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ПОЛИТИКИ И ПРОЦЕДУРИ  
ЗА ПРЕДВАРИТЕЛЕН КОНТРОЛ  
ЗА ЗАКОНОСЪОБРАЗНОСТ  
 

 
Гл. ас. д-р Ина А. Лечева1  
Университет за национално и световно стопанство – София, 
катедра „Финансов контрол“ 

 
 
Резюме: Предварителният контрол за законосъобразност е част 

от въведените контролни дейности, задължителни за прилагане в пуб-
личния сектор още от 2000 г., като през годините е претърпял промени 
във философията на прилагането си. Последните изменения на законо-
вите разпоредби от 2019 г. поставят изискване пред ръководителите от 
публичния сектор да въведат политики и процедури за предварителен 
контрол за законосъобразност. Тези политики и процедури следва да са 
основани на няколко стълба. От една страна, осъществяването на пред-
варителен контрол за законосъобразност е необходимо да е съгласно 
издадените от Министъра на финансите указания за реда и начина на 
осъществяване на предварителен контрол за законосъобразност. От 
друга, следва да е базирано на оценката на риска в организацията. И не 
на последно място политиките и процедурите се изисква да съблюдават 
цената на контрола въз основата на анализа разходи–ползи.  

Ключови думи: предварителен контрол, финансов контрольор, 
управленска отговорност. 

JEL: H53, G38. 

*   *   * 
 

редварителният контрол за законосъобразност в най-новата 
история на Република България датира от почти 20 години, като 
е претърпял редица промени.  

Обект на настоящото изследване е дейността по предварителен контрол 
за законосъобразност като част от контролните дейности, които са за-
дължени да прилагат ръководителите от организациите в публичния 
сектор. 
                                                           

1 Е-mail: lecheva_i@abv.bg 
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Предмет на изследването е нормативното и методологично раз-
витие на предварителния контрол за законосъобразност през посочения 
период. 

Настоящата статия си поставя за цел да се извърши обзор и 
анализ на действащите през посочения период норми и регламенти по 
отношение на регулациите на предварителния контрол за законосъоб-
разност. За да се постигне целта, поставените задачи се формулират в 
посока да се:  

• откроят условните периоди в най-новата ни история, през кои-
то са важали изискванията за осъществяване на предварителния контрол 
за законосъобразност;  

• изследва и анализира действащата нормативна и методоло-
гична рамка през съответния период; 

• изведат предимствата и недостатъците при осъществяването на 
предварителния контрол за законосъобразност към съответния период; 

• идентифицират необходимите предпоставки за осъществяване 
на политики и процедури за предварителен контрол за законосъоб-
разност, приложими за организациите в публичния сектор. 

Използваните изследователски методи се базират на проучване на 
литературни, нормативни и методологически източници, методи на 
съпоставка и анализ. 

Актуалността на изследването е обусловена от последните про-
мени в Закона за финансовото управление и контрол в публичния сектор 
от 13 февруари 2019 г., които поставят изисквания към ръководителите 
на организациите от публичния сектор да въведат политики и процедури 
за предварителен контрол за законосъобразност. 

*   *   * 
 
Предварителният контрол за законосъобразност не е нова конт-

ролна дейност в публичния сектор в Република България. В най-новата 
си история той е въведен в този вид от 2000 г. Предвид силно изразения 
нормативен характер на тематиката, авторът определя условно три етапа 
в развитието на предварителния контрол за законосъобразност, основани 
на валидните законови регламентации за съответния период. 

 
Първи етап: 2000 г. – 2006 г. 
Първият етап се характеризира с поставяне на изисквания към 

ръководителите от публичния сектор да изграждат системи за финансово 
управление и контрол по отношение на средствата, получени от репуб-
ликанския бюджет. Това се извършва чрез обнародване на закон (Закон 
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за държавния вътрешен финансов контрол, 2000) и правилник за прила-
гането му (Правилник за прилагане на закона за държавния вътрешен 
финансов контрол, 2001). През този етап системите за финансово управ-
ление и контрол са включвали задължително системата за предварителен 
контрол и системата за двоен подпис. През 2003 г. Агенцията за дър-
жавен вътрешен финансов контрол издава указания (Указания за изграж-
дане и функциониране на системите за финансово управление и контрол, 
2003) въз основа на които се детайлизират видът, начинът и обхватът на 
осъществявания предварителен контрол и прилагането на системата за 
двоен подпис. 

Предварителният контрол за законосъобразност се е извършвал 
върху всички документи и действия, свързани с финансовата дейност, 
преди ръководителят на организацията да вземе решение за поемане на 
задължения или извършване на разход. Той се е осъществявал от изрич-
но назначено лице на длъжност финансов контрольор, което притежава 
правомощия за одобряване или отхвърляне на предложенията на ръково-
дителя при поемане на задължения или извършване на разход. Предви-
дените в закона, правилника и указанията по онова време разпоредби 
регламентират предоставяне на писмено мотивирано становище от ръко-
водителя на организацията при несъгласие с отказа на финансовия кон-
трольор, даващо основание финансовият контрольор да изрази одоб-
рение на конкретното действие. С оглед гарантиране на компетентно 
мнение законодателят е поставил и определени условия по отношение на 
изискванията, на които е необходимо да отговарят финансовите контро-
льори. Служителите трябва да са дееспособни лица, български граждани, 
да не са осъждани за умишлено престъпление от общ характер и да не са 
лишени по съдебен ред от правото да заемат съответната длъжност. 
Изискванията по отношение на квалификацията е била ограничена до 
завършено висше икономическо или юридическо образование с придо-
бита образователна степен „магистър“. По отношение на опита им се е 
указвало да имат стаж в областта на счетоводството, финансите, право-
то, вътрешния или външния одит от 3 години за организации на бюд-
жетна издръжка, респективно 5 години – в стопанската или друга сфера. 
Категорични са нормите при невъзможността за съвместяване на 
функциите на финансовите контрольори с други контролни функции, 
функции на разпоредител с кредити и счетоводител (Закон за държавния 
вътрешен финансов контрол, 2000). 

Обобщавайки характеристиките на предварителния контрол за 
законосъобразност в този период, можем да отбележим, че той се опре-
деля с много строги правила и стриктни изисквания по отношение на 
функционалната независимост на лицата, които следва да го осъщест-
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вяват – финансовите контрольори. Поставени са редица императивни 
условия, свързани с назначаването и притежаваната компетентност, 
както и определени правомощия при изпълнение на служебните им 
задължения. Нещо повече, регламентирана е възможността, ръководи-
телят на организацията да предоставя мотивирано становище на 
финансовия контрольор при изразено отрицателно мнение за поемане на 
задължение/извършване на разход, което само по себе си е предпоставка 
за функционална независимост, значимост и важност на дейността по 
предварителен контрол. 

 
Втори етап: 2006 г. – 2019 г. 
Изискванията по отношение на предварителния контрол и 

вчастност финансовият контрольор са важали в този си вид до 2006 г. 
Вследствие на преговорния процес на Република България и глава 28 
„Финансов контрол“ се възприема качествено нов подход на органи-
зацията по вътрешен контрол в публичните структури.  

През 2006 г. е приет  нов Закон за финансово управление и конт-
рол в публичния сектор (ЗФУКПС), който дефинира изискванията на 
ръководителите по отношение на управленската отговорност и преките 
им отговорности за създаване на системи за финансово управление и 
контрол (СФУК). Определена е необходимостта от периодично актуали-
зиране на системите при съблюдаване на принципа на „разумната уве-
реност“ и цената на контрола (Закон за финансовото управление и 
контрол в публичния сектор, 2006).  

Новата нормативна уредба към онзи момент създава условия за 
развитие на качествено различна управленска култура, основана на 
принципите за добро финансово управление и прозрачност, за разлика от 
предходния контролен модел, базиран на последващи разследвания и 
санкции. 

Въведената философия на вътрешния контрол се основава на 
базовите постановки на Интегрираната рамка за вътрешен контрол – 
COSO, като формира триизмерен модел в пряка зависимост между 
целите, елементите и структурите и дейностите в организацията (COSO, 
1992).  

В резултат на това в законодателството (Закон за финансовото 
управление и контрол в публичния сектор, 2006) са дефинирани целите, 
на които следва да отговарят системите за финансово управление и 
контрол. Те се изразяват в съответствие със законодателството, вътреш-
ните актове и договори; надеждност и всеобхватност на финансовата и 
оперативната информация; икономичност, ефективност и ефикасност на 
дейностите; и опазване на активите и информацията. 
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Елементите на СФУК са аналогични на компонентите на COSO 
модела. Те са пет взаимосвързани елемента, дефинирани като контролна 
среда, управление на риска, контролни дейности, информация и 
комуникация, и мониторинг.  

Третият аспект на модела представляват структурите и дей-
ностите в организацията, в които протичат процесите и в които следва да 
се осъществява моделът за вътрешен контрол.  

Промяната на философията на вътрешния контрол се отразява и 
на предварителния контрол за законосъобразност. Той вече е струк-
туриран като част от елемента контролни дейности, съставна част от 
СФУК. Разширява се обхватът на предварителния контрол и той вече не 
е ограничен само до финансовата дейност на организацията, а включва и 
оперативната. В тази връзка отпадат изискванията по отношение на 
задължителното назначаване на финансов контрольор и се предоставя 
възможност, ръководителите сами да преценят дали предварителният 
контрол за законосъобразност да се осъществява от финансов контро-
льор или да бъде възложен на други лица. Конкретният ред и начин на 
осъществяването му е определен с указания на Министъра на финансите 
(МФ, Указания за осъществяване на предварителен контрол, 2006) и 
насоките по елементите на вътрешния контрол (МФ, Методически 
насоки по елементите на финансовото управление и контрол, 2006).  

При изпълнението на целта си предварителният контрол за 
законосъобразност се извършва постоянно и се отнася до цялата дейност 
на организацията. Предназначението му е да увери ръководителя предва-
рително, че предстоящите решения, които трябва да вземе са законо-
съобразни, като изискването е, разходите за този контрол да не надви-
шават ползите от него.  

Идентифицираните субекти на предварителния контрол са 
посочени в две категории. Първата категория включва ръководителя на 
организацията или лицата, които са оторизирани да вземат съответни 
решения. Т.е. това е крайният потребител на мнението, въз основа на 
което ще се извърши действието или вземе решението.  Втората кате-
гория субекти включва лицата, на които е възложено осъществяването 
на предварителен контрол за законосъобразност. Това могат да са лица, 
част от оперативното ръководство на организацията, могат да са лица 
със специфични контролни функции по отношение на процесите и 
дейностите, както и лица, на които им е възложено допълнително из-
вършване на предварителен контрол за законосъобразност. Въпреки 
широкия обхват на категорията, основните лица, осъществяващи предва-
рителен контрол във финансовата дейност, са финансовите контрольори.  
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Етапите, които са формулирани за осъществяване на предва-
рителен контрол за законосъобразност, са три и се изразяват в: предоста-
вяне на цялата документация, извършване на конкретни проверки; и 
писмено изразяване на мнение от лицето, упражняващо предварителен 
контрол  по отношение на дадена дейност/процес. 

Независимо че предварителният контрол за законосъобразност 
обхваща цялостната дейност на организацията (оперативна и финан-
сова), основните дейности са дефинирани изрично в указанията. Те са 
свързани с процедурите за възлагане на обществени поръчки, покупката 
на активи или придобиване на услуги, командировките в страната и 
чужбина, отдаването под наем и продажбата на движимо и недвижимо 
имущество, провеждане на конкурси за назначаване на служители, както 
и самото назначаване на служители, както и други специфични за 
организацията действия.  

В резултат на извършените проверки по посочените по-горе три 
етапа се предоставя мнение за законосъобразността на предстоящото 
решение/действие, което е необходимо да се документира.  

Редът и начинът на документиране на изразеното мнение от 
осъществения предварителен контрол следва да бъдат отразени по 
надлежния ред. В този смисъл указанията на министъра на финансите 
сочат, че всяка организация от публичния сектор следва да има вът-
решни правила, които да включват подробни изисквания за докумен-
тиране на извършените проверки при осъществяването на предвари-
телния контрол, без да ги посочва изрично. Допустимите начини за 
документиране на мнението са чрез съставяне на контролни листове, 
констативни протоколи, анкетни карти, описи от извършени проверки на 
място и др. Независимо от избрания начин на документиране, вътреш-
ните правила трябва да съдържат образци на конкретните документи. 
Удостоверяването на извършените проверки е при спазване на упоме-
натите реквизити, а именно: датата на произнасяне, имена и длъжност на 
лицето, което е извършило проверката и неговият подпис.  

През този етап философията на вътрешния контрол и рамката 
COSO (COSO, 2013) се променя и актуализира, вследствие на което е 
приета нова стратегия за развитието му на национално ниво (МС, 2017).  

 
Изследваните норми по отношение на предварителния контрол в 

този му вид следва да отбележим, че имат своите предимства и недоста-
тъци (Лечева, 2015). Като част от предимствата може да се отбележи 
превантивният характер на този вид контрол, гъвкавостта на контрола 
съобразно спецификата на организацията, както и възможността за 
лична преценка на ръководителя. В негативен аспект можем да отразим, 
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че рамката за осъществяване на предварителен контрол е твърде обща, 
което би позволило извършване на формални проверки и е предпоставка 
за пропуски в определени рискови дейности. Липсата на категорична 
регламентация за длъжността „финансов контрольор“ е предпоставка за 
неглижиране на дейността по предварителен контрол и неразбиране за 
полезността и добавената стойност от страна на ръководството. 

Вторият период се характеризира с децентрализация на управлен-
ската отговорност по отношение на вътрешния контрол и вчастност на 
предварителния контрол за законосъобразност. Отговорността за въвеж-
дането и осъществяването на предварителния контрол е на ръководи-
телите на организациите от публичния сектор, като редът и начинът на 
изпълнението им зависят в максимална степен от тяхното разбиране. 
Новата нормативна уредба избягва императивните норми за назначаване 
на финансов контрольор, както и изискванията за квалификация и опит 
на лицата. Редът, обхватът и начинът на документиране на резултатите 
от извършените проверки се определят от съответния ръководител, 
базирайки се на указанията на Министъра на финансите.  

 
Трети етап: 2019 г. – понастоящем 
В резултат на промените в рамката COSO и приетата стратегия за 

вътрешен контрол последните и най-нови промени на ЗФУКПС от м. 
февруари 2019 г. по същество дават нов прочит на осъществяването на 
предварителен контрол за законосъобразност. Разпоредбата на чл. 13, ал. 
3, т. 3 поставя изискване, ръководителите на организациите от пуб-
личния сектор да въведат политики и процедури за осъществяване на 
предварителен контрол за законосъобразност като част от контролните 
дейности на организацията (Закон за финансовото управление и контрол 
в публичния сектор, 2019).  

Нов съществен момент при въвеждането и осигуряването на 
предварителния контрол е определянето на неговия ред и начин на 
осъществяване. Предвижда се, той да се определя от ръководителя на 
организацията, но вече не само в съответствие с указанията на Ми-
нистъра на финансите, а и въз основа оценката на риска и анализ на 
разходите и ползите.  

Горепосочената разпоредба предвижда коренна промяна на реда и 
начина на осъществяване на предварителен контрол за законосъоб-
разност в публичния сектор по няколко причини.  

На първо място това само по себе си предполага субективна 
управленска преценка на всеки един ръководител на организация от 
публичния сектор. Още повече, че към настоящия момент указанията за 
осъществяване на предварителен контрол за законосъобразност не са 
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променяни от 2006 г., където е посочено, че абсолютно цялата дейност 
на организацията подлежи на предварителен контрол за законо-
съобразност.  

На следващо място, за да се определят правилно редът и начинът 
на осъществяване на предварителния контрол, се указва, че същият се 
основава на оценката на риска и анализа разходи–ползи. 

Въведеният от 2006 г. процес по управление на риска, част от 
елемента управление на риска, включва оценка на рисковете в 
организацията. Оценката на риска се извършва въз основа на остой-
ностяване на всеки един идентифициран риск по показателите вероят-
ност и влияние. Вследствие на оценката на рисковете организацията ги 
приоритезира и преценява какви реакции да предприеме по всеки от тях. 
Базирайки се на консолидираните годишни доклади за вътрешния 
контрол за последните 3 години и изследвайки процесите по управление 
на риска на национално ниво, Министърът на финансите отчита 
необходимост от полагане на допълнителни и последователни усилия по 
отношение на осигуряване на стабилност и обвързаност с идентифи-
цираните цели на организациите (МФ, Консолидирани годишни доклади 
за вътрешния контрол в публичния сектор в Република България за 2015 
г., 2016 г. и 2017 г.). Имайки предвид затрудненията и неразбирането на 
процеса по управление на риска в част от организациите от публичния 
сектор, на практика вероятността за адекватно и ефективно определяне 
на процеса по предварителен контрол ще претърпи известни затруд-
нения. 

Анализът разходи–ползи е сложна практическа техника, която 
представлява съвкупност от подходи, методи и процедури за анализ, 
оценка и избор на проекти в публичния сектор, преценени през призмата 
на алтернативните икономически състояния.  

Счита се, че за да е надежден анализът, трябва задължително да е 
основан на един или комбинация от няколко от следните показа-
тели/методи: Чиста настояща стойност (Net present Value, NPV); Добаве-
ната икономическа стойност (Economic Value Added, EVA); или 
Вътрешна норма на възвръщаемост (IRR); Индекс на рентабилност 
(Profit Index – PI); и Срок на откупуване (PBP). Посочените показа-
тели/методи отчитат стойността на парите към конкретния времеви 
период, като по тази причина получените резултати са полезни в усло-
вията на икономика с ниска инфлация и стабилна валута (Стойчев, 
2010). 

Анализът разходи–ползи се използва при вземане на решения от 
ръководството за това, дали да се предприемат действия по изпълне-
нието на даден проект (Брусарски, 2003). В контекста на посочената 
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норма в чл. 13, ал. 4 от ЗФУКПС по-скоро говорим за дейности, а не за 
проекти. Малцина са първостепенните разпоредители с бюджет, които 
прилагат програмно-ориентиран бюджет и могат да използват целия 
арсенал и възможности на анализа разходи–ползи. При извършване на 
недетайлно проучване за обхвата на организациите от публичния сектор 
се натъкваме на указание за 2019 г. за представяне на тримесечни 
отчети, прилагащи програмен формат на бюджета на Министъра на 
финансите (МФ, Указания № БЮ № 2 за определяне формата, съдър-
жанието и сроковете за съставянето и представянето на тримесечно 
информация за разходите по бюджетни програми за 2019 г. от 
първостепенните разпоредители с бюджет, които прилагат програмен 
формат, 2019). Видно от посочените адресати, същите са 24 на брой. 
Това са Министерският съвет, всичките 17 министерства, Държавна 
агенция „Национална сигурност“, Държавна агенция „Разузнаване“, 
Държавна агенция „Държавен резерв и военновременни запаси“, Дър-
жавна агенция „Технически операции“, Държавна агенция „Електронно 
управление“ и Държавен фонд „Земеделие“. Само за сравнение през 
2019 г. първостепенни разпоредители с бюджет, съгласно Закона за 
бюджета, са 317 организации от публичния сектор (Закон за държавния 
бюджет на Република България за 2019 г., 2018).  

Конкретният ред и начин за осъществяване на предварителен 
контрол за законосъобразност въз основа оценка на риска и анализ на 
разходите и ползите ще са предмет на бъдещите указания на Министъра 
на финансите, съгласно чл. 13, ал. 4 от ЗФУКПС. 

До издаването на актуални указания можем да се основем на 
няколко прости основни стъпки, които да подпомогнат процеса по 
извършване на анализа разходи–ползи през призмата на предварителния 
контрол за законосъобразност. За тяхното реализиране следва по 
определените дейности да се опитаме да си отговорим на някои въпроси 
и да получим информация за: 

1. идентифициране на поставените цели и подцели, които ще 
изпълним в дългосрочен и краткосрочен порядък; 

2. какви действия е необходимо да предприемем за изпълнението 
на целите и подцелите; 

3. съществуват ли алтернативни решения на определените 
действия и какви са те; 

4. определяне на всички разходи, имащи отношение към конкрет-
ната дейност, включително и последващите разходи и въздействия върху 
всички структурни звена на организацията; 

5. оценка на ползите, за което е необходимо да се разгледат 
всички аргументи в полза на всяка една алтернатива. От изброените 
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фактори трябва да може да се изведе бъдещата полза по всяка от 
алтернативите и по възможност да има стойностно изражение; 

6. сравняване на разходите и ползите по финансова стойност; 
7. сравнение на алтернативите, основаващо се на резултатите от 

предходната стъпка. Извършване на оценка на разходите и обосноваване 
на ползите с няколко аргумента, например от един до три. 

8. решение за избор на мерки, действия и вчастност контроли, 
които ще бъдат предприети от ръководството на организацията от 
публичния сектор.  

Независимо от реда и начина, по който ще се укаже извършването 
на анализа разходи–ползи за целите на предварителния контрол за 
законосъобразност, всяка една организация ще е необходимо да създаде 
политики и процедури за предварителен контрол за законосъобразност. 
Видно от дефиницията в § 1, т. 10 от ДР на ЗФУКПС, предварителният 
контрол за законосъобразност се изразява като всички проверки на 
документи, факти и обстоятелства, свързани с предоставяне на увере-
ност за спазване на приложимото законодателство, преди да се вземе 
решение или да се извърши действие от страна на ръководителите на 
организациите. Също така се посочва, че той се извършва от финансови 
контрольори и/или от други лица, определени от ръководителите на 
организациите.  

За изпълнението на тези разпоредби в закона и при липсата на 
актуални указания за прилагането им, ръководителите на организациите 
от публичния сектор следва да предприемат действия по утвърждаване 
на политики и процедури. Те биха могли да са под формата на вътрешни 
правила или друг вид документи, утвърдени с административен акт на 
ръководителя. Вътрешните правила следва да изградят ясна и конкретна 
линия на движение на документацията, като реферират правата и отго-
ворностите на всеки един от участниците, сроковете и документите, 
които следва да се обезпечат, проверят и съставят. 

От гледна точка на ефективното изпълнение на предварителния 
контрол и структурираността на действията е необходимо, вътрешните 
правила да обхванат области и въпроси, свързани с общите положения, 
въз основа на които ще се осъществява контролът. Това по същество е 
политиката на ръководството на организацията, която ще се предприеме 
при осъществяването на предварителния контрол за законосъобразност.  

В съществен аспект съдържанието на общите положения следва 
да регламентира целта на осъществявания предварителен контрол, 
неговите видове и субектите, които имат отношение при извършването 
му. Какви ще са задълженията, отговорностите и правомощията им в 
резултат на извършването на контрола? Какви ще са редът и начинът на 
осъществяване, както и етапите, през които ще преминава процесът. 
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Документирането на осъществения предварителен контрол също е важен 
аспект от политиката на организацията. Създаването на типови образци 
на документи с конкретизирани контроли ще подпомогне субектите, 
както и ползвателите на изразеното мнение от предварителния контрол 
за характеристиките и важните аспекти по отношение на законосъоб-
разността на предстоящото решение или действие. В този ред на мисли 
регламентирането на конкретните действия по отношение на контрола 
преди поемане на задължение, извършване на разход и реализиране на 
приход могат да са част от съставните процедури. Гореописаните 
характеристики, както и някои допълнителни такива, са съставна част на 
авторския Модел за осъществяване на предварителен контрол за законо-
съобразност (Лечева, 2019), който предоставя базова рамка и концепция 
за осъществяването на този специфичен контрол за законосъобразност.  

*   *   * 
В заключение можем да отбележим, че предварителният контрол 

за законосъобразност на национално ниво в най-новата ни история е 
претърпял своето развитие. Предвид огромния обхват на прилагането му 
в организациите от публичния сектор съществува належаща необходи-
мост за детайлизиране, указване и разясняване на реда и начина на 
неговото изпълнение. Предоставянето на възможността всеки ръково-
дител от публичния сектор сам да определя реда и начина на осигуря-
ване на политиките и процедурите за осъществяване на предварителен 
контрол за законосъобразност, основавайки се на оценката на риска и 
анализа разходи–ползи, създава известни рискове да се залитне в двете 
крайности. От една страна, да се изпуснат ключовите процеси в орга-
низацията от обхвата на предварителния контрол, а от друга да се 
въведат свръхконтроли, затормозяващи дейността на организациите. 
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