. 

4, вр. с ал. 2 и 3 ЗУТ, а именно – паркове, градини, улично озеленяване, 

зелени площи за ограничено обществено ползване в имотите за жилищни, 

вилни, обществени, производствени, курортни и спортни сгради и 

комплекси, ботанически градини и др. 

До изтичането на 15-годишния срок по чл. 208, ал. 1 ЗУТ 

собствениците на отредени по устройствените планове частни имоти за 

реализация на мероприятия по обществено озеленяване търпят съществени 

ограничения на правото им на собственост. 

На първо място, ограничението се състои в това, че при наличие на 

влязъл в сила план държавата и общината имат право на предимство пред 

трети лица да изкупят недвижимия имот по пазарни цени, щом според плана 

имотът е предвиден за изграждане на обект - публична държавна или 

публична общинска собственост (чл. 199, ал. 1 ЗУТ). Собственикът може да 

продаде имота или части от него на трето лице, само след като го предложи 

за изкупуване на държавата или на общината и представи на нотариуса 

писмен отказ. 

Според доктрината и утвърдената съдебна практика правомощието 

разпореждане е основен характеризиращ елемент за правото на собственост. 

От римското право е известно като jus abutendi –правото на собственика да 

реши да отчужди своята вещ, като избере и съответен правоприемник или 

пък да реши да запази вещта за себе си. Това доктринално разбиране се 

споделя и в практиката на Конституционния съд, според която 

„правомощието за разпореждане е задължителен елемент от имуществените 
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субективни права“ (Решение № 9/2017 г. по к.д. № 9/2016 г.). То съдържа в 

себе си възможността собственикът на имота да извършва правни сделки с 

него, като договаря свободно и определя цената и купувача (Решение № 

8/1995 г. по к.д. 12/1995 г.).  

На второ място ограничението на правото на собственост се изразява 

в обстоятелството, че в 15-годишния срок от влизането в сила на подробния 

устройствен план с отреждане за озеленяване, засегнатите собственици 

могат да ползват имота единствено съобразно фактическото положение, 

заварено към датата на одобряването на плана. Те имат право да изградят 

временни строежи само, ако държавата или общината откажат да упражнят 

правото си на първи купувач по чл. 199, ал. 2 ЗУТ. Какви могат да бъдат 

временните строежи е уредено в чл. 50 ЗУТ с оглед характера на имота – 

застроен или незастроен. По вид тези постройки могат да бъдат: пристройка 

към законно изградена сграда до 40 кв.м.; преустройство на таванско 

помещение със задигане на надзида до 1,5 м.; ателие; постройка на 

допълващото застрояване по чл. 46 ЗУТ; гараж или ограда. В незастроени 

имоти, до реализирането на подробния устройствен план, предвиждащ 

озеленяване, могат да се изграждат или поставят само открити обекти за 

спортни дейности и площадки за игра, въз основа на разрешение за строеж 

или разрешение за поставяне – чл. 51, ал. 3, във вр. чл. 55 ЗУТ, а останалите 

такива имоти могат да се използват и за временни открити паркинги, пазари 

за сергийна търговия, преместваеми обекти по чл. 56, ал. 1 ЗУТ (чл. 55 ЗУТ). 

Към посочените ограничения през 15-годишния период по чл. 208, ал. 

1 ЗУТ, следва да се добавят и допълнителните общи задължения на 

собствениците на имота, които те имат по силата на различни 

материалноправни разпоредби - разходи на основание чл. 195 - 196 ЗУТ, 

евентуална забрана за ограждане на имота, данъчни задължения. 

Невъзможността на собствениците на отредени по устройствените 

планове частни имоти за реализация на мероприятия по обществено 

озеленяване в 15-годишния срок по чл. 208, ал. 1 ЗУТ да се ползват и да се 

разпореждат с имотите пълноценно, по същество намалява обема на правото 

им на собственост. 

Правото на собственост е най-пълното по обем вещно право, което 

има своята уредба в глава първа на Основния закон – „Основни начала”. 

Разпоредбите на чл. 17, ал. 1 и 3 от Конституцията са гаранция, че правото 

на собственост се защитава от закона и че частната собственост е 

неприкосновена (Решение № 5/1996 г. по к.д. № 4/1996 г.).   
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Принципът на неприкосновеност на частната собственост не 

изключва правната възможност за ограничаването й и съдържанието му не 

е равнозначно на установяването на абсолютна забрана за такива 

ограничения. Направеният извод се потвърждава от обстоятелството, че 

след прогласяване на този принцип Конституцията (чл. 17, ал. 5) допуска 

при определени условия принудителното отчуждаване на собственост. 

Потвърждава се и от това, че Конституцията установява приоритети -

например опазване и възпроизводство на околната среда (чл. 15), 

съхраняване на обработваемата земя за земеделски цели (чл. 21), опазване 

на националното историческо и културно наследство – (чл. 23), закрилата 

на които е свързана с ограничения на собствеността. 

Разумен баланс между личния и обществения интерес се постига, 

когато ограничаването на правото на собственост се извършва при 

съобразяване на принципа на правовата държава. 

Определеният в оспорения израз на чл. 208, ал. 1 ЗУТ срок от 15 

години за започване на отчуждителното производство за имоти, отредени по 

влезлия в сила подробен устройствен план за озеленени площи по чл. 61, ал. 

4 ЗУТ, противоречи на легитимните правни очаквания и създава правна 

несигурност, което противоречи на принципа на правовата държава. 

Регулирането на обществените отношения по принудителното отчуждаване 

на недвижими имоти на юридически и физически лица изисква от 

законодателя предвидима правна уредба, която да позволява обозримо във 

времето поведение на държавата и общините по започване и приключване 

на отчуждителното производство, след влизане в сила на подробния 

устройствен план, така че да се постигне целта му. Това предполага 

своевременно отчуждаване на собствеността в полза на държавата или 

общините, за да бъде удовлетворен публичният интерес от реализиране на 

отчуждителното мероприятие (в случая изграждане на озеленени площи) в 

момент близък до одобряването на подробния устройствен план, срещу 

предварително предоставяне на равностойно обезщетение на 

собствениците. Отлагането на момента на започване на отчуждаването в 

полза на държавата или общините за срок от 15 години, не постига 

предвидима и сигурна правна уредба по отношение на собствениците, а 

представлява вреда за тях, за която законодателят не е предвидил обезвреда. 

Залегналият в оспорения израз на чл. 208, ал. 1 ЗУТ дълъг срок от 15 години 

за започване на отчуждителното производство не съответства и на 

публичният интерес от изграждане на такива обекти, тъй като за това време 

обществените отношения не са застинали, а се развиват динамично, при 

което нуждата от отчуждаване за такива обекти може да отпадне и да 
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възникне друга по-важна обществена нужда, налагаща изменение на 

подробния устройствен план. 

Конституционният съд отчита, че инвестиционната политика на 

държавата и на общините е свързана с усвояването на средства по 

европейски програми, администриране на държавни инвестиционни заеми, 

директно финансиране от държавния или общинския бюджет. Това са 

продължителни процеси, които като цяло могат да забавят провеждането на 

процедурите по отчуждаване, съответно с оглед размера на осигуреното 

финансиране може да се предвиди изграждане на етапи на съответния обект 

и етапно отчуждаване на засегнатите имоти. 

Сроковете по чл. 208 ЗУТ за започване на отчуждителните процедури 

по Закона за държавната собственост и Закона за общинската собственост 

са предназначени да отговорят на реалните възможности на бюджета на 

държавата и на общините за осигуряване на необходимите средства за 

отчуждаване на терените (поземлени имоти или части от тях), които са 

предвидени по действащите подробни устройствени планове за изграждане 

на обекти - публична собственост. Поради това предвиждането на такива 

срокове само по себе си не е противоконституционно, а законодателят е най-

добре поставен да определи тяхната продължителност. 

Свободата на преценка, с която разполага законодателната власт в 

това отношение, обаче е ограничена от принципа на пропорционалност като 

компонент на правовата държава. Изискването за съразмерност е 

потвърдено в практиката на Конституционния съд (Решение № 20/1998 г. по 

к. д. № 16/1998 г., Решение № 1/2002 г. по к. д. № 17/2001 г., Решение № 

15/2010 г. по к. д. № 9/2010 г., Решение № 2/2011 г. по к. д. № 2/2011 г., 

Решение № 14/2014 г. по к. д. № 12/2014 г., Решение № 2/2015 г. по к. д. № 

8/2014 г., Решение № 7/2019 г. по к.д. № 7/2019 г. и др.). 

От принципа на пропорционалност произтича изискването намесата в 

правото на частна собственост да постига справедлив баланс между 

нуждите на общия интерес и защитата на основните права на гражданите. 

При преценката дали е спазен дължимият баланс Конституционният 

съд намира, че 15-годишният срок по чл. 208, ал. 1 ЗУТ е несъразмерно 

дълъг и съществено надхвърля необходимото за постигане на дефинираните 

цели - не е налице сериозно оправдание за наложителност на толкова дълъг 

период, за започване на отчуждителните производства по Закона за 

държавната собственост и Закона за общинската собственост за имоти, 

отредени по влезлия в сила подробен устройствен план за озеленени площи 

по чл. 61, ал. 4 ЗУТ. Несъразмерност е налице и с оглед другите срокове по 
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чл. 208, ал. 1 ЗУТ, в които следва да започнат отчуждителните процедури по 

Закона за държавната собственост и Закона за общинската собственост  - 10 

години от влизане в сила на подробния устройствен план за изграждане на 

елементите на техническата инфраструктура по чл. 64 ЗУТ и 5 години от 

влизане в сила на подробния устройствен план за изграждане на всички 

останали обекти, публична собственост на държавата и общините. 

В рамките на прекомерно дългия срок от 15 години по чл. 208, ал. 1 

ЗУТ на собствениците на отредени по устройствените планове частни имоти 

за реализация на мероприятия по обществено озеленяване е наложено да 

търпят бездействието на държавната или общинската администрация, ако тя 

не предприеме действия по отчуждаване. Последователно е разбирането на 

Конституционния съд, че липсата на добра организация и координация от 

страна на отделните държавни или общински органи и служби не може да 

бъде оправдание за нарушаване на конституционните права на 

собствениците (Решение № 6/2013 г. по к.д. № 5/2013 г.). 

По изложените съображения Конституционният съд приема, че 

разпоредбата на чл. 208, ал. 1 в частта „а за имоти, предвидени за озеленени 

площи по чл. 61, ал. 4 - петнадесет години“ противоречи на Конституцията. 

2. По искането за установяване на противоконституционност на чл. 

215, ал. 6 от Закона за устройство на територията. 

В становището на Върховния административен съд и в правните 

мнения на проф. д-р Дарина Зиновиева и проф. д-р Христина Балабанова със 

съответните аргументи се подкрепят и развиват доводите в искането на 

Висшия адвокатски съвет за установяване на противоконституционност на 

разпоредбата на чл. 215, ал. 6 ЗУТ. Министърът на регионалното развитие и 

благоустройството, Националното сдружение на общините в Република 

България и Съюзът на архитектите в България намират искането в тази част 

за неоснователно. 

Върховният административен съд обосновава разбирането, че 

забраната за съдебно обжалване на общия устройствен план по чл. 215, ал. 

6 ЗУТ нарушава правото на защита по чл. 56 от Конституцията, защото 

създава ограничения за правните субекти, които не са обществено 

оправдани. Като е лишил гражданите от процесуалната възможност да 

обжалват общите устройствени планове и техните изменения, 

законодателят не е осигурил дължимата ефективна възможност за защита на 

нарушени или застрашени права пред съдебните или административни 

органи. Такова ограничение в правото на защита може да бъде оправдано 

само ако се налага, за да балансира с друга конституционна ценност, каквато 
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в случая според Върховния административен съд не е налице. В 

становището се навеждат и съображения за противоречие на чл. 215, ал. 6 

ЗУТ с чл. 120, ал. 2 от Основния закон. 

Изразеното от проф. д-р Дарина Зиновиева правно мнение е, че 

разпоредбата на чл. 215, ал. 6 ЗУТ противоречи на чл. 120, ал. 2 от 

Конституцията, тъй като съществуват специални хипотези на ЗУТ, при 

които не е предвидена възможност за оспорване на изготвения общ 

устройствен план, а е налице пряко засягане на основното право на 

собственост. 

Проф. д-р Христина Балабанова застъпва виждането, че общият 

устройствен план поражда правни последици за собствениците на отделните 

имоти с факта на промяна на административния статус на тези имоти, 

защото в проектите на общи устройствени планове се съобразяват и 

предвижданията на заварените подробни устройствени планове, одобрени 

до датата на издаване на разрешенията за изработването им. Освен това 

общият устройствен план предопределя решенията на последващите 

подробни устройствени планове. Промяната в публичноправната 

характеристика на имотите пряко се отразява на отделните правомощия на 

собствениците и най-осезаемо върху правомощието за разпореждане. 

Според проф. Балабанова щом като промяната на общия устройствен план 

води до промяна в статуса на имотите, то е налице засягане на защитен от 

правото интерес - неприкосновеността на собствеността, което е достатъчно 

основание за оспорването им по съдебен ред. 

Министърът на регионалното развитие и благоустройството 

поддържа, че регламентираната от законодателя необжалваемост произтича 

от същността на общия устройствен план като основен инструмент за 

провеждане на политика за пространствено планиране на територията. 

Общите устройствени планове са задължителни при изготвянето на 

подробните устройствени планове, но нямат пряко приложение за 

разрешаване на строителство, съгласно чл. 104, ал. 3 ЗУТ. В становището се 

излагат и аргументи в подкрепа на тезата, че с разпоредбата на чл. 215, ал. 6 

ЗУТ законодателят е съобразил съотношението между обществения и 

частния интерес и давайки преимущество на обществения интерес, както и 

на защитата на основните права на гражданите, съобразено с чл. 15, чл. 20 и 

чл. 55 от Конституцията, не е допуснал противоречие с чл. 120, ал. 2 от 

Основния закон. 

Националното сдружение на общините в Република България смята, 

че необжалваемостта на общите устройствени планове, както и техните 
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изменения по чл. 215, ал. 6 ЗУТ не накърнява защитата на правото на 

собственост и неприкосновеността на частната собственост. С одобрения 

общ устройствен план не се създават, отнемат, изменят или ограничават 

права и за собствениците и носителите на ограничени вещни права не 

възникват правни последици. За тези лица правни последици пораждат 

последващи, подлежащи на съдебен контрол актове - влезлите в сила 

подробни устройствени планове, защото в тях е определено конкретното 

предназначение и начин на устройство на отделните поземлени имоти и въз 

основа на тях може да се пристъпи към отчуждаване след определяне и 

заплащане на обезщетение. 

Според Съюза на архитектите в България предвиденото обществено 

обсъждане преди приемането на общите и подробни устройствени планове 

представлява достатъчна гаранция за защита срещу административен 

произвол от страна на общината. Акцент в становището е и възможността 

за обжалване на общия устройствен план чрез екологичната оценка, която е 

неотменна част от него и чиято основна цел е да се идентифицират, опишат 

и оценят по подходящ начин възможните въздействия от прилагането на 

инвестиционните предложения, които тези планове включват. 

Конституционният съд, за да се произнесе, взе предвид следното: 

Съгласно чл. 215, ал. 6 ЗУТ не подлежат на обжалване общите 

устройствени планове, както и техните изменения. 

В стремежа си да утвърди принципите на правовата държава и на 

разделението на властите Конституцията закрепва изискване за съдебен 

контрол за законност на актовете и действията на администрацията чрез 

установяването на обща клауза за обжалване от гражданите и юридическите 

лица на всички административни актове, които ги засягат. В своята практика 

Конституционният съд подчертава фундаменталното значение на 

разпоредбата на  чл.120, ал. 2 от Конституцията и нейната основополагаща 

роля на гаранция за утвърждаване на принципите на правовата държава, на 

разделението на властите и на подчинението на изпълнителната и съдебната 

власт на закона (Решение № 13 от 1993 г. по к.д. № 13/1993 г., Решение № 

21 от 1995 г. по к.д. № 18/1995 г., Решение № 18 от 1997 г. по к.д. № 12/1997 

г., Решение № 8 от 1999 г. по к.д. № 4/1999 г., Решение № 3 от 2002 г. по к.д. 

№ 11/2002 г., Решение № 1 от 2012 год. по к. д. № 10/2011 г., Решение № 

4/2019 г. по к.д. № 15/2018 г. и др.). 

Необходимо конституционно условие за възникване на процесуален 

правен интерес от съдебно обжалване по чл. 120, ал. 2 от Основния закон е 

административният акт да засяга лицето, което го обжалва. За да се изясни 
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съдържанието на това „засягане“, Конституционният съд тълкува 

разпоредбата на чл. 120, ал. 2 в неразривна връзка и с чл. 56 от 

Конституцията. В чл. 56 е уредено основното право на защита на всеки 

гражданин, „когато са нарушени или застрашени негови права или законни 

интереси“. Административният акт „засяга“ по смисъла на чл. 120, ал. 2 от 

Конституцията граждани и юридически лица, когато нарушава или 

застрашава техни права или законни интереси. Това обективно нарушаване 

или застрашаване на субективно право или законен интерес на гражданин 

или юридическо лице е материалноправното основание за включване на 

административния акт в кръга на съдебно обжалваемите актове. 

Същевременно това материалноправно основание легитимира 

процесуалноправния интерес от съдебното обжалване на административния 

акт (Решение № 21/1995 г. по к.д. № 18/1995 г.). 

Общите устройствени планове, чиято необжалваемост е предвидена с 

алинея 6 на чл. 215 ЗУТ, несъмнено засягат гражданите и юридическите 

лица, чиито имоти са включени в тях. Действително, съгласно чл. 104, ал. 3 

ЗУТ общите устройствени планове нямат пряко приложение за разрешаване 

на строителство, тъй като не определят конкретното предназначение на 

отделните поземлени имоти, а само преобладаващото и най-общо 

предназначение и начин на устройство на отделните структурни части на 

териториите в техния обхват. Общите устройствени планове, като вид 

устройствени планове, са съвкупност от предвиждания и тенденции за 

развитие на територията и включват мерки от устройствен характер, 

насочени към застрояването, опазването на природните ресурси и 

обществено-икономическото развитие на територията, за която се отнасят. 

Те представляват инструмент за пространствено развитие с дългосрочен 

характер по отношение на голяма територия и нямат пряко приложение по 

отношение на отделния поземлен имот и за разрешаване извършване на 

строителство в него. Неразделна част от всеки общ устройствен план са 

правилата и нормативите за неговото прилагане, които се изработват в 

съответствие с наредбата по чл. 13, ал. 1 ЗУТ, а именно Наредба № 7 от 

22.12.2003 г. за правила и нормативи за устройство на отделните видове 

територии и устройствени зони (обн., ДВ, бр. 3/2004 г.) и се одобряват 

едновременно с плана. 

Тази правна характеристика на общите устройствени планове 

позволява да се заключи, че те не намират пряко приложение за поземлените 

имоти в обхвата им. Същевременно предвижданията им, с които се 

определят общата структура и преобладаващото предназначение на 

териториите, видът и предназначението на техническата инфраструктура и 
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опазването на околната среда и обектите на културно-историческото 

наследство, са задължителни при изготвянето на подробните устройствени 

планове (чл. 104, ал. 1 ЗУТ). Тъй като  подробният устройствен план е в 

логична, смислова и формална взаимовръзка с приетия общ устройствен 

план, то и засягането на един имот с подробния план, когато това е във 

връзка с дадени решения на общия план, се дължи в последна сметка на 

разпоредбите на общия устройствен план. 

В Закона за устройство на територията са налице хипотези на пряко 

засягане от общите устройствени планове на основното право на 

собственост на граждани и юридически лица, чиито недвижими имоти в 

обхвата му попадат в територия, предвидена за изграждане на обекти – 

публична държавна собственост или публична общинска собственост, както 

и с цел защита на обществените  интереси – опазване на околната среда и на 

човешкото здраве, опазване на земеделски, горски и защитени територии и 

защитени зони (по аргумент от чл. 103а, ал. 1, изр. 2 ЗУТ). Това засягане се 

изразява в невъзможността тези собственици да запазят завареното 

предназначение по подробния устройствен план или да преотредят имотите 

си за друго, съобразно волята и желанието им, предвид  това, че за 

територията, в която попадат имотите им, е изработен проект на общ 

устройствен план, предвиждащ изграждането на обекти – публична 

собственост на държавата или общините, срещу който не могат да упражнят 

правото си на съдебна защита. Тази категория собственици, а и тези, по 

отношение на които има одобрен и влязъл в сила подробен устройствен план 

за имота им, но който все още не е реализиран,  имат правен интерес 

изработеният общ устройствен план да не влиза в сила, тъй като с влизането 

му в сила се спира действието по прилагане на заварените подробни 

устройствени планове в частите, в които с общия устройствен план се 

предвижда друго предназначение  и начин на устройство за тези поземлени 

имоти, а именно за изграждане на обекти – публична собственост на 

държавата или общините (чл. 103а, ал. 3, вр. ал. 1 ЗУТ). 

Задължението подробният устройствен план да съответства на общия 

устройствен план (чл. 103, ал. 4 и чл. 104, ал. 1, изр. 2 ЗУТ) поставя 

посочения кръг собственици на недвижими имоти в по-неблагоприятно 

положение, спрямо други, за чиито имоти общият устройствен план не 

предвижда промяна на предназначението на територията, в която попадат, а 

запазва завареното им предназначение по подробния устройствен план. За 

тези неблагоприятно засегнати собственици, лишени от възможност да 

обжалват общия устройствен план поради законовата норма на чл. 215, ал. 

6 ЗУТ, изходът е ясен. Въз основа на общия устройствен план ще бъде 
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одобрен подробен устройствен план, който, въпреки че могат да обжалват, 

в повечето случаи остава непроменен, в резултат на което собствеността им 

се отнема чрез принудително отчуждаване по реда на Закона за държавната 

собственост и Закона за общинската собственост. 

Наистина, съгласно чл. 120, ал. 2 от Конституцията съдебният контрол 

върху административните актове не е всеобхватен. Подлежат на контрол за 

законност всички административни актове освен изрично посочените от 

закона (Решение № 13/1993 г. по к.д. 13/1993 г.). 

В практиката си Конституционният съд многократно е подчертавал, 

че правото на законодателя да изключва отделни категории 

административни актове от съдебен контрол не е абсолютно по своя 

характер. При упражняването на това свое право Народното събрание е 

длъжно да се съобразява с основните конституционни принципи на 

правовата държава и защитата на основните права. Когато достъпът до 

съдебна защита по отношение на определени административни актове се 

стеснява, законодателната целесъобразност не се ограничава, а 

необжалваемостта не може да засяга реализацията на основните права и 

свободи на гражданина, освен ако не се налага за защитата на висши 

конституционни ценности, свързани с особено важни интереси на 

обществото (Решение № 5/1997 г. по к.д. № 25/1996 г.; Решение № 1/2012 г. 

по к.д. № 10/2011 г., Решение № 14/2014 г.  по к. д. № 12/2014 г. и др.). 

В случая преграждането на пътя към съдебно обжалване на общите 

устройствени планове е лишено от конституционна легитимност, тъй като 

не е обусловено от висша конституционна ценност, в името на която правото 

на защита да отстъпи. Предвидената възможност за обжалване на 

подробните устройствени планове не е в състояние да отстрани допуснатите 

нарушения при изработване на общите устройствени планове. 

Конституционният съд смята също, че намерението на законодателя 

да предвиди необжалваемост на общите устройствени планове не е 

проведено последователно в духа на принципа за равенство, тъй като 

държавата може чрез областния управител да защити държавните и 

обществените интереси, ако приеме, че те са засегнати от акта на органа на 

местно самоуправление за одобряване на общия устройствен план. С 

разпоредбата на чл. 127, ал. 6, изр. 2 ЗУТ е предоставено право на областния 

управител да върне решението на общинския съвет за одобряване на общия 

устройствен план за ново обсъждане или да го оспори пред съответния 

административен съд при условията и по реда на чл. 45 от Закона за 

местното самоуправление и местната администрация. Това правомощие на 
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областния управител е в защита на държавния интерес, като в същото време 

възможността за защита на личния интерес на гражданите е отнета. В тази 

насока разпоредбата на чл. 215, ал. 6 ЗУТ нарушава и материалната 

справедливост като елемент от принципа на правовата държава по чл. 4, ал. 

1 от Конституцията. 

Предвид изложеното, Конституционният съд намира, че оспорената 

разпоредба на чл. 215, ал. 6 ЗУТ противоречи на Конституцията. 

По изложените съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията, Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

ОБЯВЯВА за противоконституционни разпоредбите на чл. 208, ал. 1 

в частта „а за имоти, предвидени за озеленени площи по чл. 61, ал. 4 - 

петнадесет години“ и на чл. 215, ал. 6 от Закона за устройство на  

територията (обн., ДВ, бр. 1 от 02.01.2001 г., последно изм., ДВ, бр. 62 от 

14.07.2020 г.).   

 

Особено мнение на съдията Гроздан Илиев 

 

Подписвам с особено мнение решението по следните съображения: 

Конституционният съд обяви за противоконституционна 

разпоредбата на чл. 208, ал. 1 в частта „а за имоти, предвидени за озеленени 

площи по чл. 61, ал. 4 - петнадесет години“ от Закона за устройство на  

територията  (ЗУТ), (обн., ДВ, бр. 1 от 02.01.2001 г., последно изм., ДВ, бр. 

62 от 14.07.2020 г.) с основен аргумент, от който следва диспозитива, че 

оспорената разпоредба противоречи на принципа на правовата държава – 

чл.4 от Конституцията. Съдът се произнесе по същество в тази част, без да 

отчете, че на посоченото основание искането на Висшия адвокатски съвет 

(ВАдвС), за установяване на противоконституционност на  оспорената 

разпоредба, е недопустимо. По въпроса за допустимостта на искането, съдът 

може да се произнесе във всяка фаза на конституционния процес – чл.25, 

ал.2 от Правилника за организацията на дейността на Конституционния съд. 

Съгласно конституционната разпоредба на чл.150, ал. 4 правомощията 

на ВАдвС да сезира  Конституционния съд са ограничени до възможността 
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да прави  искане само с основание по чл.149, ал.1, т.2 от Конституцията  – 

за установяване противоконституционност на закон, с който се нарушават 

права и свободи на гражданите. Когато законът не съответства на други 

конституционни норми и принципи, какъвто в случая е принципът на 

правовата държава – чл.4 от Конституцията,  дори да се приеме, че 

нарушението на последния индиректно/косвено да води до засягане и 

правата и свободите на гражданите, то не може да бъде предмет на искане 

по чл. 150, ал. 4 от Конституцията. В този и други подобни случаи, ВАдвС 

не разполага с правомощието за пряко сезиране на Конституционния съд. 

При твърдяната противоконституционност той разполага с възможността да 

уведоми органите по чл.150, ал.1 от Конституцията, които извършват 

самостоятелна преценка за наличие на основанията по чл.149, ал.1 от 

Конституцията, за да сезират Конституционния съд. В този смисъл е 

последователната практика на Конституционния съд намерила израз в 

Решение № 11 от 18.12.2007 г. по к. д. № 6/2007 г.; Определение № 8 от 

02.12.2010 г. по к. д. № 14 от 2010 г.; Определение  № 2  от 12.04.2016  г. по  

к. д.  № 12  от 2015 г.;   Определение № 1 от 21.02.2019 г. по к. д. № 1 от 2019 

г.  

ВАдвС може да упражни правомощието по чл.149, ал.1, т. 2 от 

Конституцията само за установяване противоконституционност на закон, с 

който пряко се нарушават права и свободи на гражданите, каквато хипотеза 

не е налице в случаите на твърдяно нарушение на чл.4 от Конституцията. 

Изискването за наличие на пряко противоречие на оспорената норма на 

закон със съответната конституционна разпоредба, като предпоставка за 

разглеждане на искането по същество, е трайно застъпено  и в практиката на 

КС – Решение № 4 от 15.03.2007 г. по    к. д. № 10 от 2006 г.; Решение № 11 

от 3.07.2018 г. по к. д. № 8/2008 г.; Определение № 2 от 12.04.2016 г. по к. д. 

№ 12 от 2015 г.; Определение №1 от 21.02.2019 г. по к. д. № 1/2019 г.  

Решение № 11 от 3.07.2018 г. по    к. д. № 8 от 2018 г. 

Въпросите относно допустимостта на искането се поставят и в частта, 

с която се поддържа наличие на противоконституционност на чл. 215, ал. 6 

от ЗУТ,  поради противоречие с разпоредбите на  чл. 56 и чл. 120, ал. 2 от 

Конституцията. 

Оспорената разпоредба на чл. 215, ал. 6 ЗУТ (Нова - ДВ, бр. 87 от 2010 

г., изм. ДВ, бр. 82 от 2012 г., в сила от 26.11.2012 г.) и разпоредбата на 

чл.127, ал.9, изр. второ ЗУТ (обн., ДВ, бр. 65 от 2003 г., изм. ДВ, бр. 103 от 

23.12.2005 г.), последователно утвърждават принципа за необжалваемост на 

общите устройствени планове (ОУП). Искане на състав на Върховния 
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административен съд за установяване на противоконституционност на 

чл.127, ал.9, изр. 2 ЗУТ вече е било предмет на разглеждане по к.д. № 1 от 

2006 г. С Решение № 5 от 9 май 2006 г. Искането е  отхвърлено. При 

положение, че е налице съвпадение в предмета на двете разпоредби ( чл.215, 

ал.6 и чл.127, ал. 9 ЗУТ), както и наличието на влязло в сила предходно 

решение на Конституционния съд, съдът не може повторно да се произнесе 

по същество по всяко следващо искане, което има  същия предмет. Това е 

така, защото решението е с действие erga omnes - спрямо всички правни 

субекти (чл. 14, ал. 5 и  ал. 6 ЗКС), включително  Конституционния съд, 

който е обвързан от предходните свои актове и съгласно чл.21, ал.6 от 

Закона за конституционен съд (ЗКС) щом като се е произнесъл с решение, 

по  същия предмет не могат да се правят нови искания. Промяната на 

номерацията  на разпоредбите не води до друг извод,  след като става въпрос 

за един и същ предмет и наведените доводи за противоконституционност са 

същите – отнасят се до  необжалваемост на ОУП, респ. ограничаване 

правото на защита, поради което искането се явява недопустимо 

(Определение от 12.10.2004 г. по к.д. № 6 от 2004 г., Определение № 5 от 

9.10.2007 г. по к.д. № 6 от 2007 г.). 

Конституционният съд с решението по к.д. №1 от 2006 г. е разгледал 

искането по същество. Обсъдил е твърденията за  противоречие на 

оспорената законова разпоредба с чл.17 и чл.120, ал.2 от Конституцията. 

Съображенията на съда,  с които е отхвърлил като неоснователни доводите 

за нарушение на правото на частна собственост и правото на защита, не са в 

противоречие с тълкувателните разрешения дадени в тълкувателното 

решение по к.д № 12 от 2014 г, които представляват синтезиран израз на 

практиката на КС по приложението на чл.120, ал.2 от Конституцията, 

съобразена и възприета  с решението по к.д. №1 от 2006 г.  Обсъдил е и 

предвидените в закона  други форми на защита в процеса на одобряване на 

ОУП, които са съобразени с обстоятелството, че  с такъв план не се засягат 

пряко и не се създават, отменят или ограничават права, и за собствениците 

не се пораждат правни последици, които да пораждат пряк правен интерес 

за обжалване на устройствените планове, каквото изискване като 

процесуална предпоставка не противоречи на критериите установени  с   чл. 

56 и чл.120, ал. 2 от Конституцията. При това положение разглеждането  по 

същество на новото искане, с напълно противоположен резултат по 

отношение на правните последици, означава пререшаване на казуса, което е 

недопустимо. 

По същество конституционно неприемлива е застъпената  в 

решението теза, че разпоредбата на чл.215, ал.6 ЗУТ нарушава материалната 
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справедливост, като елемент от принципа на правовата държава. Основният 

аргумент в подкрепа на тезата се свързва  с приетата от съда 

неравнопоставеност между гражданите и държавата по отношение 

упражняване правото на защита. Не се държи сметка обаче за разликата 

между правото на защита срещу изпълнителната власт и правозащитната 

дейност на овластените държавните органи. В случая областният управител 

по силата на чл.127, ал.6, изр.2 ЗУТ, респ. чл.45 от Закона за местното 

самоуправление и местната администрация (ЗМСМА) може да върне 

решението на общинския съвет за одобряване на ОУП или да го обжалва 

пред съответния административен съд, но упражнявайки тези правомощия, 

той защитава интересите на всички граждани и юридически лица. 

Областният управител като  държавен орган не е ограничен  да защитава 

единствено и само държавния интерес. Той защитава интересите на всички  

на основание назначаването и овластяването му с правомощия в 

Конституцията ( чл.143, ал. 3) и законите (чл. 31, ал. 1, т. 4 и 5 ЗМСМА)  да 

защитава правовата държава и демократичното управление, поради което е 

задължен при допуснати нарушения, свързани с изработване и 

утвърждаване на ОУП, да предприеме необходимите действия за 

отстраняване на нарушенията на закона вкл. и в случаите, когато 

нарушението засяга правото на частна собственост. 

 

Решение № 15 от 17 ноември 2020 г. по конституционно дело № 4/2020 г.15 

 

Делото е образувано по искане на шестдесет и трима народни 

представители от 44-то Народно събрание за установяване на 

противоконституционност на чл. 251б, ал. 2, изречение трето, чл. 251в, ал. 

2, изречение второ, чл. 251г, ал. 4 относно думите „и в случаите по чл. 251б, 

ал. 2, изречение трето“ и чл. 251г1, ал. 1, изречение второ, ал. 3 и 4 относно 

думите „и чл. 251в, ал. 2, изречение второ“ от Закона за електронните 

съобщения и на свързания с тях § 51 от Преходните и заключителни 

разпоредби на Закона 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. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

                                                           
15 Обн., ДВ, бр. 101 от 27.11.2020 г. 
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Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов при 

участието на секретар-протоколиста Гергана Иванова, разгледа в закрито 

заседание на 17 ноември 2020 г. конституционно дело № 4/2020 г., 

докладвано от съдия Таня Райковска. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България ( Конституцията ) във фазата за решаване на делото по същество. 

Конституционното дело е образувано по искане на шестдесет и трима 

народни представители от 44-то Народно събрание за установяване на 

противоконституционност на чл. 251б, ал. 2, изречение трето, чл. 251в, ал. 

2, изречение второ, чл. 251г, ал. 4 относно думите „и в случаите по чл. 251б, 

ал. 2, изречение трето“ и чл. 251г1, ал. 1, изречение второ, ал. 3 и 4 относно 

думите „и чл. 251в, ал. 2, изречение второ“ от Закона за електронните 

съобщения ( редакция ДВ, бр. 28 от 24.03.2020 г.) (ЗЕС) и на свързания с тях 

§ 51 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона 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 

(обн., ДВ, бр. 28 от 24.03.2020 г., последно изм. и доп., ДВ, бр. 98 от 

17.11.2020 г.). 

Вносителят излага подробно съображенията си в подкрепа на 

твърдените противоречия на посочените законови  разпоредби  с чл. 4, ал. 1, 

чл. 32, чл. 34, чл. 88, ал. 1, във връзка с чл. 73 от Конституцията, както и с 

„фундаменталния принцип на публичността в парламентарното управление, 

изведен от чл. 1, ал. 1 от Конституцията“. 

В искането се поддържа, че ограниченията, които оспорваните 

разпоредби въвеждат по отношение на правото на личен живот на 

гражданите и на тайната на кореспонденцията и на другите съобщения, 

позволяващи  незабавен достъп до данни от комуникационен трафик по чл. 

251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС на изключително широк кръг лица, за сравнително дълъг 

– половингодишен период от време, който при това не е ограничен за 

времето на извънредното положение, при липса на истински ефективен 

съдебен контрол, се явяват несъразмерни (непропорционални) на 

преследваната цел. 

Твърди се също, че законодателното решение, по силата на което 

достъпът до такива чувствителни данни ще се извършва без предварителен 

съдебен контрол, „възпрепятства осъществяването на казуистична преценка 

на необходимия баланс, разбиран като дейност по анализ и оценка, която се 
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извършва случай по случай и се утвърждава като подход на съдилищата, 

които са точният форум за разрешаване на колизия между права.“ 

Според вносителя при приемането на оспорените разпоредби не са 

спазени правилата на законодателния процес, което нарушава 

„фундаменталния принцип на публичността в парламентарното управление, 

изведен от чл. 1, ал. 1 от Конституцията“. 

До заседанието по допустимостта на искането са направени изменения 

и допълнения с § 30, т. 1 от Преходните и заключителни разпоредби на 

Закона за изменение и допълнение на Закона за Държавна агенция 

„Разузнаване” (обн., ДВ, бр. 51 от 5.06.2020 г.)  в разпоредбата на чл. 251г 

от Закона за електронните съобщения. Досегашната ал. 4 променя 

номерацията си, като става ал. 5 на чл. 251г, но запазва съдържанието си в 

оспорената от вносителя част. 

С определение от 9 юни 2020 г. Конституционният съд е допуснал 

искането за разглеждане по същество с едно уточнение. Тъй като  

посоченото по-горе изменение в чл. 251г, ал. 4 ЗЕС засяга единствено 

номерацията, Конституционният съд приема, че следва да разгледа по 

същество чл. 251г, ал. 5 относно думите „и в случаите по чл. 251б, ал. 2, 

изречение трето“ (Решение № 5/2019 г. по к. д. № 12/2018 г.). 

Съдът е конституирал като заинтересовани институции: Народното 

събрание,  президента на Република България, Министерския съвет, 

министъра на правосъдието, министъра на вътрешните работи, министъра 

на транспорта, информационните технологии и съобщенията, министъра на 

здравеопазването, Върховния касационен съд, Върховния административен 

съд, главния прокурор, омбудсмана на Република България, Висшия 

адвокатски съвет, Комисията за защита на личните данни, Комисията за 

регулиране на съобщенията, Националното бюро за контрол на специалните 

разузнавателни средства и Съвета за електронни медии. 

Отправена е покана да предложат писмени становища до Съюза на 

юристите в България, Българския хелзинкски комитет, Асоциацията по 

европейска интеграция и права на човека, Фондация „Български адвокати за 

правата на човека“, Фондация „Програма Достъп до информация“, 

Асоциация „Телекомуникации“ и Българската асоциация за Европейско 

право. 

Поканени са да дадат писмено правно мнение по предмета на делото 

проф. д.п.н. Нели Огнянова, проф. д-р Веселин Вучков, проф. д-р Георги 

Димитров, проф. д-р Дарина Зиновиева, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р 
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Пламен Киров, проф. д-р Снежана Начева, доц. д-р Бойко Рашков, доц. д-р 

Зорница Йорданова, доц. д-р Мартин Белов, доц. д-р Наталия Киселова, адв. 

д-р Мария Петрова и адв. Мария Шаркова. 

По делото са постъпили писмени становища и  правни мнения от 

следните конституирани заинтересовани институции и поканени 

организации и специалисти от науката и практиката: Министерския съвет, 

министъра на правосъдието, министъра на вътрешните работи, министъра 

на здравеопазването, Висшия адвокатски съвет, Комисията за защита на 

личните данни, Комисията за регулиране на съобщенията, Съюза на 

юристите в България, Български хелзинкски комитет, Фондация „Български 

адвокати за правата на човека“, Българската асоциация за европейско право, 

проф. д.п.н. Нели Огнянова, проф. д-р Георги Димитров и проф. д-р Дарина 

Зиновиева. 

Националното бюро за контрол на специалните разузнавателни 

средства е представило становище, в което посочва, че оспорените 

разпоредби на ЗЕС  не са относими към дейностите и процедурите, които то 

наблюдава с цел защита правата и свободите на гражданите от 

неправомерно прилагане на специални разузнавателни средства. 

Останалите  конституирани заинтересовани институции  и поканени 

организации и специалисти от науката и практиката, не са депозирали 

писмени становища и мнения по делото. 

Представените  по делото становища и  правни мнения се разделят  

обобщено на две групи. 

Първата група, която включва Съюза на юристите в България, 

Българския хелзинкски комитет, Фондация „Български адвокати за правата 

на човека“, Българската асоциация за европейско право, проф. д.п.н. Нели 

Огнянова и проф. д-р Георги Димитров, със съответните аргументи 

подкрепят и допълват доводите в искането, което намират за основателно. 

В становището на Съюза на юристите в България се обосновава 

подробно разбирането, че неизпълнението на законовите изисквания при 

инициирането на законодателни промени нарушава конституционния 

принцип на правовата държава. 

Българският хелзинкски комитет подкрепя изцяло основанията и 

мотивите на искането, като извежда на преден план разбирането, че е 

недопустимото със закон с ограничено по време действие да се произвеждат 

законодателни промени в разпоредби на други нормативни актове като ЗЕС, 

които промени ще продължат да се прилагат и след изтичане на периода, за 
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който действа Законът за мерките и действията по време на извънредното 

положение, обявено с решение на Народното събрание от 13 март 2020 

година. Българският хелзинкски комитет приема, че доколкото 

ограниченията на правата са допустими единствено при съблюдаване 

принципа на пропорционалността, то конкретните ограничения в правото на 

личен живот на гражданите и на тайната на кореспонденцията и на другите 

съобщения,  са несъразмерни с преследваната цел, поради това, че се 

позволява достъп до данните на потребителите на електронни услуги за 

сравнително дълъг период от време, който реално, не е  строго необходим и 

при това е неограничен за времето на извънредното положение, както и 

поради липсата на ефективен съдебен контрол. 

Фондация „Български адвокати за правата на човека“  поддържа, че 

предвидената с оспорената регулация в ЗЕС намеса в неприкосновеността 

на личния живот и в свободата и тайната на кореспонденцията не е 

пропорционална и необходима в едно демократично общество. Позовавайки 

се на практиката на Конституционния съд и възприетите в редица решения 

на Европейския съд по правата на човека (ЕСПЧ) критерии за баланс между 

отделните права,  вкл. и защитата на личния живот на гражданите, Фондация 

“Български адвокати за правата на човека“ изразява виждането, че е 

необходимо да се прилага гъвкав подход при балансиране им.  Споделят се 

и изложените от вносителя съображения за противоконституционност, 

свързани с неспазване на правилата на законодателния процес. 

Според Българската асоциация за европейско право, атакуваните 

разпоредби  противоречат на Конституцията и не са синхронизирани с 

актовете на Европейския съюз (ЕС) и юриспруденцията на Съда на 

Европейския съюз (СЕС). Обосновано е виждането, че наличието на 

легитимна цел (предпазването на живота и здравето на гражданите), като 

“основание за ограничаване на определени права на индивида за закрила на 

правата в обществото като цяло“ се възприема както в българското, така и в 

правото на Европейския съюз и в практиката на Европейския съд по правата 

на човека (ЕСПЧ). В становището се посочва, че за да гарантира, че 

достъпът на компетентните национални органи до запазените данни е 

ограничен до строго необходимото, националното право следва 

действително да определя условията, при които доставчиците на електронни 

съобщителни услуги са длъжни да предоставят този достъп, т. е. да урежда 

материалните и процесуалните условия за достъп. Поддържа се, че би могло 

да се приеме, че са налице обективни критерии за определяне на 

обстоятелствата и условията, при които на компетентните национални 

органи трябва да се предоставя достъп до данните на абонатите или на 
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регистрираните ползватели – „а именно само по отношение на лицата, за 

които с категоричност са установени данни за наличие на заразна болест, за 

контакт с подобен вид лице и съответно поставянето им под карантина с 

разпореждане на съответните здравни власти“.  Подчертава се, че за пълното 

спазване на тези условия от съществено значение е достъпът  до запазените 

данни по принцип да се предоставя, освен в надлежно обосновани 

неотложни случаи, след предварителен или последващ контрол, 

осъществяван от юрисдикция или от независима административна 

структура, и решението на тази юрисдикция да се постановява след 

мотивирана молба на съответните органи, подадена в рамките на 

наказателни производства. От значение в случая е компетентните 

национални органи, на които е предоставен достъп до запазени данни, да 

уведомяват за това засегнатите лица, доколкото в тази насока същите са 

обвързани от Регламент 2016/679 за защита на личните данни, особено 

тогава, когато става  въпрос за чувствителна информация, свързана със 

заболяване на лицето. В заключение в становището се посочва, че чл. 4 от 

Договора за Европейски съюз (ДЕС) и чл.1, параграф 3 от Директива 

2002/58/ЕО на Европейския парламент и на Съвета от 12 юли 2002 г. 

относно обработката на лични данни и защита правото на неприкосновеност 

на личния живот в сектора на електронните комуникации не допускат 

национална правна уредба, задължаваща доставчик на електронна 

съобщителна мрежа и/или услуги  да предоставя на службите за сигурност 

и разузнаване на държава членка „масиви с данни за съобщения“, които 

масиви предполагат предварително общо и неизбирателно събиране на 

въпросните данни. 

Проф. д.п.н. Нели Огнянова привежда доводи за 

противоконституционност на  оспорените разпоредби (чл. 32 и чл. 34 от 

Основния закон), и за несъответствие с практиката на Конституционния съд, 

на Съда на ЕС и стандартите на Съвета на Европа. Прави се извод, че  

предвидената с атакуваните норми намеса в личния живот и тайната на 

кореспонденцията противоречи на Конституцията, тъй като е осъществена 

без необходимите гаранции, а достъпът на широк кръг лица до трафичните 

данни е твърде либерален. Поставя се акцент не само върху изключително 

широкия кръг евентуално засегнати лица и сравнително дългия  

половингодишен период от време, който при това не е ограничен за времето 

на извънредното положение, но и върху отсъствието на „истински 

ефективен“ съдебен контрол. 

В правното мнение на проф. д-р Георги Димитров аргументирано се  

застъпва тезата, според която оспорените разпоредби като единно цяло  не 
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съответстват на принципа на пропорционалност, а намесата в правата на 

гражданите е неоправдана с оглед преследваната цел. Проследена е 

тенденцията в българското законодателство за поетапно разширяване 

обхвата на съхраняване и достъп до трафични данни и данни за 

местоположение,  и за предвидените изключения от този режим и особени 

правила за обработка на трафични данни, като за съхраняването на  данните 

са добавени и цели, различни от  предотвратяване и разкриване на тежки 

престъпления. През 2016 г. е въведена възможност за достъп до данните по 

чл. 252б ЗЕС за нуждите на осъществяване на операции по издирване и 

спасяване на лица. Според проф. Г. Димитров запазването на трафични 

данни не е поначало неоправдано, то обаче следва да бъде в границите на 

поставена легитимна цел и при спазване на критерия за пропорционалност. 

Отбелязва се, че при действащата уредба няма ясни и обективни критерии, 

при наличието на които силовите органи могат да поискат незабавно  

информация за дадено лице , тъй като  е достатъчно те бланкетно да изискат 

трафични данни за лицето от операторите и последните ще са длъжни да им 

ги предоставят. Органите на МВР нямат задължение при поискване за 

незабавен достъп да представят документи в подкрепа на искането (вид 

заболяване, от кого е диагностицирано и за какъв период от време, кога се е 

отклонило от определения болничен режим и пр.), дори в законовата уредба, 

която се оспорва липсва  изискване  това искане да съдържа пълно и 

изчерпателно обосноваване на фактите и обстоятелствата, а само правно 

основание. Посочва се, че общият шестмесечен срок за съхранение и достъп, 

относим и към оспорените разпоредби,  е прекалено дълъг,  не е ограничен 

единствено и само до периода  на извънредно положение и изглежда 

несъразмерен и надхвърлящ необходимото за постигане на дефинираната 

цел. 

Втората група становища и мнения включва Министерския съвет, 

министъра на правосъдието, министъра на вътрешните работи, министъра 

на здравеопазването, Висшия адвокатски съвет, Комисията за защита на 

личните данни и проф. д-р Дарина Зиновиева,  които намират искането за 

неоснователно.  

Министерският съвет излага аргументи, че лицата, които отказват да 

изпълнят или не изпълняват задължителната изолация или лечение, могат 

да допринесат за разпространение на заразна болест, а оттам и да застрашат 

живота и здравето на много хора, поради което легитимната цел, която се 

преследва с оспорваните норми, е пропорционална на правата, които се 

засягат с тях. Поддържа се още, че направените предложения за промени в 

ЗЕС между първо и второ четене са израз на правото на законодателна 
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инициатива на народните представители и са напълно в съответствие с 

Конституцията. 

Според министъра на правосъдието разпоредбата на чл. 251б, ал. 2, 

изречение трето ЗЕС отговаря на изискването за съразмерност и 

пропорционалност, защото предвижда, че данните по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС 

се съхраняват единствено за нуждите на принудителното изпълнение на 

задължителната изолация и болничното лечение на лица по чл. 61 от Закона 

за здравето (ЗЗ), които са отказали или не изпълняват задължителна 

изолация и лечение. Посочва  се също, че неспазването на правилата на 

Правилника за организацията и дейността на Народното събрание (ПОДНС) 

не може да бъде приравнено на конституционно нарушение. 

В становището си министърът на вътрешните работи излага, че 

намесата, предвидена с оспорените разпоредби, е подчинена на легитимна 

цел от общ интерес, каквато представлява предотвратяването на 

разпространението на заразни болести сред населението и е съобразена с  

принципа за пропорционалност, предвид това, че на съхранение и достъп 

подлежат единствено данните по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС и засегнато ще се 

яви само лицето, чието поведение, изразяващо се в отказ или неизпълнение 

на наложена задължителна изолация и лечение, създава опасност не само за 

неговите живот и здраве, но и за живота и здравето на други граждани. 

Министърът на здравеопазването поддържа, че съпоставката на 

защитаваната цел и приложеното средство по отношение на оспорените 

разпоредби,  насочени само към информацията по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС за 

целите на принудителното изпълнение на мерките по задължителна 

изолация и болнично лечение на лица по чл. 61 ЗЗ, които са отказали или не 

изпълняват тези предписания, налага извод за съответствие, необходимост 

и подходящност, включително и през призмата на критерия за съразмерност 

на ограничението. Във връзка с наведените от вносителя твърдения за 

нарушение на „фундаменталния принцип на публичността в 

парламентарното управление, изведен от чл. 1, ал. 1 от Конституцията“, 

министърът на здравеопазването поддържа, че в процеса на изготвяне, 

разглеждане и приемане на оспорените разпоредби са съобразени 

относимите за това правила на Конституцията и ПОДНС. 

Според Висшия адвокатски съвет обстоятелството, че данните ще се 

събират единствено за лица, нарушили задължителната карантина или 

задължителното болнично лечение и при въведено изискване за последващо 

мотивиране от компетентните органи на причините за намесата, 

представлява достатъчна гаранция за защита на правата на гражданите 



384 
 

срещу неправомерни посегателства. В становището се приема и че 

оспорената уредба кореспондира с първоначалните цели и обхват на Закона 

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. 

Комисията за защита на личните данни приема, че доколкото 

оспорените разпоредбите се отнасят до определяне само на 

местонахождение, но не и до проследяване на контакти и сравняване на 

информация от други субекти на данни, то същите не противоречат на 

европейската практика за защита на личните данни. 

Проф. д-р Дарина Зиновиева  поддържа в представеното правно 

мнение, че оспорения нормен комплекс не е противоконституционен. 

Посочва,  че чрез оспорваните разпоредби, разгледани в светлината и на  

относимите такива в ЗЗ, законодателят прецизно, в рамките на минималното 

навлизане в личния живот на физическото лице, е предвидил процесуален 

способ в производството по принудително изпълнение на административен 

акт, издаден на основание чл. 61 ЗЗ, когато адресатът му не го изпълнява 

доброволно. 

Комисията за регулиране на съобщенията не изразява категорична  

позиция за съответствието на оспорените разпоредби на ЗЕС с 

Конституцията, и подкрепя всяка мярка, която е съобразена с 

конституционно признатите права и свободи на българските граждани и по-

специално с конфиденциалността на електронните съобщения, като частен 

случай на свободата и тайната на кореспонденцията по чл. 34, ал. 1 от 

Конституцията на Република България. 

Конституционният съд, като обсъди доводите в искането, 

постъпилите по делото писмени становища и правни мнения, както и 

относимата правна уредба, за да се произнесе, взе предвид следното: 

С § 41 от Преходните и заключителни разпоредби (ПЗР) на 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 (загл. доп. - ДВ, бр. 44 от 2020 г., в сила от 14.05.2020 г.), се 

правят допълнения в четири разпоредби на Закона за електронните 

съобщения, а именно чл. 251б, ал. 2, чл. 251в, ал. 2, чл. 251г, ал. 4 и чл. 251г1, 

ал. 1, 3 и 4. 

Към настоящия момент § 41 ПЗР на визирания по-горе закон е влязъл 

в сила (според § 52 ПЗР, § 41 влиза в сила от деня на обнародване на закона 
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в ДВ - 24.03.2020 г.), като разпоредбите в него са инкорпорирани в 

съответните разпоредби от Закона за електронните съобщения – предмет на 

атакуване пред Конституционния съд, а именно: чл. 251б, ал. 2, изречение 

трето, чл. 251в, ал. 2, изречение второ, чл. 251г, ал. 5 (предишна ал. 4) 

относно думите „и в случаите по чл. 251б, ал. 2, изречение трето“ и чл. 

251г1, ал. 1, изречение второ, ал. 3 и  4 относно думите „ и чл. 251в, ал. 2, 

изречение второ“. 

Посочените оспорвани законови разпоредби имат отношение към 

правната уредба на запазване на трафичните данни и достъпа до тях, 

съдържаща се в Закона за електронните съобщения, и следва да се 

разглеждат като единен нормен комплекс, въведен  във връзка с пандемията 

от COVID-19, и свързан с нуждите на принудителното изпълнение на 

задължителната изолация и/или болнично лечение на лица по чл. 61 ЗЗ, 

които са отказали или не изпълняват задължителната изолация и лечение.  

Предприятията, предоставящи електронни съобщителни мрежи и/или 

услуги, съхраняват за срок от шест месеца данни, създадени или обработени 

в процеса на тяхната дейност, които са необходими за конкретните цели, 

изброените в шест пункта в чл. 251б, ал. 1 ЗЕС. Тези трафични данни дават 

информация за това кой, кога, откъде и с кого е разменял електронни 

съобщения или е провеждал разговори по мобилен телефон. Достъпът до 

данните по  чл. 251б, ал. 1, т. 6, като част от трафичните данни, води до 

установяване на идентификатор на ползвани клетки, т. е. определяне на 

местоположението на дадено лице. Данните, разкриващи съдържанието на 

пренасяните електронни съобщения – кореспонденцията и разговорите не 

са предмет на  уредбата, свързана със запазването и достъпа до данни за 

трафика на електронни съобщения, а се регламентира от Закона за 

специалните разузнавателни средства. 

Посредством достъпа до данни за трафика на електронни съобщения, 

предмет на конкретната обсъждана хипотеза, относно даден потребител, 

може да се разкрие неговото движение и контакти в течение на 

продължителен период от време – шестмесечен период, посочен в ал. 1 на 

чл. 251б ЗЕС и относим за всички законови хипотези, изброени в ал. 2 на чл. 

251б ЗЕС. 

Атакуваната промяна в чл. 251б, ал. 2, изречение 3 ЗЕС предвижда 

данните, съхранявани от предприятията, предоставящи обществени 

електронни съобщителни мрежи и/или услуги, необходими за установяване 

на идентификатор на ползваните клетки, освен за нуждите на националната 

сигурност, за предотвратяване, разкриване и разследване на тежки 
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престъпления, в това число за целите на предотвратяване на тежки 

престъпления в рамките на оперативно-издирвателната дейност по реда на 

глава девета от Закона за противодействие на корупцията и за отнемане на 

незаконно придобитото имущество, и за осъществяване на операции по 

издирване и спасяване на лица в случаите по чл. 38, ал. 3 от Закона за защита 

при бедствия, да се съхраняват и за нуждите на принудителното изпълнение 

на задължителната изолация и болничното лечение на лица по чл. 61 ЗЗ, 

които са отказали или не изпълняват задължителна изолация или лечение. 

Свързана с оспорваните допълнения в ЗЕС е изричната уредба в  чл. 

215 от ЗЗ (редакция – доп.  ДВ, бр. 28 от 2020 г., в сила от 13.03.2020 г., изм. 

ДВ, бр. 44 от 2020 г., в сила от 14.05.2020 г.) на така нар. принудително 

„довеждане” в местата за лечение или изолация. В чл. 215, ал. 2 ЗЗ се 

предвижда следното: „Лицата по ал. 1, отказали да се явят доброволно за 

изолация и лечение, както и лицата, които не изпълняват задължителната 

изолация, се довеждат принудително със съдействието на органите на 

Министерството на вътрешните работи по искане на органите на държавния 

здравен контрол, на ръководителя на лечебното заведение за болнична 

помощ или на лекаря, насочил лицето за хоспитализация”. 

В гласувания текст на § 41 ПЗР не е посочено, че мярката се отнася 

само за периода на извънредното положение, както изрично е установено в 

други разпоредби от приетия Закон за мерките и действията по време на 

извънредното положение, с които се изменят други закони. Създадената за 

органите на МВР правна възможност за получаване на незабавен достъп до 

данни за комуникационния трафик по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС не се 

преустановява автоматично с края на извънредното положение, а според § 

51 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона 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, 

се прилага „до отпадане на необходимостта от принудително изпълнение на 

задължителната изолация и болнично лечение на лица по чл. 61 от Закона за 

здравето, които са отказали или не изпълняват заповедта за задължителна 

изолация и лечение“. 

Съгласно чл. 61 ЗЗ мерките за задължителна изолация и/или болнично 

лечение, във връзка с които е въведен незабавният достъп до трафични 

данни по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС, за изпълнение на принудително довеждане 

на лица,  не са свързани само с епидемията от COVID-19. На задължителна 

изолация и болнично лечение  подлежат не само заразоносители и болни от 

COVID–19, но и от други тринадесет вида болести (холера, чума, вариола, 
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жълта треска, вирусни хеморагични трески, дифтерия, коремен тиф, 

полиомиелит, бруцелоза, антракс, малария, тежък остър респираторен 

синдром и туберкулоза с бацилоотделяне). Обхватът на засегнатите от 

обсъжданата ограничителна мярка лица се разширява с разпоредбата на ал. 

3 на същия член, която предвижда възможност министърът на 

здравеопазването по предложение на главния държавен здравен инспектор 

да разпореди задължителна изолация и на заразоносители и болни от 

болести, извън упоменатите в ал. 1 на чл. 61 ЗЗ. 

Задължението за предприятията, предоставящи обществени 

електронни съобщителни мрежи и/или услуги, за съхранение на 

генерираните данни и достъпът до тях  за срок от шест месеца се прилага 

към всички регистрирани абонати и ползватели на електронни съобщителни 

средства, а не само спрямо заразоносители или болни от някое от 

инфекциозните заболявания по чл. 61 ЗЗ. 

От значение по настоящото дело, включително и с оглед позоваването 

от сезиращия субект и от предоставилите  становища и правни мнения по 

делото,  на релевантната  правна уредба  на Европейския съюз, е отчитането 

на ключови в материята на запазване на трафичните данни и достъпа до тях 

разбирания, поддържани  в юриспруденцията  на СЕС, и намерили израз  в 

решенията на българския конституционен съд – Решение № 2/2015 г. по к. 

д. № 8/2014 г. и Решение № 8/2019 г. по к. д. № 4/2019 г. 

Според Решение на СЕС  по дело С-293/12 Digital Rights Ireland 

(EU:C:2014:238), с което е обявена за невалидна Директива 2006/24/ЕО на 

Европейския парламент и на Съвета от 15 март 2006 г. за запазване на данни, 

създадени или обработени във връзка с предоставянето на обществено 

достъпни електронни съобщителни услуги или на обществени съобщителни 

мрежи и за изменение на Директива 2002/58/ЕО, Директива 2006/24/ЕО не 

предвижда ясни и точни правила, определящи обхвата на намеса в 

основните права, закрепени в чл. 7 (право на зачитане на личния живот) и 

чл. 8 (право на защита на личните данни) от Хартата на основните права на 

ЕС (ХОПЕС), както и че от тази директива произтича особено обширна и 

тежка за правния ред на Съюза намеса в посочените  основни права, без тази 

намеса да е точно уредена с разпоредби, които да могат да гарантират, че тя 

действително се свежда до строго необходимото. 

В решение  на СЕС от 21 декември 2016 г.  по съединени дела С-203/15 

и С-698/15  Tele2 Sverige и Watson и др. (EU:C:2016:970) се споделят изцяло 

направените изводи в цитираната практика и линията на разсъждения 

относно запазването на лични данни и достъпа до тях в контекста  на чл. 15, 
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параграф 1 от Директива 2002/58/ЕО на Европейския парламент и на Съвета 

от 12 юли 2002 г. относно обработката на лични данни и защита на правото 

на неприкосновеност на личния живот в сектора на електронните 

комуникации (Директива за правото на неприкосновеност на личния живот 

и електронни комуникации), както и на чл. 5, който гарантира 

конфиденциалността на съобщенията и свързания трафик на данни. 

Съгласно изречение първо и второ на чл. 15, параграф 1 от Директивата за 

правото на неприкосновеност на личния живот и електронни комуникации 

„ държавите членки могат да приемат законодателни мерки, за да ограничат 

обхвата на правата и задълженията, предвидени в член 5, член 6, член 8, 

параграф 1, 2, 3, и 4 и член 9 от настоящата директива, когато такова 

ограничаване представлява необходима, подходяща и пропорционална 

мярка в рамките на демократично общество, за да гарантира национална 

сигурност (т.е. държавната сигурност), отбраната, обществената 

безопасност и превенцията, разследването, разкриването и преследването на 

криминални нарушения или неразрешено използване на електронна 

комуникационна система, както е посочено в член 13, параграф 1 от 

Директива [95/46]. В тази връзка, държавите членки могат, inter alia, да 

одобрят законодателни мерки, предвиждащи [запазването] на данни за 

ограничен период, оправдани на основанията, изложени в настоящия 

параграф.“ 

С обсъжданото решение СЕС дава ясни и категорични насоки относно 

тълкуването на Директивата за правото на неприкосновеност на личния 

живот и електронни комуникации в светлината на ХОПЕС. Съдът очертава 

условията, на които трябва да отговаря националната правна уредба, 

въвеждаща задължения за запазване на трафични данни, вкл. данни за 

местонахождение на дадено лице, за нуждите на националните органи. 

Според СЕС националната правна уредба следва да се основава на 

обективни критерии за определяне на обстоятелствата и условията, при 

които на компетентните национални органи трябва да се предоставя достъп 

до данните на абонатите или на регистрираните ползватели. Съгласно 

цитираното решение: „чл. 15, § 1 от Директива 2002/58, изменена с 

Директива 2009/136, във връзка с чл. 7, 8 и 11 и чл. 52, § 1 от Хартата на 

основните права на Европейския съюз, трябва да се  тълкуват в смисъл, че 

не допуска национална правна уредба, която за целите на борбата с 

престъпността предвижда: - общо и  неизбирателно запазване на всички 

данни от трафик и данни за местонахождение на всички абонати и 

регистрирани ползватели, - … национална правна уредба, която 

регламентира защитата и сигурността на данни за трафик и за 
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местонахождение, и по-специално достъпа на компетентни национални 

органи до запазените данни, като в рамките на борбата с престъпността не 

ограничава този достъп само до целите за борба с тежката престъпност , и  - 

…  не го подчинява на предварителен контрол от юрисдикция или от 

независима административна структура…“. 

Съдът изяснява, че чл. 15 от Директивата допуска държавите да 

въвеждат изключения от принципното задължение за гарантиране на 

поверителността на личните данни (гарантирани с чл. 5, 6 и 9), но тези 

изключения следва да се тълкуват стриктно, защото иначе дерогирането на 

това задължение може да се превърне в правило, като изпразни до голяма 

степен от смисъл принципа на поверителност. СЕС подчертава, че 

изключенията трябва да бъдат строго пропорционални на предвидената цел. 

Принципните положения, възприети от СЕС по посоченото дело, са 

изрично потвърдени и в Решение на СЕС от 2 октомври 2018 г. по дело С-

207/16  Ministerio  Fiscal (EU:C:2018:788), както и в последните Решения  на 

СЕС от 6 октомври 2020 г. по съединени дела С-511/18; С-512/18; С-520/18 

French Data Network et a. (EU:C:2020:791) и по дело С-623/17 Privacy 

International  (EU:C:2020:790). 

Заслужава да се отбележи, че с решение от 13.05.2020 г., PL. ÚS 

13/2020-103 Конституционният съд на Словашката република се е 

произнесъл по искане за преустановяване действието на разпоредби от 

словашкия Закон за електронните съобщения, приети за целите на борба с 

разпространението на пандемията от COVID-19. Приема, че атакуваните 

законови норми предвиждат общо и недиференцирано съхранение от 

доставчиците на далекосъобщителни услуги на данни за местоположение и 

идентификация, които при поискване се предоставят на Агенцията за 

обществено здравеопазване  на Словашката република. 

Конституционният съд на Словашката република  подчертава, че 

„продължаващата пандемия изисква разгръщане  на бързи и авангардни 

решения за защита на живота и здравето на населението, но в същото време 

следва да се гарантира, че бързите темпове,  с които настъпват промените в 

този период, не водят до неволно ерозиране на върховенството на закона“. 

Посочената практика на СЕС е свързана с конституционните 

стандарти, към които трябва да се придържа националният законодател. В 

практиката си българският Конституционен съд е имал възможност 

нееднократно да преценява напрежението между конкуриращи се основни 

права, основани на конституционно защитени ценности и интереси. 

Релевантно за настоящото дело е произнасянето  на Конституционния съд 
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по к. д № 8/2014 г., а след  Решение № 2 от 12.03.2015 г. по делото, с което 

Съдът обявява за противоконституционни чл. 250а,  чл. 250е, чл. 251 и чл. 

251а от Закона за електронните съобщения – редакция  ДВ, бр. 14/2015 г., 

посочвайки, че българският законодател съществено е разширил и 

надхвърлил изискванията на силно критикуваната в теорията и практиката 

Директива 2006/24/ЕО, към този момент вече обявена за невалидна с 

решение  на Съда на Европейския съюз (СЕС) от 08.04.2014 г. по съединени 

дела С-293 /12 и С-594/12,   след което в чл. 251б и следващите  ЗЕС (Нов 

ДВ., бр. 24 от 2015 г.)  законодателят приема друга заместваща уредба. 

В Решение № 2/2015 г. Съдът е посочил, че макар и въведен като 

средство за постигането на една легитимна цел от общ интерес, както за 

Европейския съюз, така и за всяка национална държава, за да бъде оценен 

като необходим, подходящ и съразмерен в условията на едно демократично 

общество, обсъжданият режим на събиране, запазване на данните от целия 

телекомуникационен трафик (общо и без повод) и достъпът до тях,  

безспорно представлява сериозна намеса в личния живот на гражданите и  

следва да бъде уреден по начин, съобразен с най-високите възможни 

стандарти на сигурност, каквито оспорената правна регламентация като 

цяло не съдържа и затова не може да осигури. 

Чрез предвидения с атакуваната уредба (свързана с чл. 61 и чл.215  ЗЗ),  

пряк и незабавен достъп до трафичните данни по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС, 

чиито оператори са длъжни да съхраняват в продължение на шест месеца, 

дори да не се разкрива съдържанието на комуникацията, е възможно да бъде 

събрана чувствителна информация за начина на живот, навиците, 

придвижването, интересите, политическите и други предпочитания на 

субекта на данни. Посредством филтриране и анализ на тези данни могат да 

бъдат изградени сравнително точни профили за консуматорските, 

културните и политическите предпочитания на отделния индивид или групи 

хора. 

Тъй като въведеният с оспорения нормен комплекс в ЗЕС режим на 

запазване и  достъп до трафични данни по чл. 251б, ал. 1, т. 6  по своя 

характер и същност представлява намеса в личното пространство на 

гражданите, то гарантираната в чл. 32, ал. 1 от Конституцията 

неприкосновеност на личния живот служи като критерий за оценка на 

конституционосъобразността на атакуваните разпоредби. 

Традиционното разбиране за неприкосновеност на личния живот се 

свързва с правото на определена сфера на автономност на индивида, преди 

всичко в отношенията с публичната власт. От гледна точка на своя генезис 
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и поради правната си природа неприкосновеността на личния живот 

принадлежи към първото поколение основни права, насочени към защитата 

на физическия и духовния интегритет на човешката личност и по-специално 

автономията, и частната сфера на индивида. Тази категория права се 

утвърждава  във всички съвременни конституции и се ползва с 

изключително висока степен на правна защита, както в националните 

демократични правни системи,  така и в международните и европейските 

системи за защита на основните права (Решение № 4/2006 г. по к. д. № 

11/2005 г.). 

Гарантираната от чл. 32, ал. 1 на Конституцията неприкосновеност 

обхваща разнообразни аспекти на личния живот като физически, 

емоционален и морален интегритет, личностно самоопределение, вкл. и 

„информационно самоопределение“, създаване и поддържане на 

взаимоотношения и контакти с други лица и пр. – своеобразен комплекс от 

ценности, които не се поддават на изчерпателно дефиниране и формират 

обособената интимна сфера на човека, за навлизането в която трябва да 

съществува преграда (Решение № 7/1996 г. по к. д. № 1/1996 г.; Решение № 

8/2019 г. по к. д. № 4/2019 г.). 

Правото на неприкосновеност  на личния живот, уредено в  чл. 32, ал. 

1 от Конституцията включва и възможността на индивида да решава 

принципно самостоятелно кога и при какви граници да разкрива лична 

информация за живота си, както и правото на всяко лице автономно (лично) 

да реши доколко и пред кого да сподели факти от личния си живот. 

Във всяко демократично общество неприкосновеността на личната 

сфера  на индивида е ценност от най-висш конституционен порядък. 

Намесата на държавата  в тази сфера не е изключена и един от начините  за 

това е чрез  законово предвидения достъп на полицията и органите за 

сигурност до данните за трафика на електронни съобщения. Посоченото  с 

оспорения нормен комплекс натрупване на половингодишна база данни от 

комуникационен трафик ( чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС) и възможен достъп до 

него в рамките на същия срок, макар и само за един вид данни – относно  

административните адреси на клетки на мобилна наземна електронна 

съобщителна мрежа, от които е генерирано или в които е терминирано 

повикване, позволява да се придобие информация за трайните, обичайни, 

инцидентни прояви на конкретното лице, а също и систематизиране по 

различни критерии на местата, които то посещава трайно, често, рядко или 

инцидентно. Проследяването на данните, които са необходими за 

установяване на идентификатор на ползваните клетки за един 
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продължителен период от шест месеца, дава възможност за получилия 

информацията да формира представа за личните предпочитания на 

индивида, дори неговите склонности, увлечения и слабости, което е 

обективна предпоставка за съставянето на достатъчно подробен и ясен 

профил на личността не само без нейното изрично съгласие, но и без тя 

изобщо да има представа или дори да подозира, че това се случва в 

действителност (в този смисъл Решение № 2/2015 г. по к. д. № 8/2014 г.). 

Прекият и незабавен достъп до данните от комуникационен трафик по чл. 

251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС, дори да не разкрива съдържанието на комуникацията, 

представлява съществена намеса в неприкосновеността на личния живот, 

тъй като дава възможност за профилиране на засегнатото лице чрез  

систематизиране  на данни за шест месеца, свързани с навиците му. 

Тъй като частната сфера на индивида и публичната сфера на 

обществото не са абсолютно независими (Решение № 4/2006 г. по к. д. № 

11/2005 г.), е необходимо да се припомни, че само по себе си събирането и 

запазването на данни от телекомуникационен трафик не представлява 

дейност, забранена от Конституцията или такава, която поначало следва да 

бъде отречена (Решение № 2/2015г. по к. д. № 8/2014г.). 

Като установява каталога на основните права, Конституцията държи 

сметка, че правата на отделния човек „влизат в съприкосновение“ с правата 

на други индивиди. Утвърдено положение в съвременния 

конституционализъм, вкл. и  българския, е, че не се допуска упражняването 

на основни права, ако то накърнява правата и законните интереси на другите 

(чл. 57, ал. 2 от Конституцията).  Противопоставянето „индивид - 

общество“, възприето в  Основния закон, е в полза на принадлежността и 

зависимостта на отделната личност от обществото. Тъй като човекът е 

социално същество и неговото проявление намира израз именно в социума, 

то и претенцията за зачитане на личния живот автоматично се редуцира до 

степента, в която индивидът сам постави личния си живот в контакт с 

обществения живот или в тясна връзка с други конституционно защитени 

интереси. 

В своята практика Конституционният съд последователно поддържа, 

че правото на неприкосновеност на личния живот не е абсолютно (Решение 

№ 1/1998 г. по к. д. № 17/1997 г.; Решение № 13/2012 г. по к. д. № 6/2012 г.; 

Решение № 2/2015 г. по к. д. № 8/2014 г. и др.) и може да бъде ограничено 

по начин, съразмерен с обстоятелствата. Източник на такива ограничения 

могат да са основните права на другите и защитените от Конституцията 

блага. Конституционният съд подчертава в Решение № 8/2019 г., че „ 
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правото на неприкосновеност на личния живот не е абсолютно и може, но 

само при спазване на изискванията на чл. 8 от Конвенцията за защита 

правата на човека и основните свободи, да бъде ограничавано със закон, да 

преследва една или повече легитимни цели, и, което е съществено – 

ограничаването да е необходимо в демократичното общество. КЗПЧОС 

предвижда в чл. 8 (2) изчерпателен списък на целите, легитимиращи 

ограничаването на това право, като посочва inter аliа защитата на правата и 

свободите на другите.  Хартата на основните права на Европейския съюз е 

формулирана по-отворено и допуска ограничаване за цели от общ интерес, 

признати от ЕС, или ако ограниченията отговарят на необходимостта да се 

защитят правата и свободите на други хора, при спазване на принципа на 

пропорционалност (чл. 52 (1)  ХОПЕС )“. 

По настоящото дело целта на въведеното ограничение на правото на 

неприкосновеност на личния живот се установява чрез анализ на 

нормативната уредба в Закона за здравето, към която препраща оспорената 

норма на чл. 251б, ал. 2, изречение трето ЗЕС. 

В чл. 61 ЗЗ се дефинират няколко категории лица, които подлежат на 

задължителна изолация и/или болнично лечение. Алинея 1 на чл. 61 ЗЗ 

предвижда задължителна изолация и/или болнично лечение на 

заразоносители и болни от изрично посочените заразни болести - холера, 

чума, вариола, жълта треска, вирусни хеморагични трески, дифтерия, 

коремен тиф, полиомиелит, бруцелоза, антракс, малария, тежък остър 

респираторен синдром, COVID-19 и туберкулоза с бацилоотделяне. В ал. 3 

на чл. 61 ЗЗ  е предвидена възможност министърът на здравеопазването по 

предложение на главния държавен здравен инспектор да разпореди 

задължителна изолация и на заразоносители и болни от болести извън 

упоменатите в ал. 1. 

Посочените в чл. 61, ал. 1 ЗЗ инфекции имат различна характеристика 

според локализацията на причинителя (дихателни, чревни, трансмисивни и 

покривни инфекции), поради което е различен и начинът на тяхното 

предаване. Те се класифицират като заразни болести поради установен за 

всяка от тях: общ причинител, обща клинична картина с малки 

индивидуални различия, живото-застрашаващо състояние или 

дългогодишно (доживотно) инвалидизиране след преболедуване.  Относимо 

към  изброените в чл. 61, ал. 1 ЗЗ болести е, че за част от тях не съществува 

адекватно лечение, насочено срещу причинителя, или липсва ваксина, която 

да предпазва от развитието на съответното заболяване, или и двете. 
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Общото между тях е, че заразоносителите и болните от някое от 

инфекциозните заболявания по чл. 61 ЗЗ, които са отказали или не 

изпълняват задължителната изолация и/или болнично лечение, с 

поведението си застрашават живота и здравето на околните. Поради това 

съхраняването и осигуряването на възможност за достъп до данни, 

необходими за установяване на идентификатор на ползваните клетки, за 

нуждите на принудителното изпълнение на задължителната изолация и 

болнично лечение на лицата по чл. 61 ЗЗ, представлява  мярка насочена към 

опазване на човешкия живот и здраве и би могла да се приеме като 

съвместима и съответна (подходяща) за неотложни случаи, свързани с 

общественото здраве и сигурност. 

Защитата на живота и здравето на населението безспорно е легитимна 

конституционна цел, която поначало оправдава ограничения на 

неприкосновеността на личния живот. Правото на живот, разбирано като 

право на опазване на живота и здравето, е конституционно право от висш 

порядък и предпоставка за пълноценното упражняване на целия комплекс 

от основни права. В своята практика Конституционният съд му отрежда 

доминираща  позиция, като приема, че то има приоритет по отношение на 

другите права, които за да бъде опазено, е допустимо да бъдат накърнени 

(Решение № 10/1995 г. по к. д. № 8/1995 г.). 

Съдържанието на правото на живот е тясно свързано с естествената 

същност на човека и се изразява преди всичко във възможността той да 

съществува. То обаче има и качествено измерение – част от защитеното му 

съдържание е и възможността човек да съществува в отсъствие на болести 

и в оптимално физическо и душевно здраве (Решение № 14/1996 г. по к. д. 

№ 15/1996 г.). Здравето като състояние на организма е предпоставка за 

самото съществуване на човека. Негативните  здравословни промени могат 

да влияят в различна степен върху тази възможност. Оттам и връзката на 

правото на живот с правото на здраве (Решение № 10/1995 г. по к. д. № 

8/1995 г.), уредено по специфичен начин в чл. 52, ал. 1 от Конституцията 

като право на здравно осигуряване, гарантиращо достъпна медицинска 

помощ и безплатно ползване на медицинско обслужване (Решение № 8/2016 

г. по к. д. № 9/2015 г.). 

В модерната демократична държава публичната власт е длъжна не 

просто да се въздържа от посегателства върху човешкия живот и здраве, но 

и да се грижи за тях позитивно, вкл. като чрез ефективни правни мерки  ги 

защитава срещу опасности от трети лица. Това задължение е функция от 

същността на основните права като обективни ценности на 
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конституционния правов ред. В пространството на основните права се  

осъществява  обмен на фундаментални за обществото и за отделния индивид 

ценности, които правят възможно функционирането и развитието на 

личността. В основните права  са концентрирани конституционноправни 

стойностни решения, които укрепват закрилата на индивидуалната свобода 

на гражданите. 

Като част от конституционния  ценностен  порядък, правото на живот 

и здраве и неприкосновеността на личния живот могат да влязат в конфликт 

помежду си и да формират полюсни двойки, които съдържат различни 

блага. Такава колизия възниква, когато лицата по чл. 61 ЗЗ се отклонят от 

задължителната изолация и/или болнично лечение, а задача на законодателя 

в тези случаи е да защити живота и здравето на населението, без да посяга 

върху ценностното ядро на правото на зачитане неприкосновеността   на 

личния живот. 

Способ за преодоляване на възникналото напрежение между правото 

на живот и здраве и неприкосновеността на личния живот се съдържа в 

уравновесяването и съгласуването между тях. От законодателя се очаква да 

държи сметка и да отчита своевременно динамично променящите се 

обществени отношения и чрез механизмите на демократичния 

законодателен процес да защити балансирано правата и свободите на всеки 

член на обществото (Решение № 7/2019 г. по к. д. № 7/2019 г.). 

Конституционният съд в своята практика  подчертава, че водещ момент в 

балансирането  на влизащи в конфликт основни права , според утвърденото 

от Основния закон, както и в практиката на Конституционния съд,  на  ЕСПЧ 

и на  СЕС, е „началото на еднакво уважение на основните права“. 

Методът на балансиране като способ за разрешаване на колизия 

между отделните основни права осигурява, че всеки от сблъскващите се 

интереси ще бъде признат на собствено основание. Чрез него правото е в 

състояние обосновано да следва промяната на икономическите и социални 

потребности и да гарантира минимални ограничения в цялостната система 

от ценности, на които се опират основните права (Решение № 8/2019 г. по к. 

д. № 4/2019 г.). Пропорционалността и балансирането представляват 

единство – последната и най-съществена фаза от теста за пропорционалност, 

като аналитична съдебна  процедура е балансирането в собствения смисъл. 

Когато държавите предприемат законодателни мерки, за да ограничат 

обхвата на правата, следва да отчитат, че всяко ограничение трябва да е 

съобразено  със същността на основните права и свободи и  да представлява 

необходима, подходяща и пропорционална мярка в рамките на 
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демократичното общество, за да гарантира националната сигурност, 

отбрана, обществената безопасност и предотвратяването, разследването, 

разкриването или наказателното преследване на престъпления или 

изпълнение на наложени наказания, включително предпазването от и 

предотвратяването на заплахи за обществената сигурност или други важни 

цели от широк обществен интерес за Съюза или за държавите членки, и по-

специално важен икономически или финансов интерес на Съюза или на 

държава членка, включително паричните, бюджетните и данъчните 

въпроси, общественото здраве, социалната сигурност  ( арг. от чл. 23  

Регламент (ЕС) 2016/679 на Европейския парламент и на Съвета от 27 април 

2016 г., относно защитата на физическите лица във връзка с обработването 

на лични данни и относно свободното движение на такива данни и за отмяна 

на Директива 95/46/ЕО). Защитата на основното право на неприкосновеност 

на личния живот изисква ограниченията за защита на личните данни да се 

въвеждат в границите на строго необходимото. 

В Конституцията принципът на пропорционалността в контекста на 

ограничаването на основните права не е изрично  прогласен, но се съдържа  

имплицитно в редица правни конструкции. Този принцип има широко 

приложение в съвременната правова държава и доминиращо значение за 

контрола върху публичната власт, осъществяван с мащаба на основните 

права. Прилага се като решаващ критерий за вида и обхвата на 

конституционно допустимите ограничения със закон, както и за 

определянето на конкретни граници при упражняване на основни права. 

За законодателството принципът на пропорционалност е утвърден  

като необходим ориентир и мяра за съразмерност, когато се отнася за 

ограничаване на основни права. Постулатът за съразмерност присъства 

осезаемо в практиката на българския Конституционен съд с последователно 

развивано  съдържание, като мерило за границите на търпима намеса на 

държавата в пространството на основните права (Решение № 20/1998 г. по 

к. д. № 16/1998 г., Решение № 1/2002 г. по к. д. № 17/2001 г., Решение № 

15/2010 г. по к. д. № 9/2010 г., Решение № 2/2011 г. по к. д. № 2/2011 г., 

Решение № 14/2014 г. по к. д. № 12/2014 г.,  Решение № 2/2015 г. по к. д. № 

8/2014 г., Решение № 7/2019 г. по к. д. № 7/2019 г. и др.). 

Възможността органите на МВР да имат  достъп до трафични данни 

за местонахождение, събирани общо и неизбирателно  за период от шест  

месеца, относима и към оспорената разпоредба на чл. 251б, ал. 2, изречение 

трето  ЗЕС, във връзка с чл. 61 ЗЗ, се явява несъразмерна в контекста на 

обществените отношения, които  регулира. Те по дефиниция са свързани с  
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определен и ограничен период от време, който в общите случаи е  

значително по-кратък от общо предвидения  шестмесечен срок, а именно: 

докато трае задължителната изолация и/или лечението на съответното лице 

(а тя се определя от различни здравни органи, извършили диагностициране 

и предписали съответен режим и лечение). В обсъжданата хипотеза, 

отнасяща се до инфекциозните болести и общественото здраве, за нуждите 

на принудителното “довеждане“ на отклонилите се от задължителна 

изолация или лечение, достъпът до данните  на  тези лица не следва да се 

обвързва с общия  срок от шест месеца, а да се допуска само за времето от 

момента на налагане на болничното лечение и/или задължителната 

изолация занапред, до момента на отпадане необходимостта от 

задължителна изолация, съответно до излекуване на болния, въз основа на 

представена от здравните органи надеждна, но в същото време и 

чувствителна  информация за  конкретното здравословно състояние на 

дадено лице, която не следва да става обществено достояние без негово 

съгласие. 

Налице е непропорционален характер на предвидения от законодателя  

и относим към конкретната хипотеза, уредена от  чл. 251б, ал. 2, изречение 

3 ЗЕС, общ шестмесечен срок, приложим за всички случаи, налагащи 

запазване на трафични данни, независимо от вида на данните, специфичния 

кръг засегнати лица и независимо от особеностите на целите, за които тези 

данни се съхраняват. Дефинираната специална цел - принудителното 

изпълнение на задължителната изолация и болнично лечение на лица по чл. 

61 ЗЗ, които са отказали или не изпълняват задължителната изолация и 

лечение, налага строго отграничаване както на лицата, спрямо които е 

приложима, така и определяне  на необходим и подходящ срок, съобразен с 

особеностите на предвидените в чл. 61 ЗЗ случаи. 

Неприемлив е законодателен подход, при който към обща 

регламентация се включва чрез препращане и такава, която има предмет, 

чието естество изисква самостоятелна, отделна уредба, предполагаща 

съобразяване с неговата специфика. 

В случая общото и неизбирателно запазване  на трафични данни по 

отношение на всички лица за срок от половин година, при неотчитане 

особеностите на конкретните медицински цели, засягащи само определен, 

ограничен кръг лица и постижими в срокове, далеч по-кратки от шест 

месеца,  е конституционно нетърпимо, защото влиза в колизия с принципа 

на пропорционалност, като измерение на правовата държава – ефектът на 

ползата за приоритетно защитени интереси на обществото трябва да е 
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пропорционален на негативните последици за статуса на субектите на 

ограничаваното право. Така определеният от законодателя  срок се явява 

несъразмерно дълъг, а кръгът лица, чиито трафични данни подлежат на 

съхранение и достъп - прекалено обширен, чувствително надхвърлящи 

строго необходимото за постигане на изброените по-горе медицински цели. 

Посредством достъпа до натрупаната в продължение на шест месеца  

база данни за лицата, ползващи електронни услуги, незабавно и без ясни  

нормативни критерии за съдържанието на мотивите за исканите данни,  

които в  последствие се излагат пред  съда,  за оправомощените структури 

на МВР се открива просторен информационен хоризонт, който им позволява 

не просто да локализират лицето, което не изпълнява задължителна 

изолация и болнично лечение, но както беше посочено вече, да узнаят 

трайните, обичайните и инцидентните му прояви, а също и да 

систематизират по различни критерии местата, които посещава трайно, 

често, рядко или инцидентно, както и неговите контакти с други лица. 

Незабавният достъп на органите на МВР до трафични данни в 

конкретната  хипотеза, без изискване за представяне на  доказателства за  

наложителност на принудително изпълнение на предписана от здравни 

органи задължителна изолация или лечение, както и отсъствието на 

нормативни изисквания към мотивите, обусловили искането, препятства 

извършването на правилна преценка от съда, включително  за 

законосъобразност и основателност, и би повлияло на ефективността на  

последващия съдебен контрол. 

Всяко ограничаване на правата на гражданите трябва да бъде 

достатъчно точно, съответстващо на обстоятелствата за вмешателство и да 

осигурява силни и надеждни защитни средства срещу евентуална 

злоупотреба. Тоталното превантивно събиране на трафични данни за 

местоположение, без точни критерии за начало и край на  предписани от 

здравните власти задължителни здравни мерки – задължителна изолация и 

лечение на определени заразни болести по чл. 61 ЗЗ на конкретни 

диагностицирани лица, за които се твърди, че не изпълняват тези 

предписания,  представлява  сериозно, непропорционално навлизане в 

правото на  неприкосновеност на личния живот и защита на личните данни. 

Включването в чл. 251б, ал. 2, изречение 3 ЗЕС на тази хипотеза, 

имаща своя специфична цел, посочена в чл. 215,  във връзка с чл. 61 ЗЗ, 

наравно с другите две съществуващи законодателни разрешения, и 

подчиняването ѝ на  общите правила в чл. 251б, ал. 1 ЗЕС,  не отчита 

формулираната по-горе особеност. След като оспорваните допълнения в 
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ЗЕС, макар и приети по повод възникнало извънредно положение и 

епидемична обстановка, се прилагат не само за периода на извънредното 

положение, а остават да действат постоянно, веднъж инкорпорирани в 

закона, е следвало да се съобрази спецификата на въведените ограничителни 

мерки, по повод инфекциозни заболявания, които се характеризират с 

начало, карантинен период, задължителна изолация и /или лечение и край, 

определени по строги правила чрез медицински дейности и документи, 

издавани от здравни органи за всеки отделен случай. Единствено тези 

обстоятелства  биха могли да служат за отправна точка при изработване  на 

критерий за  определяне  на необходимия и подходящ период  на   достъп  

от органите на МВР  до трафичните данни   на съответните диагностицирани  

лица. 

Правото на личен живот не се явява привилегия само за периоди, 

когато времената се характеризират с относително спокойствие и 

непротиворечивост, но и за такива -  в условия на кризи, доколкото във всяка 

криза намесата трябва да бъде, като конституционен императив, 

пропорционална и строго необходима. Затова достъпът до трафични данни 

за местоположение за целите на противодействие на пандемията в 

атакувания нормен комплекс е уредена в несъответствие  с Конституцията. 

Предмет на искането пред Конституционният съд е и нормата на § 51 

от Преходните и заключителни разпоредби на Закона 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. 

Същата съставлява неразделна част от атакувания нормен комплекс и 

няма самостоятелно значение, а и нейното съдържание е твърде неясно  и не 

би могло да спомогне за ефективното прилагане, по изложените по-горе 

съображения,  на § 41 от ПЗР на Закона за мерките и действията по време на 

извънредното положение, обявено с решение на Народното събрание от 

13.03.2020 г., чиито текстове са станали част от  съдържанието на Закона за 

електронните съобщения. Поради това тя не може да бъде преценявана  по 

начин, различен от този, възприет за основната част на искането, и затова 

също се явява противоконституционна. 

Конституционният съд намира, че  изложените съображения дават 

основание да бъде обявен оспореният нормен комплекс в цялост  за 

противоконституционен, като несъответен на  чл. 32 от Конституцията, 

разглеждан и в контекста на относимото право на Европейския съюз, поради 

което не разглежда другите основания за противоконституционност, 

представени  в искането на народните представители (в този смисъл 
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Решение № 6/1997 г. по к. д. № 32/1996 г., Решение № 17/1997 г. по к. д. № 

10/1997 г., Решение № 22/1998 г. по к. д. № 18/1998 г., Решение № 3/2012 г. 

по к. д. № 12/2011 г.). 

Въз основа на изложеното и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията, Конституционният съд 

 

РЕШИ: 

 

ОБЯВЯВА за противоконституционни чл. 251б, ал. 2, изречение 

трето, чл. 251в, ал. 2, изречение второ, чл. 251г, ал. 5 относно думите „и в 

случаите по чл. 251б, ал. 2, изречение трето“ и чл. 251г1, ал. 1, изречение 

второ, ал. 3 и 4 относно думите „и чл. 251в, ал. 2, изречение второ“ от Закона 

за електронните съобщения (обн., ДВ, бр. 41 от 22.05.2007 г., последно  изм. 

и доп., ДВ, бр. 69 от 4.08.2020 г.) и § 51 от Преходните и заключителни 

разпоредби на Закона 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 (обн., ДВ, бр. 28 от 24.03.2020 г., последно 

изм. и доп., ДВ, бр. 98 от 17.11.2020 г. 

 

Особено мнение на съдиите Анастас Анастасов и Павлина Панова 

 

Подписахме с особено мнение  Решението на Конституционния съд 

по дело № 4/2020 г., като по-долу излагаме съображенията си да не споделим 

изводите на мнозинството за противоконституционност на атакуваните 

разпоредби. 

1. С постановеното Решение по к. д. № 4/2020 г. Конституционният 

съд е надхвърлил пределите на конституционния контрол по същество, 

очертани със сезиращото искане и съответното определение по неговата 

допустимост, т.е. налице е свръхпетитум (макар и единствено в мотивите на 

конституционното решение, които обаче са довели до извода за 

противоконституционност на оспорените разпоредби в диспозитива). 

Според мотивите и петитума на искането на вносителя и диспозитива 

на определението на Конституционния съд за допускане на искането за 

разглеждане по същество, предмет на конституционното дело са 

разпоредбите на чл. 251б, ал. 2, изречение трето, чл. 251в, ал. 2, изречение 
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второ, чл. 251г, ал.  5 относно думите „и в случаите по чл. 251б, ал. 2, 

изречение трето“ и чл. 251г1, ал. 1, изречение второ, ал. 3 и 4 относно думите 

„и чл. 251в, ал. 2, изречение второ“ от Закона за електронните съобщения 

(обн., ДВ, бр. 41 от 22.05.2007 г., последно изм., ДВ, бр. 69 от 04.08.2020 г.) 

(ЗЕС) и на § 51 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона 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 (обн., ДВ, бр. 28 от 24.03.2020 г., последно изм., ДВ, бр. 98 от 

17.11.2020 г.) (ПЗРЗМДВИП). 

Мотивите на Решението по к. д. № 4/2020 г. и всички аргументи за 

противоконституционност на оспорените разпоредби на мнозинството в 

основата си са изградени върху разбирането, че националното 

законодателство предвижда общо и неизбирателно запазване на всички 

данни  по чл. 251б, ал. 1 ЗЕС на всички абонати и регистрирани ползватели 

на всички електронни съобщителни средства, без каквито и да е било 

изключения, за продължителен период от време и задължава доставчиците 

на електронни съобщителни средства  системно и непрекъснато да запазват 

тези данни. Аргументите на мнозинството биха били относими към 

предмета на делото, но само в случай, че пред Конституционния съд беше 

атакувана и разпоредбата на чл. 251б, ал. 1 ЗЕС, регламентираща 

задължението на предприятията, предоставящи обществени електронни 

съобщителни мрежи и/или услуги, да съхраняват за срок от шест месеца 

данни, създадени или обработени в процеса на тяхната дейност. 

Действително данните по чл. 251б, ал. 1 ЗЕС се съхраняват общо и 

неизбирателно за всички лица, а „Задължението за предприятията, 

предоставящи обществени електронни съобщителни мрежи и/или услуги, за 

съхранение на генерираните данни и достъпът до тях  за срок от шест месеца 

се прилага към всички регистрирани абонати и ползватели на електронни 

съобщителни средства…“, но въведеният режим на запазване и съхранение 

на данни не е установен с оспорените от вносителя разпоредби, а с чл. 251б, 

ал. 1 ЗЕС, който не е предмет на искането. 

Постоянна е практиката на Конституционния съд (Решение № 5/2010г. 

по к. д. № 15/2009 г., Решение № 12/2010 г. по к. д. 15/2010 г., Решение  № 

13/2012 г. по  к. д. № 6/2012 г., Решение № 9/2017 г. по к. д. № 9/2016 г., 

Решение № 4/2018 г. по к. д. № 14/2017 г., Решение № 10/2018 г. по к. д. № 

4/2017 г., Решение № 9/2020 г. по к. д. № 3/2020 г.), че той няма правомощие 

да се произнася по конституционосъобразността на разпоредба, която не е 

атакувана пред него от някой от правоимащите субекти по чл. 150 от 

Конституцията, била тя и част от „нормен комплекс“. 
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Съществено според нас за произнасянето на Конституционния съд е 

обстоятелството, че възможността за използването от оправомощените 

органи на информацията по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС се осъществява на 

практика не чрез дейност по събирането ѝ от тези органи, а чрез достъп до 

вече събрана и налична такава за срок от шест месеца назад, която е събрана 

и съхранена вече така или иначе от предприятията, предоставящи 

обществени електронни съобщителни мрежи и/или  услуги  по силата на чл. 

251б, ал. 1 ЗЕС, разпоредба, която, както вече посочихме, не е предмет на 

контрола за конституционност по настоящото дело. 

Не могат да бъдат споделени аргументите на мнозинството за 

противоконституционност на оспорените разпоредби, изведени от 

разпоредбата на чл. 251б, ал. 1 ЗЕС, че задължението за предприятията, 

предоставящи обществени електронни съобщителни мрежи и/или услуги, за 

съхранение на генерираните данни и достъпът до тях за срок от шест месеца 

се прилага към всички регистрирани абонати и ползватели на електронни 

съобщителни средства, а не само спрямо заразоносители или болни от някое 

от инфекциозните заболявания по чл. 61 ЗЗ. Възможността за използването 

от оправомощените органи на информацията по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС се 

осъществява не чрез дейност по събирането ѝ от тези органи, а чрез достъп 

до вече събрана и съхранена такава от предприятията, предоставящи 

обществени електронни съобщителни мрежи и/или услуги по силата на чл. 

251б, ал. 1 ЗЕС. Следователно достъпът до данните е възможен единствено 

за нуждите на принудителното изпълнение на задължителната изолация и 

болничното лечение на лица по чл. 61 ЗЗ, които са отказали или не 

изпълняват задължителна изолация и лечение. 

2. Аргументацията на мнозинството в мотивите на решението е 

изградена и върху виждането, че чрез оспорените разпоредби се дава 

възможност на оправомощените органи на полицията за „Тоталното 

превантивно събиране на трафични данни…“ при липса на гаранции за 

ефективен контрол върху тази дейност. Този подход според нас е неточен и 

не почива върху правилна интерпретация на законовите разпоредби. 

По естеството си атакуваният нормен комплекс на ЗЕС е предназначен 

да обезпечи изпълнението на система от разпоредби на Закона за здравето 

(ЗЗ), чието предназначение е подчинено на конституционно гарантираната 

ценност  – опазване на живота и здравето на гражданите. 

Чрез първата  от  оспорваните  норми се предвижда, че данните по чл. 

251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС се съхраняват и за нуждите на принудителното 

изпълнение на задължителната изолация и болничното лечение на лица по 
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чл. 61 ЗЗ, които са отказали или не изпълняват задължителна изолация и 

лечение. Граматическото тълкуване на тази разпоредба ни убеждава, че при 

необходимост съхранените данни по чл. 251б, ал. 1 ЗЕС могат да се 

използват и за нуждите на ЗЗ при следните предпоставки: 1. да се касае за 

лице, болно от или заразоносител на някоя от посочените в чл. 61 ЗЗ 

болести; 2. да е постановена задължителна изолация или болнично лечение 

на такова лице; 3. лицето да е отказало или не изпълнява постановената 

задължителна изолация или лечение; 4. налице е необходимост от 

принудително изпълнение на постановената изолация или лечение, което 

трябва да се реализира от органите на Министерството на вътрешните 

работи (МВР). 

Предвиденият сложен фактически състав, чието осъществяване 

следва да е реализирано, за да е въобще възможно да се осъществи намеса в 

личните данни на едно лице по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС чрез изискване на 

информация за идентификатор на ползваните клетки от него ни убеждава, 

че обект на засягане на правото на личен живот са ограничен кръг лица, 

отговарящи на всички посочени условия. В конкретната хипотеза 

оправомощените от чл. 251в, ал. 2, изречение второ ЗЕС органи да изискват 

справка за данните по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС не могат да осъществят 

намесата в личния живот на гражданите чрез достъп до посочените данни, 

без да са сезирани по надлежния ред. Това е редът, предвиден в чл. 61, ал. 4 

ЗЗ – постановено предписание на съответната регионална здравна 

инспекция за задължителна изолация или болнично лечение на съответното 

лице, и в чл. 215, ал. 2 ЗЗ – поискано съдействие  от органите на МВР при 

отказ на лицето да изпълни предписанието. Предписанието е 

административен акт, който подлежи на обжалване по реда на 

Административнопроцесуалния кодекс (АПК) (чл. 61, ал. 11 ЗЗ), а 

възможността да бъде поискано съдействие от органите на МВР е 

установена в разпоредбата на чл. 271, ал. 3 АПК. Законоустановената 

усложнена процедура за предприемане на принудително изпълнение на 

задължителната изолация и болнично лечение на лица по чл. 61 ЗЗ според 

нас е една от гаранциите, че оправомощените полицейски органи не биха 

могли да имат нито пряк, нито неограничен достъп до личните данни на 

лицата. Това биха  били спорадични случаи и то само когато данните по чл. 

251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС „са необходими за изпълнение на техните правомощия“ 

(чл. 251в, ал. 2, изречение второ). Поставеното условие изисква от 

полицейските органи да изпълнят задължението си по друг начин и само ако 

това е необходимо (т.е. като крайна мярка), биха могли да поискат достъп 

до данните по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС. 
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3. Предвидената възможност да се осъществи достъп на 

оправомощените от чл. 251в, ал. 2, изречение второ ЗЕС органи до лични 

данни по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС не означава, че този достъп ще е за целия 

период от шест месеца по чл. 251б, ал. 1 ЗЕС, за който предприятията са 

длъжни да съхраняват данните. 

Както вече посочихме, възможността за използването от 

оправомощените органи на информацията по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС се 

осъществява не чрез дейност по събирането ѝ от тези органи, а чрез достъп 

до вече събрана и съхранена такава от предприятията, предоставящи 

обществени  електронни  съобщителни мрежи и/или услуги по силата на чл. 

251б, ал. 1 ЗЕС. 

Самата законово предвидена цел на този достъп, а именно – 

принудително довеждане на лице, подлежащо на задължително лечение или 

изолация, съдържа в себе си самоограничението на времевия диапазон, 

необходим на органите на МВР, за да локализират бързо 

местонахождението на такова лице чрез установяване на идентификатор на 

ползваните клетки на електронните съобщителни мрежи. 

По естеството си възможността органите на МВР да искат извършване 

на справка за данните по чл. 251б, ал. 1, т. 6 (като крайна мярка: „когато те 

са необходими за изпълнение на техните правомощия“), макар и събирани 

общо и неизбирателно за период от шест месеца по силата на нормата на чл. 

251б, ал. 1 ЗЕС (неоспорен от вносителя), е свързана с определен и 

ограничен период от време – от възникването (постановено предписание на 

съответната регионална здравна инспекция за задължителна  изолация или 

болнично лечение на съответното лице – чл. 61, ал. 4 ЗЗ и поискано 

съдействие  от органите на МВР при отказ на лицето да изпълни 

предписанието – чл. 215, ал. 2 ЗЗ) до отпадане на необходимостта от 

принудително изпълнение на задължителната изолация и болнично лечение 

на лице по чл. 61 ЗЗ, което е отказало или не изпълнява заповедта за 

задължителна изолация и лечение (по аргумент от § 51 ПЗРЗМДВИП). 

Достъпът до данните в хипотезата на чл. 251б, ал. 2, изречение трето не е за 

общия срок от шест месеца, а е допустим само за конкретно определен 

период от време, необходим за принудително изпълнение на постановената 

изолация или лечение, което трябва да се реализира от органите на МВР. 

Именно от дефинираната специална цел – принудителното изпълнение на 

задължителната изолация и болнично лечение на лица по чл. 61 ЗЗ, които са 

отказали или не изпълняват задължителната изолация и лечение, следва, че 

достъпът до данните е възможен спрямо конкретно определени лица и при 
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съобразяване на необходим и подходящ срок, а именно от възникването (чл. 

61, ал. 4 ЗЗ във връзка с чл. 215, ал. 2 ЗЗ) до отпадане на необходимостта от 

принудително изпълнение на задължителната изолация и болнично лечение 

на лице по чл. 61 ЗЗ, което е отказало или не изпълнява заповедта за 

задължителна изолация и лечение. 

Аргумент в подкрепа на гореизложеното черпим от разпоредбата на § 

51 ПЗРЗМДВИП, съгласно която: „Параграф 41 се прилага до отпадане на 

необходимостта от принудително изпълнение на задължителната изолация 

и болнично лечение на лица по чл. 61 от Закона за здравето, които са 

отказали или не изпълняват заповедта за задължителна изолация и 

лечение.“. Следователно създадената за органите на МВР правна 

възможност за получаване на достъп до данните по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС 

се преустановява автоматично с отпадане на необходимостта от 

принудително изпълнение на задължителната изолация и болнично лечение, 

съгласно § 51 ПЗРЗМДВИП. 

По този начин § 51 ПЗРЗМДВИП въвежда изключение от установения 

общо в чл. 251б, ал. 1 ЗЕС шестмесечен срок и в тези хипотези достъпът до 

данните на горепосочените лица не следва да се обвързва с общия  срок от 

шест месеца, а се допуска само за времето от  възникването (чл. 61, ал. 4 ЗЗ 

във връзка с чл. 215, ал. 2 ЗЗ) до отпадане на необходимостта от 

принудително изпълнение на задължителната изолация и болнично лечение 

на лице по чл. 61 ЗЗ, което е отказало или не изпълнява заповедта за 

задължителна изолация и лечение. 

В този смисъл не можем да приемем аргумента на мнозинството, че 

възможността за достъп на оправомощените от чл. 251в, ал. 2, изречение 

второ ЗЕС органи до личните данни на лицата крие риск от злоупотреба с 

тези лични данни. 

На първо място, намираме, че този аргумент предполага 

предварително заложена недобросъвестност на държавните органи, която в 

правовата държава не би следвало да е мотив на законодателя. Недопустимо 

е и конституционният контрол да изхожда от презумпцията за 

недобросъвестност на представителите на властта (Решение № 5/2003 г. по 

к. д. № 5/2003 г., Решение № 1/2005 г. по к. д. № 8/2004 г., Решение № 

10/2011 г. по к. д. № 6/2011 г., Решение № 6/2018 г. по к. д. № 10/2017 г., 

Решение № 17/2018 г. по к. д. № 9/2018 г. и др.). 

На следващо място, намираме, че нормотворецът е предвидил 

достатъчно гаранции срещу неправомерно ползване на лични данни за срок, 

който е извън необходимото за постигането на целта, за която е предвидено 
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това правомощие. Член чл. 251г1, ал. 2 ЗЕС изрично изисква искането на 

органите на полицията до предприятията, предоставящи обществени 

съобщителни мрежи и/или услуги, да съдържа  „периода, който да обхваща 

справката“, а ал. 3 – незабавно уведомяване на съответния съд за 

осъществения достъп до личните данни, придружено с искането и мотиви. 

Съдържанието на тези мотиви е предмет на уредба в чл. 251в, ал. 3 ЗЕС, 

която наред с останалите реквизити изисква излагане на мотиви за периода 

от време, който да обхваща справката и пълно и изчерпателно посочване на 

фактите и обстоятелствата, обуславящи целта по чл. 251б, ал. 2 ЗЕС. 

Съвестното и стриктно изпълнение от органите, осъществяващи 

достъпа до личните данни, и недопускането на прекомерна намеса в личния 

живот са гарантирани от чл. 251г1 ЗЕС, според който, ако съдът констатира 

осъществен незаконен достъп до данните и постанови отказ за такъв, 

данните се унищожават незабавно. В рамките на този контрол, ако органите 

на полицията са поискали и получили достъп до данни за период по-дълъг 

от необходимото за постигане на целта, съдът в рамките на компетентността 

си има правомощието да постанови отказ за достъп до част от времевия 

период, надхвърлящ строго необходимото. 

Не можем да се съгласим, че атакуваните разпоредби като цялостен 

нормен комплекс не съдържат удовлетворителни гаранции срещу 

злоупотреба с лични данни. Наличният точен процедурен ред за достъп до 

данните, както и последиците от неговата евентуална неправомерност, са 

гаранция за съразмерна намеса в данните само при действителна 

необходимост от това. 

ЗЕС в своята цялост (чл. 261а – 262) съдържа и други гаранции за 

контрол върху сигурността на личните данни и за възможността на 

засегнатите лица да се защитят. Уредените в тези разпоредби правомощия 

на Комисията за защита на личните данни и на парламентарната Комисия за 

контрол над службите за сигурност, прилагането и използването на 

специалните разузнавателни средства и достъпа до данните по Закона за 

електронните съобщения (чл. 261б ЗЕС) да проверяват начина на 

съхранение на личните данни, осъществения достъп до тях, както и реда на 

унищожаването им в предвидените случаи осигуряват обществен контрол 

върху обработването и достъпа до личните данни, което е допълнителна 

гаранция за тяхната сигурност. Възможността на засегнатите лица да се 

защитят срещу неправомерен достъп до данните е гарантирана с чл. 261б, 

ал. 5 ЗЕС, съгласно който парламентарната комисия уведомява служебно 

гражданите, когато спрямо тях е искан или осъществен неправомерен 
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достъп до данни по чл. 251б, ал. 1 ЗЕС. Пътят за защита на гражданите в 

тези случаи по реда на чл. 1 от Закона за отговорността на държавата и 

общините за вреди (ЗОДОВ) е обезпечен. Потенциалната наказателна 

отговорност на съответните лица, виновно осъществили такъв достъп, е 

гарантирана със задължението на тази комисия да сезира съответните 

органи на прокуратурата (чл. 261б, ал. 4 ЗЕС).  

Предвид изложеното намираме, че ограничаването на правото на 

гражданите по чл. 32 от Конституцията е в достатъчна степен защитено 

срещу възможна злоупотреба. В системата от гаранции обръщаме внимание 

особено на законоустановения съдебен контрол, отговарящ на всички 

критерии за „независим“ контрол, осъществяван от съдебна институция. 

Намираме, че начинът, по който е уреден той в разпоредбите на ЗЕС – 

чл. 251г1, ал. 3 и ал. 4, удовлетворява изискванията както на Конвенцията за 

защита на правата на човека и основните свободи (КЗПЧОС), така и на 

правото на Европейския съюз. Трайна е практиката на съда в Страсбург 

(Европейския съд по правата на човека – ЕСПЧ) и на Съда на Европейския 

съюз (СЕС), че намесата в правата на гражданите трябва да се осъществява 

от държавните власти след предварително разрешение на съдебен орган, 

така че да не се допусне засягане на тези права, без да е необходимо или 

извън пределите на строго необходимото. В същото време, практиката на 

тези две институции допуска, че в случаите, в които такъв предварителен 

контрол е невъзможен (при неотложност), съдът трябва да има възможност 

за последващ контрол, чрез който в случаите на неправомерно навлизане в 

правната сфера на гражданите, да коригира и компенсира всяко неспазване 

на правилата за намеса в личния им живот. Считаме, че предвиденият 

съдебен контрол в ЗЕС в достатъчна степен удовлетворява тези критерии. 

Поради естеството на необходимостта, налагаща изискване за незабавен 

достъп до личните данни по чл. 251б, ал. 2, изречение трето – локализиране 

на местонахождението на лице, спрямо което е постановено принудително 

изпълнение на задължителна изолация и/или болнично лечение по чл. 61 ЗЗ 

и което е отказало или не изпълнява задължителната изолация и/или 

лечение, което налага достъп до данни почти в реално време, предварителен 

съдебен контрол по принцип е невъзможен. Осъщественият последващ 

съдебен контрол в рамките на 24 часа намираме за необходима и достатъчна 

гаранция за предотвратяване на неправомерна намеса до личните данни, 

която е в състояние да коригира евентуалната незаконна намеса в личните 

данни на гражданите (чрез постановяване унищожаването на достъпените 

данни). 
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4. Намираме, че преценката за пропорционалност на намесата в 

личния живот на гражданите и допустимата намеса в неприкосновеността 

на това право, следва да има различен обхват в зависимост от категорията 

лични данни, до които законодателят позволява достъп. В конкретния 

случай за нуждите на чл. 251б, ал. 2, изречение трето ЗЕС законът позволява 

достъп на органите по чл. 251в, ал. 2, изречение второ ЗЕС само до данни по 

чл. 251б, ал. 1 т. 6 ЗЕС – до идентификатор на ползваните клетки. Съгласно 

чл. 251и, ал. 6 ЗЕС това са данни за административни адреси на клетки на 

мобилна наземна електронна съобщителна мрежа, от които е генерирано 

или в които е терминирано повикване. Следователно, единствените данни, 

до които оторизираните органи биха имали достъп, са адресите на клетките 

на мобилните оператори, от които е направено или получено повикване по 

мобилен телефон. Това от своя страна дава информация не за точния 

административен адрес, на който се намира лицето, приносител на 

мобилното устройство, а за определен географски район (обслужван от 

клетката), в който се е намирало в определен момент. По силата на 

атакуваните разпоредби органите на полицията категорично нямат достъп 

до останалите данни по чл. 251б, ал. 1, т. 1 – т. 5 ЗЕС: 1. проследяване и 

идентифициране на източника на връзката; 2. идентифициране на 

направлението на връзката; 3. идентифициране на датата, часа и 

продължителността на връзката; 4. идентифициране на типа на връзката; 5. 

идентифициране на крайното електронно съобщително устройство на 

потребителя или на това, което се представя за негово крайно устройство. 

Така всички лични данни, даващи информация точно кога, с кого, с каква 

продължителност, в какво направление притежателят на мобилното 

устройство е провел или е направил опит да проведе разговор, както и дали 

е получил или изпратил съобщение, категорично остават недостъпни за 

органите на полицията. След като по силата на чл. 251б, ал. 2, изречение 

трето във връзка с ал. 1, т .6 ЗЕС не е налице каквато и да е възможност за 

проследяване на потока на информация и на неговото съдържание, което 

едно лице изпраща или получава, то тази разпоредба не позволява навлизане 

в дълбочина на личното пространство на субектите. 

Като имаме предвид този подход на законодателя, който дава 

възможност за достъп само до данни за приблизителното местоположение 

на едно лице, намираме, че в случая законодателната уредба не позволява 

на органите на полицията да получат и да имат контрол върху данни, 

относими цялостно към личния живот на гражданите, до степен, 

позволяваща им подробно да го наблюдават и контролират (в този смисъл 

Uzun v. Germany (app. № 35623/05). 



409 
 

5. Споделяме всички съображения на мнозинството, свързани с 

тълкуването на член 15, параграф 1 от Директива 2002/58/ЕО на 

Европейския парламент и на Съвета от 12 юли 2002 година относно 

обработката на лични данни и защита на правото на неприкосновеност на 

личния живот в сектора на електронните комуникации (Директива за 

правото на неприкосновеност на личния живот и електронни комуникации, 

изменена с Директива 2009/136/ЕО на Европейския парламент и на Съвета 

от 25 ноември 2009 година), в практиката на СЕС (Решение от 21 декември 

2016 г., Tele2 Sverige и Watson и др. (C-203/15 и C-698/15, EU:C:2016:970), 

Решение от 2 октомври 2018 г., Ministerio Fiscal (C-207/16, EU:C:2018:788). 

Считаме, обаче, че следва отчетливо да се отграничи, че в приложното 

поле на тази директива попадат, както законодателна мярка в държава 

членка, която налага на доставчиците на електронни услуги „задължение за 

запазване на данни за трафик и на данни за локализация“, така и 

законодателна мярка, уреждаща „достъпа на властите до данните, запазени 

от тези доставчици“. Във връзка с това отново подчертаваме, че предмет на 

настоящото дело е законодателна мярка от последната категория – 

уреждаща достъпа до запазените данни, а не и такава, регламентираща 

самото запазване. Като отново настояваме, че другата позиция 

необосновано разширява предмета на конституционното дело и надхвърля 

неговия обхват, намираме, че неизбирателното позоваване на практиката на 

СЕС променя значително фокуса на произнасянето по искането, с което е 

сезиран Конституционния съд. Ето защо се позоваваме на такава, която е 

относима към него. 

Вън от всяко съмнение е, че оспорената правна уредба предполага 

намеса в основни права – на неприкосновеност на личен живот и на защита 

на личните данни – чл. 32 от Конституцията (чл. 8 КЗПЧОС и чл. 7 и 8 от 

Хартата на основните права на Европейския съюз), които не са абсолютни. 

Те могат да бъдат ограничавани за постигането на определени легитимни 

цели, стига това ограничение да е предвидено в закон и пропорционално на 

целта. Както СЕС приема в Решение от 6 октомври 2020 г., La Quadrature du 

Net and Others v Premier ministre and Others  (C-511/18, C-512/18 и C-520/18, 

EU:C:2020:791), Директива 2002/58 не лишава държавите членки от правото 

да приемат законодателство, което да позволява събиране на насочени 

трафични данни и данни за местонахождението за целите на борба с тежката 

престъпност, опазване от сериозни заплахи за обществената сигурност и за 

защита на националната сигурност при условие, че това събиране е 

ограничено по отношение на: категориите данни, средствата за 

комуникация, лицата и периода, за който това е стриктно необходимо (т. 
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147). След като директивата дава право на събиране и съхранение на лични 

данни при посочените обстоятелства, намираме, че на същите основания тя 

позволява и достъпа до тях. 

ЕСПЧ в свое решение от 4 декември 2015 г. на Голямото отделение по 

дело Roman Zakharov v. Russia (app. № 47143/06) закрепва критериите, на 

които законодателната уредба за намеса в личния живот на гражданите 

трябва да отговаря, за да се приеме, че тя дава адекватни и сигурни гаранции 

срещу злоупотреба, а именно: изрично да са уредени случаите, в които 

намесата в личните данни да е приложима, дефиниране на категориите лица, 

които могат да бъдат обект на съответната мярка, лимит на прилагане на 

мярката, изрично уредена процедура за прилагането ѝ и предвиждане на 

предпоставки, при които получената информация трябва да бъде 

унищожена (т. 231). 

Намираме, че не само атакуваният комплекс от норми, но и останалите 

разпоредби на ЗЕС обезпечават тези изисквания. Член 251б,  ал. 2, изречение  

трето  ЗЕС изрично  предвижда, че достъп до данните по т. 6 на ал. 1 

(идентификатор на ползваните клетки) се допуска само относно лица, 

спрямо които е постановено принудително изпълнение на задължителна 

изолация и/или болнично лечение по чл. 61 ЗЗ, които са отказали или не 

изпълняват задължителна изолация и лечение. Член 251в, ал. 3 ЗЕС изисква 

посочване на периода от време, който да обхваща справката (който не може 

да е по-дълъг от шест месеца), а разпоредбите на чл. 251в, ал. 3, чл. 251г и 

чл. 251г1 регламентират процедурата по осъществяването на достъпа до 

данните, както и хипотезата на унищожаването им. 

По този начин, считаме, че националната правна уредба е в синхрон с 

изискванията на европейските правни стандарти за достъп до личните данни 

по чл. 251б, ал. 1, т. 6 ЗЕС. 

Вярно е, че съдебният контрол за осъществен достъп е последващ, но 

той е допустим по европейските изисквания, когато са налице надлежно 

обосновани неотложни случаи (Решение от 21 декември 2016 г., Tele2 

Sverige и Watson и др. (C - 203/15 и C - 698/15, EU:C:2016:970, т. 120). 

Неизпълняването на постановена задължителна изолация и/или болнично 

лечение от лице, болно от заразна болест по чл. 61 ЗЗ, намираме за 

неотложен случай, предвид опасността, която такова лице с поведението си 

създава за общественото здраве и здравето и живота на други лица. 

С оглед посоченото от нас не намираме, че атакуваният нормен 

комплекс създава предпоставки за тежка, дълбока и значима намеса в 

личния живот на гражданите. Както вече посочихме, получаването на данни 
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за идентификатора на ползваните клетки от издирваното лице позволява 

установяване от органите на полицията на неговото местонахождение в 

определен период от време (който фактически с оглед целта на действията 

ще касае кратък период от време, но не по-дълъг от шест месеца). Без да 

бъдат съпоставени с данните относно осъществените с посочените 

телефонни устройства комуникации, посочените данни не дават 

възможност да се установи часа, продължителността и адресатите на 

комуникациите или тяхната честота с определени лица през даден период. 

Следователно посочените данни не дават възможност да се направят точни 

изводи относно личния живот на лицата, чиито данни са засегнати. В 

Заключението си, представено на 21 януари 2020 г. по дело   C - 746/18 , H. 

K. срещу Prokuratuur (C - 746/18, EU:C:2020:18) Генералният адвокат G. 

Pitruzzella приема, че: „За да може обаче да се направи точен портрет на 

дадено лице, е необходимо не само да се предостави достъп до няколко 

категории данни, като например данни за идентифициране, за трафика и 

данни за местонахождението, но също и този достъп да обхваща достатъчно 

дълъг период от време, за да може да се разкрият достатъчно точно 

основните характеристики на живота на дадено лице“. Поради посоченото 

от нас намираме, че преценката на  данните, както и периода от време, за 

който могат да се изискват те, не дават основание да се направи извод за 

тежка намеса в правото по чл. 32 от Конституцията на засегнатите лица. 

С оглед на това намираме, че оспорената правна уредба в ЗЕС 

представлява необходима и пропорционална намеса в правото на 

неприкосновеност на личния живот на гражданите, доколкото тя е най-

леката възможна форма на достъп до личните им данни, а защитава 

обществен интерес от изключителна важност – живота и здравето на 

неограничен кръг граждани  (в  този  смисъл  Решение  от 2 октомври 2018 

г., Ministerio Fiscal (C-207/16, EU:C:2018:788, т. 55), както и Решение от 6 

октомври 2020 г., La Quadrature du Net and Others v Premier ministre and 

Others  (C-511/18, C-512/18 и C-520/18, EU:C:2020:791). 

6. По отношение на твърденията за противоконституционност на 

вносителя на искането относно разпоредбата на § 51 от Преходните и 

заключителни разпоредби на Закона за мерките и действията по време на 

извънредното положение, обявено с решение на Народното събрание от 13 

март 2020 г. (ДВ, бр. 28/24.03.2020 г.) и за преодоляване на последиците 

(Заглавие доп. ДВ бр. 44/2020 г.) намираме следното: 

Евентуално нарушаване на процедурни правила, непредвидени в 

Конституцията, а в Правилника за организацията и дейността на Народното 
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събрание (ПОДНС), не водят до нарушаване на Основния закон. 

Разпоредбите в ПОДНС не са с ранг на конституционна норма и 

нарушаването им не може да обоснове противоконституционност на закона. 

Обстоятелството, че ПОДНС също подлежи на контрол за 

конституционосъобразност показва, че неспазването му не може да бъде 

приравнено с нарушаване на Конституцията. 

Преценката за  конституционосъобразност  по реда на чл. 149, ал. 1, т. 

2 от Конституцията може да бъде дадена единствено с оглед на това, дали 

са нарушени конституционни разпоредби, а не и ПОДНС, който няма ранг 

на Основния закон. В този смисъл е и трайната практика на 

Конституционния съд (Решение № 3/1991 г. по к. д. № 17/1991 г., Решение 

№ 3/1992 г. по к. д. № 30/1991 г., Решение № 3/1995 г. по к. д. № 6/1995 г., 

Решение № 5/1998 г. по к. д. № 2/1998 г., Решение № 7/1998 г. по к. д. № 

5/1998 г., Решение № 1/1999 г. по к. д. № 34/1998 г., Решение № 11/2000 г. 

по к. д. № 13/2000 г., Решение № 14/2001 г. по к. д. № 7/2001 г., Решение № 

4 /2002 г. по к. д. № 14/2002 г., Решение № 3/2010 г. по к. д. № 18/2009 г.,  

Решение № 4/2018 г. по к. д. № 14/2017 г.). 

Противното разбиране би означавало на Конституционния съд да се 

признае компетентност за проверка на съответствие на „закони със закони“ 

– правомощие, което Конституцията не предвижда. Въвеждането на 

изискването във всичките си актове и действия Народното събрание да се 

ръководи от издадените от него закони има отношение към принципа за 

правовата държава, но само при условие, че установеното нарушение по 

характер и степен е конституционно нетърпимо. Не бива да се допуска 

принципът за правовата държава да бъде неприсъщо натоварван, при което 

всякакво правно нарушение да бъде квалифицирано като противоречащо на 

правовата държава, а оттук – ясното съдържание и приложимост на 

принципа да бъдат накърнени. 

Поради тези съображения подписахме Решението с особено мнение. 
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ОПРЕДЕЛЕНИЯ 

 

Определение № 1 от 29 септември 2020 г. по конституционно дело № 8 от 

2020 г.16 

 

 

Конституционното дело е образувано по искане на Висшия 

адвокатски съвет за установяване на противоконституционност на чл. 4, 

ал. 3 от Закона за хазарта. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове 

- Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова–Финкова, 

Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов, при 

участието на секретар-протоколиста Гергана Иванова разгледа в закрито 

заседание, проведено на 29 септември 2020 г. конституционно дело № 8 от 

2020 г., докладвано от съдията Атанас Семов.  

Конституционното производство е във фазата за произнасяне по 

допустимостта на искането по чл. 19, ал. 1 от Закона за Конституционен съд 

(ЗКС). 

Конституционното дело е образувано на 14. 5. 2020 г. по искане на 

Висшия адвокатски съвет на осн. чл. 150, ал. 4 във връзка с чл. 149, ал. 1, т. 

2, предл. първо от Конституцията, за установяване на 

противоконституционност на чл. 4, ал. 3 от Закона за хазарта (обн. ДВ, бр. 

26 от 30 март 2012 г., посл. изм. и доп. ДВ, бр. 69 от 4 август 2020 г., ЗХ) и 

на § 9 и § 10 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона за 

изменение и допълнение на Закона за хазарта (обн. ДВ, бр. 14 от 18 февруари 

2020 г., в сила от 22 февруари 2020 г., ЗИДЗХ). Съгласно чл. 4, ал. 3 ЗХ 

лиценз за организиране на лотарийни игри, с изключение на томбола, бинго, 

кено и техните разновидности, може да бъде издаден само на държавата. 

Параграфи 9 и 10 от Преходните и заключителни разпоредби на ЗИДЗХ 

уреждат условията и сроковете за привеждане в действие на забраната на чл. 

4, ал. 3 ЗХ. 

                                                           
16 Обн., ДВ, бр. бр. 86 от 6.10.2020 г. 
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В искането се твърди, че оспорените разпоредби нарушават права на 

гражданите и са противоконституционни като противоречащи на чл. 4, ал. 

1; чл. 17, ал. 1 и 3; чл. 18, ал. 4 и чл. 19, ал. 1-3 от Конституцията. 

Според Висшия адвокатски съвет чл. 4, ал. 3 ЗХ въвежда фактически 

състав на монополно положение на държавата върху организирането на 

лотарийни игри в противоречие с чл. 18, ал. 4 от Конституцията. Посочената 

разпоредба изброява изчерпателно сферите на икономическа дейност, в 

които държавата може да наложи монопол, като хазартните дейности не са 

сред тях. 

Вносителят изтъква, че оспорените разпоредби накърняват и правото 

на гражданите на свободна стопанска инициатива, без да е налице 

конституционно защитена ценност, която да оправдае подобно засягане. 

Според него посочената в мотивите към законопроекта цел да се осигурят 

допълнителни средства за подпомагане на програмите на Министерството 

на младежта и спорта чрез дейността на държавното предприятие 

„Български спортен тотализатор“ не представлява благо, годно да оправдае 

ограничаване на конституционното право на свободна стопанска 

инициатива. Според вносителя дори и да е възможно чрез тълкуване да се 

извлече конституционна ценност, чиято защита се преследва от 

законодателя с оспорваното законодателно решение, разглежданото 

ограничение на правото на свободна стопанска инициатива е 

непропорционално. На първо място Законът за хазарта не е основният 

инструмент, чрез който се провежда държавната политика в областта на 

спорта. Освен това финансирането на младежки и спортни дейности чрез 

приходи от хазарт се осъществява не само от печалбата на държавно 

предприятие „Български спортен тотализатор“, но и чрез вноски за 

социално отговорно поведение, които всички организатори на хазартни 

игри са длъжни да правят (съгласно чл. 10а и чл. 14 ЗХ). Вносителят 

допълва, че простото изключване на частните оператори от пазара на 

лотарийни игри по никакъв начин не гарантира увеличаването на печалбите 

на Българския спортен тотализатор, респективно на средствата, 

предназначени за подкрепа на спорта. Следователно приетата мярка дори не 

е подходяща за постигането на декларираната цел от общ интерес. 

Според Висшия адвокатски съвет налагането на държавен монопол по 

отношение само на един от видовете хазартна дейност – лотариите – поставя 

организаторите на тези игри в неравноправно положение спрямо останалите 

търговци, осъществяващи хазартна дейност. Освен това законодателят 

поставя държавно предприятие в привилегировано положение спрямо 
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частните субекти в противоречие с изискването на чл. 19, ал. 2 от 

Конституцията за създаване на равни правни условия за стопанска дейност. 

Вносителят навежда твърдения за противоречие на оспорената правна 

уредба с чл. 19, ал. 3 от Конституцията, който изисква законът да закриля 

инвестициите и стопанската дейност, както и за накърняване на правната 

сигурност и защитените правни очаквания на търговците, организиращи 

лотарийни игри. 

Изтъква, че се нарушава и правото на собственост, тъй като 

прекратяването на дейността на организаторите на лотарийни игри 

затруднява реализирането на вземанията на спечелилите лица. Последните 

биват третирани по-неблагоприятно в сравнение с участниците в игрите на 

Българския спортен тотализатор. 

Конституционният съд, за да се произнесе по допустимостта на 

искането, съобрази следното: 

Искането е отправено от Висшия адвокатски съвет, чието правомощие 

да сезира Конституционния съд съгласно чл. 150, ал. 4 от Конституцията е 

ограничено до отправяне на искания за установяване на 

противоконституционност на закон само при накърняване на права и 

свободи на гражданите. Редакцията на разпоредбата е идентична с тази на 

ал. 3, отнасяща се до омбудсмана. Правото на Висшия адвокатски съвет – 

като един от висшите органи на адвокатурата – и на омбудсмана да се 

обръщат към конституционната юрисдикция съответства на функцията на 

омбудсмана и на адвоката на независими и самостойни защитници на 

правата и свободите на гражданите. 

Между функциите на омбудсмана и на Висшия адвокатски съвет има 

и съществени разлики. Съгласно чл. 91а от Конституцията, разглеждан във 

връзка с чл. 2 от Закона за омбудсмана, той е обществен защитник и неговата 

основна дейност е да се застъпва за правата и свободите на гражданите, 

когато те се засягат или нарушават с действие или бездействие от 

държавните или общинските органи и техните администрации, както и от 

лицата, на които е възложено да предоставят публични услуги, и от 

частноправни субекти. От друга страна според чл. 134, ал. 1, изр. 2 от 

Конституцията адвокатурата подпомага гражданите и юридическите лица 

при защитата на техните права и законни интереси, макар в искането на 

Висшия адвокатски съвет да е посочено, че адвокатурата „е призвана да 

брани правата и законните интереси на гражданите и юридическите лица по 

силата на чл. 134 от Конституцията”. 
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Правото на омбудсмана и на Висшия адвокатски съвет да сезират 

Конституционния съд няма допълнителна уредба в Закона за омбудсмана, 

респ. в Закона за адвокатурата. 

Ролята на омбудсмана и на Висшия адвокатски съвет по отношение на 

правата и свободите на гражданите предполага възможност да сезират 

Конституционния съд, когато смятат, че със закон се накърняват основни 

права и свободи на гражданите. С измененията на Конституцията през 2006 

и 2015 г. конституционният законодател възлага първо на омбудсмана, а 

след това и на Висшия адвокатски съвет право да сезират Конституционния 

съд за установяване на противоконституционност на закон, с който се 

нарушават права и свободи на гражданите. 

Конституционният съд в своята практика посочва, че това са 

закрепените в Конституцията права, които са всеобщи, неотменими и 

присъщи на всички граждани в това им качество (Определение № 1 от 21. 2. 

2019 г. по к. д. № 1/2019 г.; Определение № 2 от 12. 4. 2016 г. по к. д. № 12 

от 2015 г.; Определение № 8 от 2. 12. 2010 г. по к. д. № 14/2010 г.). 

Тъй като конституционният законодател е определил 

компетентността на омбудсмана и на Висшия адвокатски съвет по чл. 150, 

ал. 3 и 4 от Конституцията в съответствие с ролята им в защита на правата 

на гражданите, същата компетентност не следва да се разпростира по 

тълкувателен път до защитата на интереси, за които тези органи не са 

призвани да се застъпват. Противното би довело до приравняването им със 

субектите по чл. 150, ал. 1 от Конституцията, които имат възможност да 

сезират Конституционния съд във всички хипотези на чл. 149, ал. 1. Въпреки 

че правото на омбудсмана и на Висшия адвокатски съвет по чл. 150, ал. 3 и 

4, е важен коректив на липсата на индивидуална конституционна жалба и 

осигурява своеобразен достъп на гражданите до конституционно 

правосъдие, то не може да се разширява по пътя на тълкуването извън 

неговото естество и да се превръща във възможност за отстояване на 

конкретни частни интереси. Като е очертал рамки на компетентността на 

омбудсмана и на Висшия адвокатски съвет и е предвидил критерии за 

упражняването ѝ, конституционният законодател им е предоставил 

сезиращи правомощия, съответстващи на техните специфични 

конституционно предвидени функции и поради това по-ограничени от 

сезиращите правомощия на другите субекти, предвидени в чл. 150 от 

Конституцията. 

Оспорената в настоящото искане законова уредба на организирането 

на лотарийни игри налага прекратяване на съществуващите лицензи, 
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притежавани от частни лица и според вносителя представлява създаване на 

държавен монопол в противоречие с разпоредбата на чл. 18, ал. 4 от 

Конституцията. Изчерпателното изброяване в тази разпоредба на сферите 

на икономическа дейност, в които държавата може да наложи монопол, няма 

отношение към правомощието на държавата да регламентира стопанските 

дейности – както посочените изрично в чл. 18, ал. 4, така и всички други. 

Съгласно чл. 4, ал. 1 ЗХ хазартните игри и дейностите по закона могат 

да се организират само от търговски дружества, еднолични търговци 

относно дейностите по производство, внос, разпространение и сервиз на 

игрално оборудване, юридически лица с нестопанска цел, що се отнася до 

благотворителни томболи (чл. 15 ЗХ), и държавата. Следователно 

хазартните игри, с изключение на благотворителните томболи, 

представляват услуги, които могат да бъдат предоставяни само от лица, 

които имат качеството „търговец”, или от държавата чрез Държавно 

предприятие „Български спортен тотализатор" (чл. 14, ал. 1 ЗХ). Държавата 

може да извършва такава дейност единствено за подпомагане на спорта, 

културата, здравеопазването, образованието и социалното дело (чл. 4, ал. 1, 

т. 3 ЗХ). От това следва, че организирането на хазартни игри, а в това число 

и на лотарийни игри, е специфична търговска дейност, която се извършва 

по занятие от икономически субекти. Поради принципната невъзможност те 

да се провеждат от частни лица в качеството им на граждани, забраната на 

чл. 4, ал. 3 ЗХ и свързаните с нея разпоредби засягат единствено стопанската 

дейност на търговците, опериращи на съответния пазар и тези, имащи 

желанието да навлязат на него. Поради това оспорените разпоредби имат 

регулативно въздействие изцяло по отношение на търговски отношения в 

сферата на хазарта и не се отнасят до правата и свободите на гражданите. 

На Висшия адвокатски съвет и на омбудсмана не е предоставено право да 

оспорват закони по съображения, че засягат стопанската дейност на 

икономическите оператори (Определение № 1 от 21. 2. 2019 г. по к. д. № 

1/2019 г.). 

Конституционният съд е отбелязвал в своята практика, че контролът 

за  зачитане на социалните и икономическите права, сред които е и правото 

на свободна стопанска инициатива, следва да бъде съобразен с техните 

специфики и разликите от гражданските и политическите права. Уредбата 

на социалните и икономическите права предполага по-широка свобода на 

преценка с оглед на разполагаемия ресурс на държавата, както и на 

необходимостта от засилен контрол над някои стопански дейности, носещи 

икономически, социални, здравни и други рискове, каквато е например 

хазартът. В тази сфера следва да се държи сметка за връзката на регулацията 
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на социалните и икономическите права с провежданата държавна политика, 

определена от законодателя и да се зачита законодателната дискреция при 

разпределянето на публичния ресурс. В противен случай конституционният 

контрол би бил използван по недопустим начин за преразпределение на 

публични средства и в крайна сметка за пренаписване на политическия 

дневен ред. 

Ето защо не може да се приеме, че с разпоредбата на чл. 150, ал. 3 и 4 

от Конституцията конституционният законодател е имал намерение да 

предостави на омбудсмана или на Висшия адвокатски съвет компетентност 

за сезиране на Конституционния съд във всички случаи на твърдяно 

нарушение на обсъжданите права. Поради конституционно установените 

предели на правото им да сезират Конституционния съд, омбудсманът или 

Висшият адвокатски съвет не могат по този ред активно да се намесват в 

материалното съдържание на социалните и икономическите политики, 

провеждани от държавата (Определение № 2 от 12. 4. 2016 г. по к. д. № 12 

от 2015 г.). Тези съображения се отнасят в още по-голяма степен до 

лотариите, чиито икономически, социални и морални специфики налагат 

упражняването на стриктен контрол от страна на държавата и въвеждането 

на строги правила за провеждането им. За разлика от класическите услуги, 

лотариите представляват игри, базирани на късмета, които дават 

възможност на участниците в тях да спечелят определена парична или 

предметна награда. 

Както бе изяснено по-горе, омбудсманът и Висшият адвокатски съвет 

разполагат с ограничени правомощия да сезират Конституционния съд що 

се отнася до регламентацията на търговските отношения и стопанската 

дейност на икономическите оператори, както и да се намесват в 

икономическите политики, предприети от държавата, сред които е и 

правната уредба на лотариите. Поради това следва да се приеме, че те не са 

оправомощени да оспорват правната уредба на условията за провеждане на 

лотарийни игри, тъй като последните не засягат непосредствено права и 

свободи на гражданите като такива. 

Вносителят навежда твърдения, че забраната за организиране на 

лотарийни игри от частни лица накърнява правото на собственост на 

гражданите, тъй като се затруднява удовлетворяването на вземанията на 

спечелилите от такива игри преди влизане в сила на чл. 4, ал. 3 ЗХ. 

Конституционният съд намира, че въпросът за изплащането на печалбите от 

лотарийните игри не е пряко относим към оспорваната уредба и 
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следователно е без значение за предмета на настоящото конституционно 

производство. 

Отношенията между организаторите на лотариите и печелившите не 

са иманентна част от уредбата на равните условия за упражняване на 

стопанска дейност. Конституционният съд подчертава в Определение № 1 

от 21. 2. 2019 г. по к. д. № 1/2019 г., че „принципът на еднакви правни 

условия за стопанска дейност не се отнася до отношенията между 

производител и потребител“. Въвеждането на забрана за организиране на 

лотарийни игри от частни лица няма отношение към дължимостта и 

изискуемостта на вземанията на спечелилите, възникнали преди влизането 

в сила на оспорените разпоредби, като по отношение на тях продължават да 

важат всички правни механизми за доброволно и принудително изпълнение. 

Това се потвърждава от § 9, ал. 2 от Преходните и заключителни разпоредби 

на ЗИДЗХ, според който печалбите от частни лотарийни игри, които не са 

изплатени до влизането в сила на закона, се изплащат съгласно утвърдените 

игрални условия и правила за съответната игра. 

Както бе изяснено по-горе, законодателят притежава широка, макар и 

не неограничена, свобода на преценка при приемането на уредбата на 

хазартните дейности, включително и на условията за предоставяне на 

лицензи за организиране на лотарии. Въпреки че може да има практическо 

отражение за удовлетворяването на вземанията на печелившите, 

предвиждането на критерии за лицензиране и отнемането и прекратяването 

на лицензите за организиране на лотарийни игри въз основа на тези 

критерии е част от регулативните правомощия на държавата и е един от 

контролните механизми, необходими за осигуряване на законосъобразното 

им провеждане. В този смисъл оспорваната уредба се отнася до обхвата на 

лицензионния режим за извършване на специфична търговска дейност, 

контролирана от държавата, а не до правата и свободите на гражданите. 

От практиката на конституционния съд следва, че субектите по чл. 

150, ал. 3 и 4 от Конституцията не могат да оспорват и закон, с който се 

нарушават права на граждани, произтичащи от сключени от тях договори за 

услуги (Определение № 8 от 2 декември 2010 г. по к. д. № 14/2010 г.). 

Поради това Конституционният съд следва да отхвърли като 

недопустимо искането на Висшия адвокатски съвет по дело № 8 от 2020 г.  

Въз основа на изложеното Конституционният съд 
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ОПРЕДЕЛИ: 

 

ОТКЛОНЯВА искането на Висшия адвокатски съвет за установяване 

на противоконституционност на разпоредбите на чл. 4, ал. 3 от Закона за 

хазарта (обн. ДВ, бр. 26 от 30 март 2012 г., посл. изм. и доп. ДВ, бр. 69 от 4 

август 2020 г.) и на § 9 и § 10 от Преходните и заключителни разпоредби на 

Закона за изменение и допълнение на Закона за хазарта (обн. ДВ, бр. 14 от 

18 февруари 2020 г., в сила от 22 февруари 2020 г.). 

ПРЕКРАТЯВА производството по делото. 

ВРЪЩА на Висшия адвокатски съвет искането заедно с препис от 

определението. 

 

Определение № 2 от 15 октомври 2020 г. по конституционно дело № 

10/2020 г.17 

 

Делото е образувано по искане на пленума на Върховния касационен 

съд за установяване на противоконституционност на § 4 от Закона за 

изменение и допълнение на Закона за съдебната власт (обн. - ДВ, бр. 11 от 

07.02.2020 г.)  в частта „или с една степен по-висока от заеманата преди 

избора длъжност в органите на съдебната власт“. 

 

Конституционният съд в състав: председател: Борис Велчев, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов, при 

участието на секретар-протоколиста Милена Петрова разгледа в закрито 

заседание на 15 октомври 2020 г. конституционно дело № 10/2020 г., 

докладвано от съдия Борис Велчев. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България (Конституцията). 

Делото е образувано на 27.05.2020 г. по искане на пленума на 

Върховния касационен съд (ВКС) за установяване на 

противоконституционност на § 4 от Закона за изменение и допълнение на 

Закона за съдебната власт (обн. - ДВ, бр. 11 от 07.02.2020 г.) (ЗИДЗСВ) в 

                                                           
17 Обн., ДВ, бр. 91 от 23.10.2020 г. 
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частта „или с една степен по-висока от заеманата преди избора длъжност в 

органите на съдебната власт“ поради противоречие с чл. 117, ал. 2 , чл. 4, ал. 

1, чл. 5, ал. 1, чл. 6, ал. 2 и чл. 8 от Конституцията. 

С определение от 9 юни 2020 г. по к. д. № 10/2020 г. 

Конституционният съд е допуснал искането на пленума на ВКС с 

уточнението, че оспореният § 4 ЗИДЗСВ е влязъл в законна сила и се е 

инкорпорирал в действащия закон, поради което същият не е годен предмет 

на контрол за конституционност и е допуснал до разглеждане по същество 

съответната действаща законова разпоредба – чл. 28, ал. 1 от Закона за 

съдебната власт (обн. – ДВ, бр. 64 от 07.08.2007 г., посл. изм. и доп. – ДВ. 

бр. 11 от 7 Февруари 2020 г.) (ЗСВ) в частта „или с една степен по-висока от 

заеманата преди избора длъжност в органите на съдебната власт“. 

На 3 септември 2020 г. от 44-то Народно събрание е приет Закон за 

изменение и допълнение на Закона за съдебната власт, повторно приет на 30 

септември 2020 г. (обн., ДВ бр. 86 от 06.10.2020 г.). С § 1 от същия е 

изменена разпоредбата на чл. 28, ал. 1 ЗСВ. 

Както се е произнасял при подобни случаи при изменение и 

допълнение на закон (Решение № 9/2018 г. на по к. д. № 5/2017 г.; Решение 

№ 14/2018 г. по к. д. № 12 /2017 г.; Определение № 2/2018 г. по к. д. № 5/2018 

г., Определение № 1/2019 г. по к. д. № 1/2019 г., Определение № 2/2019 г. 

по к. д. № 11/2018 г. и др.), Конституционният съд следва да отклони 

искането на пленума на ВКС като недопустимо и да прекрати 

производството по делото. След изменението разпоредбата на чл. 28, ал. 1 

ЗСВ има ново съдържание и смисъл, като така се внася нов предмет на 

делото, какъвто не е поискан от вносителя и с какъвто не е сезиран 

Конституционният съд. Разглеждането на така изменената разпоредба 

означава съдът да се самосезира, което е недопустимо. 

С оглед горното и в съответствие с разпоредбите на чл. 19 от Закона 

за Конституционен съд и чл. 25, ал. 2, и чл. 26, ал. 1 от Правилника за 

организацията на дейността на Конституционния съд, искането на пленума 

на ВКС за обявяване на противоконституционност чл. 28, ал. 1 ЗСВ (обн. – 

ДВ, бр. 64 от 07.08.2007 г., изм. и доп. – ДВ. бр. 11 от 7 Февруари 2020 г.) в 

частта „или с една степен по-висока от заеманата преди избора длъжност в 

органите на съдебната власт“ следва да бъде отклонено, а производството 

по конституционно дело № 10/2020 г. – прекратено. 
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По изложените съображения Конституционният съд 

 

ОПРЕДЕЛИ: 

 

ОТКЛОНЯВА искането на пленума на Върховния касационен съд за 

установяване на противоконституционност на чл. 28, ал. 1 от Закона за 

съдебната власт (обн. – ДВ, бр. 64 от 07.08.2007 г., изм. и доп. – ДВ. бр. 11 

от 7 Февруари 2020 г.) в частта „или с една степен по-висока от заеманата 

преди избора длъжност в органите на съдебната власт“. 

ПРЕКРАТЯВА производството по конституционно дело № 10/2020 г. 

ВРЪЩА искането на вносителя. 

 

Определение № 3 от 1 декември 2020 г. по конституционно дело № 

12/2020 г.18 

 

Делото е образувано по искане на президента на Република България 

за установяване на противоконституционност на Решение на Народното 

събрание за създаване на Временна комисия за разглеждане на проект на 

Конституцията на Република България от 2.10.2020 г. 

 

Конституционният съд в състав: председател - Борис Велчев, членове: 

Георги Ангелов, Анастас Анастасов, Гроздан Илиев, Мариана Карагьозова-

Финкова, Константин Пенчев, Филип Димитров, Таня Райковска, Надежда 

Джелепова, Павлина Панова, Атанас Семов, Красимир Влахов при 

участието на секретар-протоколиста Гергана Иванова разгледа в закрито 

заседание на 1 декември 2020 г. конституционно дело № 12/2020 г., 

докладвано от съдията Анастас Анастасов. 

Производството е по чл. 149, ал. 1, т. 2 от Конституцията на Република 

България (Конституцията). 

Делото е образувано на 13.10.2020 г. по искане на президента на 

Република България за установяване на противоконституционност на 

Решение на Народното събрание за създаване на Временна комисия за 

                                                           
18 Обн., ДВ, бр. 104 от 08.12.2020 г. 
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разглеждане на проект на Конституцията на Република България от 

2.10.2020 г. (обн., ДВ, бр. 86 от 6.10.2020 г.). 

С определение от 20 октомври 2020 г. Конституционният съд е 

допуснал разглеждането на делото по същество. 

Поканените на основание чл. 20а, ал. 2 от Правилника за 

организацията на дейността на Конституционния съд (ПОДКС) 

неправителствени организации Съюз на юристите в България и Институт за 

модерна политика са предложили становище по делото. 

Писмено правно мнение, покана за каквото е отправена до изтъкнати 

специалисти по предмета на делото по чл. 20а, ал. 3 ПОДКС, е дадено от 

проф. д-р Екатерина Михайлова, проф. д-р Пенчо Пенев, проф. д-р Пламен 

Киров, проф. д-р Снежана Начева, проф. д-р Янаки Стоилов, доц. д-р Атанас 

Славов, доц. д-р Наталия Киселова и доц. д-р Христо Паунов. 

Постъпилите по делото писмени становища и правни мнения са в 

подкрепа на искането, като са посочени различни основания за 

несъответствие на оспореното решение с Конституцията. 

На 25.11.2020 г. 44-тото Народно събрание, след проведено гласуване, 

отхвърля внесения на 02.09.2020 г. проект на Решение за произвеждане на 

избори за Велико Народно събрание за приемане на нова Конституция на 

Република България. На 27.11.2020 г. Народното събрание приема Решение 

за отмяна на Решението за създаване на Временна комисия за разглеждане 

на проект на Конституцията на Република България, прието на 2 октомври 

2020 г. (обн., ДВ, бр. 102 от 1.12.2020 г.). 

Конституционният съд намира, че отмяната на оспореното решение - 

предмет на конституционното дело, води до отпадане на предмета, както и 

на правния интерес от разглеждането на искането по същество. Поради това 

и съгласно разпоредбите на чл. 19 от Закона за Конституционен съд и на чл. 

25, ал. 2 и чл. 26, ал. 1 от Правилника за организацията на дейността на 

Конституционния съд искането на президента следва да бъде отклонено, а 

производството по делото - прекратено. 

По изложените съображения и на основание чл. 149, ал. 1, т. 2 от 

Конституцията на Република България и чл. 26, ал. 1 от Правилника за 

организацията на дейността на Конституционния съд Конституционният 

съд на Република България 
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ОПРЕДЕЛИ: 

 

ОТКЛОНЯВА искането на президента на Република България за 

установяване на противоконституционност на Решение на Народното 

събрание за създаване на Временна комисия за разглеждане на проект на 

Конституцията на Република България от 2.10.2020 г. (обн., ДВ, бр. 86 от 

6.10.2020 г.). 

ПРЕКРАТЯВА производството по конституционно дело № 12/2020 г. 

ВРЪЩА искането на вносителя. 

 


