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В доклада за дейността на Временното 
руско управление в България, представен пред 
Учредителното събрание във Велико Търново 
на 14 март 1879 г., се отбелязва, че „...след 
като се пооздрави в Княжеството редът и пра-
восъдието, стана възможно да се помисли и 
за по-правилното устройство на финансовата 
част и на народния кредит“. В процеса по въз-
становяване на българската държавност във 
„финансовата ѝ част“ важна роля има изграж-
дането на финансовоконтролната система на 
държавата. 

Конституцията на Българското кня-
жество от 1979 г. (Конституцията) възлага ос-
новните правомощия в областта на държавните 
финанси, по тяхното съставяне, използване и 
контрол на Народното събрание. Съгласно чл. 
105 – Какви работи има да върши Народното 
събрание, представителният орган на държа-
вата обсъжда и приема ежегодния бюджет на 
приходите и разходите (чл. 105, т. 4, чл. 121), 
преглежда сметките за разнасяне на сумите, 

1 На 25 януари 1879 г. княз Александър Дондуков-Корсаков, руски императорски комисар в Бъл-
гария, утвърждава Устав на Българската народна банка. На 4 април 1879 г. е назначен първият управител 
на БНБ, а на 6 юни е извършена първата банкова операция. 

които са назначени по бюджета (чл. 105, т. 5) 
и преглежда сметките на Вър ховната сметна 
палата, която, от своя страна, е длъжна да му 
предоставя подробни изложения за изпълне-
нието на бюджета (чл. 105, т. 6). Правомощия 
са възложени и на Българската народна банка, 
открита на 23 май 1879 г.1, която е длъжна да 
съставя и публикува в „Държавен вестник“ 
седмичен баланс по бюджета. Банката пред-
ставя ежегоден отчет за своята дейност на ми-
нистъра на финансите, който е длъжен да се 
произнесе по него в срок от два месеца след 
неговото представяне. Постоянен контрол 
над дейността на БНБ, съгласно първия закон 
за БНБ, упражняват двама представители на 
държавата – единият е съветник на Смет-
ната палата, а вторият е представител на 
Министерството на финансите. 

Сметната палата е първият създаден в 
България държавен орган за контрол върху 
изпълнението на бюджета. Върховната сметна 
палата, както се е наричала одитната институ-
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ция към момента на нейното създаване (Закон 
за Върховната сметна палата от 1880 г.), е 
институционалната реализация на идеята за 
публичен контрол върху бюджета и по-общо 
върху държавните средства и тяхното зако-
носъобразно и правилно разходване. Основ-
ната функция на Сметната палата е да контро-
лира изпълнението на бюджета по всичките 
отрасли на управлението, като упражнява 
последващ финансов контрол върху отчет-
ните ведомости и книжа на всички правител-
ствени учреждения. До закриването ѝ през 
1948 г. Сметната палата действа като незави-
сима от правителството надзорна институция, 
която разполага със самостоятелна контролна 
функция, ограничена по обем и специализи-
рана по отношение на наблюдавания обект. 
Органите ѝ реализират финансовоконтролни-
те си правомощия чрез одит на изпълнението 
на бюджета (предварителен и/или последващ, 
според законодателните разрешения в различ-
ните периоди)2.   

Върховната сметна палата е учредена 
според структурата и правомощията на Court 
of Audit на Белгия от 1830 г.3. Законът от 1846 г. 
(Law of 29 October 1846 organising the Court 
of Audit) дава на одитната институция на Бел-
гия широка независимост и автономия при 
осъществяване на функциите ѝ по външен 
контрол върху бюджета, сметките и финансо-
вите операции на държавно ниво и в отделни-
те провинции. Този институционален модел е 
възприет и при изграждането на българския 

2 Като вносител на законопроекта за третия закон за Сметната палата (Закон за Върховната сметна 
палата от 1885 г.) Петко Каравелов, към онзи момент министър на финансите, като прави характерис-
тика в сравнителен план на институцията спрямо висшите държавни органи, реализиращи основните 
си правомощия чрез контрол върху изпълнението на бюджета, обобщава – навсякъде Сметната палата 
е поставена между законодателната и изпълнителната власт, като е натоварена да съобщава на първата 
дали са верни сметките, които ѝ представя втората.

3 Вж. Въл ча нов, Х. Вър хов на смет на па ла та. Ис то рия и същ ност. Го диш ник на Дър жав но то вис-
ше учи ли ще за фи нан со ви и ад ми нис т ра тив ни на у ки – ХХIV, 1945.

4 Обн., ДВ, бр. 94 от 20 декември 1880 г.
5 За автентичния текст на използваните архивни източници, вж. Създване, устройство и дейност 

на Върховната сметна палата 1880 – 1948 г. (Сборник документи), 2000, Главно управление на архивите, 
Съставители: Илияна Паскова, Весела Нинова, Десислава Кръстева, Светлана Стоянова, достъпен 
на: www.bulnao.government.bg/media/documents/smetna-palata.doc

6 При обсъждане на правилата за избор на членове на Сметната палата Стефан Стамболов посоч-
ва като най-важно условие „...те, (членовете на Палатата – б.м.), треба да бъдат такива, на честността на 
които сме убедени всинца“, вж. Сте ног раф с ки днев ник на II Обик но ве но на род но съб ра ние, II ре дов на 
се сия, CI за се да ние, за окон ча тел но то об съж да не и гла су ва не на За ко на за Вър хов на та смет на па ла та от 
14 де кем в ри 1880 г. 

висш държавен орган за контрол върху изпъл-
нението на бюджета. 

Първият устройствен закон на българ-
ската Сметна палата е приет от Второто обик-
новено народно събрание по проект, внесен 
от тогавашния министър председател и ми-
нистър на финансите Петко Каравелов (За-
кон за Върховната сметна палата).4 Законът 
е лаконичен – единадесет разпоредби, които 
са доразвити като органични правила и пра-
вомощия на органите ѝ в Устава на палатата. 
Съставът ѝ включва председател и шестима 
членове, избрани за срок от три години от 
Народното събрание, които не могат да бъдат 
сменяни в разстояние на трите години на на-
значението им, освен по изказано недоверие 
от страна на правителството или на Народното 
събрание, но и в двата случая по решение на 
последното (чл. 4 на Закона)5. Както подчер-
тава изследователят на историята на Върхов-
ната сметна палата Хараламби Вълчанов, това 
показва колко много първият ни законодател е 
искал да постави това контролно учреждение 
на своята висота и независимост. Длъжността 
на членовете на Сметната палата е несъвмес-
тима с друга държавна или обществена служ-
ба. Членовете ѝ не са могли сами или чрез 
съдружници да вършат никаква търговска или 
спекулативна работа, да бъдат депутати и род-
нини нито помежду си, нито с някого от мини-
стрите, които са ги представяли за назначение 
(чл. 5 на Закона).6 Съгласно чл. 25 от Устава за 
деловодството и реда за контрола въ[в] Вър-
ховната сметна палата, „ре ше ни я та на Па ла-
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та та по прег леж да ни е то на смет ки те мо гат да 
се об жал ват въ[в] Вър хов ния ка са ци о нен съд 
за на ру ше ние фор ми те или за ко на, но то ва 
об жа ло ва ние не спи ра тях но то дейс т вие“ (в 
случай на касиране на решение на палатата 
от Върховния съд делото се разглежда от ad 
hoc съставена от депутатите в Народното 
събрание комисия (чл. 27 на Устава). Сметна-
та палата е имала право да не позволява из-
разходването на нито един сантим, който не 
е предвиден в бюджета. С влизане в сила на 
Закона в системата на финансовите органи на 
третата българска държава е създаден върхо-
вен контролен орган, който по организация, 
правомощия и ред за тяхното упражняване е 
запазил независимия си статут до неговото за-
криване през 1948 г. 

Вносител на втория закон (Закон за ус-
тройството и общото управление на Смет-
ната палата от 1883 г.)7 е министърът на 
финансите Григор Начович, политически 
опонент на либерала Петко Каравелов. И за 
двамата обаче въпросите, свързани с изграж-
дането на финансовоконтролната система на 
страната и по-специално на Сметната палата 
като независим специализиран орган за бю-
джетен контрол, са били от най-важните. След 
разгорещени обсъждания от наименованието 
на палатата отпада думата „върховна“. Прави 
се опит за промяна на статута ѝ на независим 
надзорен орган, който да бъде подчинен не 
на Народното събрание, а на Министерския 
съвет (на Министерство на финансите). В 
резултат на обсъжданията е гласуван закон, 
състоящ се от 68 члена, който запазва незави-
симия статут на палатата от правителството 
и разширява правомощията на институция-
та. Предвидено е с годишен доклад до княза 
и до Народното събрание Сметната палата да 
представя „взглядовете си относително прео-
бразованията и улучшенията, които би след-
вало да се въведат в различните части на сче-
товодството“. Освен проверка на паричната 
отчетност в държавата на Сметната палата се 
възлагат и функции по проверка на държав-
ната веществена отчетност и управлението на 

7 Обн., ДВ от 15 февруари 1883 г.
8 Независимо че институционализирането на контрола върху разходването на публичните сред-

ства в България е било изградено според модела на белгийската Сметна палата, промените в статута 
и правомощията на българската Сметна палата в периода след нейното конституиране я доближават 
по-скоро до статута на палатите на Франция, Англия, Германия и Румъния.

складовете. Въвежда се институтът на глав-
ния прокурор като защитник на публичния 
финансов интерес (чл. 20–27 на Закона). Сред 
задълженията му е да следи всички отчетници 
да представят своите сметки на палата в срок 
и да повдига преследване против ония, които 
закъснеят; да следи всяко отделение на пала-
тата да провежда редовно своите заседания и 
да изпълняват задълженията си; да представя 
отчети за изпълненето на постановленията, 
налагането и вдигането на запори и имущест-
вени залози. Ново правомощие на органите на 
палатата е издаването на актове за установява-
не на законосъобразното водене на сметките – 
постановления, против които може да се иска 
повторно преразглеждане от самата Сметна 
палата или касиране от Държавния съвет (съ-
гласно чл. 52 на Закона, ако Дър жав ният съ
вет ка си ра пос та нов ле ни е то на па ла та та, 
то га ва той ѝ го пра ща, за да го раз г леж да 
от но во, и но во то про ве ря ва ние на смет ки те 
не мо же да се въз ло жи на оно ва от две те от
де ле ния, ко е то ги е прег лед ва ло пър вия път).

Третият закон за Сметната палата е гла-
суван от Народното събрание през 1885 г. (За-
кон за Върховната сметна палата от 1885 г.), 
който добавя към правомощията на Сметната 
палата и упражняването на предварителен 
бюджетен контрол, а по отношение на актове-
те, с които завършват проверките на отчетите 
и документите (привременни и окончателни 
постановления), законът допуска обжалване 
на окончателните постановления пред Каса-
ционния съд, който, в случай че касира поста-
новлението, го връща за ново разглеждане от 
Сметната палата (чл. 6070 на Закона). Смет-
ната палата запазва статута си на независима 
от правителството одитна институция. Раз-
ширяват се и одитните ѝ правомощия, като 
ѝ се възлага извършването на контрол върху 
приходите и разходите на всички обществени 
благотворителни и други учреждения8. 

Четвъртият приет закон (Закон за Вър-
ховната сметна палата и за областните 
сметни палати от 1925 г.), децентрализира 
осъществявания от Сметната палата контрол. 
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Създават се областни сметни палати. За ре-
зултатите от извършените проверки органите 
на областните сметни палати издават привре-
менни и окончателни решения (чл. 64 на Зако-
на). Окончателните решения подлежат на об-
жалване по касационен ред пред Върховната 
сметна палата (чл 7580 на Закона). Гаранция 
за независимостта на Върховната сметната 
палата и областните сметни палати от изпъл-
нителната власт, чиито сметки те проверяват, 
е съставянето на самостоятелен бюджет, кой-
то се включва в общия бюджет на държавата 
(чл. 136 на Закона). Законът действа до 1948, 
когато Сметната палата е закрита и функции-
те ѝ са възложени на Комисията за държавен 
и народен контрол.

Конституцията на Република България 
(КРБ) от 1991 г. (чл. 91) предвижда възстано-
вяването на Сметната палата като независим 
висш държавен орган, упражняващ контрол 
по изпълнението на бюджета и основаващ 
дейността си на принципите на разделение на 
властите, на правовата държава, на публич-
ност и на прозрачност. С приемането на Зако-
на за Сметната палата от 1995 г. на органите 
ѝ е възложен контролът върху надеждността 
и достоверността на финансовите отчети на 
бюджетните организации, законосъобразно-
то, ефективно, ефикасно и икономично управ-
ление на публичните средства и дейности. 
Освен от нормите на закона дейността на 
Сметната палата се регулира и от междуна-
родно признати одитни стандарти9. От ней-
ното възстановяване до момента пет закона, 
в т.ч. действащият Закон за Сметната палата 
(ЗСмП) от 2015 г., последователно нормират 
бюджетния контрол, осъществяван от органи-
те на Сметната палата като основен метод на 
управление на бюджетния процес (последващ 
одит по отчитане изпълнението на бюдже-

9 Съгласно §1, т. 13 ЗСмП „Международно признати одитни стандарти“ са: 
а) Одитните стандарти, издадени от Комитета за одитни стандарти на Международната орга-

низация на върховните одитни институции – ИНТОСАЙ (ISSAI), достъпни на: https://www.bulnao.
government.bg/bg/za-nas/pravna-ramka/ramka-za-profesionalni-stanovisha-na-intosaj/standarti-na-intosaj/  

б) Международните одиторски стандарти (International Standarts on Auditing), издадени от Борда 
на Международната федерация на счетоводителите (International Federation of Accountants – IFAC), 
подходящи за финансов одит при ангажименти с включени допълнителни въпроси, специфични за 
бюджетните организации в публичния сектор.

10 Съгласно §1, т. 1 от ДР на ЗСмП, „одит“ е проверката, която включва действията по събиране 
и анализиране на финансова и нефинансова информация за оценка на управлението на бюджетните и 
другите публични средства и дейности и на отчетността в одитирания обект с цел подобряването им.

та). Бюджетният контрол е дефиниран като 
форма на финансов контрол върху управлени-
ето на публични средства и дейности, осъще-
ствяван чрез специализирани правомощия и 
процедури (§1, т. 11 от ДР на ЗСмП). Като 
част от държавното управление в широк сми-
съл, упражняваният от Сметната палата кон-
трол за законосъобразност и целесъобразност, 
макар да притежава предметното съдържание 
на изпълнителната дейност, не е реализация 
на правомощие на административен или при-
равнен нему орган. Сметната палата е незави-
сима при осъществяване на своята дейност и 
се отчита пред Народното събрание. Има са-
мостоятелен бюджет, който е част от републи-
канския бюджет на Република България. 

Съгласно действащия закон, Сметната 
палата е юридическо лице на бюджетна из-
дръжка със седалище в София. Състои се от 
председател, двама заместник-председатели и 
двама членове, които се избират от Народно-
то събрание за срок 7 години (чл. 12 ЗСмП). 
Сметната палата извършва одити съгласно 
приета от нея годишна програма за одитната 
дейност, както и по решение на Народното 
събрание10. Осъществява одитната си дейност 
чрез извършване на: финансов одит (вж. §1, 
т. 2 от ДР на ЗСмП); одит на изпълнението 
(§1, т. 4 от ДР на ЗСмП) и одит за съответ-
ствие (§1, т. 3 от ДР на ЗСмП). Като върхов-
на одитна институция на държава членка на 
Европейския съюз Сметната палата е със ста-
тут на независим държавен орган, предвиден 
в КРБ, който не изпълнява съдебни функции, 
не осъществява предварителен одит и не е 
част от структура за парламентарен конрол. 
Като независимим орган с конституционен 
статус (външен одитор на държавния бю-
джет), упражняващ контрол върху актовете 
и действията на лицата, разходващи публич-
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ни средства, Сметната палата има широк кръг 
надзорни правомощия, определени с чл. 6 
ЗСмП, в т.ч. упражнява контрол върху бюдже-
тите на разпоредителите с бюджет (съгласно 
чл. 11 от Закона за публичните финанси раз-
поредителите с бюджет са от първа, вто-
ра и пониска степен, като първостепенни 
разпоредители с бюджет са всички публични 
органи, които съставят, изпълняват и отчи-
тат бюджет и са определени като такива 
със закон, като по бюджета на Народното 
събрание – първостепенен ръководител е не-
говият председател; по бюджета на съдеб-
ната власт – Висшият съдебен съвет, по бю-
джета на община – кметът на общината) и 
върху управлението на тяхното имущество; 
върху бюджетните средства, предоставяни на 
лица, осъществяващи стопанска дейност, дъ-
ржавните предприятия по чл. 62, ал. 3 от Тъ-
рговския закон, търговските дружества с 50 и 
над 50 на сто държавно и/или общинско уча-
стие в капитала, юридическите лица, които 
имат задължения, гарантирани от държавата, 
или задължения, гарантирани с държавно и/
или общинско имущество и пр. 

Сметната палата си сътрудничи с Евро-
пейската сметна палата, с върховните одит-
ни институции на други страни в областта 
на външния одит и представлява Република 
България в международните организации на 
върховните одитни институции. Сметната 
палата може да извършва съвместни одити 
с Европейската сметна палата на средства 
по чл. 5, ал. 2, т. 4 ЗСмП и с върховни одитни 
институции на други страни на изпълнението 
на международни актове по чл. 5, ал. 2, т. 9 
ЗСмП, когато това е предвидено в подписани 
двустранни или многостранни споразумения. 

Формите на упражнявания от Сметната 
палата бюджетен контрол с оглед на законода-
телните разрешения на действалите след 1991 
г. закони са проверката (според ЗСмП от 1995 
г.) и одитът (съгласно всички действащи след 
приемане на ЗСмП от 2001 г. закони). Одит-
ната дейност и правомощията на органите 
на Сметната палата са уредени в чл. 38 – 54 
ЗСмП. В тяхната съвкупност и последовател-
ност те изграждат производство, което има бе-
лезите на едностранно, затворено, безспорно 
(въпреки дадената от закона възможност на 
ръководителите на одитираните организа-

ции да дадат писмени становища по проекта 
на одитния доклад), самостоятелно надзор-
но производство със специфично предназна-
чение и специална нормативна уредба, което 
завършва със съставянето на правен акт (акт за 
констатации съгласно ЗСмП от 1995 г. и оди-
тен доклад (проект на одитен доклад), при 
действието на следващите закони за Смет-
ната палата). Актът констатира (не)съот-
ветствието между нормативно предписаното 
и фактите по неговото изпълнение. Актове 
със сходни юридически белези се съставят и 
от органи на изпълнителната власт при ре-
ализиране на техни финансовоконтролни 
правомощия. Така например за извършените 
процесуални действия и установените факти, 
обстоятелства и доказателствата за тях, както 
и за направените фактически и правни изво-
ди и основанията за тях в производството по 
последващо установяване на задължения за 
данъци и задължителни осигурителни вно-
ски, органите на Националната агенци за при-
ходите, извършили ревизия, съставят ревизио-
нен доклад (чл. 117 ДОПК). За резултатите от 
извършена финансова инспекция органите на 
Агенцията за държавна финансова инспекция 
изготвят доклад, който съдържа направените 
констатации, подкрепени с доказателства (чл. 
17 ЗДФИ). Срещу костатациите на тези актове 
могат да се правят възражения или да се дават 
писмени становища (каквато възможност е 
дадена и на ръководителите на одитираните 
организации по чл. 47 ЗСмП), но актовете не 
подлежат самостоятелно на съдебен контрол, 
доколкото не пораждат непосредствени прав-
ни последици, нарушаващи или застрашава-
щи права, свободи или законни интереси на 
граждани или организации, както и не пора-
ждат задължения. Окончателните одитни до-
клади на Сметната палата имат сходно по 
правни белези действие. 

Като властническа дейност на специа-
лизиран държавен орган и проверката, и оди-
тът (финансов одит, одит за съответствие, 
одит на изпълнението и специфични одити) 
включват действия по събиране и анализира-
не на финансова и нефинансова информация с 
цел оценка на управлението на бюджетните и 
другите публични средства и дейности и про-
верка на отчетността в одитирания обект с цел 
тяхното подобряване (при констатиране на 
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предпоставки за реализиране на юридическа 
отговорност или прилагане на други мерки на 
правна принуда, актовете на Сметната па-
лата се изпращат на съответен компетен-
тен орган). Насочеността на властническото 
волеизявление при проверка на разходването 
на бюджетните и другите публични средства 
и на отчетността на поднадзорните лица е към 
одитираната дейност и има за цел да устано-
ви и докладва законосъобразността и целе-
съобразността ѝ. Мерки на въздействие спря-
мо одитираните лица, които могат да нарушат 
или застрашат права и законни интереси на 
граждани или организации, или да породат 
задължения за тях, не се реализират от (не са 
възложени на) Сметната палата в рамките на 
одитното произвоство. Одитните доклади 
са юридически акт на независим висш дър-
жавен орган по изпълнението на бюджета, 
чието съдържание по обективен и субективен 
критерий е очертано от обхвата на одитната 
дейност, а насочеността на властническото им 
въздействие е към одитирана дейност. Тези 
актове stricto sensu нямат белезите на админи-
стративен акт в конституционния смисъл на 
термина както с оглед на органа, който ги из-
дава (мястото му в системата от органи на 
държавна власт), така и с оглед на правното 
им действие (изразяване на независимо одит-
но мнение с разумна степен на сигурност дали 
годишният финансов отчет на бюджетната 
организация е изготвен във всички съществе-
ни аспекти в съответствие с приложимата 
обща рамка за финансово отчитане – при 
финансовия одит; проверка на системите за 
финансово управление и контрол, включител-
но на вътрешния одит и на управленските ре-
шения във връзка с организацията, планира-
нето, управлението, отчитането и контрола 
на бюджетните и другите публични сред-
ства и дейности в одитираната организация 
с оглед на спазването на изискванията на 
нормативните актове, вътрешните актове 
и договорите – при одита за съответствие; 
проверка на дейностите по планиране, изпъл-
нение и контрол на всички равнища на управ-
ление в одитирания обект с оглед на тяхната 
ефективност, ефикасност и икономичност – 
при одита на изпълнението). 

Законът не допуска външно въздействие 
върху реализацията на одитната компетент-

ност на Сметната палата (от друг публичен 
орган), доколкото това би нарушило незави-
симия статут на върховната одитна институ-
ция. Едновременно с това обикновеният за-
конодател е възложил одитната функция, без 
да я натоварва с правораздавателни елементи, 
като е предвидил, че: Сметната палата може 
да изпрати доклада и на други органи, кои-
то имат отношение към извършения одит, за 
сведение или за предприемане на съответ-
ни действия (чл. 49, ал. 3 ЗСмП); когато са 
констатирани нарушения на процедурите за 
възлагане на обществени поръчки, одитният 
доклад в частта за нарушенията на процеду-
рите се изпраща на Агенцията по обществени 
поръчки за предприемане на съответните дей-
ствия (чл. 51, ал.1 ЗСмП); след приемането на 
окончателния одитен доклад Сметната палата 
може да предложи на министъра на финанси-
те да приложи чл. 107 от Закона за публични-
те финанси по отношение на одитирана орга-
низация, която нарушава закона или системно 
не изпълнява дадените препоръки, до отстра-
няване на нарушенията (чл. 53 ЗСмП); при 
наличие на данни за вреди и за нарушения 
при изпълнението на бюджети и на сметки за 
средства от Европейския съюз или при управ-
лението на имущество, които не съставляват 
престъпление, Сметната палата изпраща 
одитния доклад на съответния компетентен 
орган за търсене на имуществена или адми-
нистративнонаказателна отговорност (чл. 57, 
ал. 1 ЗСмП); при наличие на данни за пре-
стъпление Сметната палата изпраща одитния 
доклад и материалите към него на прокурату-
рата (чл. 58, ал. 1 ЗСмП); при неизпълнение 
на препоръките Сметната палата изпраща до-
клад с предложения за предприемане на дей-
ствия съответно на Народното събрание, на 
Министерския съвет или на общинския съвет 
(чл. 50, ал.3 ЗСмП). Поради това окончател-
ните одитни доклади на Сметната палата не 
подлежат на оспорване по съдебен ред (чл. 55, 
ал.2 ЗСмП). 

На 19.04.2023 г., по искане на Върхов-
ния административен съд, седмо отделение, 
тричленен състав по адм. дело № 8503/2022 г., 
за установяване на противоконституционност 
на разпоредбата на чл. 55, ал. 2 от Закона за 
Сметната палата, поради противоречието на 
чл. 55, ал. 2 ЗСмП с чл. 120, ал. 1 и 2 и чл. 4, 



Списание DE JURE, брой 2/2023 (27)

224

ал. 1 КРБ, е образувано конституционно дело 
№ 8/2023 г.11. В сезиращото искане на съдеб-
ния състав се сочи, че окончателен одитен 
доклад № 1000200321 на Сметната палата за 
извършен одит за съответствие при сключва-
нето и изпълнението на договори по ЗОП от 
„Монтажи“ ЕАД за периода 01.01.2017 г. – 
31.12. 2020 г., в частта му по част пета, 
точка втора, представлява индивидуален 
административен акт, който на основание на 
оспорената разпоредба не подлежи на оспор-
ване по съдебен ред, без да са налице основа-
нията за стеснена съдебна защита срещу него. 
В искането се изтъква още, че преграждането 
на пътя към съдебно обжалване на окончател-
ните одитни доклади на Сметната палата, на 
основание на оспораната разпоредба на чл. 
55, ал. 2 ЗСмП, е лишено от конституционна 
легитимност, тъй като не е обусловено от ви-
сша конституционна ценност, в името на коя-
то правото на съдебна защита да отстъпи. 

От една страна (в изложението по до-
пустимостта на искането), не се твърди, че 
окончателните одитни доклади в цялост при-
тежават белезите на административен акт, до-
колкото при изброяване на юридическите им 
характеристики с белезите на индивидуален 
административен акт се свързват единстве-
но съдържащи се в тях препоръки, с „..кои-
то предписват конкретно поведение на своя 
адресат, което последният е длъжен да изпъ-
лни съгласно чл. 50, ал. 2 ЗСмП“, а от друга 
страна – в изложението по основателността 
на искането, са изложени доводи за противо-
конституционност на разпоредбата на чл. 55, 
ал.2 ЗСмП поради противоречието ѝ с чл. 120, 
ал. 1 и ал. 2 КРБ, доколкото окончателните 
одитни доклади засягат непосредствено пра-
ва и интереси „...предвид обстоятелството, че 
правните последици за адресатите настъпват 
пряко от самия одитен доклад, а изброените в 
закона органи предприемат съответните дей-
ствия именно въз основа на доклада“12.

С оглед на статута на Сметната пала-
та, нейното място в системата от органи на 
публичната власт и възложената ѝ изключи-

11 Представеното от автора правно мнение по к.д. № 8/2023 г., публикувано на официалната ин-
тернет страница на КС (https://www.constcourt.bg/bg/case-636), се основава на проучванията и изводите 
от тях, направени във връзка с написването на настоящата статия.

12 Към момента на предаване на статията за публикуване решение на Конституционния съд на 
Релублика България по споменатото дело не е постановено.

телна надзорна компетентност без правораз-
давателни елементи, необжалваемостта на 
окончателните одитни доклади (нито в тях-
ната цялост, нито в отделни техни части) 
не нарушава принципа на правовата държава 
(материалната справедливост като елемент 
от принципа на правовата държава по чл. 4, 
ал. 1 КРБ). Окончателните одитни доклади, 
приети с решение на Сметната палата, не мо-
гат да се определят като административен акт 
по смисъла на чл. 120, ал. 1 и 2 КРБ. Въпреки 
това при упражняване на надзорните ѝ право-
мощия е възможно мерки за въздействие да 
бъдат насочени и към одитираните лица. Спо-
ред тълкувателната практика на Конституци-
онния съд на Република България „...правомо-
щията на държавните органи да издават прав-
ни актове произтичат от това, че те са носите-
ли на империум, който има публичноправна 
природа. Оттук следва и публичноправната 
същност на компетентността, включваща оп-
ре делена система от правомощия. Правни-
ят акт е юридически факт от категорията на 
юридическите действия, от които настъпват 
правни последици. Той поначало е резултат от 
правомерна юридическа дейност. Юридиче-
ските актове са особената юридическа форма, 
в която държавните органи упражняват свои-
те правомощия“ (ТР на КС № 9/2014 г. по к. д. 
№ 3/2014 г.). Разгледани в този общ контекст, 
препоръките като част от окончателния оди-
тен доклад, приети с решението на Сметната 
палата по чл. 48, ал. 1, т. 1 ЗСмП, които възла-
гат на ръководителя на одитираната организа-
ция да предприеме мерки за изпълнението им 
и да уведоми писмено за това председателя на 
Сметната палата в определен в доклада срок, 
който трябва да бъде съобразен с характера на 
препоръките, имат насоченост към дейността 
на одитирания обект и към представляващи-
те го лица, но не могат да бъдат приведени в 
изпълнение с помощта на държавна принуда 
самостоятелно. При неизпълнение на пре-
поръките Сметната палата изпраща доклад 
с предложения за предприемане на действия 
съответно на Народното събрание, на Мини-
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стерския съвет или на общинския съвет (чл. 
50, ал. 3 ЗСмП). „Налагането“ или „прилага-
нето“ на препоръките с отделен акт, който не 
е изключен от съдебен контрол, по установен 
в закона ред гарантира правото на защита на 
лицата в случай на засягане или застрашава-
не на права, законни интереси или възлагане 
на задължение. Липсата на самостоятелна 
изпълняемост на окончателния одитен до-
клад чрез средствата на правната принуда 
не дава основание изключването му от съде-
бен контрол да се цени като отклонение от 
принципа на правовата държава, според кой-
то правораздаването е основното средство 
за гарантиране на законосъобразността на 
актовете и действията на органите на пу-
бличната власт. 

Сметната палата упражнява финансов 
контрол и върху дейността на политическите 
партии и върху управлението на предоставе-
ното им имущество (при регистрацията си в 
Централната избирателна комисия партии-
те предоставят удостоверение от Сметна-
та палата за (не)представените си финансо-
ви отчети за всяка от последните три годи-
ни, а за новорегистрираните партии – от да-
тата на съдебната им регистрация – чл. 37, 
ал. 1 от Закона за политическите партии).

Години след учредяването на първата 
българска върховна одитна институция по 
повод на създването на Европейската сметна-
та палата (с Договора от Брюксел от 22 юли 

1975 г.) Ханс Кучер, председател на Съда на 
Европейския съюз, определя Сметната пала-
та като „финансовата съвест на Общността“13. 
По аналогия на това определение би следвало 
да можем да определим всяка одитна инсти-
туция като финансовата съвест на всяка общ-
ност (национална и наднационална). 
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