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ВСТЪПЛЕНИЕ

Брой № 3/2025 на списание „Адвокатски преглед“ е посве-
тен на някои правни проблеми от материята на трудовото 
право и общественото осигуряване. В него са публикувани из-
следвания, свързани с основания и ред за въвеждане на непълно-
то работно време – по взаимно съгласие, едностранно от ра-
ботодателя, когато това представлява негово преобразуващо 
субективно право с оглед защитата на неговите интереси, и 
от работодателя, но по искане на работника или служителя; 
теоретични и практически проблеми, свързани с възниква-
нето на трудовите правоотношения за временната работа 
като вид нетипична трудова заетост, както и някои въпроси, 
засягащи основанията и правната възможност за прогласява-
не на нищожност на решенията на ТЕЛК и НЕЛК. Отделна 
студия обективира анализ на националната практика по чл. 
10, ал. 1 от Кодекса за социално осигуряване и загубване на ка-
чеството „осигурено лице“. Автори в този брой са: доц. д-р 
Райна Койчева; доц. Ивайло Стайков, д.ю.н.; гл. ас. д-р Жанета 
Христова и гл. ас. д-р Мария Чочова.

От редакционния съвет
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ОСНОВАНИЯ И РЕД ЗА ВЪВЕЖДАНЕ 
НА НЕПЪЛНОТО РАБОТНО ВРЕМЕ ПО 
БЪЛГАРСКОТО ЗАКОНОДАТЕЛСТВО*

Райна Койчева**

Резюме: В българското законодателство са регламентира-
ни три категории основания за въвеждане на непълното работ-
но време – по взаимно съгласие, едностранно от работодателя, 
когато това представлява негово преобразуващо субективно 
право с оглед защитата на неговите интереси, и от работо-
дателя, но по искане на работника или служителя, който има 
субективно притезателно право, което работодателят е длъ-
жен да удовлетвори. Редът за въвеждането на непълното ра-
ботно време е различен при различните основания и варира от 
пълната свобода на страните да уговарят в трудовия договор 
или в допълнително споразумение към него непълно работно 
време с избрана от тях продължителност до строги ограни-
чения, които законът предвижда при въвеждането на непълно 
работно време едностранно от работодателя.

Ключови думи: непълно работно време, основания за въ-
веждане на непълно работно време, ред за въвеждане на непъл-
но работно време.

Abstract: Bulgarian legislation regulates three categories of 
grounds for introducing part-time work  – by mutual agreement, 
unilaterally by the employer, when this constitutes his transforming 
*   Публикацията съдържа резултати от научно изследване „Нетипич-
ните трудови правоотношения в България – правни и социални аспек-
ти“, финансирано със средства от целева субсидия за НИД на УНСС 
по договор № НИД НИ – 1/2025.
* *  Доцент в катедра „Частноправни науки“ към Юридическия факул-
тет на УНСС. Доктор по право.
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subjective right with a view to protecting his interests, and by the 
employer, but at the request of the employee, who has a subjective 
claim, which the employer is obliged to satisfy. The procedure 
for introducing part-time work is different for different grounds 
and varies from complete freedom of the parties to agree in the 
employment contract or in an additional agreement to it on part-
time work with a duration chosen by them to strict restrictions that 
the law provides when introducing part-time work unilaterally by 
the employer.

Keywords: part-time work, grounds for introducing part-time 
work, procedure for introducing part-time work.

Непълното работно време е това, при което работни-
кът или служителят работи част от законоустановеното 
(нормално или намалено) работно време. Нормалното работно 
време е установено в чл. 136 КТ като работа до 8 часа дневно 
и до 40 часа седмично. Намаленото работно време се устано-
вява в закона или в подзаконов нормативен акт за определени 
категории работници и служители или за работа при вредни 
или специфични условия на труд. И в двата случая може да се 
уговори работа само за част от законоустановеното работно 
време. Това ще бъде работа при непълно работно време.

То добива все по-голямо разпространение не само в Бълга-
рия, но и във всички съвременни държави. Може да се каже, че 
това е най-често срещаната форма на отклонение от типич-
ното трудово правоотношение. Това е така поради необходи-
мостта от по-голяма гъвкавост при престирането на работ-
на сила, която да отговаря както на специфичните нужди на 
работодателя от по-добра организация на труда и оползотво-
ряване на работната сила, така и на индивидуалните нужди 
на работника или служителя, свързани с необходимостта от 
съчетаване на професионалния и личния живот. Много хора 
предпочитат работата при непълно работно време именно 
поради възможността да имат повече свободно време за своя 
личен живот. Освен това има някои обществени групи, които 
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не желаят или не могат да си позволят работа при условия-
та на пълно работно време – например студенти, пенсионери, 
майки на малки деца и др. Ако нямаше възможност за непълно 
работно време, те не биха се включили въобще в обществения 
труд. Непълното работно време им дава възможност да ра-
ботят, като по този начин се намалява безработицата и се 
увеличава капацитетът на общественото производство.1

Правната регламентация на непълното работно време и 
специфичните въпроси, свързани с основанията и реда за въвеж-
дането му, ще бъдат предмет на анализ в следващите редове.

Установяването на непълното работно време може да 
стане по взаимно съгласие или едностранно от работодате-
ля. Всъщност има случаи, при които въвеждането на непълно 
работно време е право на работника или служителя и работо-
дателят не може да откаже, но и тогава непълното работно 
време пак се въвежда от работодателя, тъй като работни-
кът или служителят не разполага с организационната власт 
на работодателя по отношение на трудовото правоотноше-
ние и не може сам да внася изменения в него. Ще разгледаме 
първо установяването на непълното работно време по взаим-
но съгласие, после едностранното му въвеждане от работода-
теля, когато той има право да направи това в свой интерес, и 
накрая установяването му по искане на работника или служи-
теля, когато той има право да иска това от работодателя. 

Съгласно чл. 138, ал. 1 КТ „Страните по трудовия договор 
могат да уговарят работа за част от законоустановеното 
работно време (непълно работно време). В тези случаи те оп-
ределят продължителността и разпределението на работно-
то време“. Установяването на непълното работно време по 
взаимно съгласие може да стане не само при сключването на 
трудовия договор, но и впоследствие, като изменение на вече 
съществуващо трудово правоотношение. Тук е важно да се 
отбележи, че при установяването на непълното работно вре-
ме по взаимно съгласие, за разлика от случая, когато се въвеж-
да едностранно от работодателя, няма никакви ограничения 

1    Салчев, Н. Непълен работен ден и работа на повикване. – Бизнес и 
право, 2018, № 3, с. 61-62.
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относно неговата продължителност. Няма пречка да се уго-
вори работа и за един час дневно. Това е така поради свобода-
та на договаряне, характерна за трудовото правоотношение. 

Също така при установяване на непълно работно време 
по взаимно съгласие няма ограничение на периода, за който се 
прави това2, за разлика от установяването му едностранно 
от работодателя, когато то е ограничено до три месеца в 
една календарна година. 

При непълното работно време е логично и нормално да бъде 
по-малко и трудовото възнаграждение, в сравнение със съща-
та работа, извършвана при пълно работно време. Тук възниква 
въпросът трябва ли винаги трудовото възнаграждение да се 
уговаря пропорционално спрямо определеното възнаграждение 
за същата работа при пълно работно време. Смятам, че отго-
ворът на този въпрос трябва да е отрицателен.3 Работодате-
лят може да иска да стимулира заетостта на непълно работно 
време и по-голямата ефективност на работниците при не-
пълно работно време и затова да им предложи възнаграждение, 
по-високо от пропорционално изчисленото в сравнение със съ-
щата работа при пълно работно време. Например, ако приемем, 
че възнаграждението за същата работа, извършвана при пълно 
работно време, е 2000 лв., то за работа при непълно работно 
време от четири часа (половин ден) работодателят може да 
предложи трудово възнаграждение в размер не на 1000 лв., а на 
1300 лв. например, за да мотивира работника да се съгласи да 
приеме работа при непълно работно време.

Освен това трудовото възнаграждение винаги е въпрос 
на договаряне и с оглед свободата на договаряне няма пречка 
страните по трудовото правоотношение да се уговорят, че 
работникът или служителят ще получава по-високо от про-
порционалното за пълното работно време възнаграждение 

2    В този см. Александров, А. Въвеждане на непълно работно време от 
страна на работодателя. – Труд и право, 2025, № 3.
3    Доводи в подкрепа на това виждане навежда и доц. Андрей Алек-
сандров – вж. Александров, А. Определяне на размера на трудовото 
възнаграждение при работа на непълно работно време – Труд и право, 
2024, № 12.
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или дори същото трудово възнаграждение, както за работа 
при пълно работно време. Това не би следвало да се счита за 
дискриминация спрямо извършващите същата работа на пъл-
но работно време, тъй като работната сила е строго инди-
видуална и възнаграждението, което е цената на работната 
сила, предоставена от работника на неговия работодател, 
зависи не само от отработеното време, но и от стойността 
на тази работна сила. Колкото по-квалифициран и с по-високи 
професионални качества е един работник, толкова по-ценен е 
той за работодателя. Ето защо смятам, че няма пречка рабо-
тодателят да заплаща на един висококвалифициран работник, 
работещ на непълно работно време, същото възнаграждение, 
което заплаща на един по-ниско квалифициран работник, ра-
ботещ на пълно работно време.

Горна граница на възнаграждението няма, но има долна та-
кава. Възнаграждението не може да е по-малко от такава про-
порционална част от минималната работна заплата, която 
отговаря на продължителността на работното време. Така 
например, при работа на 4 часа, възнаграждението не може да 
е по-малко от половината от минималната работна заплата. 

Няма специален ред за установяване на непълното работ-
но време по взаимно съгласие. Това става с трудовия договор 
или с допълнителното споразумение за изменение на трудо-
вото правоотношение. Необходимо е обаче това да стане в 
писмена форма, устните уговорки за установяване на непълно 
работно време са недействителни.

Уговарянето на непълно работно време по взаимно съг-
ласие обаче крие възможност за злоупотреби и заобикаляне 
на закона. Страните могат да уговорят формално работа 
при непълно работно време, за да се спестят осигурителни 
вноски, но реално работата да се извършва при пълно работ-
но време. За да се избегнат тези случаи, законът в чл. 138, ал. 
4 въвежда фикцията, че трудов договор, сключен за част от 
законоустановеното работно време, се смята за сключен за 
работа при нормална продължителност на работното време 
в случаите, когато от контролните органи бъде установено, 
че работникът или служителят по този договор полага труд 
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извън установеното за него работно време, без да са налице 
условия за полагане на извънреден труд в случаите, когато 
такъв е допустим от закона. От тази гледна точка специал-
но внимание заслужава второто изречение на чл. 138, ал. 1 КТ, 
гласящо: „В тези случаи те определят продължителността 
и разпределението на работното време“. Изричната уговор-
ка не само за продължителността, но и за разпределението 
на работното време е важна именно с оглед осъществяване 
на контрола и пресичане на възможността за злоупотреби и 
заобикаляне на закона. Тук възниква въпросът кои са контрол-
ните органи, оправомощени да обявят трудовия договор за 
сключен при пълно работно време. Смятам, че това са орга-
ните на Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда“, 
доколкото на тях е възложен цялостният контрол за спазване 
на трудовото законодателство.

На следващо място, непълното работно време може да се 
въведе и едностранно от работодателя при намаляване обема 
на работа (чл. 138а, ал. 1 КТ). Тази законова разпоредба защи-
тава интереса на работодателя, когато поради намаляване 
на обема на работата той няма нужда от работната сила на 
своите работници през цялото работно време. И тъй като 
е длъжен да им плаща трудово възнаграждение за времето на 
престой не по тяхна вина, законът му дава право да оптими-
зира трудовия процес, като въведе непълно работно време 
и съответно на него намали трудовите им възнаграждения. 
Така работодателят ще минимизира вредите, които търпи 
от намаляването на обема на работата. 

Работодателят може да въведе непълно работно време за 
цялото предприятие или за отделно негово звено, но не и за 
конкретен работник или служител.

За да не се накърняват прекомерно трудовите и осигури-
телните права на работниците и служителите, които също 
нямат вина за това, че работата е намаляла, законът въвежда 
някои ограничения при упражняването на това право на рабо-
тодателя.

На първо място, той може да въведе непълно работно вре-
ме само до три месеца в една календарна година. Не е задъл-
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жително тези три месеца да са последователни, може и да са 
разпокъсани, важното е непълното работно време общо да не 
надвишава три месеца в рамките на една календарна година.

Второто ограничение е свързано с продължителността 
на непълното работно време – тя не може да бъде по-малка 
от половината от законоустановената. Това е така поради 
две причини. Първо, за да не се намали прекомерно много тру-
довото възнаграждение на работниците и служителите и то 
да се окаже недостатъчно за осигуряване на тяхната и на се-
мейството им издръжка. 

Втората причина е свързана с трудовия стаж. Съгласно 
разпоредбата на чл. 355, ал. 2 КТ за 1 ден трудов стаж се при-
знава времето, през което работникът или служителят е ра-
ботил най-малко половината от законоустановеното за него 
работно време за деня по едно или няколко трудови правоотно-
шения. Следователно, ако работникът или служителят рабо-
ти поне половината от законоустановеното за него време, ще 
му се зачете пълен ден трудов стаж и няма да се намалят тези 
негови права, които са свързани с трудовия стаж. Как следва 
да се разбира изразът „законоустановеното за него (к.м. – Р. К.) 
работно време“? Това означава, че се има предвид не само нор-
малното работно време, но и намаленото такова, установено в 
закон или подзаконов нормативен акт за съответната катего-
рия работници и служители. Така например, ако работникът е 
непълнолетен, законоустановеното за него работно време е 7 
часа дневно, съгласно чл. 305, ал. 3 КТ. Ако той се уговори с рабо-
тодателя си да работи 3,5 часа дневно, това е половината от 
законоустановеното за него работно време и ще му се зачете за 
пълен ден трудов стаж, следователно трудовите му права, кои-
то зависят от трудовия стаж, няма да се накърнят. Затова за-
конът задължава работодателя, когато въвежда едностранно 
непълно работно време, то да не е по-малко от половината от 
законоустановеното пълно работно време. 

Кои са трудовите права на работниците и служители-
те, зависещи от трудовия стаж? Освен че трудовото въз-
награждение обикновено зависи от отработеното време, има 
още две трудови права, зависещи от трудовия стаж. Първо-
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то субективно право, зависещо от трудовия стаж, е правото 
на платен годишен отпуск. Лицето трябва да има минимум 
четири месеца трудов стаж, за да придобие право на платен 
годишен отпуск. Този стаж, веднъж придобит, ползва работ-
ника или служителя до края на неговия трудов живот. Той има 
право на платен годишен отпуск за всяка следваща календарна 
година, без да е необходимо да тече нов четиримесечен стаж, 
включително и при смяна на работодателя.

Друго субективно трудово право на работника или слу-
жителя, което зависи от трудовия стаж, е правото на до-
пълнително трудово възнаграждение за трудов стаж и про-
фесионален опит. То се дължи за всяка година трудов стаж и 
ако лицето работи при непълно работно време, възможно е 
по-бавно да натрупа този стаж. 

Тези трудови права на работниците и служителите няма 
да се намалят, ако те работят поне половината от законоу-
становеното пълно работно време.

Не стои така въпросът с осигурителните права, тъй 
като те зависят не от трудовия стаж, а от осигурителния 
стаж, а той винаги се зачита пропорционално на отработено-
то време (вж. КСО – чл. 9, ал. 1, т. 1, in fine). Следователно, при 
работа на непълно работно време осигурителните права на 
работника или служителя винаги ще бъдат засегнати, в сми-
съл че той ще трябва да работи повече време, за да натрупа 
осигурителния стаж, необходим за отпускане на обезщетения 
или пенсии. Следва да се отбележи, че когато лицето е работи-
ло при непълно работно време, ползваните от него платени и 
неплатени отпуски, които се зачитат за осигурителен стаж, 
също ще се зачетат пропорционално на пълната продължи-
телност на работното време.4

Редът за въвеждане на непълно работно време едностран-
но от работодателя включва предварително съгласуване със 
синдикалните организации и представителите на работници-
те и служителите по чл. 7, ал. 2 КТ и издаване на заповед от 
работодателя. 

4    Александров, А. Трудов и осигурителен стаж при непълно работно 
време – Труд и право, 2024, № 12.
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Какво се крие зад използвания от закона термин „съгласу-
ване“? Смятам, че това не трябва да се разбира като пости-
гане на съгласие, а само като задължение на работодателя за 
обсъждане и изслушване на тяхното мнение. На обратното 
мнение е проф. Средкова. Тя тълкува израза „предварително 
съгласуване“ като „постигане на съгласие със съответните 
представители – за факта на въвеждане на непълното работ-
но време, за периода на въвеждането му, за обхвата на работ-
ниците и служителите (от цялото предприятие или от от-
делно негово звено) и пр.“5

Що се отнася до заповедта, тя трябва да бъде връчена на 
засегнатите работници и служители най-малко 10 дни пре-
ди датата на преминаване към непълно работно време (чл. 9 
НРВПО). Същата разпоредба установява и някои от задъл-
жителните реквизити на заповедта: „В заповедта изрично 
се посочват срокът и работните места, за които се въвежда 
непълно работно време, продължителността на работното 
време и данни за проведеното съгласуване с представителите 
на синдикалните организации и представителите на работ-
ниците и служителите по чл. 7, ал. 2 КТ“.

Следващото основание, даващо право на работодателя да 
въведе непълно работно време, е обявено извънредно положе-
ние или обявена извънредна епидемична обстановка (чл. 138а, 
ал. 2 КТ).6 При това основание той не е ограничен само до три 
месеца в една календарна година, а може да въведе непълно ра-
ботно време за целия период на обявеното извънредно положе-
ние или на обявената епидемична обстановка или за част от 
него. Важи обаче ограничението на продължителността на 
работното време. То не може да е по-малко от половината от 
законоустановеното. Съображенията за това са същите – да 
не се намалява прекомерно трудовото възнаграждение и да не 

5    Средкова, Кр. Трудово право. Специална част. Дял I Индивидуално 
трудово право, София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2011, с. 148.
6    Относно понятията „извънредно положение“ и „извънредна епиде-
мична обстановка“ вж. Христова, Ж. Изменение на трудовото пра-
воотношение при извънредно положение или извънредна епидемична 
обстановка. – Научни трудове на УНСС, Том 3, 2021, с. 322-323.
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се накърняват трудовите права на работниците и служите-
лите, които зависят от трудовия стаж. 

Редът за въвеждане на непълното работно време от ра-
ботодателя на основание обявено извънредно положение или 
обявена извънредна епидемична обстановка е много по-облек-
чен в сравнение с въвеждането на непълно работно време на 
основание намаляване обема на работата. Работодателят не 
е длъжен да провежда съгласуване със синдикалните организа-
ции и представителите на работниците и служителите по 
чл. 7, ал. 2 КТ, когато е налице това основание. Не е необходи-
мо работодателят да мотивира заповедта си с друго, освен с 
обявеното извънредно положение или извънредна епидемична 
обстановка, не е необходимо това да се е отразило неблаго-
приятно на дейността му, да е намалял обемът на работата 
му и т.н.7 

Също така следва да се приеме, че не важи изискването за 
връчване на заповедта най-малко 10 дни предварително, тъй 
като в чл. 9 НРВПО то е предвидено само за основанието по чл. 
138а, ал. 1 КТ (намаляване обема на работата), а поради извън-
редния характер на обстоятелствата, които са основание за 
въвеждане на непълно работно време, може да се предположи, 
че то трябва да се въведе веднага, с цел запазване здравето на 
работещите.

На последно място ще разгледаме хипотезата, в която въ-
веждането на непълното работно време става от работода-
теля, но по искане на работника или служителя. Става въпрос 
за случаите на трудоустрояване, когато поради бременност, 
кърмене и напреднал етап на лечение ин-витро работничката 
или служителката не може да изпълнява досегашната си ра-
бота, но може да изпълнява друга, по-лека работа или същата 
при облекчени условия на труд. В тези случаи по предписание 
на здравните органи работодателят е длъжен да предприеме 

7    Христова, Ж. За закрилата на работниците и служителите по вре-
ме на пандемия. – Проблеми на трудовото и осигурително право. Сбор-
ник с доклади от научна конференция в памет на проф. Атанас Василев, 
проведена от ЮФ при УНСС на 06.11.2020 г., София: Издателски ком-
плекс – УНСС, 2021, с. 352.
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необходимите мерки за временно приспособяване на условия-
та на труд на работното място и/или работното време с ог-
лед премахване риска за безопасността и здравето ù (чл. 309, 
ал. 1, изр. 1 КТ). Следователно въвеждането на непълно работ-
но време може да бъде една от конкретните форми на тру-
доустрояване. Така например, ако работата на една бременна 
жена е такава, че тя трябва да работи права, това може да 
представлява риск за безопасността и здравето ù при работа 
на пълно работно време, но да не е противопоказно при рабо-
та на половин работен ден. 

Друго основание за трудоустрояване е, когато поради бо-
лест или трудова злополука работникът или служителят не 
може да изпълнява досегашната си работа, но може да изпъл-
нява друга, по-лека работа или същата при облекчени условия 
на труд (чл. 314 КТ). Тук, за разлика от разгледаната по-горе 
разпоредба на чл. 309, ал. 1 КТ, законът не предвижда изрично 
редуцирането на работното време като конкретна форма на 
приспособяване на условията на труд. Смятам обаче, че това 
е допустимо на общо основание, ако здравните органи в пред-
писанието си го предложат.

Редът за въвеждането на непълно работно време в случа-
ите на трудоустрояване включва издаването на предписание 
от здравните органи, компетентни според продължител-
ността на трудоустрояването (лекуващият лекар или ТЕЛК) 
и издаване на заповед на работодателя за изменение на трудо-
вото правоотношение, с която той изпълнява предписанието 
за трудоустрояване.

В заключение, основанията за въвеждане на непълно ра-
ботно време са три групи. Първата обхваща взаимното съг-
ласие на страните. Поради наличието на съгласие и на двете 
страни по трудовото правоотношение, тук редът за въвеж-
дането на непълно работно време е най-облекчен и не е подло-
жен на законови ограничения.

Втората група основания за въвеждане на непълно работ-
но време обхваща случаите, в които работодателят има су-
бективно потестативно право да измени съдържанието на 
трудовото правоотношение, като въведе непълно работно 
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време. Това той прави в свой интерес, за да минимизира вреди-
те от намаляването на обема на работата или когато е обяве-
но извънредно положение или е обявена извънредна епидемична 
обстановка. В първия случай законът въвежда допълнителни 
ограничения, с цел да защити работниците и служителите 
от злоупотреба от страна на работодателя. Във втория слу-
чай редът за въвеждането на непълно работно време е много 
по-облекчен с оглед извънредния характер на обстоятелства-
та, които се явяват основание за въвеждането на непълно ра-
ботно време.

Третата група основания за въвеждане на непълно работно 
време обхваща случаите на трудоустрояване чрез приспособя-
ване на условията на труд посредством редуциране на работ-
ното време на трудоустроения работник или служител, т.е., 
като се въведе непълно работно време за него. Това е негово 
субективно притезателно право, насочено към работодате-
ля. Това означава, че той има право да иска, а работодателят 
има юридическото задължение да извърши промяната. Редът 
за осъществяване на тази промяна е чрез издаване на предпи-
сание за трудоустрояване и заповед на работодателя.
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СЪДЕБНАТА ПРАКТИКА ПО ЧЛ. 10, АЛ. 1 ОТ 
КОДЕКСА ЗА СОЦИАЛНО ОСИГУРЯВАНЕ И 
ЗАГУБВАНЕ НА КАЧЕСТВОТО „ОСИГУРЕНО 
ЛИЦЕ”

доц. Ивайло Стайков, д.ю.н.*

Резюме: Научното изследване представя противоречива-
та съдебна практика в периода 2014–2025 г. относно правомо-
щието на контролните органи на Националния осигурителен 
институт да издават задължителни предписания за заличава-
не на данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 от Кодекса за социално осигуря-
ване, както и относно тълкуването и прилагането на чл. 10, 
ал. 1 от Кодекса за социално осигуряване. Въз основа на док-
триналния анализ са направени две предложения за образуване 
на тълкувателни дела и за приемане на тълкувателни решения 
от Общото събрание на колегиите на Върховния администра-
тивен съд.

Ключови думи: осигурително право, трудово право, адми-
нистративен контрол, исков граждански процес, администра-
тивен процес, осигурено лице, съдебна практика, тълкувател-
но решение.

*   Доцент по трудово право и осигурително право, департамент „Пра-
во“, Нов български университет, адвокат.
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CASE LAW UNDER ART. 10, PARA. 1 OF THE 
SOCIAL INSURANCE CODE AND LOSS OF THE 
QUALITY OF „INSURED PERSON”

Associate Professor Ivaylo Staykov, doctor of Juridical 
sciences**

Summary: The scientific study presents the contradictory 
case law in the period 2014–2025 regarding the authority of the 
control bodies of the National Social Security Institute to issue 
mandatory instructions for deletion of data under Art. 5, para. 4, 
item 1 of the Social Security Code, as well as on the interpretation 
and application of Art. 10, para. 1 of the Social Security Code. 
Based on the doctrinal analysis, two proposals have been made 
for initiating interpretative cases and for adopting interpretative 
decisions by the General Assembly of the Colleges of the Supreme 
Administrative Court.

Keywords: social insurance law, labour law, administrative 
control, civil claim process, administrative proceedings, insured 
person, case law, interpretative decision.

Настоящият труд е актуализирана и разширена версия, 
отразяваща актуалната съдебна практика към м. юни 2025 
г., на написания през есента на 2022 г. и представен на научна 
конференция доклад на тема „Загубване на качеството „оси-
гурено лице“ поради заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 
от Кодекса за социално осигуряване“, публикуван впоследствие 
под същото заглавие в Сборник научни изследвания в памет на 
доцент д-р Ванюшка Ангушева – първия декан на Юридическия 
факултет при ВТУ „Св. св. Кирил и Методий“, гр. Велико Тър-

**   Associate Professor of Labour law and Social insurance law, Department 
of Law, New Bulgarian University, Attorney-at-law.
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ново, 16 декември 2022 г. Велико Търново: УИ „Св. св. Кирил и 
Методий“, 2024, с. 155-175.

Причината за повторното повдигане на тази проблема-
тика е, че и към началото на м. юли 2025 г. не е направено пред-
ложение за образуване на тълкувателно дело и за приемане на 
тълкувателно решение от Общото събрание на съдиите в 
колегиите на Върховния административен съд във връзка със 
създадената през годините противоречива съдебна практика 
относно правомощието на контролните органи на Национал-
ния осигурителен институт (НОИ) да издават задължителни 
предписания за заличаване на данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 от Коде-
кса за социално осигуряване (КСО), както и относно тълкува-
нето и прилагането на чл. 10, ал. 1 КСО. Обосновах необходи-
мостта от такова тълкувателно решение още през есента на 
2022 г., включително и по повод на адвокатската ми практика 
по такива казуси.

В последните няколко години се създаде и противоречива 
съдебна практика по въпроса за участието в административ-
ното и съдебното производство на осигуреното лице, чиито 
данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО се заличават въз основа на задъл-
жително предписание на неговия осигурител по чл. 108, ал. 1, 
т. 3 КСО. Поради този факт, в настоящото изследване съм 
направил и второ предложение за образуване на тълкувателно 
дело и приемане на тълкувателно решение от Общото събра-
ние на съдиите в колегиите на Върховния административен 
съд (ВАС), за да се даде отговор и на втория поставен тълку-
вателен въпрос.

I. В началото на 2014 г. (обн., ДВ, бр. 27 от 2014 г.) се съз-
даде нов вид принудителна административна мярка за кон-
тролните органи на Изпълнителна агенция „Главна инспекция 
по труда“ (ИА „ГИТ“) 1 – да дават задължителни предписания 

1    За тази форма на административна принуда вж. Лазаров, К. При-
нудителни административни мерки. София: ДИ „Наука и изкуство“, 
1981, 30-44; от него: Принудителни административни мерки и кон-
тролът за спазване на трудовото законодателство.  – В: Кодексът 
на труда в действие. София: Профиздат, 1987, 216-219; Администра-
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на работодателите или на упълномощените от тях лица за 
изпращане на уведомление за заличаване на изпратено преди 
това уведомление по чл. 62, ал. 3 от Кодекса на труда (КТ) за 
сключен трудов договор, ако установят, че няма доказател-
ства за съществуване на трудово правоотношение (чл. 404, ал. 
1, т. 11 КТ). Тази принудителна административна мярка е от 
вида на преустановителните – преустановяване на действие-
то на нарушението на трудовото законодателство.2 Идеята 
на законодателя е противодействие срещу т.нар. „фиктивни“ 
(привидни) трудови договори и съответно „фиктивни“ тру-
дови правоотношения. Изначалният проблем е в бланкетната 
редакция на основанието (и материалноправна предпоставка 
за законосъобразността на задължителното предписание)  – 
„няма доказателства за съществуване на трудово правоотно-
шение“.

От самото влизане в сила в началото на 2000 г. на Кодекса 
за социално осигуряване съществува правомощието на кон-
тролните органи на НОИ да дават задължителни предписа-
ния за спазване на разпоредбите по държавното обществено 
осигуряване и дейността, възложена на НОИ (чл. 108, ал. 1, т. 3 
КСО).3 Въз основа на законовата делегация в чл. 108, ал. 3 КСО 
управителят на НОИ е издал Инструкция № 1 от 3.04.2015 г. за 
реда и начина за осъществяване на контролно-ревизионна дей-

тивно право, София: Фенея, 2000, 229-235; Лазаров, К., Ив. Тодоров. 
Административен процес. София: Сиела, 2009, 238-269; Костов, Д., Д. 
Хрусанов. Административен процес на Република България. София: 
2001, 136-227; Гогов, Д. Относно предназначението на принудителни-
те административни мерки. – Адвокатски преглед, 2013, № 4-5, 50-71; 
Александров, А. Практически проблеми на трудовото право, свърза-
ни с контрола за спазване и административнонаказателната отго-
ворност за нарушения на трудовото законодателство. – Труд и право, 
2016, № 11, 10-15; Дичева, Т. Основания за издаване на задължителни 
предписания от държавните контролни органи на Инспекцията по 
труда. – Труд и право, 2018, № 7, 67-75.
2    Мръчков, В. Трудово право. 10. изд. София: Сиби, 2018, с. 957, с. 962.
3    Мръчков, В. – В: Мръчков, В., Ат. Василев, Ил. Шотлеков, Ем. Мин-
гов. Коментар на Кодекса за задължително обществено осигуряване. 
София: ИК „Труд и право“, 2000, 329-331.
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ност от контролните органи на Националния осигурителен 
институт (обн., ДВ, бр. 28 от 2015 г., изм. и доп.). Разпоредбата 
на чл. 3, ал. 13 от Наредба № Н-8 от 29.12.2005 г. за съдържание-
то, сроковете, начина и реда за подаване и съхранение на данни 
от работодателите, осигурителите за осигурените при тях 
лица, както и от самоосигуряващите се лица (отм.) уреждаше 
правото на осигурителния орган НОИ при неизпълнено в срок, 
влязло в сила задължително предписание по чл. 108, ал. 1, т. 3 
КСО за заличаване на данни, подадени с декларация образец № 
1 за лицата по чл. 4, ал. 1, 3, 5, 7, 9 и 10 КСО, да заличи същите 
данни, като подаде декларация образец № 1 на електронен но-
сител по реда на наредбата. След отмяната на този подзако-
нов нормативен акт, сега такова правомощие за заличаване на 
декларации образец № 1 или образец № 5, подадени за лицата 
по чл. 4 и 4а КСО, когато не е изпълнено в срок влязло в сила 
задължително предписание по чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО, е уредено 
в чл. 4, ал. 10, т. 4 от Наредба № Н-13 от 17.12.2019 г. за съдър-
жанието, сроковете, начина и реда за подаване и съхранение 
на данни от работодателите, осигурителите за осигурените 
при тях лица, както и от самоосигуряващите се лица (обн., ДВ, 
бр. 1 от 2020 г., в сила от 3.01.2020 г., изм. и доп.).4

В последното десетилетие, при упражняване на своите 
контролни правомощия относно установяване на вземанията 
на държавното обществено осигуряване (ДОО) за неправилно 
извършени осигурителни разходи, се създаде практика (ад-
министративна и съдебна), която повдига някои принципни 
въпроси и възражения. Това е осигурителноправният спор за 
правомощието на контролните органи на НОИ по чл. 108, ал. 1, 
т. 3 КСО да издават задължителни предписания за заличаване 
на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО и загубване на качеството 
„осигурено лице“.5

4    За принудителните административни мерки при нарушаване на 
осигурителното законодателство вж. Мръчков, В. Осигурително 
право. 7. изд. София: Сиби, 2019, 482-485; Средкова, Кр. Осигурително 
право. 5. изд. София: Сиби, 2016, 561-564.
5    За същността, характеристиката и видовото деление на осигури-
телноправния спор вж. Стайков, Ив. Понятие за осигурителноправен 
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II. След извършени ревизии и проверки на осигурители, 
контролните органи на НОИ стигат до заключението, че 
през определен календарен период „осигурителят не е осъ-
ществявал дейност“, като в същото време той е осигурявал 
своите работници и служители. Последните в качеството си 
на осигурени лица са получавали различни видове обезщетения 
по краткосрочното ДОО – за временна неработоспособност 
поради общо заболяване и приравнените към него осигурени 
социални рискове, майчинство и безработица. Поради дисква-
лифициране на вторичното правно качество „осигурено лице“ 
за определен времеви период, отпада основание за получаване 
на тези осигурителни обезщетения. Осигурителният орган 
издава разпореждания на основание чл. 114, ал. 3 КСО за възста-
новяване на добросъвестно или недобросъвестно получените 
парични обезщетения.

Такива казуси се срещат и по повод дългосрочното (пен-
сионно) осигуряване – изменение на пенсията на основание чл. 
99, ал. 1, т. 2, б. „д“ КСО (изменение по инициатива на пенсион-
ния орган, когато пенсията е определена в неправилен размер), 
както и отказ за отпускане на пенсия поради недостиг на оси-
гурителен стаж, поради това, че определен времеви период е 
дисквалифициран като осигурителен стаж, защото през този 
период лицето не е било „осигурено лице“.

Поводът за извършваните проверки се обосновава от 
осигурителния орган НОИ с „извършване на текущ контрол 
и за събиране на допълнителни доказателства за определяне 
правото и размера на паричните обезщетения“, както и „с 
оглед ограничаване на неправомерните разходи при отпус-
кането и изплащането на парични обезщетения и помощи 

спор.  – В: Бобчеви четения: Правната наука в чест на юриста проф. 
Стефан Бобчев. Юбилейна научна конференция, организирана по повод 
160 години от рождението на проф. Стефан Бобчев. София: Издател-
ски комплекс – УНСС, 2014, 262-269; от него: Предмет на осигурител-
ноправния спор в държавното обществено осигуряване. – В: 100 години 
Върховен административен съд. Сборник доклади от научна конферен-
ция в Софийския университет „Св. Кл. Охридски“, Юридически факул-
тет, 17 октомври 2013 г. София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2014, 327-352.
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от държавното обществено осигуряване“. Самият осигури-
телен орган посочва причините за тази си контролна дей-
ност така:

„По отношение на изплащането на паричните обезще-
тения за временна неработоспособност и безработица се 
осъществява превантивен контрол на няколко нива, като се 
следят основните показатели, които най-често са обект на 
измама. Анализират се случаи на лица с висок размер на па-
ричното обезщетение, съмнително висок размер на осигури-
телния доход, такива с кратки периоди в осигуряване преди 
настъпването на осигурения риск, както и случаи на пери-
оди, подадени наведнъж към регистъра на осигурените лица. 
Освен това се наблюдават диагнози, продължителност на 
временна неработоспособност с прекъсване, без прекъсване, 
медицински практики, които издават голям брой болнични 
листове, осигурители с голям брой служители в неработос-
пособност, висок дял на майките спрямо общия брой на на-
етите лица. С други думи, взима се предвид голяма по обем 
и разнородност информация, на базата на която се прави 
преценка за необходимост от предприемане на конкретни 
действия и се взимат решения какви трябва да бъдат те, 
за да се предотвратят злоупотреби при изплащането на 
различните видове парични обезщетения. […] Следва задъл-
жително предписание за заличаване на данните за лицето в 
регистъра на осигурените лица“.6 „При преценката на право-
то на обезщетение служителите, обработващи документи-
те, понякога попадат на опити за измами чрез т.нар. „лица 
на постоянна издръжка от фондовете на ДОО“. При тях е 
налице подаване на данни за осигуряване за кратък период 
(от 9 или 12 месеца) с оглед придобиване право на парично 
обезщетение за безработица и съмнително често „боледу-
ване“ на новоназначените служители за краткото време, 
прекарано във фирмата. Всъщност става дума за опит да 
бъдат източени максимално повече пари от ДОО през две 

6    ТП на НОИ в Кюстендил пресича куриозни опити за измами, не липс-
ват и стандартните – болнични за почивка или за бране на череши. – 
Информационен бюлетин на НОИ, 2021, № 3, 12-13.
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пера – болнични и безработица, като се прескачат същест-
вуващите правни норми. В тези случаи се изискват проверки 
от контролните органи на НОИ и други компетентни ин-
ституции, като в случаите на установени злоупотреби се 
предприемат действия за възстановяване на неоснователно 
изплатените средства“.7

Основните аргументи на контролния орган на НОИ за 
издаване на задължително предписание за заличаване на дан-
ни, подадени с декларация образец № 1 за лицата по чл. 4 и 
4а КСО, които се срещат в административната практи-
ка, са, че „осигурителят за определен времеви период няма 
обявени годишни финансови отчети, на стопанска загуба е 
и няма годни доказателства за извършвана търговска дей-
ност, липса на касов апарат, подаване на данни за „работ-
ниците и служителите“ с осигурителен доход, близък или 
равен на максималния осигурителен доход; дружеството е с 
изключително намаляла търговска дейност през посочения 
период, като са декларирани само счетоводни загуби; дру-
жеството не е имало регистрирани фискални устройства 
и е с декларирани задължения към ДОО“. Като следствие на 
това се правят правните изводи, че не са изпълнени услови-
ята на чл. 10, ал. 1 КСО и § 1, ал. 1, т. 3 и т. 12 от ДР на КСО. 
Данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО подлежат на заличаване, 
тъй като са подадени незаконосъобразно и работниците и 

7    В област Пазарджик опитите за измама са обречени. – Информацио-
нен бюлетин на НОИ, 2020, № 4, с. 15.

Виж и подобни публикации в следващите години: За три години те-
риториалното поделение на НОИ в Плевен издава над 800 разпорежда-
ния за неоснователно получени обезщетения. – Информационен бюле-
тин на НОИ, 2022, № 3, 12-14; Престъпна, но и слабо грамотна хидра 
се оплете в мрежата за контрол на НОИ. – Информационен бюлетин 
на НОИ, 2023, № 2, 8-9; В ТП на НОИ в Хасково системата стопира 
опитите за заобикаляне на нормативните правила във всички сегмен-
ти на фондовете на ДОО. – Информационен бюлетин на НОИ, 2024, 
№ 3, 25-28; Фиктивна работа за по-голямо обезщетение или фалшив 
документ за категориен стаж – опитите за измама се пресичат от 
служителите на НОИ в Монтана. – Информационен бюлетин на НОИ, 
2025, № 1, 22-29.
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служителите нямат качеството на осигурени лица. Работ-
ниците и служителите не са упражнявали трудова дейност, 
за която да е настъпило основание за осигуряване по Коде-
кса за социално осигуряване. Декларираният осигурителен 
стаж и доход са фиктивни (недействителни). Работодате-
лят няма статус на осигурител по чл. 5, ал. 1 КСО. Това са 
стандартните констатации в съставените протоколи от 
извършените проверки от контролните органи на НОИ по 
разходите на ДОО. Така например в мотивите на Решение 
№ 3508 от 4.04.2023 г. по адм. д. № 6773 от 2022 г., VI отд. на 
ВАС, е направен крайният правен извод, че „отсъствието 
на предпоставките по чл. 10, ал. 1 КСО за възникване на оси-
гурително правоотношение и служебно заличените данни по 
реда на чл. 4, ал. 10, т. 4 от Наредба № Н-13 от 17.12.2019 
г. по чл. 5, ал. 4 КСО за периода м. януари 2018 г. – м. януари 
2019 г. съставляват „нови данни“ по смисъла на чл. 114, ал. 2, 
т. 2 КСО, които имат значение за определяне на правото, 
размера и срока на изплатените обезщетения за временна 
неработоспособност“.

III. В административната и съдебната практика се от-
крива и един друг съществен проблем по повод различни осигу-
рителноправни спорове, свързани със задължителното пред-
писание за заличаване на данни на осигурено лице. Този проблем 
рефлектира върху разпределението на доказателствената 
тежест в административния процес и съответно върху пра-
вото на защита на осигурено лице. Проблемът може да се оп-
редели като „преюдициален“ по отношение на същностния 
проблем за загубване на качеството „осигурено лице“ поради 
заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО. Поради тази 
причина той се обсъжда в следващите редове.

При издаване на задължителното предписание за залича-
ване на неоснователно подадените данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 
КСО, като резултат на констатациите на контролния орган 
при извършената проверка на осигурителя, осигуреното лице 
не е страна в производството по издаването му. В тях като 
адресат се посочва отговорното длъжностно лице на осигу-
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рителя, което разполага с представителна власт и е законово 
задължено да изпълни издадените предписания, тъй като то 
е подател на некоректните данни. Това обстоятелство само 
по себе си е притеснително от гледна точка на изискванията 
за законност, обективност и справедливост.

Съдебната практика приема, че „извършването на про-
верка по разходите на ДОО е отделно и самостоятелно адми-
нистративно производство, което приключва с влязъл в сила 
акт, поради което евентуални съществени нарушения на проце-
дурата не биха могли да рефлектират в друго административно 
или съдебно производство (подч. мое, И. С.)“. Същественото на-
рушение на административнопроизводствените правила (чл. 
146, т. 3 АПК) в случая е неучастието на осигуреното лице 
като страна в това административно производство. Непра-
вилно е съждението, опровергано от практиката, че не е въз-
можна правна рефлексия върху друго административно или 
съдебно производство. Правилно в съдебните актове се опре-
деля, че регистърът на осигурените лица е официален удос-
товерителен източник на подлежащите на удостоверяване 
факти с правно значение – в случая такива за наличие на оси-
гурително правоотношение, които имат значение и за осигу-
рителните права на едно физическо лице. В някои касационни 
съдебни решения обаче се срещат разсъждения, от които е 
видно, че съдът възлага на неучаствалото в производство-
то по заличаване на данните осигурено лице да опровергава 
като жалбоподател в съдебното производство официална-
та удостоверителна сила на вписванията в този регистър 
със способите и средствата на АПК и ГПК (Решение № 9412 
от 26.10.2022 г. по адм. д. № 3824 от 2022 г., VI отд. на ВАС). 
Касационна инстанция приема, че „доказателствената те-
жест за установяване на положения труд е на самото лице. 
В хода на административния процес както пред НОИ, така 
и пред административния съд, жалбоподателят (т.е. осигу-
реното лице – бел. моя, И. С.) не сочи какви трудови функции 
е осъществявал в „Д.Б.“ ООД и не представя доказателства, 
оборващи констатациите, съдържащи се в протокол № … от 
31.07.2018 г. Казаното относно доказателствата се отнася 
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и за касационната инстанция (Решение № 2524 от 18.02.2020 
г. по адм. д. № 12220 от 2019 г., VI отд. на ВАС). Този правен 
извод се налага и в съдебните актове на административни-
те съдилища. В Решение № 98 от 28.04.2021 г. по адм. д. № 
124 от 2021 г. на Административен съд  – Перник (влязло в 
сила) относно доказателствената тежест за правнореле-
ватните факти по осигурителноправния спор, се посочва, че 
„лице, което не е доказало, че е извършвало трудова дейност, 
не може да има и качеството на осигурено лице. Доказател-
ствената тежест за установяване на положения труд е на 
самото лице. Жалбоподателят не е оборил констатациите 
на контролните органи, че не е осъществявал трудова дей-
ност при въпросния осигурител, респ. за него не е възникнало 
задължение за осигуряване, т.е. не е осигурено лице по смисъ-
ла на чл. 10, ал. 1 КСО и § 1, ал. 1, т. 3 ДР КСО“.

Възлагане на доказателствената тежест върху осигуре-
ното лице да оборва констатациите на осигурителния ор-
ган, направени в предходно административно производство, 
в което обаче не е участвало това лице, се обосновава и в мо-
тивите на Решение № 2927 от 20.03.2025 г. по адм. д. № 6725 
от 2024 г., VI отд. на ВАС – „В случая законосъобразни са из-
водите на административния орган за липса на доказател-
ства за упражняване на трудова дейност въпреки наличие на 
сключен трудов договор, тъй като лицето фактически не е 
изпълнявало трудовите функции, с оглед на което няма ка-
чество на осигурено лице по смисъла на § 1, ал. 1, т. 3 от ДР на 
КСО. Тези изводи не са надлежно оборени в съдебното производ-
ство с допустими и годни доказателствени средства, поради лип-
сата на писмени доказателства, а свидетелските показания освен 
неубедителни, са дадени от заинтересовано от изхода на спора 
лице“ (подч. мое, И. С.).

Правилното правно положение е отразено в други съдебни 
актове на касационната инстанция (въпреки че се среща зна-
чително по-рядко) – „осъщественият от административния 
съд косвен контрол на задължителните предписания за зали-
чаване на неоснователно подадените данни по чл. 5, ал. 4 КСО 
не само че е допустим, тъй като в производството по тях-
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ното издаване не е участвало осигуреното лице, но се явява и 
единствен способ то да защити своите права“ (така Решение 
№ 7555 от 23.06.2021 г. по адм. д. № 4163 от 2021 г., VI отд. на 
ВАС). В мотивите на Решение № 2086 от 4.03.2025 г. по адм. 
д. № 5617 от 2024 г., VI отд. на ВАС се посочва, че „фактът, 
че органът служебно е заличил подаваните от тези работо-
датели осигурителни данни, действително не е основание за 
отказ за изплащане на обезщетение за временна неработоспо-
собност, респ. основание за последващо искане за връщане на 
такива обезщетения. Това е така, понеже издадените от адми-
нистративния орган задължителни предписания на осигурителя за 
заличаване на данни не са противопоставими на осигуреното лице, 
защото то няма обезпечена от приложимата нормативна уредба 
възможност да ги оспори (подч. мое, И. С.), което обаче предвид 
установената по делото липса на полаган труд от Т. в полза 
на „А.И.“ ЕООД и „К.Р.“ ЕООД, се явява ирелевантно за изхода 
на спора“. Въпреки признанието на касационната инстанция 
за липсата на адекватна защита на осигуреното лице срещу 
задължителното предписание на НОИ, този въпрос се игно-
рира като „ирелевантен за изхода на спора“ поради други съо-
бражения.

Видно е противоречието в съдебната практика относно 
въпроса как неучастието на осигуреното лице в администра-
тивното производство за издаване на задължително предпи-
сание за заличаване на подадените данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО 
се отразява върху неговите осигурителни права, както и за 
правото му на защита в друго, последващо административно 
и/или съдебно производство, в което то вече е страна. Относ-
но неправилността на някои правни изводи в различни съдебни 
решения, обърнах внимание в първоначалния вариант на това 
изследване от есента на 2022 г.

Неконституирането на осигуреното лице в администра-
тивното производство за издаване на задължително предпи-
сание за заличаване на подадените за него данни, както вече 
се посочи, е съществено нарушение на административноп-
роизводствените правила поради неприлагането на същест-
вени разпоредби на Административнопроцесуалния кодекс. 
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Нарушени са основните принципи на административния про-
цес: чл. 4, ал. 3 АПК – принципът на законност – субектите 
на административния процес, в случая административни-
ят орган, са длъжни да упражняват своите права, без да вре-
дят […] на правата, свободите и законните интереси на дру-
ги лица – неучастващото в производството осигурено лице в 
случая се явява „друго лице“; чл. 8, ал. 1 АПК – принципът на 
равенство – всички лица, които са заинтересовани от изхода 
на производствата по този кодекс, имат равни процесуални 
възможности да участват в тях за защита на своите права 
и законни интереси – осигуреното лице е заинтересовано от 
изхода на производството за заличаване на данните му, но то 
просто не участва в това производство и въобще не може да 
се говори за равни процесуални възможности. Следователно 
неучастието на осигуреното лице е и нарушение на основното 
конституционно право на защита по чл. 56 от Конституция-
та. Съгласно чл. 9, ал. 3 АПК – принципът на служебното на-
чало  – административният орган събира всички необходими 
доказателства и когато няма искане от заинтересованите 
лица – осигуреното лице е заинтересовано лице, което обек-
тивно няма как да има искане за събиране на доказателства, 
защото не е информирано за започналото производство за за-
личаване на данните му.

Съгласно чл. 15, ал. 1 АПК страни в административния про-
цес могат да бъдат административният орган, прокурорът 
и всеки гражданин или организация, чиито права, свободи или 
законни интереси са или биха били засегнати от администра-
тивния акт или от съдебното решение или за които те биха 
породили права или задължения. Осигуреното лице като граж-
данин безспорно трябва да бъде страна в административно-
то производство по издаване на задължително предписание на 
осигурителя му за заличаване на подадените за него данни, защо 
неговите осигурителни права биха били засегнати от админи-
стративния акт (загубване на правното качество на осигурено 
лице и всички последващи от това вторични правни последици), 
както и в повечето казуси административният акт в бъдеще 
поражда и правно задължение за него (възстановяване на неосно-
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вателно изплатени осигурителни плащания). В анализираното 
административно производство разпоредбата на чл. 15, ал. 1 
АПК е напълно игнорирана от осигурителния орган НОИ.

Съгласно чл. 26, ал. 1, изр. първо АПК за започване на про-
изводството се уведомяват известните заинтересовани 
граждани и организации освен заявителя. Анализираното ад-
министративно производство започва на основание чл. 24, ал. 
1 АПК по инициатива на компетентния орган – НОИ. Оси-
гуреното лице безспорно е „известен заинтересован гражда-
нин“, като е излишно да се аргументира защо е „известен“ 
на осигурителния орган и защо е „заинтересован“ гражданин. 
Но осигурителният орган не изпълнява това свое законово 
задължение за уведомяване. Вследствие на това неизпълнение 
настъпва и следващата неблагоприятна за осигуреното лице 
правна последица – то не може да стане „встъпил заинтере-
сован гражданин“ по смисъла на чл. 27, ал. 1 АПК и да стане 
страна в производството по издаване на индивидуалния ад-
министративен акт (задължителното предписание на него-
вия осигурител).

В последните години тази неправилна съдебна практи-
ка започва постепенно да се преодолява. Първите правни 
изводи в тази насока се съдържат в Определение № 9091 от 
29.09.2023 г. по адм. д. № 8567 от 2023г., VI отд. на ВАС. „В 
контролните производства на НОИ съдебната практика 
приема, че отношенията между осигурител и НОИ и осигу-
рен и НОИ са различни и самостоятелни и поради това, ко-
гато се проверява осигурителят, осигурените лица не могат 
да участват в административното и съдебно производство, 
като имат самостоятелни права, които могат да защитят. 
Получава се правно положение, в което между осигурител 
и НОИ се провежда контролно производство с участието 
само на осигурителя, като той може и да не обжалва предпи-
санията, с което се освобождава от заплащане на здравни и 
осигурителни вноски. Ако е недобросъвестен, като не доку-
ментира търговската си дейност, не декларира доходи и не 
заплаща данъци, той няма и интерес да защитава правата 
на осигурените лица в това производство, а те пък, от своя 
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страна, независимо че претендират, че са извършвали тру-
дова дейност, не могат да установяват този факт в това 
контролно производство, в което не са страна, а следва да 
защитят правата си в други производства. Или осигурените 
лица търпят последиците от производство с пряка после-
дица за осигурителните им права, без да участват в него и да 
се защитят. От друга страна, ако в друго производство се 
установи упражняване на трудова дейност от осигурените, 
ще са налице влезли в сила актове, включително и съдебни, 
според които осигурените лица са осъществявали трудова 
дейност и имат осигурителни права, но няма кой да заплати 
осигурителните вноски за тях, тъй като по отношение на 
осигурителя е прието, че той не извършва дейност, поради 
което не дължи осигурителни вноски и респ. данъци. Такъв 
правен резултат може да бъде избегнат, когато в контро-
лното производство НОИ установи всички факти по отно-
шение на осигурителя и осигурените лица, за които внася 
осигурителни вноски, всички лица са страни в администра-
тивното и съдебно производство, като постановените ад-
министративни и съдебни актове са с еднакво действие по 
отношение на страните. Когато се установи, че е налице 
трудова дейност, няма пречка, ако има пропуски в нейното 
удостоверяване от осигурителя, да бъдат сигнализирани и 
други контролни органи за извършване на проверки по от-
ношение на осигурителя. Ще се избегне възможността ад-
министративният орган и съдът да приемат за установе-
ни факти, че не се извършва трудова дейност, само поради 
обстоятелството, че не се установяват други факти  – че 
осигурителят извършва дейност. Или установяват се отри-
цателни факти с пряка последица, че съществуват други от-
рицателни факти, недопустима конструкция на презумпция 
само в полза на административен орган“.

Тези водещи мотиви са възпроизведени и допълнени и в Ре-
шение № 705 от 22.01.2024 г. по адм. д. № 4135 от 2023 г., VI 
отд. на ВАС. „За да се приложи разпоредбата на чл. 114, ал. 2, 
т. 2 КСО и приеме, че случаят попада в изключенията на раз-
поредбата и добросъвестно получените суми за осигурителни 
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плащания подлежат на възстановяване от осигурените лица, 
законът изисква нови документи или данни, които имат значе-
ние за определяне на правото на изплащане.“ Административ-
ният орган е приел като ново обстоятелство влезлите в сила 
задължителни предписания и този правен извод е подкрепен 
от първоинстанционния съд, без да се направи анализ на ад-
министративния акт, от който произтичат неблагоприят-
ните последици за осигуреното лице. В тази връзка правните 
изводи не са съобразени с другите събрани в административ-
ното производство доказателства и констатации. В изпъл-
нение на чл. 26 АПК и по реда на чл. 18а АПК, административ-
ният орган е следвало да уведоми заинтересованото лице К. за 
издадените задължителни предписания, от които произтича 
заличаването на осигурителните ù данни, за да може тя да се 
защити в производството по издаването на неблагоприятни-
те за нея административни актове.

Издадените на дружеството задължителни предписания 
за заличаване на осигурителните данни на К. на основание 
чл. 5, ал. 4 КСО не са оспорени, а в производството пред ад-
министративния орган, завършило с тяхното издаване, не е 
участвало заинтересованото лице. Очевидно е, че лицето, за 
което се заличава осигурителна информация, е заинтересова-
но от процеса по установяване качеството му на осигурено 
лице. Видно от последващото настъпване на публични взема-
ния, правният интерес от участие на лицето в това админи-
стративно производство е обоснован. […] Според настоящия 
съд осигурените лица в производството по издаване на за-
дължителни предписания пряко и непосредствено са засегна-
ти от издавания административен акт и те търпят после-
диците от заличаване на осигурителните им данни, въпреки 
че не участват като страна в това административно про-
изводство. Лицето, което претендира да е осигурено лице по 
отношение на НОИ и на неговия осигурител (адресат на за-
дължителните предписания), следва да има процесуално пра-
во на защита и да бъде конституирано като заинтересована 
страна в производството по оспорване на задължителните 
предписания, защото именно те в конкретната хипотеза са 
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основанието по чл. 114, ал. 2, т. 2 КСО, по силата на което 
настъпват вредните последици от връщане на изплатени 
обезщетения“.

Тази нова по същество практика на касационната ин-
станция започва да се възприема и от отделни състави на 
административните съдилища. Така например в Решение № 
6973 от 27.02.2025 г. по адм. д. № 3920 от 2024 г. на Админи-
стративен съд  – София-град8, след посочване на предходна-
та съдебна практика на Върховния административен съд, се 
обосновава следното: „Като не е предприел действия за съ-
биране на допустими и относими доказателства и като не е 
конституирал като страна в административното производство 
жалбоподателя, административният контролен орган от ТП на 
НОИ, а при задължителното административно обжалване съот-
ветно ръководителят на ТП на НОИ, са допуснали нарушение на 
административнопроизводствените правила, което се приема за 
съществено (подч. мое, И. С.). Няма как и след като спорът 
се концентрира върху обстоятелствата около реалното по-
лагане на труд от Я. Е., същият да бъде изолиран от проце-
са, касаещ установяването на тези факти, което в крайна 
сметка ще се отрази, при това съществено, и върху правна-
та връзка осигурителен орган – осигурено лице. Освен това 
трябва да се отбележи, че съгласно общото правило на чл. 
35 АПК, органът е задължен да постанови административ-
ния акт, след като изясни всички факти и обстоятелства 
от значение за случая. Член 36, ал. 1 АПК повелява доказател-
ствата в административното производство да се събират 
служебно от административния орган, освен в предвидените 
в закона случаи; съгласно ал. 3 на същия член всички събрани 
доказателства се проверяват и преценяват от администра-
тивния орган; в следващата ал. 4 е уредено, че администра-
тивните органи осигуряват служебно за нуждите на съот-
ветното производство информация или документи, които 
са налични при тях или при друг орган. Органите на ТП на 

8    Към средата на м. юни 2025 г. това съдебно решение е атакувано пред 
касационната инстанция и е образувано адм. д. № 4971 от 2025 г., VI 
отд. на ВАС, насрочено за разглеждане в открито съдебно заседание.
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НОИ са събрали доказателства, но не в цялост, а най-вече не 
са анализирали тяхната доказателствена сила поотделно и в 
съвкупност“.

Големият и същностен пробив в съдебната практика е на-
лице от началото на м. юни 2025 г., по време на написване на 
настоящите редове. Цитирам в детайли мотивите на Реше-
ние № 5685 от 2.06.2025 г. по адм. д. № 344 от 2025 г., VI отд. 
на ВАС, с което е прието, че първоинстанционното решение 
е неправилно, тъй като е постановено при съществено нару-
шение на съдопроизводствените правила и е обезсилено като 
недопустимо на основание чл. 221, ал. 3 АПК.

„В производството пред първата съдебна инстанция не е 
участвала като страна С.Т., именно по отношение на която е 
разпоредена промяна в данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО. Обжал-
ваният административен акт има пряко и непосредствено 
действие по отношение на нея и нейното осигурително пра-
воотношение, независимо от изхода на спора между осигури-
теля и ТП на НОИ. Страните в съдебното производство са 
посочени в чл. 153 АПК и това са оспорващият, органът, издал 
административния акт, както и всички заинтересовани лица. 
Съдът конституира страните служебно, съгласно разпоред-
бата на чл. 154, ал. 1 АПК. Видно от чл. 162, ал. 1 АПК, когато 
административният акт не е бил съобщен на всички засегна-
ти лица, съдът им изпраща съобщение и процедира в зависи-
мост от изпълнението на различните хипотези в чл. 162, ал. 
1, 2 и 3 АПК.

Неучастието на страни в съдебното производство пора-
ди неизпълнение на разпоредбата на чл. 162 АПК представлява 
съществено нарушение, водещо до недопустимост на решени-
ето в настоящата хипотеза при проведеното контролно про-
изводство от органите на ТП на НОИ. Досегашната практи-
ка на Върховния административен съд, че правоотношенията 
в този вид производства се развиват между НОИ и осигури-
теля/работодател, и между НОИ и осигурения със самостоя-
телни права и участие, вече не се споделя.

Причините за това са, че е налице засягане на права и ин-
тереси на осигурените лица при издаването на задължителни 
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предписания на осигурителя по отношение данните на тези 
осигурени лица, рефлектиращи пряко върху осигурителните 
им права. Предвид това обстоятелство, в производствата 
по издаване на задължителни предписания като страни е за-
дължително конституирането и на осигурените лица, кои-
то следва да участват в административните производства. 
На тях следва да се връчват издадените актове и те следва 
да участват на общо основание в този процес, за да могат да 
защитят своите права и интереси, независимо от правата и 
интересите на техните работодатели/осигурители.

Действително, това може да бъде осъществено и по друг 
ред, напр. по реда на чл. 246 АПК или по реда на касационно-
то обжалване на основание чл. 210, ал. 2 АПК, при изпълнение 
на материалните предпоставки и сроковете за оспорване на 
съдебните актове, но това не изключва защита на правата 
им в производството още пред първата съдебна инстанция, 
елемент от която обаче е съобщаването на администра-
тивния акт по чл. 162 АПК от съда, при положение че това 
процесуално действие не е извършено от административ-
ния орган.

Предвид изложеното, решението, постановено в отсъст-
вие на страните, пряко засегнати от обжалваните предписа-
ния, е недопустимо, за което касационната инстанция следи 
служебно в касационното производство. Поради наличието на 
основанието по чл. 209, т. 2 АПК, решението на първоинстан-
ционния съд следва да бъде обезсилено и делото върнато на 
същия съд за ново разглеждане от друг състав.“

Така в продължение на няколко години се създаде проти-
воречива съдебна практика относно въпроса дали осигурено-
то лице следва да бъде конституирано като страна в адми-
нистративното производство по чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО при 
издаване на задължително предписание на неговия осигурител 
за заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО. Констата-
цията в последното цитирано касационно съдебно решение, 
че „досегашната практика на Върховния административен 
съд, че правоотношенията в този вид производства се разви-
ват между НОИ и осигурителя/работодател, и между НОИ 
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и осигурения със самостоятелни права и участие, вече не се 
споделя“ не е в състояние да заличи противоречивата съдебна 
практика, формирана както от различните по степен съдили-
ща, така и в административната практика на осигурителния 
орган. Още повече че касационният състав акцентира върху 
правото на защита на осигуреното лице чрез конституиране-
то му и участието му в първоинстанционното съдебно про-
изводство. Но както по-горе в настоящия текст се отбеляза, 
осигуреното лице трябва да участва още в административно-
то производство, инициирано от административния орган, 
както и при задължителното оспорване на първоначалния ин-
дивидуален административен акт пред горестоящия админи-
стративен орган. Това положение е предпоставка за образува-
не на тълкувателно дело и приемане на тълкувателно решение 
от Общото събрание на съдиите в колегиите на Върховния 
административен съд. Затова в края на настоящото изслед-
ване правя такова предложение.

IV. В много съдебни решения на Върховния администрати-
вен съд, постановени от началото на 2016 г. досега, се съдържа 
един принципен в съдържателно отношение абзац, поради кое-
то го цитирам дословно.

„Легалната дефиниция за понятието „осигурено лице“ е 
дадена в § 1, ал. 1, т. 3 КСО (ДВ, бр. 98 от 2016 г., в сила от 
1.01.2017 г.), според която „осигурено лице“ е физическо лице, 
което извършва трудова дейност, за която подлежи на за-
дължително осигуряване по чл. 4 и чл. 4а, ал. 1 КСО, и за което 
са внесени или дължими осигурителни вноски; осигуряването 
на лицето, което е започнало трудова дейност съгласно чл. 
10 КСО, продължава и през периодите по чл. 9, ал. 2, т. 1-3 и 
т. 5 КСО. Съгласно  чл. 10, ал. 1 КСО осигуряването възниква 
от деня, в който лицата започват да упражняват трудова 
дейност по чл. 4 или чл. 4а, ал. 1 КСО и за който са внесени 
или дължими осигурителни вноски и продължава до прекра-
тяването ù. От съдържанието на цитираното определение 
за осигурено лице следва, че едно от условията, на които е 
необходимо да отговаря лицето, за да се счита за осигуре-
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но, е да извършва трудова дейност, за която подлежи на за-
дължително осигуряване по чл. 4 КСО. Наличието на трудов 
договор само по себе си не е достатъчно, за да възникне оси-
гурително правоотношение с произтичащите от него права 
на обезщетение, тъй като липсва идентичност между тру-
довото и осигурителното правоотношение. Изискването на 
законовата разпоредба на КСО, съдържаща определението 
за „осигурено лице“, е лицето да упражнява трудова дейност. 
Следователно лицето трябва да има не само сключен трудов 
договор и валидно възникнало трудово правоотношение, но и 
реално да осъществява трудова дейност в рамките на това 
правоотношение.“

Както и следните абзаци, цит. „Изискването на законо-
вата разпоредба, съдържаща определението за „осигурено 
лице“ по смисъла на КСО, е лицето реално да осъществява 
трудова дейност въз основа на трудово правоотношение. 
Лице, за което не е доказано, че е извършвало трудова дей-
ност, не може да има качеството осигурено лице, независи-
мо дали за него са подавани данни в НАП, дори и в случаите 
на внасяни осигурителни вноски. В случая е доказано, че за 
посочените периоди осигурителят въобще не е извършвал 
търговска дейност, за лицето не са внасяни осигурителни 
вноски, откъдето и е направен извод за липсата на реално 
извършена от лицето трудова дейност“ и „[…] наличието на 
трудов договор и трудово правоотношение само по себе си 
не е достатъчно за целите на осигуряването. То не е един-
ственият елемент от фактическия състав на чл. 10, ал. 1 
КСО. Условие, на което трябва да отговаря лицето, за да 
се счита за осигурено, е да извършва трудова дейност, за 
която подлежи на задължително осигуряване по чл. 4 и чл. 
4а, ал. 1 КСО“ (виж така хронологически: Решение № 314 от 
12.01.2016 г. по адм. д. № 3171 от 2015г.,  Решение № 211 от 
8.01.2016 г. по адм. д. № 3681 от 2015 г., Решение № 292 от 
11.01.2017 г. по адм. д. № 14312 от 2015 г., Решение № 8095 от 
30.05.2019 г. по адм. д. № 98 от 2019 г., Решение № 8872 от 
12.06.2019 г. по адм. д. № 15543 от 2018 г., Решение № 13266 
от 8.10.2019 г. по адм. д. № 394 от 2019 г., Решение № 17639 
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от 23.12.2019 г. по адм. д. № 3681 от 2019 г., Решение № 1574 
от 30.01.2020 г. по адм. д. № 5755 от 2019 г., Решение № 2524 
от 18.02.2020 г. по адм. д. № 12220 от 2019 г., Решение № 
14866 от 2.12.2020 г. по адм. д. № 11209 от 2020 г., Решение № 
9412 от 26.10.2022 г. по адм. д. № 3824 от 2022 г., Решение № 
9429 от 26.10.2022 г. по адм. д. № 2631 от 2022 г., Решение № 
1770 от 16.02.2023 г. по адм. д. № 6991 от 2022 г., Решение № 
2979 от 21.03.2023 г. по адм. д. № 6024 от 2022 г., Решение № 
4962 от 10.05.2023 г. по адм. д. № 7667 от 2022 г., Решение № 
5820 от 14.05.2024 г. по адм. д. № 11125 от 2023 г., Решение № 
79 от 8.01.2025 г. по адм. д. № 4506 от 2024 г., Решение № 311 
от 14.01.2025 г. по адм. д. № 9547 от 2024 г., Решение № 1973 
от 27.02.2025 г. по адм. д. № 7471 от 2024 г., Решение № 2086 
от 4.03.2025 г. по адм. д. № 5617 от 2024 г., Решение № 2190 
от 5.03.2025 г. по адм. д. № 6169 от 2024 г., Решение № 2927 
от 20.03.2025 г. по адм. д. № 6725 от 2024 г., Решение № 3273 
от 27.03.2025 г. по адм. д. № 7013 от 2024 г., Решение № 4370 
от 28.04.2025 г. по адм. д. № 7827 от 2024 г., Решение № 4448 
от 29.04.2025 г. по адм. д. № 7208 от 2024 г., Решение № 4885 
от 13.05.2025 г. по адм. д. № 11425 от 2024 г., Решение № 5322 
от 21.05.2025 г. по адм. д. № 11370 от 2024 г., Решение № 5764 
от 3.06.2025 г. по адм. д. № 8284 от 2024 г., Решение № 5843 
от 3.06.2025 г. по адм. д. № 11347 от 2024 г., Решение № 6150 
от 9.06.2025 г. по адм. д. № 2237 от 2025 г., всичките на VI 
отд. на ВАС, и др.).

Състави на Върховния административен съд са обсъж-
дали в мотивите на свои решения и съотношението меж-
ду трудово и осигурително правоотношение  – „[…] въпреки 
тясната връзка не е налице идентитет между трудовото 
и осигурителното правоотношения, като всяко има собст-
вен „живот“, а от съдържанието на легалното определение 
за „осигурено лице“ следва, че едно от условията, на които 
трябва да отговаря то, за да се счита за осигурено, е да из-
вършва трудова дейност. Наличието на трудово правоотно-
шение е основна предпоставка за възникване и на осигурител-
но правоотношение, но това не е достатъчно. […] С оглед на 
тази правна рамка ясно е изискването на КСО лицето реал-
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но да осъществява трудова дейност, поради което и лице, 
за което не е доказано, че е извършвало трудова дейност, не 
може да има качеството осигурено лице, независимо дали за 
него е налице подписан трудов договор, подавани са данни в 
НАП и са внасяни осигурителни вноски“ (Решение № 4991 от 
19.04.2024 г. по адм. д. № 9372 от 2023 г., VI отд. на ВАС; Ре-
шение № 3438 от 1.04.2025 г. по адм. д. № 10806 от 2024 г., VI 
отд. на ВАС).

Това тълкуване на цитираните разпоредби се съдържа и 
в множество съдебни решения на административните съ-
дилища (виж напр. Решение № 775 от 8.05.2025 г. по адм. д. 
№ 188 от 2025 г., I състав, Административен съд – Перник 
(влязло в сила), както и в решения на ръководители на ТП 
на НОИ по повод административно обжалване на различни 
разпореждания.

До 2016 г. разпоредбата на чл. 10, ал. 1 КСО (в различни-
те ù редакции през годините, вкл. и когато в началото този 
член нямаше алинеи) не е предизвиквала интереса на съдеб-
ната практика. Тази разпоредба беше анализирана основно в 
осигурителноправната теория, във връзка с възникването и 
прекратяването на осигурителното правоотношение меж-
ду осигуреното лице и осигурителния орган.9 Изразът „да 
упражняват трудова дейност по чл. 4 или чл. 4а, ал. 1 КСО“ 
се разбираше като „възникване на основание за осигурява-
не“, т.е. придобиване на качеството „осигурено лице“ на ня-
кое от основанията по чл. 4, респ. впоследствие и чл. 4а КСО. 
А „основанието за осигуряване“ възниква при възникване на 
първичното правоотношение, по което едно физическо лице 
извършва под една или друга форма постоянна (трайна) тру-

9    За първоначалната редакция, ДВ, бр. 110 от 17.12.1999 г., в сила от 
1.01.2000 г., вж. Мръчков, В. – В: Коментар на Кодекса за задължи-
телно обществено осигуряване, 64-69. За последващите редакции 
вж. Мръчков, В. Осигурително право, 169-171; Средкова, Кр. Оси-
гурително право, 308-321; Генова, Яр. Осигурени лица в ДОО. Со-
фия: Сиела, 2010, 87-107; Койчева, Р. Осигурително право. Част I. 
Държавно обществено осигуряване. София: Издателски комплекс – 
УНСС, 2020, 110-114.
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дова дейност, от която получава трудов доход (арг. и от чл. 
6, ал. 2 – дефиницията за осигурителен доход). За различните 
задължително осигурени лица по чл. 4 КСО основанието за 
осигуряване възниква по различен начин в определен времеви 
момент.10

От посочената съдебна практика е видно, че впослед-
ствие изразът „да упражняват трудова дейност“ се разбира 
по друг начин – фактическо извършване на трудова дейност 
(трудовите операции, които са включени в трудовата функ-
ция) през определен времеви период или с изказа на съда – „ре-
ална трудова дейност“. В един момент започва да се приема, 
че „трудовата дейност е основна правопораждаща предпос-
тавка за възникване на осигуряване и като общ принцип е из-
веден в чл. 10 КСО“, както и че „изискването на законовата 
разпоредба на § 1, ал. 1, т. 3 КСО, съдържаща определението 
за „осигурено лице“ по смисъла на КСО, е лицето реално да 
осъществява трудова дейност въз основа на трудово право-
отношение“ (напр. Решение № 2353 от 14.03.2022 г. по адм. д. 
№ 147 от 2022 г., VІ отд. на ВАС).11

Съществено обстоятелство е, че казусите се отнасят до 
трудовото правоотношение като първично правоотношение, 
което е основание за задължително ДОО, както за работника 
или служителя като осигурено лице, респ. работодателя като 

10    Вж. и Радева, М. За някои аспекти на понятието „трудова дей-
ност“ по смисъла на КСО. Съдебна практика.  – В: Международна 
научна конференция „Социалните науки и икономиката. Взаимо-
действие и перспективи за сътрудничество“, Свищов, 31 октомври 
2014 г. Сборник научни разработки. Том 1. Свищов: АИ „Д. А. Ценов“, 
2014, 157-163.
11    Следва да се отбележи, че в Кодекса за социално осигуряване има две 
легални дефиниции за понятието „осигурено лице“ – § 1, ал. 1, т. 3 от 
ДР на КСО – за съдържанието на това понятие по част първа на КСО – 
ДОО и § 1, ал. 2, т. 11 от ДР на КСО – за съдържанието на понятието по 
част втора на КСО – Допълнително социално осигуряване. В настоящо-
то изследване, както и в цитираната съдебна практика, се анализира 
понятието „осигурено лице“ в ДОО, въпреки че в повечето съдебни ак-
тове не се подчертава, че става въпрос за смисъла на понятието имен-
но по част първа на КСО – ДОО, а не по смисъла на целия кодекс.
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осигурител. Това са и най-големият като брой осигурени лица 
и осигурители в ДОО.

Разбира се, има и казуси, свързани и с други задължително 
осигурени лица в ДОО по чл. 4 КСО – напр. земеделски стопанин 
(самоосигуряващо се лице по чл. 4, ал. 3, т. 4 КСО ). Съдебната 
практика приема, че „ежемесечното внасяне на осигурителни 
вноски като земеделски стопанин, без лицето реално да упраж-
нява трудова дейност, не може да се приеме за правопораждащ 
юридически факт досежно състава на чл. 10, ал. 1 КСО“ (Решение 
№ 10836 от 9.11.2023 г. по адм. д. № 3797 от 2023 г., VІ отд. на 
ВАС). „Регистрацията като земеделски стопанин и внасянето 
на осигурителни вноски не изчерпват фактическия състав на 
осигурителното правоотношение. […] Жалбоподателят не е до-
казал реално осъществявана трудова дейност“ (Решение № 1598 
от 19.02.2025 г. по адм. д. № 6885 от 2024 г., VІ отд. на ВАС). „На-
личието на регистрация като регистриран земеделски стопа-
нин по смисъла и реда на Наредба № 3 от 29.01.1999 г. за създаване 
и поддържане на регистър на земеделски стопани не е единстве-
ното условие за възникване на осигурителни права и основание, 
въз основа на което да се приеме, че е осигурено лице по смисъла 
на закона. […] Регистрацията като земеделски стопанин и вна-
сянето на осигурителни вноски са правни действия, но не изпъл-
ват фактическия състав на осигурителното правоотношение 
по чл. 10, ал. 1 КСО във връзка с чл. 4 КСО във връзка с § 1, ал. 1, 
т. 3 от ДР на КСО (Решение № 5972 от 4.06.2025 г. по адм. д. № 
1073 от 2025 г., VІ отд. на ВАС). „Сама по себе си регистрацията 
като земеделски стопанин, съгласно чл. 5, ал. 3 от Наредба № 
3 от 29.01.1999 г., не е достатъчна, за да възникне осигурител-
но правоотношение, тъй като не е налице идентичност между 
качеството „земеделски стопанин“ и „осигурено лице“. Лице, за 
което не е доказано, че е извършвало трудова дейност и което 
не е произвеждало земеделска продукция, предназначена за про-
дажба, не може да има качеството осигурено лице като земедел-
ски стопанин, независимо че за него са подавани данни в НОИ и 
са внасяни осигурителни вноски“ (Решение № 5169 от 24.04.2024 
г. по адм. д. № 7229 от 2023 г., VІ отд. на ВАС).12

12    Виж в този смисъл и Решение № 1652 от 22.02.2022 г., по адм. д. № 
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От цитираните касационни съдебни решения става ясно, 
че отново акцентът се поставя върху обстоятелството ли-
цето „реално да е упражнявало трудова дейност“ през опре-
делен времеви период, за да се приеме, че е осигурено лице в 
ДОО. Следващият анализ все пак ще бъде концентриран върху 
трудовото правоотношение като основание за задължително 
осигуряване в ДОО и за съотношението между трудово право-
отношение и осигурително правоотношение между осигуре-
ното лице и осигурителния орган.

Като следствие на така възприетото тълкуване на отно-
симите осигурителноправни норми по много административ-
ни дела по повод оспорване на задължителни предписания на 
НОИ, както и при оспорване на разпореждания за възстановя-
ване на неправилно изплатени парични обезщетения по крат-
косрочното ДОО или отказ за отпускане на пенсия, админи-
стративният съд като първа съдебна инстанция допуска и 
разпитва свидетели относно факта, дали осигуреното лице 
фактически, „реално“ е осъществявало трудова дейност през 
определен времеви период. Само по себе си доказването чрез 
свидетелски показания на съществуването на трудово право-
отношение, при това с регистриран в НАП писмен трудов до-
говор, е недопустимо по съображения, които няма да излагам 
тук в пълнота (виж. чл. 164, ал. 1, т. 1 ГПК във връзка с чл. 144 
АПК). Проблем е и това, че става въпрос за своеобразен кос-
вен контрол относно валидността на трудов договор в едно 
административно дело, без обаче да се стига до обсъждане на 
въпроса и съответно постановяване на диспозитив в съдеб-

8185 от 2021 г., Решение № 4533 от 12.05.2022 г. по адм. д. № 11978 от 
2021 г., Решение № 5355 от 2.06.2022 г. по адм. д. № 344 от 2022 г., Ре-
шение № 6215 от 23.06.2022 г. по адм. д. № 1929 от 2022 г., Решение 
№ 134 от 8.01.2025 г. по адм. д. № 4391 от 2024 г., Решение № 1105 от 
11.02.2025 г. по адм. д. № 6174 от 2024 г., Решение № 1598 от 19.02.2025 
г. по адм. д. № 6885 от 2024 г., Решение № 1937 от 26.02.2025 г. по адм. 
д. № 6209 от 2024 г., Решение № 2077 от 4.03.2025 г. по адм. д. № 6635 
от 2024 г., Решение № 2486 от 12.03.2025 г. по адм. д. № 8155 от 2024 г., 
Решение № 4313 от 25.04.2025 г. по адм. д. № 11348 от 2024 г., Решение 
№ 4778 от 9.05.2025 г. по адм. д. № 11432 от 2024 г., всичките на VI отд. 
на ВАС, и др.).
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ното решение относно действителността, респ. недействи-
телността на трудовия договор.

Нека обърнем внимание на някои съждения на касационна-
та съдебна инстанция в посочената съдебна практика. Вярно 
е, че „липсва идентичност между трудовото правоотношение 
и осигурителното правоотношение“ – затова те се изследват 
и изучават в различни отрасловоправни науки и учебни дисци-
плини. Съждението, че „наличието на трудов договор само по 
себе си не е достатъчно, за да възникне осигурително право-
отношение с произтичащите от него права на обезщетение“ 
е вярно, но не поради посоченото обяснение. Вярно е, защото, 
съгласно чл. 63, ал. 4 КТ, изпълнението на задълженията по 
трудовия договор започва с постъпването на работника или 
служителя на работа, което се установява писмено. „Постъп-
ването на работа“ е „началото на изпълнението“ (заглавието 
на чл. 63 КТ) на индивидуалното трудово правоотношение. 
Отдавна в трудовоправната теория (а и в съдебната прак-
тика по въпроса) е установено, че сключването на трудовия 
договор и началото на изпълнението му са два различни вре-
меви момента – могат да съвпаднат във времето, но в преоб-
ладаващия брой случаи началото на изпълнението следва във 
времето сключването на трудовия договор.13 Едва с началото 
на изпълнението (постъпването на работа) на работника или 
служителя, възниква вторичното му правно качество „осигу-
рено лице“ и възниква осигурителното му правоотношение с 
осигурителния орган.14

13    Вж. за тази проблематика Мръчков, В. Трудово право, 215-218; Сред-
кова, Кр. Трудово право. Специална част. Дял І. Индивидуално трудово 
право. Лекции. София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2011, 70-71; Василев, Ат. 
Трудово право. Бургас: Бургаски свободен университет, 1997, 138-140; 
от него: Относно момента на възникването на трудовото правоотно-
шение. – Юридически сборник на Бургаски свободен университет. Том 
ХХІІІ. Бургас: БСУ – Център по юридически науки, 2016, 406-411; Стай-
ков, Ив. Правният институт „невъзникнало трудово правоотноше-
ние“ – сравнителен анализ между българското и руското трудово пра-
во. – В: Актуални проблеми на трудовото и осигурителното право. Том 
ІХ. Право и социална политика. София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2017, 91-99.
14    Ангушева, В. Момент на възникване на осигурителното правоот-
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Върховният административен съд прави извода, че под 
израза „лицето да упражнява трудова дейност“ се разбира, 
че „лицето трябва да има не само сключен трудов договор 
и валидно възникнало трудово правоотношение, но и реално 
да осъществява трудова дейност в рамките на това пра-
воотношение“. В едно от цитираните касационни съдебни 
решения се приема, че „ясно е изискването на КСО лицето 
реално да осъществява трудова дейност“. Поставя се въп-
росът дали наистина осигурителноправната норма на чл. 10, 
ал. 1 КСО е „ясна“ и не се нуждае от тълкуване, както и дали 
възприетото в съдебната практика тълкуване е правилно. 
Под наречието „реално“ съдът разбира фактическо извърш-
ване на трудова дейност, т.е. реално престиране на работна 
сила (полагане на наемен труд – виж легалните дефиниции на 
„предприятие“ и „работно място“ по § 1, т. 2 и т. 4 ДР на 
КТ; изпълнение на работата, за която работникът или слу-
жителят се е уговорил – дефиницията на работно време по § 
1, т. 11 ДР на КТ). Но както е известно, при осъществяване-
то на динамичното индивидуално трудово правоотношение 
има периоди от време, през които работникът или служи-
телят не работи, не престира работната си сила. Това са: 
всички видове почивки и отпуски, време на престой, участие 
в стачка (независимо дали е законна, или е незаконна), законно 
или незаконно временно отстраняване от работа от рабо-
тодателя или по предписание на държавен орган, незаконно 
недопускане до работа от работодателя, отказ на работни-
ка или служителя да изпълнява възложената работа по чл. 283 
КТ. Някои от тези времеви периоди са отчетени и във връз-
ка с осъществяването на осигурителното правоотношение 
между осигуреното лице и осигурителния орган – § 1, ал. 1, т. 
3, изр. второ ДР на КСО – осигуряването на лицето, което е 
започнало трудова дейност съгласно чл. 10 КСО, продължава 
и през периодите по чл. 9, ал. 2, т. 1-3 и т. 5 КСО. В последна-
та разпоредба, чрез нормотворческата техника на правната 
фикция тези времеви периоди се зачитат за осигурителен 

ношение между осигурения и осигурителния орган. – Социалистическо 
право, 1980, № 6, 35-41.
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стаж, без да се правят осигурителни вноски, именно защото 
осигуреното лице, в случая работникът или служителят, не 
престира работната си сила, т.е. не упражнява трудова дей-
ност по смисъла на чл. 10, ал. 1 КСО, респ. не получава трудов 
доход, който е и осигурителен доход.15

Що се отнася за наведени в съдебната практика от кон-
тролните органи на НОИ доводи за фактическо непрести-
ране на работна сила от работника или служителя, следва 
да се отбележи и следното. По принцип неизвършването на 
трудова дейност (неизпълнение на трудовата функция) е от-
носимо към изпълнението на трудовия договор, а не негова-
та действителност. По тази причина Кодексът на труда 
предвижда като последици от непрестирането на работна 
сила неизплащане на договореното трудово възнаграждение, 
реализиране на дисциплинарна отговорност, прекратяване 
на трудовия договор. В някои касационни съдебни решения 
по повод подобни изводи на осигурителния орган се посочва, 
че „доводите относно изпълнение на задълженията по тру-
довия договор и тези на дружеството (т.е. работодателят 
осигурител, бел. моя, И.С.) са ирелевантни за правния спор 
(Решение № 15452 от 15.12.2017 г. по адм. д. № 11276 от 2016 г., 
VI отд. на ВАС); „необосновани са доводите на касатора, че 
не се установява по безспорен начин извършването на трудо-
ва дейност от двете лица, тъй като не са изпълнявали всички 
предвидени в длъжностната им характеристика дейности“ 
(Решение № 3076 от 26.02.2020 г. по адм. д. № 13622 от 2019 г., 
VI отд. на ВАС).

В оспорените по административен и съдебен ред разпо-
реждания на осигурителния орган често като аргумент за 
липса на качеството „осигурено лице“ се посочва, че за съот-
ветния календарен период осигурителят не е внасял дължи-
мите задължителни осигурителни вноски и има задължения 
към НОИ. Невнасянето на осигурителни вноски не следва ме-
ханично и безкритично да се приема като единствено и дос-

15    Попова, Цв. Осигурителен стаж. София: Сиби, 2019, 64-130; Мръч-
ков, В. Осигурително право, 151-161; Средкова, Кр. Осигурително пра-
во, 234-241; Койчева, Р. Осигурително право. Част I, 82-88.
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татъчно условие за липса на реален и действителен трудов 
стаж и респ. осигурителен стаж, нито пък да се приема като 
обстоятелство, което води до липса на качеството „осигу-
рено лице“ и липса на качеството „осигурител“ за работо-
дателя, при който физическото лице е полагало труд. Това 
следва и от разпоредбата на чл. 10, ал. 1 КСО, според която 
осигуряването възниква от деня, в който лицата започват 
да упражняват трудова дейност по чл. 4 или чл. 4а, ал. 1 КСО, 
и продължава не само за времето, в което се внасят, но и във 
времето, в което са дължими осигурителни вноски. Обрат-
ното разбиране е погрешно, още повече че тази разпоредба 
ясно посочва момента, до който продължава осигуряването, 
а именно „до прекратяването на трудовата дейност“ (в сми-
съл на прекратяване на първичното правоотношение), а не 
до момента, в който са били внасяни осигурителни вноски. 
Такава е и константната съдебна практика от влизането в 
сила на Кодекса за социално осигуряване през 2000 г. и досега 
(вж. напр. Решение № 4776 от 8.05.2006 г. по адм. д. № 11878 
от 2005 г., Решение № 9723 от 16.10.2007 г. по адм. д. № 4650 
от 2007 г., VI отд. на ВАС, и др.). Върховният администрати-
вен съд нееднократно е тълкувал разпоредбата на чл. 10, ал. 1 
КСО в този контекст (така Решение № 7555 от 23.06.2021 г. 
по адм. д. № 4163 от 2021 г., VI отд. на ВАС, но и много други 
в последните две десетилетия). В цитираното касационно 
съдебно решение върху това принципно правно положение е 
акцентирано два пъти – освен посоченото и цит. „видно е от 
доказателствата по делото, че до края на 2013 г. за осигуре-
ното лице са били внесени осигурителни вноски. Обстоятел-
ството, че след този момент такива не са били внасяни, но 
са били дължими, не рефлектира върху възникналите осигури-
телни права“. Такова е и становището на осигурителноправ-
ната наука по този съществен въпрос.16

V. В осигурителното право се поставя въпросът за не-
действителност на осигурителното правоотношение меж-
ду осигуреното лице и осигурителния орган, но той не е из-
16    Средкова, Кр. Осигурително право, с. 261.

АДВОКАТСКИ  П Р Е Г Л Е Д



следван в дълбочина и дори го няма като тематична единица 
в учебните курсове по тази учебна дисциплина.17 Въз основа на 
общотеоретични разсъждения, отговорът на въпроса кога е 
недействително това осигурително правоотношение, е – ко-
гато е недействително първичното правоотношение, което 
е основанието за задължително ДОО. В случая при недействи-
телност на индивидуалното трудово правоотношение или 
приравнено на него друго правоотношение за целите на ДОО, 
недействително е и осигурителното правоотношение между 
осигуреното лице и осигурителния орган.

Като се изходи от тази теоретична концепция, може да 
се направи следното предложение, как следва правилно да се 
процедира при анализираните казуси.

Контролните органи на НОИ не са оправомощени да осъ-
ществяват контрол по спазване на трудовото законода-
телство. Уредените в чл. 108 КСО широки правомощия при 
осъществяване на контролната им дейност налага обаче из-
вода, че при извършване на ревизиите и проверките относно 
спазването на нормативните актове по ДОО, те детайлно 
изследват дадено трудово правоотношение, за да се извърши 
преценката възникнали ли са осигурителни права. В случай на 
съмнение, че е налице симулация (привидност) на трудовия 
договор, водеща до неговата недействителност, от десети-
летия има уреден в законодателството ред за установяване 
на този факт. Съгласно чл. 74, ал. 3 КТ, когато контролен или 
друг компетентен орган сметне, че трудовият договор е не-
действителен (в т.ч. симулативен) на някое от основанията, 
посочени в чл. 74, ал. 1 КТ, той незабавно сезира съда, за да се 
произнесе по действителността на трудовия договор.

Трудовото правоотношение между работника или слу-
жителя и работодателя, в преобладаващия брой случаи в 

17    Вж. в исторически аспект Ангушева, В. Връзка между правната 
уредба на трудовите отношения в Кодекса на труда и осигурител-
ното право. – В: Кодексът на труда в действие. София: Профиздат, 
1987, 220-224; Георгиев, Г. Трудовото правоотношение като основание 
за социално осигуряване на работниците.  – В: Кодексът на труда в 
действие. София: Профиздат, 1987, 225-230.
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практиката, възниква на основание сключен трудов договор. 
Кодексът на труда в разпоредбата на чл. 118, ал. 1 урежда 
принципа за определеност и стабилност (едностранна не-
изменност) на трудовото правоотношение по императи-
вен начин.18 Така се гарантира сигурност на страните при 
осъществяването на трудовите им права и задължения и 
обезпечава спазването на принципа за закрила на труда (чл. 
1, ал. 3 КТ). Съгласно чл. 74, ал. 1 КТ трудов договор, който 
противоречи на закона или го заобикаля, е недействителен, а 
съгласно чл. 74, ал. 2 КТ трудовият договор се обявява за не-
действителен от съда по реда на глава XVIII от Кодекса на 
труда – от общите съдилища по реда на Гражданския проце-
суален кодекс. Посочените принципи за определеност и ста-
билност на трудовото правоотношение, както и правилата 
относно обявяване на недействителност на трудовото пра-
воотношение, важат и за контролните органи на НОИ (така 
и Решение № 8837 от 20.07.2015 г. по адм. д. № 55 от 2015 г., VI 
отд. на ВАС, и др.). Ако те сметнат, че трудовият договор, 
сключен между работник или служител и работодател, е не-
действителен, следва да изпълнят задължението си, което 
се съдържа в разпоредбата на чл. 74, ал. 3 КТ – предявяване 
на иск (сезиране на съда) за прогласяване на недействител-
ността на трудовия договор. Обръщам внимание на използ-
ваното от законодателя в тази разпоредба наречие „незабав-
но“. Съществено е и обстоятелството, че чл. 74, ал. 3 КТ е с 
непроменено съдържание от влизането в сила на Кодекса на 
труда на 1 януари 1987 г., т.е. вече близо 40 години.19

18    Мръчков, В. Трудово право, 303-305; Средкова, Кр. Трудово право. 
Специална част. Дял І. Индивидуално трудово право, 114-116.
19    За недействителността на основанието за възникване на индиви-
дуално трудово правоотношение вж. Радоилски, Л. Трудово право на 
Народна република България. София: ДИ „Наука изкуство“, 1957, 285-
297; Мръчков, В. Трудово право, 294-302; Средкова, Кр. Трудово право. 
Специална част. Дял І. Индивидуално трудово право, 99-104; Василев, 
Ат. Трудово право, 151-160; Милованов, Кр. Трудов договор. Сключ-
ване, изменение, прекратяване. 2. изд. София: ИК „Труд и право“, 2008, 
102-112; от него: Недействителност на трудовия договор.  – Труд и 
право, 2016, № 8, 5-15; Анчев, Д. Недействителност на трудовия до-
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Уреденото от закона сезиране на съда от контролен ор-
ган (от логическото и историческото тълкуване следва, че 
става въпрос за държавен орган) е негово юридическо задъл-
жение, включено в материалната му компетентност. От 
друга страна, законът предоставя на контролния орган про-
цесуалното право на иск – конститутивен иск за обявяване 
на недействителност на индивидуално трудово правоотно-
шение (чл. 124, ал. 3 ГПК). Това е и пример за изрично уредена в 
закона хипотеза на процесуална субституция. Контролният 
орган на НОИ е легитимиран да предяви иск за чуждо мате-
риално право и следователно в исковия процес ще се консти-
туира като надлежна главна страна  – ищец, но нетипична 
главна страна, процесуален субституент (извънредна, нети-
пична процесуална легитимация).20 Уредената в чл. 74, ал. 3 КТ 
процесуална субституция следва да се определи от вида „про-
цесуална суброгация“  – налице е самостоятелност на пра-
вото на иск на субституента – контролния орган на НОИ. 
Като съответници следва да се конституират работникът 
или служителят и работодателят като страни на индиви-
дуалното трудово правоотношение и носители на съответ-
ните субективни материални трудови права (пасивна про-
цесуална легитимация). Ще е налице хипотеза на необходимо 
задължително другарство на страната на ответника. Едва 
след влизане в сила на съдебно решение на гражданския съд, с 
което един трудов договор е обявен за недействителен, кон-
тролните органи на НОИ могат да приемат, че в конкретен 
времеви период работодателят не е бил „осигурител“, а ра-
ботникът или служителят не е бил „осигурено лице“, и имат 
правомощието да издадат задължително предписание по чл. 
108, ал. 1, т. 3 КСО за заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, т. 
1 КСО. Като следствие от това, физическото лице загубва 

говор. – Проблеми на труда, 1978, № 7, 30-36; Чочова, М. Въпроси от-
носно недействителността на основанието за възникване на трудово 
правоотношение.  – В: Актуални проблеми на трудовото и осигури-
телното право. Том ХІI. София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2021, 106-117.
20    Вж. Сталев, Ж. Българско гражданско процесуално право. 5. изд. Со-
фия: УИ „Св. Кл. Охридски“, 1994, 153-154, 354-358.
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качеството на осигурено лице и настъпват и съответните 
други правни последици – дисквалифициране на трудовия до-
ход като осигурителен доход, непризнаване на времевия пе-
риод за осигурителен стаж, и т.н.

Следователно прогласяването на недействителността на 
трудов договор по реда на чл. 74, ал. 3 КТ в исково съдебно про-
изводство пред гражданския съд се явява преюдициално произ-
водство по отношение на контролното административно 
производство, което е инициирано от осигурителния орган за 
издаване на задължително предписание по чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО 
за заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО на осигурено 
лице. До приключването на съдебното производство пред граж-
данския съд и влизане в сила на съдебното му решение, админи-
стративното производство следва да се спре на основание чл. 
54, ал. 1, т. 5 АПК – при наличието на образувано друго админи-
стративно или съдебно производство, когато издаване на акта 
не може да стане преди неговото приключване.

Поддържаната от мен теза относно приложимостта на 
чл. 74, ал. 3 КТ в анализираните казуси, се излага в мотивите 
на две касационни съдебни решения още в края на 2014 г. „Кон-
тролните органи не са изпълнили задължението си, произти-
чащо от разпоредбата на чл. 74, ал. 3 КТ, съгласно която […]. 
Същото задължение контролният орган има и при преценка-
та си за нищожност на трудовия договор. Вместо това, кон-
тролният орган при НОИ преждевременно и без наличието 
на съдебен акт е приел, че сключеният трудов договор меж-
ду „Ю.Е.“ ЕООД и Ю.Е., е нищожен. Съгласно чл. 75, ал. 5 КТ 
страните не могат да се позовават на недействителност на 
трудовия договор или на отделни негови клаузи, докато тя 
не бъде обявена и решението за обявяването ù не бъде връче-
но на страните. На същото основание страните ще могат 
да се позовават на нищожност на трудовия договор само след 
обявяването ù от съда. Едва след отговора на този въпрос от 
единствения компетентен орган – съответния районен съд, 
и влизане в сила на съдебния акт би било налице основание за 
издаване на оспореното предписание за заличаване на данни 
от регистъра на НОИ. В тази връзка настоящият състав не 
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споделя изложените от касатора съображения, че разпоред-
бите на чл. 74 и чл. 75 КТ били неприложими към настоящия 
казус, както и на позоваването на общата уредба в Закона 
за задълженията и договорите, доколкото трудовите пра-
воотношения са особен вид договорни отношения и тяхната 
правна уредба почива на разпоредбите в Кодекса на труда. 
Само за неуредените случаи, и то когато е налице препраща-
ща разпоредба, се прилага общото законодателство. В нас-
тоящия случай е налице трудов договор в писмена форма, съ-
държащ подписите на страните и уредба на елементите на 
трудово правоотношение. Оттук и изводът на решаващия 
състав, че при липсата на влязъл в сила съдебен акт, който да 
обяви недействителност на сключения трудов договор, ре-
шението на директора на ТП на НОИ е незаконосъобразно, е 
верен“ (Решение № 13282 от 6.11.2014 г. по адм. д. № 7724 от 
2014 г., VI отд. на ВАС и Решение № 15600 от 19.12.2014 г. по 
адм. д. № 8693/2014 г., VI отд. на ВАС).

Правилно по повод разглежданите казуси касационната 
инстанция приема, че „административният съд не е компе-
тентен да се произнася инцидентно по действителността 
на трудов договор в съдебно производство по оспорване на 
административен акт“ (виж Решение № 3076 от 26.02.2020г. 
по адм. д. № 13622 от 2019 г., VI отд. на ВАС). Косвен съдебен 
контрол върху трудовия договор при изрично предвиден ред 
по чл. 74 КТ е недопустим (Решение № 15452 от 15.12.2017 г. 
по адм. д. № 11276 от 2016 г., VI отд. на ВАС, както и стано-
вището на представителя на Върховната административна 
прокуратура, представено по делото). Особено значими са 
правните изводи на касационния съд, подробно развити още 
в началото на 2015 г., и затова ги цитирам дословно: „Тру-
довият договор има за предмет престирането на работна 
сила и урежда правата и задълженията между работника и 
работодателя в качеството им на равнопоставени страни. 
Споровете относно законосъобразността, в т.ч. действи-
телността на трудовото правоотношение, се разглеждат 
от гражданските съдилища по общия исков ред. Косвеният 
им съдебен контрол в административното производство е 
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недопустим. Очакването, че с полицейска проверка21 може да 
се установи недействителност на трудово правоотноше-
ние, влиза в противоречие с нормата на чл. 74, ал. 2 КТ, пове-
ляваща, че трудовият договор се обявява за недействителен 
само от съда. Ако контролен или друг компетентен орган 
сметне, че някой от трудовите договори е недействителен, 
той е длъжен незабавно да сезира съда (чл. 74, ал. 3 КТ). Щом 
Кодексът на труда забранява на страните по трудов дого-
вор да се позовават на неговата недействителност, докато 
тя не бъде обявена от съда, на още по-голямо основание това 
не могат да правят третите лица, вкл. и административни-
те органи“ (Решение № 882 от 26.01.2015 г. по адм. д. № 9510 
от 2014 г., VII отд. на ВАС, както и становището на пред-
ставителя на Върховната административна прокуратура 
по делото).

В същия смисъл са и водещите мотиви на касационната 
инстанция в Решение № 15452 от 15.12.2017 г. по адм. д. № 
11276 от 2016 г., VI отд. на ВАС – „Едва след произнасяне-
то на районния съд би било налице основание за издаване на 
оспореното предписание. Административният съд обосно-
вано е приел, че е налице трудов договор в писмена форма, 
съдържащ подписите на страните и уреждащ елементите 
на трудовото правоотношение. При липса на влязъл в сила 
съдебен акт, който да обяви недействителност на склю-
чения трудов договор, решението на директора на ТП на 
НОИ е незаконосъобразно. Доводите относно изпълнение-
то на задълженията по трудовия договор и дружеството са 
ирелевантни за правния спор. Косвен съдебен контрол върху 
трудовия договор при изрично предвиден ред по чл. 74 КТ е 
недопустим“.

21    Предмет на административното дело е оспорване законосъоб-
разността на заповед на директора на Областна дирекция на МВР 
за отнемане правото на продължително пребиваване в страната на 
виетнамски гражданин на основание чл. 40, ал. 1, т. 1, във връзка с чл. 
24, ал. 1, т. 2 ЗЧРБ, но както е видно от мотивите на касационното 
съдебно решение, индиректно се анализират аспекти на недействи-
телността на трудов договор.
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Такива правни изводи има и в мотивите на по-късното 
по време Решение № 4512 от 27.03.2019 г. по адм. д. № 1298 от 
2019 г., VI отд. на ВАС, цит.: „На основание чл. 74, ал. 3 КТ в 
случаите, […]. Съгласно ал. 2 на чл. 74 КТ недействителността 
на трудовия договор се обявява по реда на глава осемнадесе-
та от Кодекса на труда – от общите съдилища по реда на 
Гражданския процесуален кодекс. Административният съд 
не е компетентен да се произнася инцидентно по действи-
телността на трудов договор в съдебно производство по 
оспорване на административен акт. Контролният орган на 
ТП на НОИ не е изпълнил задължението по чл. 74, ал. 3 КТ и 
без да се съобрази с правилото на чл. 74, ал. 5 КТ, не е признал 
действието на сключения между страните трудов договор, 
като е дал предписания на работодателя да коригира подаде-
ната информация в Регистъра на осигурените лица. При лип-
са на влязъл в сила съдебен акт, който е обявил недействи-
телност на сключения и редовен от външна страна трудов 
договор, издадените задължителни предписания и решени-
ето на Директора на ТП на НОИ са незаконосъобразни. Едва 
след произнасянето на районния съд по реда на ГПК би било 
налице основание за издаване на оспореното предписание по 
реда на чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО“. Виж също и Решение № 17274 
от 17.12.2019 г. по адм. д. № 3052 от 2019 г., VI отд. на ВАС – 
„В случая, преди да издаде предписанията, административ-
ният орган е следвало да изпълни задължението си по чл. 74, 
ал. 3 КТ. Без значение е, че формално контролният орган в 
дадените задължителни предписания не се е позовал на осно-
вание за недействителност на трудовите договори, а е посо-
чил обстоятелства за липсата на безспорни доказателства, 
потвърждаващи полагането на труд от двете лица, назначе-
ни на длъжност „барман“ в дружеството. Именно тези об-
стоятелства сочат евентуалното наличие на недействите-
лен трудов договор. […] Едва след отговора на този въпрос от 
единствения компетентен орган – съответния районен съд, 
и влизане в сила на съдебния акт, би било налице основание за 
издаване на оспореното предписание за заличаване на данни 
по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО“.
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След като цитира в цялост разпоредбата на чл. 74 КТ, ка-
сационната инстанция прави следните констатации и прав-
ни изводи: „за такива действия и процедури по настоящото 
дело не са представени никакви доказателства, нито има 
твърдения в такава насока. Поради това, не може предста-
веният трудов договор да бъде ценен като недействителен 
или фиктивен по изявление само на едната страна или по кон-
статация на административния орган, разрешаващ отпус-
кането на обезщетение за безработица. Дори да се приеме, 
че има данни, от които да се направи извод, че трудовото 
правоотношение не е налице, то редът за установяване на 
действителните отношения между работник и работода-
тел е специален и само съдът може да се произнесе по този 
въпрос, но не в настоящото производство. Косвен съдебен 
контрол върху трудовия договор при изрично предвиден ред 
по чл. 74 КТ е недопустим. При тази преценка констатаци-
ите в контролното производство на ТП на НОИ се явяват 
не само неподкрепени от останалите доказателства по де-
лото, но и се опровергават. Както се посочи, според чл. 74, 
ал. 3 КТ в случаите, когато […]. В настоящия случай органи-
те на НОИ могат да сезират Дирекция „Инспекция по тру-
да“, като те от своя страна да предприемат необходимите 
действия за обявяване недействителността на съответния 
трудов договор, а до изясняване на фактите може да се спре 
производството по отпускане на парично обезщетение. До 
обявяването на трудовия договор за недействителен по арг. 
от чл. 74, ал. 3 и ал. 5 нито контролните органи, нито стра-
ните по него могат да се позоват на тази недействител-
ност“ (Решение № 6843 от 8.05.2019 г. по адм. д. № 14502 от 
2018 г., VI отд. на ВАС).

Към една от тезите в мотивите на последното цитира-
но съдебно решение имам следната забележка. Осигурител-
ният орган не е нужно да сезира ИА „ГИТ“, като тя цит. „от 
своя страна да предприеме необходимите действия за обявя-
ване недействителността на съответния трудов договор“. 
Както се отбеляза по-горе, по смисъла на израза „сезиране на 
съда“ в разпоредбата на чл. 74, ал. 3 КТ се разбира предявява-
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не на иск за прогласяване на недействителността на трудов 
договор. Тази разпоредба има за адресат всеки контролен ор-
ган, в т.ч. и контролните органи на НОИ. Този контролен ор-
ган разполага по силата на закона със самостоятелно право 
на иск и ще се конституира в исковото производство като 
ищец – процесуален субституент. Вярна е обаче тезата на 
Върховния съд, че при предявен от контролния орган на НОИ 
иск по чл. 74, ал. 3 КТ, до изясняване на фактите, т.е. влизане 
в сила на съдебното решение на гражданския съд, трябва да 
се спре административното производство по отпускане на 
парично обезщетение по краткосрочното ДОО в конкрет-
ния казус, но това важи за всяко подобно производство пред 
осигурителния орган.

Тезата, че чл. 74, ал. 3 КТ е относима и към контролните 
органи на НОИ, се среща и в съдебната практика. Така напри-
мер в Решение № 8837 от 20.07.2015 г.. по адм. д. № 55 от 2015 
г., VI отд. на ВАС, е посочено, че „[…] Казаното се отнася и до 
органите на НОИ. Според чл. 74, ал. 3 КТ в случаите, когато 
[…]. В настоящия случай липсват доказателства, а няма и та-
кива твърдения, че органите на ТП на НОИ са инициирали и 
провели подобно съдебно производство. При това положение 
те не могат да задължават работодателя осигурител да по-
даде нови данни за Г., тъй като по същество по този начин със 
стара дата се променят съществени елементи на трудовото 
правоотношение, възникнало, развило се и прекратено в пре-
дходен период“.

Становищата на някои състави на Шесто отделение на 
Върховния административен съд по този станал вече дис-
кусионен въпрос се възприема и от състави на администра-
тивните съдилища в различни райони на страната, като се 
посочва и съдебната практика на касационната инстанция в 
периода 2014–2020 години.

Позволявам си да цитирам в пълнота мотивите на Реше-
ние № 5435 от 21.08.2023 г. по адм. д. № 976 от 2023 г. на Адми-
нистративен съд – София-град, в които в пълнота е предста-
вен този въпрос.

„Административният орган формира извод, че по тру-
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довия договор не е налице изпълнение от страна на работни-
ка, сиреч същият е бил само привиден договор, както и че е 
налице опит за заобикаляне на закона с цел получаване от Д. 
на високо парично обезщетение за безработица. Очевидно е 
следователно, че административният орган навежда довод 
за недействителност на трудовия договор по чл. 74, ал. 1 КТ 
като основание за решението си, но според разпоредбата на 
чл. 74, ал. 3 КТ в случаите, когато […], защото според чл. 74, ал. 
2 КТ в общия случай трудовият договор се обявява за недей-
ствителен именно от съда. Според нормата на чл. 74, ал. 5 КТ 
пък страните […]. На още по-голямо основание не може адми-
нистративен орган да се позовава на недействителност по 
собствени констатации и при възникнали съмнения във ва-
лидността на трудовия договор, при условие че правомощие 
за такава преценка не му е предоставена от закона, предвид 
изричното указание, че недействителността, включваща и 
нищожността, следва да се прогласи от съда. Ако се прие-
ме на базата на събраните от органа доказателства, че има 
данни, от които да се направи извод, че действително тру-
дово правоотношение не е било налице, то редът за устано-
вяване на действителните отношения между работник и ра-
ботодател е специален и само съдът може да се произнесе по 
този въпрос. Административният съд също не е компетен-
тен да се произнася инцидентно по реда на косвения съдебен 
контрол по действителността на трудов договор в произ-
водството по оспорване на административен акт, предвид 
изрично предвидения ред за обявяване недействителността 
по чл. 74 КТ.

Следва да се отбележи, че поначало неизвършването на 
трудова дейност е относимо към изпълнението на трудовия 
договор, а не към неговата действителност. […] Органите на 
НОИ не са оправомощени да осъществяват контрол по спаз-
ване на трудовото законодателство […].

В случая трудовият договор е сключен за неопределено 
време, което предполага, че работодателят е имал нужда 
от по-продължително ползване на работната сила на слу-
жителя Д. Краткият срок на просъществуване на трудо-
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вото правоотношение и липсата на убедителни доказател-
ства, че служителят Д. е полагал труд на длъжността, на 
която е назначен, основателно е породило съмнение у адми-
нистративния орган, че страните по трудовия договор не 
са преследвали и не са искали настъпването на типичните 
за трудовия договор правни последици, а същият е сключен 
единствено с оглед недобросъвестно получаване на обез-
щетение за безработица. Породеното съмнение безспорно 
сочи на симулация на трудовия договор, водеща до неговата 
недействителност, до какъвто извод е стигнал и решава-
щият орган.

Това още веднъж налага извода, че преди да издаде задъл-
жителни предписания административният орган, при нали-
чие на съмнения относно действителността на трудовото 
правоотношение, вкл. и относно това дали е налице нищож-
ност на трудовия договор, е следвало да изпълни задължени-
ето си по чл. 74, ал. 3 КТ и едва след решаване на въпроса от-
носно наличието или не на действителен трудов договор да 
прецени и дали ще е налице основание за издаване на задължи-
телните предписания за заличаване на подадените от осигу-
рителя данни по този договор. В случая, по делото липсват 
доказателства, а няма и такива твърдения от ответната 
страна, че органите на ТП на НОИ са инициирали и провели 
подобно съдебно производство по реда на чл. 74, ал. 3 КТ. За-
това и при липса на акт, с който да е обявена недействител-
ност на трудовия договор, задължителните предписания се 
явяват неоснователно издадени и преждевременни и поради 
това, като ги е потвърдил, директорът на ТП на НОИ е из-
дал незаконосъобразен акт, който не е съобразен с импера-
тивни изисквания на закона и подлежи на отмяна. В подкрепа 
на изложеното е и обилната и трайна съдебна практика на 
ВАС, обективирана напр. в Решение № 15600/2014 г. по адм. д. 
№ 8693/2014 г., Решение № 13287/2014 г. по адм. д. № 7724/2014 
г., Решение № 8837/2015 г. по адм. д. № 55/2015 г., Решение № 
15452/2017 г. по адм. д. № 11276/2016 г., Решение № 17274/2019 
г. по адм. д. № 3052/2019 г. и др. Ето защо и съдът ще следва с 
решението си да отмени обжалваното решение на директо-
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ра на ТП на НОИ и съответно и задължителните предписа-
ния, потвърдени с него.“

Това подробно мотивирано съдебно решение, след каса-
ционно обжалване от осигурителния орган, е отменено с Ре-
шение № 4991 от 19.04.2024 г. по адм. д. № 9372 от 2023 г., VI 
отд. на ВАС. Съставът на касационната инстанция възпри-
ема и за пореден път излага правните доводи на насрещното 
формирано вече становище.

В идентичен смисъл са и подробните мотиви (практи-
чески резюмиращи в цялост анализираната тук проблемати-
ка) на Решение № 7157 от 28.02.2025 г. по адм. д. № 9345 от 2024 
г., ІІІ отд., 8 състав, Административен съд – София-град. Сре-
щу това съдебно решение е подадена касационна жалба от оси-
гурителния орган, като е образувано и насрочено за разглеж-
дане в открито съдебно заседание адм. д. № 5374 от 2025 г. VI 
отд. на ВАС.

Представям част от мотивите и на друг първоинстан-
ционен административен съд от последната година. „В нас-
тоящия случай е налице трудов договор в писмена форма, съ-
държащ подписите на страните и уредба на елементите на 
трудово правоотношение. Съдът не приема, че на базата на 
събраните от органа доказателства в конкретната проверка 
има данни, водещи до съмнения за наличие на действително 
трудово правоотношение, но ако органът е считал, че няма 
реално осъществявана трудова дейност или че сключеният 
трудов договор е бил фиктивен, то редът за установяване на 
действителните отношения между работник и работодател 
е този по чл. 75, ал. 3 КТ. Административният съд също не е 
компетентен да се произнася инцидентно по реда на косве-
ния съдебен контрол по действителността на трудов дого-
вор в производството по оспорване на административен акт, 
предвид изрично предвидения ред за обявяване недействител-
ността по  чл. 74 КТ“ (Решение № 970 от 11.03.2025 г. по адм. 
д. № 1069 от 2024 г. на Административен съд – Плевен (вляз-
ло в сила). Съдебният състав се позовава и на посочената тук 
съдебна практика на Върховния административен съд в този 
смисъл.
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В последната по време практика на Върховния админи-
стративен съд също се приема, че „доколкото трудовият 
договор на Ш.Х. с „Та.Ха.Г.“ ЕООД не е обявен за недействи-
телен по надлежния ред, то същият следва да се счита за оси-
гурен на основание чл. 4, ал. 1, т. 1 КСО във връзка с § 1, ал. 1, т. 
3, изр. второ от ДР на КСО. […] Следователно към момента на 
настъпване на временната неработоспособност Ш.Х. е бил 
осигурено лице по чл. 4, ал. 1, т. 1 КСО във връзка със същест-
вуващия трудов договор. По делото и административната 
преписка няма данни, че лицето не е осъществявало трудова 
дейност по това правоотношение, като е установено, че са 
внесени дължимите осигурителни вноски. При тези факти е 
необоснован изводът на административния орган, че Ш. Х. 
не е бил осигурено лице, респ. неоснователно му е изплатено 
обезщетение за временна неработоспособност“ (Решение № 
2625 от 14.03.2025 г. по адм. д. № 6933 от 2024 г., VI отд. на 
ВАС).

Особено съществено е следното съждение в мотивите на 
Решение № 1335 от 13.02.2025 г. по адм. д. № 5848 от 2024 г., 
VI отд. на ВАС, потвърждаващо отдавна аргументираната 
от мен теза – „Постоянна е практиката на Върховния адми-
нистративен съд, че действието на валидно сключен трудов 
договор може да не се зачете от контролните органи на ТП на 
НОИ само при наличие на влязъл в сила съдебен акт, с който е 
призната недействителността му в производство по чл. 74, 
ал. 3 КТ по реда на Гражданския процесуален кодекс. Тъй като 
редът за установяване на действителните отношения между 
работник/служител и работодател е специален и по аргумент 
от мотивите на Тълкувателно решение № 6 от 27.10.2022 г. по 
тълкувателно дело 6/2021 г. на ОСС от I и II колегия на ВАС, 
косвен съдебен контрол върху трудовия договор на Ш. Х. е не-
допустим в административното и в свързаното с него съдеб-
но производство (Решение № 13655 от 16.12.2024 г. на ВАС по 
адм. д. № 4332/2024 г., VI отд.)“.

Единствената ми забележка към посоченото от върхов-
ните съдии е относно неточното определяне на практиката 
на касационната инстанция като „постоянна“, което е видно 
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и от цитираното от съдебния състав предходно, само от 
преди два месеца, касационно съдебно решение. В действител-
ност съдебната практика на Върховния съд продължава да 
бъде противоречива по този въпрос.

В посочените многобройни казуси от контролната дей-
ност на НОИ и на съда съдебно исково производство на ос-
нование чл. 74, ал. 3 КТ не е провеждано, т.е. контролният 
орган на НОИ не е изпълнил задължението си по чл. 74, ал. 3 
КТ. Вместо това, контролният орган без наличието на съде-
бен акт и след формално проведена „проверка“ по чл. 108 КСО, 
на практика и по същество оспорва действителността и 
„признава“ недействителността на трудовия договор на ра-
ботника или служителя.22 Съгласно разпоредбата на чл. 75, ал. 
5 КТ страните не могат да се позовават на недействител-
ност на трудовия договор или на отделни негови клаузи, дока-
то тя не бъде обявена и решението за обявяването ù не бъде 
връчено на страните. Както е посочено в правната теория 
и в съдебната практика, „с оглед разпоредбата на чл. 75 КТ, 
дори и при обявена по съответния ред недействителност, 
отношенията между страните до момента на обявяването 
ù се уреждат както при действителен трудов договор, ко-
гато работникът (служителят) е действал добросъвестно 
(което се предполага до установяване на противното, както 
предвижда чл. 8, ал. 2 КТ)“ (Решение № 125 от 13.05.2010 г. на 
ВКС по гр. д. № 5096 от 2008 г., II г. о., ГК). Издаването на за-
дължително предписание по чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО без съдеб-
но производство по чл. 74, ал. 3 КТ е несъобразяване и с цити-
раното правило на чл. 74, ал. 5 КТ. Следващият правен извод е, 
че при липса на съдебно производство по чл. 74, ал. 3 КТ и вляз-

22    Решение № 2086 от 4.03.2025 г. по адм. д. № 5617 от 2024 г., VI отд. 
на ВАС. В мотивите инцидентно се посочва цит., че „администра-
тивните органи не са се позовали на недействителност на трудови-
те договори между „А.И.“ ЕООД и „К.Р.“ ЕООД, и жалбоподателката, 
за да е налице приложното поле на  чл. 74, ал. 3 КТ“, но касационният 
съд не обсъжда защо това не е направено и съответно възприема да се 
изследва по същество на спора дали лицето е упражнявало, или не е уп-
ражнявало реално трудова дейност, респ. дали е било осигурено лице.
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ло в сила съдебно решение на гражданския съд за обявяване 
недействителността на трудов договор, контролният ор-
ган на НОИ не може да задължава работодателя осигурител 
да подаде нови данни за негов работник или служител, тъй 
като по същество по този начин със стара дата се проме-
нят съществени елементи на трудовото правоотношение, 
възникнало, развило се и прекратено в предходен период (виж 
Решение № 13282 от 6.11.2014 г. по адм. д. № 7724 от 2014 г., 
Решение № 8837 от 20.07.2015 г. по адм. д. № 55 от 2015 г., VI 
отд. на ВАС, и др.).

В едно от първите по време касационни съдебни реше-
ния във връзка с изследвания казус е направен подробен ана-
лиз на спорния въпрос относно доказателствената сила и 
значение на събраните документи и други доказателства в 
контролното установително производство по чл. 108, ал. 1, 
т. 1 КСО и даването на задължителни предписания по чл. 
108, ал. 1, т. 3 КСО. Затова отново цитирам в пълнота от-
носимите мотиви от съдебния акт: „Представеният по 
делото трудов договор е най-често срещаното и типично 
основание за възникване на трудово правоотношение и дока-
зателствената му сила е безспорна както между страните, 
така и по отношение на трети лица. Страните не могат да 
се позовават на неговата недействителност, докато тя не 
бъде обявена от съда (чл. 74, ал. 5 КТ). Според чл. 74, ал. 3 КТ 
в случаите, когато […]. В настоящия случай е налице трудов 
договор в писмена форма и съдържащ подписите на стра-
ните и уредба на елементите на трудово правоотношение. 
По делото са събрани и други доказателства в подкрепа на 
изводите, че трудовото правоотношение, възникнало на ос-
нование трудовия договор, е възникнало и съществува, по-
ради което изводите на административния орган и съда, че 
не се упражнява трудова дейност, е в разрез с тези доказа-
телства. Констатациите и изводите във връзка с икономи-
ческата дейност на търговеца и заключението, направено 
от съда и административния орган, че търговецът не из-
вършва дейност, от което пък следва, че наетото от него 
лице по трудовия договор не е извършвало трудова дейност 
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и поради това следва, че то не е и осигурено лице, е в разрез 
с правнологическите методи на оценка на доказателства-
та и на установените с тях факти. На практика се получава 
заобикаляне на разпоредбите на Кодекса на труда във връзка с 
доказателствената сила на трудовия договор за съществуване-
то на трудовото правоотношение и се извършват констатации 
за нуждите на контролното производство в НОИ, които кон-
статации при проверката за законосъобразност на издадения 
административен акт от органите на НОИ в съдебното про-
изводство следва да бъдат проверявани с всички допустими до-
казателства по реда на процесуалния закон ГПК (подч. мое, И. 
С.) В случая констатациите в мотивите на решението на 
директора на РУСО са необосновани съобразно събраните 
по делото доказателства, поради което решението на съда 
и административният акт следва да бъдат отменени“ (Ре-
шение № 4402 от 31.03.2014 г. по адм. д. № 549 от 2014 г., VI 
отд. на ВАС).

Следва да се посочи следното обстоятелство. Това съдеб-
но решение е подписано с особено мнение от един от съдиите 
в тричленния съдебен състав, което обстоятелство обаче не 
променя по същество нещата – в частност правилността на 
посочените решаващи мотиви. Това особено мнение обаче е 
показателно, че още в началото на разглеждането на такива 
казуси от касационната инстанция е налице противоречие в 
правните изводи на отделните върховни съдии, респ. съдебни 
състави. Това е относимо и за различните становища и на съ-
диите от административните съдилища, като първа съдебна 
инстанция по тези дела.

В друго съдебно решение на касационната инстанция, 
отново от същия времеви период от развитието на съдебна-
та практика, е посочено, че „трудовият договор установява 
трудово правоотношение по силата на чл. 61 КТ, а трудова-
та книжка е официален удостоверителен документ за вписа-
ните в нея обстоятелства (чл. 347 КТ). При липса на данни, 
че има оспорване на трудовия договор като документ или 
на трудовата книжка, или че е била оспорена действител-
ността на трудовия договор, административният орган е 
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бил длъжен да се съобрази с доказателствената сила на тези 
документи. По отношение на осигурителното правоотно-
шение изводите са следствие от извода налице ли е трудово 
правоотношение и упражнявана ли е била трудова дейност, 
което е от значение за осигурителните права на лицето“ (Ре-
шение № 6629 от 19.05.2014 г. по адм. д. № 3565 от 2014 г., VI 
отд. на ВАС). И това касационно съдебно решение, както и 
предходно цитираното, е поставено от същия съдебен със-
тав на Върховния административен съд, със същия доклад-
чик по делото, и отново с особено мнение от същия съдия – 
член на състава.

Налагащият се генерален правен извод е, че едва след 
отговора на преюдициалния въпрос за действителността 
на трудовия договор от единствения компетентен орган – 
районния съд, и влизане в сила на съдебния акт, може да се 
приеме, че е налице основание за издаване на задължително 
предписание за заличаване на данни от регистъра на НОИ. 
Трудовите правоотношения са особен вид договорни отно-
шения и тяхната правна уредба се съдържа в Кодекса на тру-
да. Само за неуредените случаи има субсидиарно прилагане 
на общото гражданско право спрямо уредбата на трудови-
те отношения.23 Разпоредбите на чл. 74-76 КТ са приложими 
към обсъжданите казуси като специални по отношение на 
общите разпоредби в Закона за задълженията и договорите. 
При липса на влязъл в сила съдебен акт, с който е обявена 
недействителност на сключен и редовен от външна стра-
на трудов договор, издаденото задължително предписание 
на работодателя да коригира подадената информация в ре-
гистъра на осигурените лица, както и потвърждаващото го 
решение на директора на ТП на НОИ, са незаконосъобразни. 
Видно от много от касационните дела по подобни казуси, 
такова е и становището на представителя на Върховната 
административна прокуратура, изразено в съдебните засе-
дания (виж Решение № 4512 от 27.03.2019 г. по адм. д. № 1298 

23    Вж. за това Мръчков, В. Субсидиарно прилагане на гражданското в 
трудовото право. – В: Юбилеен сборник в памет на професор Витали 
Таджер. София: Сиби, 2003, 328-359.
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от 2019 г., Решение № 3076 от 26.02.2020 г. по адм. д. № 13622 
от 2019 г., VI отд. на ВАС).

В Решение № 18 от 18.02.2021 г. по адм. д. № 789 от 2020 
г. на Административен съд – Перник, потвърдено с Решение 
№ 7555 от 23.06.2021 г. по адм. д. № 4163 от 2021 г., VI отд. 
на ВАС, са посочени и други аргументи за незаконосъобраз-
ност на актове на НОИ по повод контролната му дейност в 
анализирания аспект. Съдът посочва, че „мотивите и изво-
дите на административния орган, освен че не са подкрепе-
ни със съответни доказателства, са и в противоречие с чл. 
48, ал. 1 и ал. 3 от Конституцията на Република България, 
според които гражданите имат право на труд и всеки граж-
данин свободно избира своята професия и място на работа. 
Те противоречат и на основната цел на общественото оси-
гуряване, а именно: да се създаде хуманна и устойчива соци-
алноосигурителна система, даваща гаранция за минимален 
необходим стандарт на живот и защита на осигурените 
лица от конкретни видове социален и икономически риск“. 
Чрез втория изложен в съдебното решение мотив, адми-
нистративният съд приема, че оспореният индивидуален 
административен акт – разпореждане на ръководителя на 
контрола по разходите на ДОО за възстановяване на неос-
нователно получени суми за осигурителни плащания, не съ-
ответства и на целта на закона, в случая Конституцията 
и Кодекса за социално осигуряване – основанието за отмяна 
по чл. 146, т. 5 КСО.

Но в съдебната практика и от настоящата 2025 г. някои 
състави на касационната инстанция продължават да под-
държат незаконосъобразната според мен теза за неприложи-
мостта на чл. 74, ал. 3 КТ по отношение на изследвания спорен 
въпрос. Виж напр. Решение № 87 от 8.01.2025 г. по адм. д. № 
4936 от 2024 г., VI отд. на ВАС – „Неоснователен е доводът на 
касатора, че първостепенният съд не е установил, че преди да 
издаде задължителните предписания, административният 
орган е следвало да изпълни задължението си по чл. 74, ал. 3 от 
КТ (да сезира общия съд да се произнесе по действителността 
на трудовите договори). В случая с оглед предметните предели на 
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спора акцентът не е върху валидността на сключените трудови 
договори и наличието на трудови правоотношения, за да възникне 
приложното поле на чл. 74, ал. 3 от КТ. Съществен за изхода на 
делото е фактът, че няма категорични данни за шест от наетите 
от дружеството лица (за които е предписано заличаване на подаде-
ните данни в регистъра на осигурените лица) да са осъществявали 
реално трудови функции в полза на работодателя си, поради което 
тези лица нямат качеството „осигурено лице“ по смисъла на § 1, ал. 
1, т. 3 от ДР на КСО, независимо дали са сключили трудови догово-
ри, понеже за тях не са възникнали осигурителни правоотношения 
(подч. мое, И. С.)“.

VI. В последните няколко години контролните органи на 
НОИ в териториалните поделения предявяват искове по чл. 
74, ал. 3 КТ в случаите, когато при проверка или ревизия по чл. 
108, ал. 1, т. 1 КСО приемат, че трудовият договор е недей-
ствителен. Ще представя в пълнота становищата на граж-
данския и на административния съд в тяхната взаимовръзка, 
като така се открои и многопосочното значение на анализи-
рания казус.

Териториално поделение на НОИ предявява пред район-
ния съд иск с правно основание чл. 74, ал. 3, във връзка с ал. 
1, пред. 1 КТ. Претенцията е, че трудовият договор, склю-
чен между ответниците (работодател и служител, бел. моя, 
И.С.), е нищожен на основание чл. 26, ал. 2, предл. 3 ЗЗД, пора-
ди липса на писмена форма за валидност, регламентирана в 
чл. 62, ал. 1 КТ, алтернативно – поради неговата привидност 
на чл. 26, ал. 2. предл. 5 ЗЗД, тъй като страните по тру-
довия договор не са имали намерение да встъпят в облига-
ционна връзка, като договорът е сключен единствено с ог-
лед недобросъвестно получаване на парично обезщетение за 
бременност и раждане, парично обезщетение за отглежда-
не на дете до 2-годишна възраст и парично обезщетение за 
безработица. Районният съд отхвърля предявения иск като 
неоснователен и недоказан (виж Решение № 21 от 7.01.2022 г. 
по гр. д. № 1651 от 2021 г., XVII състав, Районен съд – Вели-
ко Търново, влязло в сила). Това означава, че със сила на пре-
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съдено нещо е установено, че процесният трудов договор е 
действителен.

На същия работодател в качеството му на осигурител са 
дадени задължителни предписания от контролен орган на съ-
щото ТП на НОИ да заличи подадени данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 
КСО с Декларация обр. № 1 за конкретно посочени негови ра-
ботници и служители, и съответни времеви периоди. Предмет 
на образуваното административно дело е потвърждаващото 
решение на директора на ТП на НОИ, с което е отхвърлена 
жалбата на осигурителя, като се претендира нищожност на 
издадените задължителни предписания. С Решение № 11 от 
13.04.2022 г. на Административен съд  – Велико Търново, VII 
състав по адм. д. № 474 от 2021 г., оспорването на задължи-
телните предписания е отхвърлено. Цитирам в цялост част 
от решаващите мотиви на административния съд.

„Жалбоподателят оспорва правомощието на контролни-
те органи на НОИ да дадат задължителни предписания от 
вида на процесното, по вид и съдържание, защото заличаване-
то на данните за осигуряването означавало всъщност обявя-
ване на недействителност на трудовото правоотношение. 
Съдът е запознат с практиката на касационната инстанция, ко-
ято разглежда този вид задължителни предписания като заоби-
каляне на доказателствената сила на сключения трудов договор, 
но не я споделя. Доколкото същата не е задължителна, т.к. не е 
постановена в хипотезата по чл. 130, ал. 2 ЗСВ, съдът приема, 
че тази теза е лишена от фактическо и правно основание в кон-
кретния случай (подч. мое, И. С.). Никъде в оспорените индиви-
дуални административни актове не се говори за недействи-
телност на трудов договор или трудово правоотношение, 
нито се касае за производство в хипотезата на чл. 74, ал. 3 
КТ. Напротив, при издаване на процесните задължителни 
предписания контролният орган на НОИ сочи за фактическо 
основание на своя акт липсата на осигурително правоотно-
шение. Именно този административен орган има правомо-
щие и е длъжен да изследва, за да опазва фондовете на ДОО от 
измами и злоупотреби, за да има средства за обезщетения за 
действително осигурените лица. Освен това, в резултат на 
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проведено административно производство с издадени задължи-
телни предписания, неблагоприятно се засягат именно осигури-
телните, а не трудовите права на лицата (подч. мое, И. С.). […] 
Упражнявайки правомощието си за контрол, визирано в чл. 16 
от Наредба № Н-13 от 17.12.2019 г., административният ор-
ган е установил липсата на осигурително правоотношение, 
която е основание за коригиране на декларираните от осигу-
рителя данни, за да се приведат последните в съответствие 
с действителното положение. Щом контролният орган на 
НОИ е установил със средствата за доказване, предвидени 
в АПК, че съответното лице няма качеството на осигурено 
лице по смисъла на КСО, то има правомощието да даде задъл-
жителни предписания на осигурителя да подаде декларация, 
с която да се заличат подадените в Регистъра на осигуре-
ните лица данни за посочения период и лице. Тези отношения, 
които се развиват между осигурителния орган и осигурителя, са 
самостоятелни и независими от тези, възникващи между осигу-
рителя и осигуреното лице (подч. мое, И. С.). Безспорно адми-
нистративният орган не разполага с компетентност да се 
произнася по валидността на сключения трудов договор. Но 
същият административен орган като водещ производство-
то орган има правомощието да изясни всички факти и об-
стоятелства от значение за случая, което е и сторил, в рам-
ките на възложените му със закон правомощия (чл. 108, ал. 1, 
т. 3 КСО, във връзка с чл. 16 от Наредба № Н-13 от 17.12.2019 
г.). […] Измамите и злоупотребите в социалното осигурява-
не са точно такава реалност, каквато са тези в здравното 
осигуряване или при данъчното облагане. Правно несериозно 
е да отречем възможността контролните органи на НОИ да 
осъществяват правомощията, дадени им с чл. 108, ал. 1, т. 3 
КСО, под предлог че закриляме някого, без да държим сметка 
за факта, че осигурителната система бива флагрантно из-
точвана“.

Много може да се разсъждава върху подчертаните от мен 
фрагменти от това съдебно решение на административния 
съд, вкл. и някои чисто журналистически съждения, крайно не-
подходящи за съдебен акт, но оставям това на читателя.
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С Решение № 11810 от 19.12.2022 г. по адм. д. № 4815 от 2022 
г., VI отд. на ВАС, решението на административния съд е ос-
тавено в сила. От мотивите на касационното съдебно решение 
посочвам следното: „Липсата на реално полаган труд по трудо-
во правоотношение от лицата, за които е поискано заличаване 
на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО, налагат извода, че за тях не 
е възникнало основанието за осигуряване и те нямат качество-
то „осигурено лице“. Правилно първоинстанционният админи-
стративен съд е достигнал до извод, че административният 
орган законосъобразно е приложил материалния закон, като е 
счел, че прогласяването на недействителността на трудовия дого-
вор или трудово правоотношение в хипотезата на чл. 74, ал. 3 КТ, не 
е обуславящо за осигурителните права и задължения на физическите 
лица, за които впоследствие е разпоредено да се заличат осигурител-
ните данни (подч. мое, И. С.)“. Второто изречение от цитирания 
абзац доказва, че този касационен състав следва неправилната 
според мен съдебна практика на Върховния административен 
съд. Стига се до положението, че административният съд 
не само не зачита доказателствена сила на сключен и регис-
триран трудов договор, но и влязло в сила съдебно решение на 
граждански съд, с което се потвърждава със сила на пресъдено 
нещо действителността на този трудов договор. Това правно 
положение е в пълно противоречие с принципа за зачитане на 
съдебното решение по граждански дела, уреден с чл. 297 ГПК – 
влязлото в сила решение е задължително за съда, който го е 
постановил, и за всички съдилища, учреждения и общини в Репу-
блика България.

Обръщам специално внимание върху следния абзац от ре-
шаващите мотиви на първоинстанционния администрати-
вен съд: „Съдът е запознат с практиката на касационната 
инстанция, която разглежда този вид задължителни предпи-
сания като заобикаляне на доказателствената сила на склю-
чения трудов договор, но не я споделя. Доколкото същата не 
е задължителна т.к. не е постановена в хипотезата по чл. 
130, ал. 2 ЗСВ, съдът приема, че тази теза е лишена от фак-
тическо и правно основание в конкретния случай“. Това е явно 
признание от самия съд, че е налице противоречива съдебна 
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практика на административните съдилища по този казус, 
но по-същественото е, че има и противоречива практика на 
отделните състави на Шесто отделение на Върховния адми-
нистративен съд. Това е достатъчно основание решаващи-
ят състав, който при касационното обжалване е разглеждал 
казуса, на основание чл. 292 ГПК във връзка с чл. 144 АПК да 
спре производството по делото и да поиска образуването на 
тълкувателно дело и приемане на тълкувателно решение от 
Общото събрание на колегиите на Върховния администра-
тивен съд.

Първата съдебна инстанция правилно посочва, че „безспор-
но административният орган не разполага с компетентност 
да се произнася по валидността на сключен трудов договор“. 
Но именно поради тази причина пледирам този контролен и 
компетентен орган по смисъла на чл. 74, ал. 3 КТ да предяви 
пред районния съд на това правно основание иск за обявяване 
недействителността на трудовия договор, когато има пре-
тенция, че той е недействителен на някое от основанията 
по чл. 74, ал. 1 КТ. Но в представения казус, както вече се от-
беляза, се стига до нова, парадоксална правна ситуация – пър-
воинстанционният административен съд, а впоследствие и 
касационната инстанция, не зачитат влязлото в сила съдебно 
решение на гражданския съд относно действителността на 
трудов договор.

И накрая – по отношение на последния цитиран абзац от 
съдебното решение на административния съд. Като изклю-
чим журналистическия стил, трябва да се подчертае, че никой 
никога не е отричал „възможността контролните органи на 
НОИ да осъществяват правомощието им по чл. 108, ал. 1, т. 
3 КСО“. Проблемът е за цялостното осмисляне на трудово-
то и осигурителното право в тяхната взаимовръзка, както и 
за правилното тълкуване и прилагане на действащата правна 
уредба – трудовоправна и осигурителноправна. И ако има раз-
минаване между двете нормативни уредби, несъгласуваност 
или дори и противоречие между тях, то това вече може да 
бъде предмет на предложение de lege ferenda до законодателя 
за промяна в обективното право.
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VII. Някои осигурени лица търсят друг процесуален път, 
за да защитят своите трудови и осигурителни права по от-
ношение на проблема със заличаване на техните данни по чл. 5, 
ал. 4, т. 1 КСО. Те предявяват иск за установяване на трудов 
стаж пред гражданския съд на основание чл. 3, във връзка с чл. 
1, ал. 1, т. 1 от Закона за установяване на трудов и осигури-
телен стаж по съдебен ред (ЗУТОССР). Това е индивидуален 
трудов правен спор, който се разглежда по реда на особено 
исково производство (чл. 357, ал. 1, in fine). При уважаване на 
иска, съдебното решение със сила на пресъдено нещо признава 
за установено по отношение на ТП на НОИ (което участва в 
процеса като ответник в условията на необходимо задължи-
телно другарство с работодателя съответник), че едно физи-
ческо лице (работник или служител, съотв. осигурено лице) в 
определен времеви период е работило при определен работо-
дател на определена длъжност, с продължителност на работ-
ното време… часа, което време следва да се зачита за трудов 
стаж. Целта е след влизане в сила на съдебното решение, на 
основание чл. 9, ал. 1, т. 1 КСО, осигурителният орган да за-
чете съответния времеви период и за осигурителен стаж. В 
някои случаи, на основание чл. 3, във връзка чл. 1, ал. 1, т. 1 и т. 
2 ЗУТОССР в условията на първоначално обективно кумула-
тивно съединяване на искове се предявяват и двата иска – за 
установяване на трудов стаж и за установяване на осигури-
телен стаж за един и същ времеви период. Така в рамките на 
особеното исково съдебно производство се разглеждат едно-
временно трудовоправен спор и осигурителноправен спор.24

24    Виж за тази проблематика Стайков, Ив. Правна характеристика 
и предмет на правна уредба на Закона за установяване на трудов и 
осигурителен стаж по съдебен ред.  – В: Юбилеен сборник на депар-
тамент „Право“, посветен на 20 години на НБУ. София: Изд. на НБУ 
и Фенея, 2011, 211-227; от него: Обща характеристика на съдебното 
производство за установяване на трудов и/или осигурителен стаж. – 
Норма, 2012, № 5, 5-18; Непризнаването и неудостоверяването на тру-
дов и/или осигурителен стаж като правен спор.  – В: Научни трудо-
ве на Русенския университет – 2013. Том 52, серия 7 – Правни науки. 
Сборник с научни доклади от научна конференция РУ & СУ ’13. Русе: 
Изд. на РУ „Ангел Кънчев“, 2013, 116-121; Предмет, характер, подве-
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Мотивите в Решение № 3916 от 14.04.2025 г. по адм. д. № 
12077 от 2024 г, VI отд. на ВАС показват как признаването 
на трудов и/или осигурителен стаж по съдебен ред рефлекти-
рат върху осигурителноправния спор относно задължително-
то предписание за заличаване на данни на осигурено лице, респ. 
разпореждане по чл. 114, ал. 2, т. 2 КСО за възстановяване на 
неоснователно получени обезщетения за временна неработос-
пособност (ПОВН), в конкретния казус.

„[…] следва да се приеме, като обективен факт, че за ре-
левантния период ответницата е била осигурено лице. […] 
Със задължителното и за настоящия съдебен състав влязло 
в сила решение на съд, се оборват изводите на администра-
тивния орган, че ответницата не е упражнявала трудова 
дейност в соченото търговско дружество. Няма спор и че 
през този период ответницата е получила ПОВН по чети-
ри болнични листи, на стойност… лв., която сума е разпоре-
дено да бъде възстановена към фондовете на ДОО. […] Ръко-
водителят на контрола по разходите на ДОО в ТП на НОИ 
е приел, че правопораждащият факт за издаване на такова 
разпореждане са влезлите в сила задължителни предписания, 
по силата на които са заличени осигурителни данни на от-
ветницата от РОЛ. По силата на влязлото в сила решение 
на окръжния съд е признато за установено, че за процесния 
период ответницата по касационната жалба е полагала труд 
при работодателя и осигурител „Ф.Т.О.“ ЕООД. От влязлото 
в сила съдебно решение и обвързващата му сила спрямо НОИ, 
както и териториалните му поделения, е задължително ад-

домственост и подсъдност на исковете за установяване на трудов и/
или осигурителен стаж. – В: Сборник с доклади от Национална научна 
конференция „10 години България в Европейския съюз – въздействие 
върху развитието на публичните политики и законодателството“, 
Нов български университет, 10.11.2017 г. София: Изд. на НБУ, 2018, 
451-462, електронна книга на интернет адрес http://ebox.nbu.bg/bgineu/
index4.php?id=50#t [електронен ресурс]; Процесуална легитимация (на-
длежни страни) в съдебното производство за установяване на тру-
дов и/или осигурителен стаж. – В: 100 години от рождението на проф. 
Борис Яновски. Сборник студии и статии. София: УИ „Св. Климент 
Охридски“, 2019, 263-278.
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министративният орган да промени осигурителния статус 
на ответницата. От това следва еднозначен извод, че оси-
гурителното правоотношение за периода не е прекъсвано 
или прекратено, което лишава издаденото разпореждане № 
…./…2020 г. от предмет и същото се приема издадено на от-
паднало основание, установено с окончателен съдебен акт. 
[…] Дали ответницата изобщо е упражнявала трудова дей-
ност, в случая не е предмет на обсъждане, предвид приетото 
за установено с окончателен съдебен акт, че тя е работи-
ла в търговското дружество. Установяването на трудов и 
осигурителен стаж от значение за осигурителния статус на 
ответницата е осъществено по Закона за установяване на 
трудов и осигурителен стаж по съдебен ред, който е специа-
лен и разписва специални изисквания по установяване и защи-
та на спорните права. По тази причина не може да се сподели 
приложимостта на влезлите в сила задължителни предпи-
сания, сочени от касационен жалбоподател, като незачетен 
юридически и правопораждащ факт за издаване на разпореж-
дането на ръководителя на контрола по разходите на ДОО 
за възстановяване на суми от осигурителните фондове от 
състава на първостепенния съд.

Като взе предвид влязлото в сила съдебно решение, с кое-
то е установен времеви период, който следва да се зачете 
като време, през което ответницата, според решаващия ре-
гионален съд, е полагала труд, а от това и признаването на 
осигурително правоотношение, този състав следва да оста-
ви в сила решението на Административния съд – София-град, 
като правилен по принцип правен резултат в обжалвания съ-
дебен акт. Действително, противно на установеното в ад-
министративното производство, ответницата е провела 
съдебна процедура пред общите съдилища, които са признали 
релевантен период, незачетен от административния орган за 
съществуването на осигурително правоотношение, а оттам 
и за законосъобразно отпускане на ПОВН. Последното като 
формален извод налага да се приеме, че издаденото разпореж-
дане от …2020 г. на ръководител на контрола по разходите на 
ДОО е било издадено на отпаднало основание, както се посочи. 
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Признатият по съдебен ред трудов и осигурителен стаж не 
е основание за възстановяване на добросъвестно полученото 
парично обезщетение. След като се признава зачитането на 
трудов, както и осигурителен стаж, според окръжния съд, из-
платеното парично обезщетение за процесния период е дъл-
жимо и не следва да бъде възстановено“.

Видно е как Върховният административен съд, на осно-
вание чл. 297 ГПК във връзка с чл. 144 АПК, зачита влязлото в 
сила съдебно решение на гражданския съд, в което със сила на 
пресъдено нещо е признато, че определен времеви период се 
признава за трудов и/или осигурителен стаж и следователно 
физическото лице през същия времеви период е имало и вто-
ричното правно качество „осигурено лице“.

За цялостното осмисляне на представения казус трябва 
да се има предвид и Решение № 13821 от 18.12.2024 г. по адм. д. 
№ 6221 от 2024 г., 5 чл. с-в на ВАС, II колегия. Производство-
то е по реда на Глава XIV от АПК – Отмяна на влезли в сила 
съдебни актове. Съгласно чл. 239, т. 1 АПК актът подлежи 
на отмяна, когато се открият нови обстоятелства или нови 
писмени доказателства от съществено значение за делото, 
които при решаването му не са могли да бъдат известни на 
страната.

Петчленният състав приема следното: „Ново обстоятел-
ство от съществено значение за делото, което при решава-
нето му не е могло да бъде известно на страната, представ-
лява установеното по отношение на ТП на НОИ, от Окръжен 
съд – Р. с влязъл в сила съдебен акт – Решение… по касацион-
ното производство пред ВАС, че М.Г. за времето от … г. до … 
г. е работила във „Ф.Т.О.“ ЕООД на длъжност …, с продължи-
телност на работното време 8 часа, което време следва да се 
зачита за трудов и осигурителен стаж, а за времето от … г. 
до … г. е полагала труд с продължителност 2 часа при същия 
работодател на длъжност…, което време следва да се зачита 
за трудов стаж и пропорционално на установеното работно 
време – за осигурителен стаж.

При решаването на спора пред тричленния състав на ВАС 
е нямало как да бъде съобразен фактът досежно установения 
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трудов и осигурителен стаж на М. Г., тъй като горецитира-
ното решение на Окръжен съд – Р. е постановено на 7.02.2024 
г., а съдебното заседание по адм. д. № 4914/2023 г. на ВАС, на 
което е даден ход по същество, е проведено на 24.01.2024 г. Тъй 
като соченото удостоверено обстоятелство е ново по сми-
съла на чл. 239, т. 1 АПК, от значение за решаване на спора по 
същество, искането на М. Г. за отмяна на основание чл. 239, т. 
1 АПК на влязло в сила Решение № 4080 от 4.04.2024 г. на ВАС 
по адм. д. № 4914/2023 г., с което е отменено Решение № 6461 
от 3.11.2022 г. на Административен съд – София-град по адм. 
д. № 12558/2020 г., се явява основателно. Решението следва да 
бъде отменено, а делото върнато на друг състав на ВАС за 
ново разглеждане“.

При повторното разглеждане на делото от друг състав на 
Шесто отделение на Върховния административен съд е пос-
тановено и цитираното по-горе касационно съдебно решение, 
което е и окончателното по казуса.

VIII. В края на настоящия анализ на съдебната практика 
ще обърна специално внимание на Решение № 4885 от 13.05.2025 
г. по адм. д. 11425 от 2024 г., VI отд. на ВАС. Това касационно 
съдебно решение е интересно в няколко насоки. Първо, то е 
своеобразна амалгама от правни изводи, отразяващи противо-
речивата съдебна практика по двата спорни въпроса, които 
се представиха по-горе в настоящото съчинение. На второ 
място, с процесуалния момент, че с отговора на касационната 
жалба на директора на ТП на НОИ от страна на Я. (осигуре-
ното лице и страна в съдебното производство, бел. моя, И.С.) 
е направено искане за отправяне на преюдициално запитване 
към Съда на Европейския съюз по следния въпрос:

„При обстоятелствата, разглеждани в настоящото про-
изводство, следва ли разпоредбите на чл. 34, параграфи 1 и 2 от 
Хартата на основните права на Европейския съюз във връзка 
с чл. 52, § 1 от Хартата, предвиждащи право на обезщетения 
за социална сигурност при загуба на работа, да се тълкуват 
в смисъл, че не допускат прилагането на национална правна 
уредба, според която неизвършването на стопанска дейност 
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от работодателя осигурител, установено в контролно про-
изводство между него и Национален осигурителен институт, 
е предпоставка да се приеме и че осигуреното лице не е осъ-
ществявало действително трудова дейност, за която е нае-
то по силата на валидно трудово правоотношение, без лицето 
да е участвало в производството за установяване на основани-
ята за заличаване на негови осигурителни данни по чл. 5, ал. 4, 
т. 1 от КСО?“

Единични са касационните дела по описа на Шесто отде-
ление на Върховния административен съд, който разглежда 
осигурителноправни спорове, по които са направени прею-
дициални запитвания до Съда на Европейския съюз относно 
прилагане на общностното право по такива правни спорове. 
Така формулиран, въпросът всъщност накратко представя 
и двата проблема, по които през годините се създаде проти-
воречива съдебна практика и които се представиха в това 
изследване.

Искането за отправяне на преюдициално запитване до 
Съда на Европейския съюз е оставено без уважение. Касацион-
ният състав излага следните мотиви: „На първо място, пос-
тавените въпроси от Я. са свързани с приложението на чл. 34 и 
чл. 41, § 1 от Хартата на основните права в Европейския съюз. 
Съгласно чл. 51, § 1 от ХОПЕС, разпоредбите на настояща-
та харта се отнасят за институциите, органите, службите 
и агенциите на Съюза при зачитане на принципа на субсиди-
арност, както и за държавите членки, единствено когато те 
прилагат правото на Съюза. Това обуславя обстоятелството, 
че приложимостта на някоя разпоредба от ХОПЕС е свързана 
единствено и само когато национален съд на държава членка 
прилага норма от правото на ЕС в конкретното национално 
производство. От казаното следва, че за да бъде приложима 
Хартата към национален акт, тя (потенциално) трябва да 
може да се определя като акт за прилагане на правото на Съ-
юза по смисъла на чл. 51, § 1 от Хартата, което означава, че тя 
е в приложното поле на правото на ЕС. Когато не е възмож-
но да се установи връзка с правото на ЕС, държавите членки 
на ЕС нямат задължение по линия на основни права на ЕС и 
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Хартата не се прилага. Предвид изложените съображения и 
доколкото в конкретния случай на ответника по касация при-
ложение не би могъл да намери Регламент № 883/2004 г. за ко-
ординация на системите за социална сигурност в ЕС, поради 
липсата на трансграничен елемент в правния спор, то и спо-
ред настоящия състав искането за отправяне на преюдициал-
но запитване за тълкуване на разпоредбите на чл. 34 и на чл. 41, 
§ 1 от ХОПЕС се намира извън приложното поле на Хартата 
по смисъла на чл. 51, § 1 от нея“.

Колкото и да са съществени поставените въпроси в иска-
нето за преюдициално запитване, както и самата идея Съдът 
на Европейския съюз да се произнесе по един национален оси-
гурителноправен спор, напълно споделям мотивите на съдеб-
ния състав за неоснователност на искането за преюдициално 
запитване. В анализираните казуси няма „трансграничен еле-
мент в правния спор“, т.е. няма осигурително правоотноше-
ние с международен елемент.25 Не е в предметния обсег и на 
международното частно трудово право и първичното право-
отношение – индивидуалното трудово правоотношение, кое-
то е основанието за възникване и осъществяване и на осигури-
телните правоотношения осигурител – осигурителен орган и 
осигурено лице – осигурителен орган.

Същественото в случая е, че искането за отправяне на 
преюдициално запитване до Съда на Европейския съюз е про-
вокирано от създалата се противоречива съдебна практика 
по двата обсъдени по-горе проблема. Преюдициалното запит-
ване може да се разглежда и като проява на безсилие и чувство 
за безизходица от страна на осигурените лица и техните про-
цесуални представители адвокати да преодолеят формирана-
та неправилна съдебна практика относно двата анализира-
ни въпроса. И адекватният начин за нейното преодоляване е 
именно постановяване на тълкувателно решение.

IX. 1. От направения доктринален анализ на съдебната 
практика на административните съдилища и на състави 

25    Виж в осигурителноправната теория по този въпрос Средкова, Кр. 
Осигурително право, с. 594, 619-641.
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на Шесто отделение на Върховния административен съд се 
налага правният извод, че в продължение на десетилетие се 
създаде противоречива съдебна практика относно осигури-
телноправния спор за правомощието на контролните органи 
на НОИ по чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО да издават задължителни 
предписания за заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, т. 1 КСО 
и загубване на качеството „осигурено лице“. Няма смисъл да 
се прави статистическа оценка, кои от двете категории 
постановени съдебни решения, отразяващи различни правни 
становища, са по-голям брой, т.е. дали има превес на едно от 
възможните тълкувания на относимите осигурителноправни 
норми. Достатъчно е, че има противоречие по отношение на 
цялостното възприемане на съотношението между трудово 
правоотношение и осигурително правоотношение между оси-
гурено лице и осигурителен орган и осигурителното правоот-
ношение между осигурител и осигурителен орган, респ. относ-
но действителност / недействителност на едното и другото 
правоотношение.

В заключение правя следното предложение: по искане на 
председателя на Върховния административен съд26 да се об-
разува тълкувателно дело и приеме тълкувателно решение от 
Общото събрание на съдиите в колегиите на Върховния адми-
нистративен съд (производство по реда на чл. 124 и сл. ЗСВ), за 
да се даде отговор на следния тълкувателен въпрос (примерна 
редакция):

26    Както е известно, съгласно чл. 125 ЗСВ искане за приемане на тъл-
кувателно решение могат да правят председателят на Върховния 
касационен съд, председателят на Върховния административен съд, 
главният прокурор, министърът на правосъдието, омбудсманът или 
председателят на Висшия адвокатски съвет, Министерският съвет, 
министър или колективен орган на власт, създаден със закон, когато 
имат правомощия по прилагане на съответния закон.

Предложението ми е това да бъде председателят на Върховния ад-
министративен съд, защото противоречивата съдебна практика е 
създадена от административните съдилища и самият ВАС, и те имат 
най-непосредствен поглед върху собствената си практика. Разбира се, 
предложението ми може и да се възприеме и от председателя на Вис-
шия адвокатски съвет, като орган, който има такова правомощие.
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Задължителна предпоставка ли е за издаването и законо-
съобразността на задължително предписание по чл. 108, ал. 1, 
т. 3 от Кодекса за социално осигуряване за заличаване на пода-
дени данни за осигурено лице по чл. 5, ал. 4, т. 1 от Кодекса за 
социално осигуряване влязлото в сила съдебно решение по иск с 
основание чл. 74, ал. 3 от Кодекса на труда, с което е прогласе-
на недействителността на трудов договор?

2. Поради обстоятелството, че в последните години се 
създаде противоречива съдебна практика и по въпроса за учас-
тието на осигуреното лице, чиито данни по чл. 5, ал. 4, т. 1 
КСО се заличават въз основа на задължително предписание на 
неговия осигурител по чл. 108, ал. 1, т. 3 КСО, правя и второ 
предложение за образуване на тълкувателно дело и приемане 
на тълкувателно решение от Общото събрание на съдиите 
от колегиите на Върховния административен съд, за да се 
даде отговор на тълкувателния въпрос (примерна редакция):

Задължително ли е конституирането на осигуреното 
лице като страна в административното производство по чл. 
108, ал. 1, т. 3 КСО при издаване на задължително предписание 
на неговия осигурител за заличаване на данните по чл. 5, ал. 4, 
т. 1 КСО?

3. Постановяването на тълкувателни решения (може да 
бъде и едно с отговор на двата тълкувателни въпроса) по 
тези противоречиви в съдебната практика въпроси е не само 
законосъобразният, но и целесъобразният подход за изход от 
създадената ситуация. Така Общото събрание на съдиите в 
двете колегии на Върховния административен съд27 чрез мо-

27    Съгласно чл. 124, ал. 1 ЗСВ при противоречива или неправилна прак-
тика по тълкуването и прилагането на закона се приема тълкувател-
но решение от общото събрание на колегия във Върховния админи-
стративен съд (т. 4) или колегиите във Върховния административен 
съд (т. 5). Шесто отделение на Върховния административен съд, кое-
то вече от две десетилетия разглежда осигурителноправни спорове, 
в структурно отношение е към Втора колегия на Върховния адми-
нистративен съд. Тълкувателното решение може да бъде прието от 
Общото събрание на съдиите във Втора колегия. Поради значимост-
та на поставените тълкувателни въпроси, предложението ми е тъл-
кувателното решение да бъде прието от двете колегии на Върховния 
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тивите на тълкувателните решения, както и в изказаните 
особени мнения на върховни съдии (убеден съм, че такива ще 
има) ще изпълни не само конституционното си правомощие 
по чл. 125, ал. 1 от Конституцията да осъществява върховен 
съдебен надзор за точното и еднакво прилагане на законите в 
административното правораздаване, но и косвено ще допри-
несе и за развитието на осигурителноправната теория, а по 
втория въпрос – и на процесуалноправната теория.

административен съд, така както беше прието Тълкувателно реше-
ние № 6 от 27.10.2022 г. по тълкувателно дело № 6 от 2021 г. на Общо-
то събрание на съдиите от I и II колегия на ВАС.
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ОСОБЕНОСТИ ПРИ УЧРЕДЯВАНЕ НА 
ТРУДОВО ПРАВООТНОШЕНИЕ ЗА ВРЕМЕННА 
РАБОТА*

Жанета Христова**

Резюме: В настоящото изследване са анализирани най-ос-
новните теоретични и практически проблеми, свързани с 
възникването на трудовите правоотношения за временната 
работа като вид нетипична трудова заетост. В действащо-
то законодателство недостатъчно ясно са уредени правоот-
ношенията, чрез които се осъществява временната работа 
и които установяват правата и задълженията на страните, 
както и юридическите факти, които ги учредяват. Това по-
ражда спорове в трудовоправната доктрина и затруднява 
правоприлагането. Само когато в законодателството има 
ясна визия за структурата и механизма на възникване на този 
вид трудови правоотношения, правната уредба ще гарантира 
достатъчна стабилност и сигурност в отношенията между 
участниците в тях и още в първоначалния етап при възниква-
нето им ще бъдат в достатъчна степен защитени правата 
и законните интереси на наетите чрез агенции за временна 
заетост работници и служители.

Ключови думи: временна работа, „триъгълни“ трудови пра-
воотношения, нетипична трудова заетост.

*   Публикацията съдържа резултати от научно изследване „Нетипич-
ните трудови правоотношения в България – правни и социални аспек-
ти“, финансирано със средства от целева субсидия за НИД на УНСС 
по договор № НИД НИ – 1/2025.
* *  Доктор по право и главен асистент в катедра „Частноправни нау-
ки“ към Юридическия факултет на УНСС.
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SPECIFICS IN ESTABLISHING AN EMPLOYMENT 
RELATIONSHIP FOR TEMPORARY WORK

Janeta Hristova

Summary: This study analyzes the most important theoretical 
and practical problems related to the emergence of employment 
relationships for temporary work as a type of atypical employment. 
The current legislation does not clearly regulate the legal 
relationships through which temporary work is carried out and 
which establish the rights and obligations of the parties, as well as 
the legal facts that establish them. This gives rise to disputes in the 
labor law doctrine and makes law enforcement difficult. Only when 
the legislation has a clear vision of the structure and mechanism 
of emergence of this type of employment relationship will the 
legal framework guarantee sufficient stability and security in the 
relationship between the participants in them and, even at the 
initial stage of their emergence, the rights and legitimate interests 
of workers and employees hired through temporary employment 
agencies will be sufficiently protected.

Keywords: temporary work, „triangular“ employment 
relationships, atypical employment.

ПРЕДПОСТАВКИ ЗА ВЪЗНИКВАНЕ НА ПРАВНАТА УРЕДБА 
НА ТРУДОВИТЕ ПРАВООТНОШЕНИЯ ЗА ВРЕМЕННА РАБОТА

Един от най-новите институти на българското трудово 
право е т.нар. временна работа. Тя се приема и налага като 
част от концепцията за „гъвкава сигурност“ („flexicurity“) – за 
постигане на баланс между гъвкавост и сигурност на пазара 
на труда. Динамичните и постоянно променящи се икономи-
чески, социални, политически, технологични условия в съвре-
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менния свят поставят нови предизвикателства пред пазара 
на труда. Те изискват по-голяма приспособимост и адаптив-
ност на работната сила и водят съответно до възникване на 
нови форми на трудова заетост. Ярка проява на тези нови не-
типични трудови правоотношения е полагането на труд чрез 
предприятие, осигуряващо временна работа. Тя има и положи-
телни, но и отрицателни страни (най-вече за работниците и 
служителите), основните от които са следните.

На първо място, тази форма на заетост позволява бързо 
наемане на работници и служители при внезапно, инцидент-
но възникнала необходимост от работна сила, особено когато 
това не предполага дългосрочни ангажименти. В този смисъл 
е подходяща за временни, краткосрочни (при продължителни 
отпуски поради временна неработоспособност, майчинство 
и др.) или сезонни нужди на работодателите (в отрасли като 
селското стопанство, туризма, строителството и др.). Ра-
ботодателите временно използват външни работници и слу-
жители, без да се налага да ги включват в своето щатно раз-
писание, без да правят подбор на кандидатите и да сключват 
трудови договори с тях, а след това и да ги прекратяват. Така 
възниква фигурата на предприятието, осигуряващо временна 
работа, което наема работниците и служителите, но не за 
изпълнение на своя предмет на дейност, а за да ги предостави 
на предприятие ползвател.

Предприятието, което използва работната сила, се осво-
бождава от част от задълженията, свързани с администри-
рането ù: сключване и регистрация на трудовите договори, 
начисляване и изплащане на трудовите възнаграждения, соци-
ално и здравно осигуряване на работниците или служителите 
и т.н. Тези задължения се поемат от предприятието, което 
предоставя работната сила. Предприятието ползвател само 
осигурява изпълнението на трудовата функция, като възлага 
работа на работника и служителя и обезпечава нормални, без-
опасни и здравословни условия на труд. По този начин значи-
телно се намалява административната тежест в качеството 
му на работодател, съответно и разходите му, необходими за 
обслужване на трудовите правоотношения. Минимизират се 
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и някои от свързаните с това рискове, като те се поемат от 
предприятието, осигуряващо временна работа, срещу което 
последното получава от предприятието ползвател определе-
но възнаграждение.1

Същевременно полагането на труд чрез предприятие за 
временна работа отговаря в някои случаи и на нуждите на 
работниците и служителите. То дава възможност за бърза 
реализация на пазара на труда, особено на млади хора, сту-
денти, дългосрочно безработни и др., подходящо е при вре-
менна необходимост от работа или допълнителна такава, 
при нужда от по-гъвкава трудова заетост с оглед съчетава-
не на работата с образователни, семейни или други ангажи-
менти и т.н.2

От друга страна, временната трудова заетост крие ня-
кои рискове и води до някои неблагоприятни последици за ра-
ботниците и служителите.3 Преди всичко не се създава по-
стоянна трудова заетост, а това е свързано с несигурност 
и уязвимост на тази категория трудещи се. Липсата на по-
стоянни трудови доходи, с които да осигуряват издръжката 
на себе си и своите семейства, както и невъзможността за 
професионално израстване и съответно увеличаване на запла-
щането, ги поставя в икономически и социално по-неблагопри-

1    Вж. Койчева, Р. Някои правни въпроси на труда чрез предприя-
тие, осигуряващо временна работа. – В: Юбилеен сборник, посветен 
на 80-годишнината на проф. д.ю.н. Васил Мръчков. София: ИК „Труд и 
право“, 2014, с. 244-247.
2    Пак там, с. 247.
3    Вж. подробно Койчева, Р. Защита на работещите чрез предпри-
ятие, осигуряващо временна работа.  – В: Сборник с доклади от на-
ционална научна конференция „Проблеми на законодателството и 
правоприлагането, свързани с развитието на бизнеса в Република Бъл-
гария“. София: ИК – УНСС, 2015, с. 100-101; Койчева, Р. Някои правни 
въпроси... Цит. съч., с. 248-249; Нудринова, А. Заемний труд: особе-
ности организации и возможности правового регулирования. // Хозай-
ство и право, 2004, № 9, с. 22-30; Mitlacher, L. Temporary agency work 
and the blurring of the traditional employment relationship in multi-party 
arrangements – the case of Germany and the United States. // International 
Journal of Employment Studies, 2007, Vol. 15, № 2 и др.
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ятно положение спрямо останалите наети лица. Нещо пове-
че, въпреки че законодателството изисква работодателят 
да им осигурява условия на труд, каквито имат неговите по-
стоянни работници и служители на същата или сходна длъж-
ност (чл. 107т, ал. 2 от Кодекса на труда (КТ), на практика 
заплащането на техния труд е по-ниско, и то в значителна 
степен, в сравнение с постоянно наетите лица. Освен това 
поради временния характер на трудовите правоотношения 
работодателите нямат интерес да инвестират в професио-
налната им квалификация, което има дългосрочни последици, 
тъй като ги прави и за в бъдеще по-неконкурентоспособни на 
пазара на труда. Също така разделянето на задълженията на 
работодателя между два правни субекта поражда опасност 
от размиване на тяхната отговорност по трудовите пра-
воотношения и заобикаляне на закрилата, която трудовото 
законодателство предоставя на полагащите зависим труд. 
Това е сериозен проблем и той засяга не само временните ра-
ботници и служители, но и постоянните, защото по-ниското 
заплащане и по-малката административна тежест създава 
условия за т.нар. „социален дъмпинг“, при който работодате-
лите постепенно заместват своите постоянни работници с 
временни такива.4 

Ето защо трудовите правоотношения за временна ра-
бота са критикувани и от синдикалните организации, и в 
доктрината, като някои автори дори предлагат тяхната 
забрана.5 Поради спорове в тази връзка законодателното им 
регулиране на ниво Европейски съюз отнема продължителен 

4    Вж. Койчева, Р. Гарантиране на правата на временните работници 
в Директива 2008/104 ЕО относно работа чрез агенции за временна за-
етост – гъвкавост или сигурност? – В: Сборник с доклади от между-
народна научна конференция „Ролята и значението на международно-
то и наднационалното право в съвременния свят“. София: ИК-УНСС, 
2018, с. 219.
5    Вж. Мръчков, В. Допълнителни условия за извършване на работа 
чрез предприятие, което осигурява временна работа. – В: Мръчков, В., 
К. Средкова, А. Василев. Коментар на Кодекса на труда. 12 изд. София: 
Сиби, 2016, с. 322.
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период от време.6 Но те са продукт на социалната и иконо-
мическата реалност на съвременния свят и като форма на 
трудова заетост са необходимо средство за намиране на 
баланс между гъвкавост за работодателите и нуждата от 
защита и предвидимост за работниците и служителите, 
между икономическата и закрилната функции на трудовото 
право. Забраната им, отбелязва доц. Койчева, няма да доведе 
до по-голяма сигурност за временно наетите, а напротив – 
това би изтласкало този вид правоотношения в сферата на 
„сивата“ икономика, а оттам и би направило още по-незащи-
тена работната сила.7 

Макар че българското трудово законодателство е ин-
корпорирало европейското право и международните стан-
дарти в тази област и е достатъчно детайлно, правната 
уредба поставя много спорни и неясни въпроси. Отделни ас-
пекти във връзка с учредяването и съдържанието на трудо-
вите правоотношения за временна работа са недостатъчно 
ясно уредени, по други липсва конкретна правна уредба, което 
поражда спорове в трудовоправната доктрина и затруднява 
правоприлагането. В настоящото изследване са анализирани 
най-важните актуални теоретични и практически проблеми, 
свързани с възникването на този вид нетипични трудови пра-
воотношения.

ПОНЯТИЕ И ПРАВНА ХАРАКТЕРИСТИКА НА ТРУДОВОТО 
ПРАВООТНОШЕНИЕ ЗА ВРЕМЕННА РАБОТА

В разпоредбата на чл. 107р, ал. 1 КТ е направен опит да се 
дефинира съдържанието на трудовия договор за временна ра-
бота: с него се уговаря, че работникът или служителят ще 
бъде изпратен от предприятието, което го наема, в предпри-
ятие ползвател за изпълнение на временна работа под негово 
ръководство и контрол. От тази норма и чрез систематич-

6    Преговорите за приемане на Директива № 2008/104/ЕО относно ра-
бота чрез агенции за временна заетост продължават около 25 г.
7    Вж. подробно Койчева, Р. Защита на работещите… Цит. съч., с. 101-
102; Койчева, Р. Някои правни въпроси… Цит. съч, с. 249-250.
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ното тълкуване на правната уредба могат да се извлекат ос-
новните юридически характеристики на този вид нетипични 
трудови правоотношения.

1. На първо място, касае се за „работа“, т.е. за изпълнение 
на определена трудова функция чрез използването на работ-
ната сила на едно физическо лице.8 Става въпрос за полагане-
то на т.нар. жив труд по смисъла на чл. 1, ал. 2 КТ, при който 
то отдава психическите и физическите си способности да се 
труди на друго лице. От изискването на чл. 107р, ал. 1 КТ (а 
и изрично посочено в други разпоредби) работата да се осъ-
ществява под ръководството и контрола на предприятието 
ползвател следва, че това е зависим, наемен труд, при който 
работникът или служителят е в подчинено положение. Ето 
защо, въпреки големите различия между този вид правоотно-
шения и традиционните трудови правоотношения, несъмне-
но става въпрос за същинско трудово правоотношение по смисъ-
ла на чл. 1, ал. 2 КТ, което има за предмет предоставянето и 
използването на работна сила срещу възнаграждение.

2. Важна особеност на изпълняваната работа е, че тя е 
„временна“, има временен характер, т.е. страните още при 
възникване на трудовото правоотношение са определили до-
кога то ще действа. Следователно тези трудови договори ви-
наги са срочни или съдържат в себе си прекратително усло-
вие, те не могат да бъдат сключвани за неопределено време. 
До този извод води не само дефинирането на самата работа 
като временна. Законът в чл. 107р, ал. 4 КТ изрично ограни-
чава възможностите за учредяване на този вид трудови пра-
воотношения само до два вида договори: трудов договор за за-
вършване на определена работа (по чл. 68, ал. 1, т. 2 КТ) и трудов 
договор за заместване на отсъстващ работник или служител (по 
чл. 68, ал. 1, т. 3 КТ). Изброяването е изчерпателно и то зна-
чително стеснява приложното поле на трудовата заетост 
чрез предприятие, осигуряващо временна работа.9 Това раз-

8    Вж. също Мръчков, В. Трудово право. 10 изд. София: Сиби, 2018, с. 265.
9    Вж. също Андреева, А. Трудов договор за временна заетост.  – В: 
Андреева, А., Г. Йолова, Р. Рачев. Актуални правни аспекти на трудови-
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решение е съществено отклонение от Директива № 2008/104/
ЕО и търпи критики в правната доктрина. То е свързано със 
закрилата на постоянните работници и служители, като цел-
та му е да ограничи възможностите на работодателите за 
замяната им с временни такива. От друга страна обаче, така 
се препятства възможността работникът или служителят 
да работи по безсрочен договор, което му дава по-голяма си-
гурност и стабилност. От гледна точка на предприятието 
ползвател в правната доктрина се посочва, че то се лишава 
от най-важните предимства на временната работа: чрез нея 
да осъществява съпътстващи производствени задачи, като 
се съсредоточи върху основния си предмет на дейност. Пред-
приятието, осигуряващо временна работа, също се поставя 
в по-неблагоприятно положение спрямо другите работода-
тели, което противоречи на правото на свободна стопанска 
инициативна по чл. 19 от Конституцията и на чл. 1, б. „б“ от 
Конвенция № 181 относно частните бюра (агенции) по труда 
на МОТ от 1997 г., ратифицирана от България през 2005 г.10 
Ето защо смятам, че е добре това законодателно решение да 
се преосмисли и да се даде възможност да се сключват и тру-
дови договори за неопределен срок.

3. Най-значимата специфика, с която този вид нетипич-
ни трудови правоотношения в най-голяма степен се отлича-
ват от обичайните за трудовото право правоотношения, е, 
че на страната на работодателя има два правни субекта: еди-
ният, който наема работника или служителя и му осигуря-
ва временната работа, и другият, който използва неговата 
работна сила.11 За разлика от традиционните трудови пра-
воотношения, които възникват между едно физическо лице, 
носител на работна сила, и друго физическо лице, юридическо 
лице или неперсонифицирано образувание, което притежава 

те договори и свързани с тях правни институти. Варна, УИ „Наука и 
икономика“, 2017, с. 87.
10    Вж. Койчева, Р. Някои правни въпроси… Цит. съч., с. 260-261; Мръч-
ков, В. Допълнителни условия… Цит. съч., с. 325; Мръчков, В. Трудово 
право… Цит. съч., с. 267.
11    Вж. Мръчков, В. Трудово право… Цит. съч., с. 266.
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или управлява средствата за производство и използва работ-
ната сила, в случая работодателят, който наема лицето, не 
използва работната му сила за осъществяване на своя пред-
мет на дейност. Той я предоставя за ползване от друго лице 
и в този смисъл се явява в качеството си на посредник между 
него и работника и служителя. Лицето, което предоставя 
работната си сила, и лицето, което я използва, не сключват 
трудов договор помежду си, а тяхното правоотношение се 
опосредства от предприятието, осигуряващо временна ра-
бота. Последното обаче не се явява като посредник между 
тях в същинския смисъл на понятието, защото неговата 
роля не се изчерпва с това да свърже двете страни по пра-
воотношението, а изпълнява и част от работодателските 
права и задължения. В резултат се получава разделение на 
фигурата на работодателя – лицето, за което работникът 
или служителят престира работната си сила, е едно (пред-
приятието ползвател), а лицето, което дължи на работника 
или служителя трудово възнаграждение за използваната ра-
ботна сила, е друго (предприятието, осигуряващо временна 
работа). 

Всъщност законът не определя двата субекта на страна-
та на работодателя като такива, а ги наименува с абстракт-
ното понятие „предприятие“, осигуряващо временна работа, 
съответно – ползвател на работната сила. За предприятието 
за временна работа в трудовоправната доктрина авторите са 
единодушни, че макар да не използва работната сила, той я на-
ема и в този смисъл се явява в качеството си на работодател на 
работника или служителя. Това съответства и на разбирането 
на законодателя, изрично посочено в § 1, т. 1 ДР КТ. За пред-
приятието ползвател обаче се изразяват противоположни 
становища както в българската, така и в световната трудово-
правна литература.12 Според едното разбиране то е външен за 
трудовото правоотношение субект и не притежава правните 

12    Вж. подробно Генова, Я. Предприятието ползвател на работници 
за временна работа. София: Сиела, 2019, с. 113-177; Private employment 
adencies, temporary workers and their contribution to the Labour market. 
Geneva: ILO, 2009, p.l.
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характеристики на работодател съгласно критериите в ле-
галната дефиниция на § 1, т. 1 ДР КТ. Доцент Я. Генова, която 
изследва предприятието ползвател като субект на трудовото 
право, смята, че от определящо значение е на кого носителят 
на работната сила се задължава да предоставя възможността 
за използването ù срещу възнаграждение, а към чии условия на 
труд фактически ще се наложи да я прилага, е вече производно 
от създаденото задължение, защото се отнася до начина на не-
говото изпълнение. Възможно е законът да допуска повече от 
един начин на изпълнение на задължението да се предостави за 
използване собствената работна сила, както в случая. Работ-
никът или служителят се издължава, престирайки на определе-
но от работодателя трето лице.13 Той не я предоставя на полз-
вателя, а само приема задължението да изпълнява трудовата 
функция, съответна на уговорената с предприятието за вре-
менна работа длъжност при конкретните условия в предприя-
тието ползвател14. Двете предприятия не наемат общо и съв-
местно работника или служителя, за да упражняват по взаимно 
съгласие работодателската власт над него, като си разпреде-
лят плодовете на работната сила, работникът или служите-
лят не става част от персонала на ползвателя, последният не 
може да се разпорежда с работната сила – следователно според 
авторката може да се определи най-много като функционален 
работодател.15 Становището, че предприятието ползвател не 
е работодател, макар да упражнява част от работодателски-
те правомощия, се застъпва също така от проф. К. Средкова и 
проф. Е. Мингов16.

Други автори, като проф. В. Мръчков и доц. Р. Койчева17, 

13    Пак там, с. 129.
14    Пак там, с. 135.
15    Пак там, с. 163.
16    Вж. Средкова, К. За „специфичното“ в правната уредба на специ-
фичните трудови правоотношения. – В: Актуални проблеми на тру-
довото и осигурителното право. Том VІ. София: УИ „Св. Климент 
Охридски“, 2013, с. 28; Мингов, Е. Особености на трудовите правоот-
ношения на работниците и служителите с работодател, осигуряващ 
временна заетост. // Норма, 2012, № 2, с. 14.
17    Също Андреева, А. Цит. съч., с. 86.
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смятат, че както от теоретична гледна точка, така и с оглед 
на българското законодателство предприятието ползвател 
се явява в качеството си на съ-работодател по трудовото 
правоотношение. Според проф. В. Мръчков, след като право-
отношението е трудово и едната страна по него е работник 
или служител, то другата страна несъмнено е работодател. 
Ето защо той критикува наименованието „предприятие полз-
вател“ и го нарича „работодател ползвател“.18 Доцент Р. Кой-
чева посочва, че работодател е този, който управлява и кон-
тролира трудовия процес и извлича ползата от него, а това е 
предприятието ползвател.19 Според мен тези аргументи за-
служават подкрепа и също споделям това разбиране. Българ-
ското трудово законодателство не урежда трудово правоот-
ношение, по което едната страна е работник или служител, 
но насрещната не е работодател, а друг правен субект. Още 
повече че условията, при които се полага трудът и които в 
случая се определят от предприятието ползвател, са от ос-
новно значение за живота и здравето, правата и интересите 
на трудещите се. Освен това от анализа на задълженията на 
предприятието ползвател към работника или служителя, уре-
дени в чл. 107т, ал. 1 от КТ, съответно правата и задължени-
ята на работника или служителя към предприятието ползва-
тел, установени в чл. 107ф, ал. 2 и чл. 107х КТ, несъмнено следва, 
че те имат трудовоправен характер. Ето защо според мен по 
своята правна природа правоотношението между тях също е 
трудово, а предприятието ползвател се явява в качеството 
си на втори работодател на работника или служителя.

Поради това, че в този вид правоотношения участват не 
два, а три правни субекта, в доктрината те се наричат още 
18    Мръчков, В. Трудово право… Цит. съч., с. 276; Мръчков, В. Допъл-
нение в Кодекса на труда за временната работа. – В: Мръчков, В., Е. 
Банова, С. Сербезова, С. Симеонова. Трудови отношения 2012. София: 
Труд и право, 2012, с. 382.
19    Койчева, Р. Относно механизма на възникване на трудовото пра-
воотношение чрез предприятие, осигуряващо временна работа.  – В: 
Сборник с доклади от национална научна конференция „Право и биз-
нес – усъвършенстване на нормативната уредба“. София: ИК – УНСС, 
2017, с. 369; Койчева, Р. Някои правни въпроси… Цит. съч., с. 253-255.
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„триъгълни трудови правоотношения“. Това понятие обаче не 
е коректно, тъй като тази особеност не прави правоотноше-
нието тристранно. Както посочва проф. В. Мръчков, то ос-
тава двустранно, тъй като се осъществява чрез комплекса от 
насрещни задължения, които КТ възлага и разпределя между 
двете предприятия. Субектите по трудовото правоотноше-
ние нямат взаимни насрещни права и задължения един спрямо 
друг, а такива възникват за двете страни: за работника или 
служителя към двамата работодатели и за двамата работо-
датели към работника или служителя.20

Извън тези специфики трудовото правоотношение чрез 
предприятие, осигуряващо временна работа, притежава 
всички правни характеристики на индивидуалните трудо-
ви правоотношения. То винаги е лично правоотношение на 
страната на работника или служителя; възмездно; има сукце-
сивно, продължаващо във времето действие. То е и относи-
телно правоотношение, от категорията на облигационните, 
защото самото трудово правоотношение възниква в момен-
та, в който бъдат точно определени субектите по него и 
трудовата функция, която работникът или служителят ще 
изпълнява. То поражда своето действие само между работ-
ника и служителя и двамата работодатели и няма правни по-
следици спрямо трети лица. 

В обобщение трудовото правоотношение за временна ра-
бота може да се дефинира като нетипично трудово правоот-
ношение, по силата на което работникът или служителят се 
задължава да предоставя своята работна сила за изпълнение 
на определена работа срещу възнаграждение, а работодател-
ските функции се разпределят по силата на закона между два-
ма работодатели: предприятие, осигуряващо временна рабо-
та, и предприятие ползвател.

Двойствеността на страната на работодателя, специ-
фична за трудовото право, предопределя останалите различия 
на трудовите правоотношения за временна работа в сравне-
ние с традиционните такива. Тя се отразява и върху особения 

20    Вж. Мръчков, В. Трудово право… Цит съч., с. 266; също Койчева, Р. 
Някои правни въпроси… Цит. съч., с. 255-256. 

ЮЛИ 2 0 2 5



механизъм за учредяване на самото трудово правоотношение. 
В тази връзка следва да се разгледат различните правоотно-
шения, чрез които се уреждат правата и задълженията между 
участниците, и елементите от фактическия състав на учре-
дяване на самото трудово правоотношение.

ПРАВООТНОШЕНИЯ, ЧРЕЗ КОИТО СЕ УРЕЖДАТ ПРАВАТА 
И ЗАДЪЛЖЕНИЯТА НА СТРАНИТЕ

Тъй като в трудовите правоотношения за временна ра-
бота участват няколко правни субекта, между тях възник-
ват и няколко различни правоотношения, които установяват 
техните взаимни права и задължения. В правната доктрина 
се приема, че между тримата участници се създават три пра-
воотношения (а не едно тристранно правоотношение): между 
работника или служителя и предприятието, което осигурява 
временна работа; между работника или служителя и предпри-
ятието ползвател; и между предприятието, което предос-
тавя работната сила, и предприятието, което я използва. 
Според проф. В. Мръчков те имат различно съдържание и 
правна природа: докато първите две уреждат учредяването, 
действието и прекратяването на трудовото правоотноше-
ние и може да се каже, че го опосредстват, третото опре-
деля търговските отношения между предприятието, което 
осигурява временната работа, и предприятието ползвател 
с оглед предоставянето на услугата временно използване на 
работна сила.21 Други автори смятат, че се учредява и граж-
данско правоотношение между работника или служителя и 
предприятието, което осигурява временна работа, чийто 
предмет е възникването и съдържанието на бъдещото тру-
дово правоотношение. Съществува и доктринален спор дали 
двете трудови правоотношения са обособени и съществуват 
в правния мир едновременно и отделно едно от друго, или се 
касае за едно трудово правоотношение, което е разделено на 
две „части“. За да се изясни структурата и механизмът, чрез 
който се осъществява временната работа, ще разгледам по-
21    Мръчков, В. Трудово право… Цит съч., с. 266.
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отделно съдържанието и характера на всяко от тези право-
отношения.

1. Трудово правоотношение между работника или служи-
теля и предприятието, което осигурява временна работа – по 
силата на чл. 107р, ал. 1 КТ, който предвижда сключването на 
договор между работника или служителя и предприятието, 
което осигурява временна работа, като изрично го определя 
като трудов, но и с оглед на неговото съдържание: предоста-
вянето на работна сила срещу възнаграждение (въз основа на 
него работникът или служителят се задължава да изпълнява 
определена трудова функция, макар и за друго лице) следва, че 
това е вид трудов договор, а правоотношението е трудово по 
смисъла на чл. 1, ал. 2 КТ. Още повече че ал. 4 на чл. 107р пред-
вижда същия ред и условия за възникването му, установен в гл. 
5, разд. І КТ за обичайните трудови договори. По отношение 
правната природа на това правоотношение в трудовоправна-
та доктрина има единомислие.

Това е обаче особен вид трудово правоотношение, тъй 
като работодателят по него не определя работата, не съз-
дава условия за изпълнението ù, не организира и не контро-
лира трудовия процес, което е негово основно задължение 
като страна по трудово правоотношение съгласно чл. 124 
във връзка с чл. 127 КТ. Това задължение се осъществява от 
трето лице, извън страните по договора, а именно предпри-
ятието ползвател. На предприятието, осигуряващо вре-
менна работа, обаче са възложени голяма част от другите 
основни задължения на работодателя: сключването и пре-
кратяването на трудовия договор, вписванията в регистъра 
на заетостта, изплащането на трудовото възнаграждение, 
социалното и здравно осигуряване на работника или служи-
теля, реализирането на имуществената и дисциплинарната 
му отговорност и пр. Следователно извън задълженията, 
свързани с изпълнението на работата, той осъществява за-
дълженията на работодателя по чл. 128, чл. 128б, чл. 129 КТ за 
документалното оформяне и администрирането на трудо-
вото правоотношение.
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2. Трудово правоотношение между работника или служите-
ля и предприятието ползвател  – тъй като между работника 
или служителя и предприятието ползвател съществуват нас-
рещни права и задължения с оглед предоставянето и използ-
ването на работната сила, без съмнение между тях възниква 
правна връзка, но законът не определя ясно нейната правна 
същност, нито предвижда сключването на договор между 
тях. Отношенията им се уреждат с едностранен писмен акт 
(заповед) на предприятието, осигуряващо работата, с кой-
то то изпраща работника или служителя в предприятието 
ползвател. Това поражда правни спорове в доктрината както 
относно характера на правоотношението, така и относно 
правопораждащия юридически факт (юридически състав), от 
който то възниква, което създава неясноти и затруднява и 
правоприлагането.

В трудовоправната литература се застъпват коренно 
противоположни възгледи: че между работника или служителя 
и предприятието ползвател въобще не възниква правоотноше-
ние, съответно че такова съществува и то има правната при-
рода на трудово правоотношение.22 Според проф. В. Мръчков 
то е трудово по своя правен характер, тъй като има за пред-
мет престирането и използването на работна сила, но е спе-
цифично основанието, от което възниква.23 Доцент Я. Генова 
също приема, че правоотношението е трудово, но отбелязва, 
че то съществено се различава от класическото трудово пра-
воотношение – по непосредствения си предмет, основанието 
за възникването си, съдържанието си. То се създава не за да се 
предоставя възможността за използване на работната сила, а 
за да се осъществи изпълнението на уговорената в рамките на 
други две правоотношения временна работа.24

Правната същност на правоотношението се извлича от 
характера на съдържанието на правата и задълженията меж-
ду страните. В случая работникът или служителят се за-
дължава да престира работната си сила на предприятието 

22    Вж. подробно Койчева, Р. Някои правни въпроси… Цит. съч., с. 252-253.
23    Мръчков, В. Трудово право… Цит съч., с. 272-273.
24    Генова, Я. Цит. съч., с. 133-134.
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ползвател, а последното – да му осигури работа, следовател-
но между тях съществуват насрещни права и задължения във 
връзка с изпълнението на определена трудова функция (вж. чл. 
107т КТ). Предприятието ползвател възлага съответната 
работа на работника или служителя, за която трябва да оси-
гури безопасни и здравословни условия, да провежда инструк-
таж, да отчита работното време, да издава документи, 
удостоверяващи факти и обстоятелства, свързани с изпъл-
нението на работата, и т.н. Следователно предмет на прав-
ната връзка между тези субекти отново е предоставянето 
и използването на работна сила срещу възнаграждение, което 
съгласно чл. 1, ал. 2 КТ може да се урежда само като трудово 
правоотношение. И макар трудовото възнаграждение да не се 
дължи от предприятието ползвател, а от предприятието, 
което е изпратило работника или служителя, това не проме-
ня факта, че правоотношението е възмездно. То се дължи за 
използването на работната сила, а не за постигане на опре-
делен резултат, както е при гражданските правоотношения. 
Всъщност предприятието ползвател заплаща цената на ра-
ботната сила като част от възнаграждението, което дължи 
на предприятието, осигуряващо му работници и служители. 
Ето защо подкрепям разбирането, че това правоотношение 
има трудовоправен характер.

Друго разногласие в доктрината се отнася до това дали 
трудовото правоотношение между работника или служите-
ля и предприятието ползвател е самостоятелно, отделно, 
или е „част“ и продължение на трудовото правоотношение с 
предприятието за временна работа. Според проф. В. Мръчков 
трудовото правоотношение се разделя и има две части: една-
та, която го учредява, и друга, която го продължава, но все пак 
те остават две отделни правоотношения.25 Двете части на 
правоотношението възникват едно след друго, те са продъл-
жение едно на друго, съществуват паралелно, но имат различ-

25    Мръчков, В. Трудово право… Цит. съч., с. 268; Мръчков, В. Трудов до-
говор за осигуряване на временна работа (чл. 107р-107ч КТ). – В: Мръч-
ков, В., Е. Мирославов, С. Нинева, Л. Тодорова. Договорът в индивиду-
алните трудови отношения. София: ИК „Труд и право“, 2012, с. 114-135.
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ни страни и правно съдържание. Те са непълни сами по себе си, 
нуждаят се едно от друго и заедно образуват пълнотата на 
обичайното трудово правоотношение.26 

Според мен от теоретична и законодателна гледна точка 
по-правилно е разбирането на доц. Р. Койчева, която смята, че 
съществува едно трудово правоотношение, а не две отделни 
правоотношения.27 Както беше посочено по-горе, специфика-
та на този вид нетипични трудови правоотношения се изра-
зява най-вече в „разцепването“ на фигурата на работодателя 
на два правни субекта. Всеки от тях има насрещни задължения 
към работника или служителя, като кумулативно те изпълня-
ват трудовата функция на работодател. Те не могат да се 
обособяват като отделни, самостоятелни, независещи едно 
от друго трудови правоотношения, защото не е допустимо 
съгласно българското трудово законодателство да същест-
вува трудово правоотношение, по което не се престира труд 
или пък по което не се заплаща възнаграждение. Правоотно-
шението между работника или служителя и предприятието 
ползвател се явява естествено продължение, „втората част“, 
така да се каже, на трудовото правоотношение с предприя-
тието за временна работа. На практика чрез и във неговите 
рамки се реализира самата работа – престацията на работна 
сила по смисъла на чл. 1, ал. 2 КТ, срещу която се заплаща тру-
дово възнаграждение, но не от използващия работната сила, а 
от този, който я предоставя за ползване. 

Какви са правните последици за трудовото правоотноше-
ние между работника или служителя и предприятието, оси-
гуряващо временна работа, за времето, през което работата 
не се изпълнява, защото липсва предприятие ползвател? Ако 
се приеме, че то продължава да съществува в този междинен 
период, когато липсва трудово правоотношение с предприя-
тие ползвател, какво е правното положение на работника или 
служителя? Какви са неговите трудови и осигурителни права 
и има ли изобщо такива? Не може да се приеме, че действие-

26    Мръчков, В. Трудово право… Цит. съч., с. 276-277; също Андреева, А. 
Цит. съч., с. 85.
27    Койчева, Р. Някои правни въпроси… Цит. съч., с. 253-254.
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то на трудовото правоотношение е временно суспендирано, 
нито че работникът или служителят е в престой, защото 
работодателят не му е осигурил работа, защото тогава той 
би следвало да му изплаща трудовото възнаграждение. Не е и в 
платен или неплатен отпуск. Следователно времето не може 
да се зачита за трудов и осигурителен стаж и изобщо в този 
междинен период работникът или служителят губи трудови-
те и осигурителните си права. Това означава не че трудово-
то правоотношение временно е спряло своето действие, а че 
такова правоотношение изобщо липсва. Трудовото правоот-
ношение съществува само докато работникът или служите-
лят е изпратен да изпълнява определена работа в предприя-
тието ползвател. Със завръщане на заместваното лице или 
завършване на работата и двете трудовоправни връзки между 
работника или служителя и двамата работодатели се прекра-
тяват. Но не става въпрос за прекратяване на две трудови 
правоотношения, а на едно, страна по което са двамата рабо-
тодатели.

Нещо повече, ако се приеме, че възниква отделно и са-
мостоятелно трудово правоотношение с предприятието 
ползвател, то законът не предвижда неговото вписване в ре-
гистъра на заетостта по реда на чл. 62, ал. 3 КТ. А това изис-
кване има важно значение за ограничаване „черния пазар на 
труда“, за закрилата на работниците и служителите и съз-
даване на яснота и сигурност в трудовите отношения. Ето 
защо не би следвало да има изключения от него. Смятам, че 
правоотношението не се обявява, защото то вече е обявено 
с регистрацията на трудовия договор между същия работ-
ник или служител и предприятието, осигуряващо работата. 
От друга страна, прекратяването на правоотношението 
между работника или служителя и предприятието ползва-
тел на основание чл. 107ц КТ е обусловено от прекратяване-
то на трудовия договор между работника и предприятието, 
което осигурява временна работа. Също така при осъщест-
вяване на дисциплинарната отговорност и по отношение на 
всички свои права и задължения двете предприятия взаимно 
си съдействат. Едното предоставя информацията за дисци-
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плинарното нарушение, другото осъществява самата дисци-
плинарна процедура и налага дисциплинарното наказание. Не 
може да се налага наказание по едно правоотношение за извър-
шено нарушение по друго правоотношение. Могат да се дадат 
още примери, но и посоченото е достатъчно да отрази вза-
имната свързаност и неделимост на двете правоотношения. 
Според мен много по-логично е да се приеме, че в случая става 
въпрос за два аспекта, две страни на едно и също правоотноше-
ние, които са неразривно свързани и заедно формират трудо-
вото правоотношение за временна работа, а не за две отделни 
и самостоятелни правоотношения.

3. Търговско правоотношение между предприятието, оси-
гуряващо временна работа, и предприятието ползвател – съг-
ласно чл. 107у КТ между двете предприятия се сключва пис-
мен договор, в който се уговарят условията, при които ще 
се предоставят необходимите на предприятието ползва-
тел работници и служители. В него следва да бъдат посоче-
ни трудовите функции, които ще се изпълняват, времето, 
за което ще се изпращат работниците и служителите, на-
чинът за обмен на информация между двете предприятия и 
други условия, свързани с работата. Съгласно утвърденото 
разбиране в доктрината по своята правна природа това е 
търговски договор, тъй като установява търговските об-
лигационни отношения между двете предприятия с предмет 
възмездната услуга предоставяне на работна сила. С този 
договор всъщност се определят параметрите на бъдещото 
трудово правоотношение. 

4. Гражданско правоотношение между предприятието, оси-
гуряващо временна работа, и работника или служителя – в док-
трината е поставян въпросът дали първо се сключва трудо-
вият договор между предприятието, осигуряващо временна 
работа, и работника или служителя и после му се търси под-
ходяща работа, или търговският договор между предприятие-
то, осигуряващо временна работа, и предприятието ползвател 
предшества трудовия. Проф. В. Мръчков смята, че договорът 
между двете предприятия трябва да се предшества от склю-
чени трудови договори между предприятието за временна 
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работа и работниците или служителите. В този смисъл във 
времево отношение той следва сключването на трудовите до-
говори за временна работа.28 Обратното становище застъпва 
доц. Я. Генова, според която търговското правоотношение е 
абсолютна предварителна предпоставка, за да може по-късно 
евентуално да се учреди трудово правоотношение.29

Според доц. Р. Койчева не може да се сключи трудов дого-
вор, ако не са известни характерът на работата и трудовото 
възнаграждение, тъй като това са essentialia negotii на трудо-
вия договор.30 Ето защо тя приема, че става въпрос за отделни 
трудови правоотношения с всяко ново предприятие ползва-
тел, като в промеждутъка между тях съществува гражданско 
правоотношение между предприятието, осигуряващо времен-
на работа, и работника или служителя, което се основава на 
сключен между тях особен вид ненаименуван рамков договор31, 
с който те уговарят съдържанието на един или повече бъде-
щи трудови договори.32 „Предмет на този договор не е прес-
тирането на работна сила за конкретен работодател, какъв-
то е предметът на трудовите договори, а е изпращането на 
работника или служителя за изпълнение на временна работа в 
предприятие ползвател. Ето защо това не е трудов договор, 
макар законът да го нарича така, а един организационен рам-
ков договор, подготвящ сключването на множество последо-
вателни трудови договори с различни предприятия ползвате-
ли“, пише авторката.33 Той е предпоставката за възникване на 
„триъгълно“ трудово правоотношение всеки път, когато се 
появи предприятие ползвател, защото едва тогава се иденти-
фицират трудовата функция, мястото на работа и трудово-
то възнаграждение. Ето защо в този момент вече може да се 
сключи и трудов договор между предприятието, осигуряващо 
28    Мръчков, В. Договорът в трудовото право. София: Сиби, 2010, с. 194.
29    Генова, Я. Цит. съч., с. 91.
30    Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 370-171.
31    Подробно за рамковия договор вж. Москова, Н. Рамковият договор. 
София: Сиела, 2018.
32    Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 370; Койчева, Р. Ня-
кои правни въпроси… Цит. съч., с. 255.
33    Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 370-371.
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временна работа, и работника или служителя. Поради това 
според доц. Койчева търговският договор между предприяти-
ето, осигуряващо временна работа, и предприятието ползва-
тел задължително трябва да предшества трудовия договор,34 

Действително, не може да възникне трудово правоот-
ношение, без да е определена длъжността, трудовото въз-
награждение, мястото на работа, които стават известни 
едва след като е налице конкретно предприятие, което да из-
ползва работната сила. Сам проф. В. Мръчков посочва, че да 
се създават условия, да се търсят и намират възможности 
за работа при други работодатели, има характера на услуга 
(подч. мое, Ж. Х.) за реализиране целта на трудовото право-
отношение, но не е неговото реализиране, което започва едва 
с изпълнението на работата.35 Услугата обаче е предмет на 
граждански договор, а не на трудов.

Това на практика означава, че към правоотношенията, 
чрез които се реализира временната работа, следва да се 
прибави и още едно гражданско правоотношение между пред-
приятието, осигуряващо временна работа, и работника или 
служителя, което възниква на основание сключен между тях 
ненаименуван и неуреден в закона граждански договор. Пред-
мет на този договор е задължението на работника или слу-
жителя да предоставя работната си сила в полза на трети 
лица и задължението на предприятието, осигуряващо вре-
менна работа, да му намира и осигурява такава подходяща 
работа при други, различни работодатели ползватели после-
дователно. В него може да се уговори заплащане на възнаграж-
дение за времето, през което наетото лице не изпълнява ра-
бота, защото такава не му е осигурена (каквато практика 
съществува в някои европейски страни, предвидено е като 
възможност и в Директива № 2008/104/ЕО), както и други 
клаузи във връзка с трудовите функции, които работникът 
или служителят може да изпълнява с оглед на неговата ква-
лификация и образование, условията на труд, дължими обез-

34    Койчева, Р. Някои правни въпроси… Цит. съч., с. 255.
35    Мръчков, В. Допълнителни условия… Цит. съч., с. 324; В. Мръчков. 
Трудово право… Цит. съч., с. 268.
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щетения на страните при неизпълнение на задълженията и 
пр., които не противоречат на повелителните разпоредби 
на законодателството. 

Съгласно чл. 107р, ал. 6 КТ предприятието, което осигурява 
временна работа, няма право да изисква от работника или слу-
жителя заплащане на такса за съдействие за започване на рабо-
та в предприятието ползвател, както и при сключване на тру-
дов договор или при възникване на трудово правоотношение с 
предприятие ползвател преди, след или по време на работата, 
за която е бил изпратен – смятам, че тази забрана следва да се 
отнесе именно към това гражданско правоотношение, което 
урежда правата и задълженията на страните във връзка с оси-
гуряването на временната работа, а не към трудовото право-
отношение, чрез което се уреждат правата и задълженията им 
вече във връзка с престирането на работната сила. Също така 
при намирането на подходяща временна работа за конкретния 
работник или служител законът изисква работодателят да се 
съобразява с професионалната квалификация, здравословното 
състояние и местоживеенето на работника (чл. 107с, ал. 3 от 
КТ) – тези и други клаузи на бъдещия трудов договор следва да 
бъдат установени именно с този рамков договор, така че пред-
приятието, осигуряващо временната работа, да може да ги съ-
образи, когато търси такава.

Тъй като не е уреден в закона, този договор може да се 
сключи в писмена или устна форма. С оглед значимостта на 
едно такова съглашение обаче, което всъщност е основанието 
за възникване на бъдещото трудово правоотношение и опре-
деля рамките на правата и задълженията по него, смятам, че 
то трябва да бъде изрично уредено в закона (подобно на тър-
говския договор между двете предприятия) и да се сключва в 
писмена форма.

В обобщение, според мен временната трудова заетост се 
реализира въз основа на три правоотношения, които възник-
ват между трите правни субекта, участващи в нея, и те са 
следните:

а) гражданско правоотношение между предприятието, оси-
гуряващо временна работа, и работника или служителя;
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б) търговско правоотношение между предприятието, оси-
гуряващо временна работа, и предприятието ползвател;

в) трудово правоотношение, което се състои от две 
„части“:

- трудово правоотношение между работника или слу-
жителя и предприятието, осигуряващо временна работа, 

- трудово правоотношение между работника или слу-
жителя и предприятието ползвател.
В своята цялост тези две части или два аспекта образу-

ват единно и неделимо трудово правоотношение между един 
работник и служител и двамата работодатели по него.

Фактически състав на учредяване на трудовото право-
отношение за временна работа  – елементите от фактиче-
ския състав на възникване на самото трудово правоотноше-
ние се различават от тези на трудовите правоотношения на 
основание традиционните трудови договори. Ако в обичайния 
случай за пораждане на трудовоправната връзка между работ-
ника или служителя и работодателя е достатъчно сключване на 
трудов договор, а според някои автори – и постъпване на наето-
то лице на работа36, в разглежданата хипотеза фактическият 
състав е значително по-сложен и комплексен и включва няколко 
специфични за този вид правоотношения юридически факти. 
Той предполага кумулативното наличие на следните елементи:

1. Договор между предприятието, което осигурява временна 
работа, и предприятието ползвател (чл. 107у, ал. 1 и 2 КТ) – въз 
основа на него възниква търговското правоотношение между 
двете предприятия и се определят техните взаимни права и 
задължения с предмет посредничеството по предоставяне на 
36    Според проф. А. Василев регистрацията на трудовия договор в НАП 
съгласно чл. 62, ал. 3 КТ и постъпването на работа са конститутивни 
елементи от учредителния фактически състав на трудовото пра-
воотношение. Вж. Василев, А. Относно момента на възникването 
на трудово правоотношение. – В: Юридически сборник, том XXIII – 
сборник с доклади от научна конференция с международно участие 
„Право и интернет“. Бургас, БСУ, 2016, с. 406-411. В обратния смисъл 
вж. Средкова, К. Трудово право. Специална част. Дял І.Индивидуално 
трудово право. София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2011, с. 97.
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работна сила и условията на бъдещите трудови правоотно-
шения, в които ще встъпват двете страни и чрез които то 
ще се осъществява.

2. Граждански договор между работника или служителя и 
предприятието, което осигурява временна работа – макар и да 
не е уреден изрично в закона, въз основа на него възниква граж-
данското правоотношение между работника или служителя и 
предприятието, с което се определят техните права и задъл-
жения с предмет услугата намиране на подходяща временна 
работа и условията на бъдещите трудови правоотношения, 
в които ще встъпват двете страни и чрез които тя ще се 
осъществява.

3. Трудов договор между работника или служителя и пред-
приятието, което осигурява временна работа (чл. 107р, ал. 1 
КТ) – по силата на този договор работникът или служителят 
се задължава да предоставя работната си сила на предприя-
тие ползвател срещу възнаграждение, което му се изплаща от 
предприятието за временна работа. 

В правната доктрина съществува спор относно съдържа-
нието на този вид трудови договори, тъй като разпоредба-
та не конкретизира дали се посочва определено предприятие 
ползвател, или с него само се наема работникът или служите-
лят, за да престира в бъдеще работната си сила на различни 
предприятия ползватели. Преобладава второто становище. 
Според доц. Я. Генова в договора не се посочва предприятие-
то ползвател, а само длъжността и специфичните условия за 
извършването ù.37 Проф. В. Мръчков смята, че трудовият до-
говор между предприятието за временна работа и работника 
или служителя предшества търговския договор между двете 
предприятия, което означава, че предприятието ползвател 
все още не е известно към момента на сключване на трудовия 
договор.38 Доцент Р. Койчева също приема, че законът уреж-
да „абстрактен“ договор за наемане на работната сила с цел 
след това да бъде предоставяна за използване на други лица. 
Но според нея такъв трудов договор съгласно българското 

37    Генова, Я. Цит. съч., с. 196.
38    Мръчков, В. Договорът в трудовото право… Цит. съч., с. 194.
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законодателство е недопустим. Ето защо тя приема, че чл. 
107р, ал. 1 КТ всъщност урежда гражданския рамков договор, 
който се сключва между предприятието, осигуряващо времен-
на работа, и работника или служителя, а не трудовия договор 
между тях. Макар че разпоредбата го наименува „трудов до-
говор“, той не е такъв по своя правен характер. Едва когато 
стане известно предприятието ползвател, тогава се сключва 
трудовият договор, който се оказва, че изобщо не е уреден в 
закона.39 

Доколкото българската правна уредба инкорпорира Ди-
ректива № 2008/104/ЕО, а чл. 5, т. 2 от нея установява възмож-
ност за сключване на постоянен договор между агенцията за 
временна заетост и работника или служителя, може да се до-
пусне, че законодателят е имал предвид същото: с договора по 
чл. 107р, ал. 1 КТ само да се наема работникът или служите-
лят от предприятието за временна работа, а предприятие-
то ползвател и свързаните с него идентифициращи белези на 
трудовото правоотношение, като място на работа, конкрет-
на длъжност и пр., да се определят с акта на предприятието 
за временна работа за изпращане на работника или служителя 
да изпълнява вече точно определена работа при точно опре-
делен ползвател. Това обаче изцяло противоречи на действа-
щото българско трудово законодателство, на практиката и 
на правната същност на трудовия договор. Дори идеята на 
законодателя да е такава, то той сам си противоречи, защо-
то съгласно чл. 107р, ал. 4 КТ този договор се сключва при усло-
вията и по реда на разд. І от гл. 5 на КТ, което означава, че той 
трябва да съдържа всички елементи от необходимото и фа-
култативното договорно съдържание на всяко трудово право-
отношение, изброени в чл. 66, ал. 1 КТ: длъжността и характе-
ра на работата, която ще се изпълнява, мястото на работа 
(което е в предприятието ползвател, а не в предприятието, 
осигуряващо работата), времетраенето на трудовия договор, 
основното и допълнителните трудови възнаграждения и т.н. 
Нещо повече, същата разпоредба предвижда, че този договор 
може да бъде или за завършване на определена работа, или за 
39    Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 370-371.
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заместване  – но нито видът и обемът на работата, нито 
титулярят на длъжността могат да бъдат известни, без да 
има предприятие ползвател. Възможно е те да не се посочат 
в договора, но тогава тези клаузи ще бъдат недействителни 
и той ще се счита за безсрочен, което пък е недопустимо за 
временната работа. Без конкретна длъжност и трудово въз-
награждение трудово правоотношение изобщо не може да въз-
никне. А с определено образование и квалификация могат да се 
заемат различни длъжности, възможно е работникът или слу-
жителят да има и повече от едно образование и квалификация 
и съответно да изпълнява различни трудови функции. Също 
така възможно е страните да не са определили и конкретно 
трудово възнаграждение, а само неговите граници. Но това 
е допустимо в гражданския договор във връзка с определяне 
параметрите на бъдещото трудово правоотношение, не и в 
трудов договор, където всички тези елементи трябва да са 
точно и ясно установени. Презумпцията за място на работа 
по чл. 66, ал. 3 КТ също става неприложима, защото, ако мяс-
тото на работа не е посочено в договора, то такова не може 
да се счита седалището на предприятието за временна рабо-
та, тъй като не там се полага трудът. Остава изводът, че 
ако чл. 107р, ал. 1 КТ урежда договор, по който само се наема 
работната сила, без по него да се урежда и използването на 
работната сила, действително то това не е трудов договор 
по своя правен характер.

Практиката обаче е различна. Задължително в тези до-
говори се посочва наименованието и седалището на предпри-
ятието ползвател, характерът на работата, трудовото 
възнаграждение, датата на постъпване на работа, конкрет-
ното място на работа, където ще се полага реално трудът 
и пр. – без тези елементи договорът изобщо не може да бъде 
обявен в регистъра на заетостта. Вярно е, че липсата на ре-
гистрация няма за последица недействителността на тру-
довото правоотношение, но това не може да се приеме за 
правило. Изискването за обявяване на трудовите договори га-
рантира прозрачност и защита на работника или служителя, 
който фактически ще работи в друго предприятие, различ-
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но от това, с което е сключен трудовият договор. Ето защо 
не може да се сключи такъв договор, без да е конкретизирана 
страната, която ще използва работната сила. Това не е „аб-
страктен“ договор за изпращане на работника или служителя 
на работа в което и да е друго предприятие. Напротив, той е 
достатъчно конкретизиран и съдържа всички индивидуализи-
ращи белези на всяко трудово правоотношение. Следователно 
както съдържанието, така и редът за сключването на този 
договор са същите, като при традиционните трудови догово-
ри, с изключение на спецификите, които произтичат от това, 
че работната сила се използва от друг работодател, а не от 
този по договора. Това на практика означава, че трудов дого-
вор се сключва и възниква ново трудово правоотношение всеки 
път с намирането на конкретен ползвател на работната сила 
за извършването на определена работа.

Във връзка със съдържанието на трудовото правоотно-
шение и възможните модалитети на този договор възниква 
въпросът може ли да се сключи такъв при непълно работно 
време, като трудов договор за допълнителен труд, за надом-
на или дистанционна работа и пр. Някои от тях биха били 
подходящи при временна необходимост от работа или до-
пълнителна такава, при нужда от по-гъвкава трудова зае-
тост с оглед съчетаване на работата с други ангажименти 
и т.н. От препращащата норма на чл. 107ч във връзка с чл. 
107р, ал. 4 КТ следва, че извън вида на срочния трудов договор 
няма ограничения за включване на други модалитети в дого-
вора, ако са свързани с предоставянето на работната сила 
и не противоречат на повелителните разпоредби на законо-
дателството (във връзка с чл. 66, ал. 2 КТ). Относно клауза-
та за изпитване обаче се поставя въпросът допустимо ли 
е да бъде включвана такава в трудовия договор с всяко ново 
предприятие ползвател, при което се изпраща съответният 
работник или служител. Това би дало възможност за много 
лесно и неподлежащо на съдебен контрол прекратяване на 
трудовото правоотношение, без да е налице някое от кон-
кретните основания по чл. 328 и 330 КТ, под предлог че ра-
ботникът или служителят не се е справил с работата. Тъй 
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като работата е временна, това означава още по-голяма и 
постоянна несигурност за работника или служителя, който 
по всяко време е застрашен от прекратяване на договора. По 
този начин според мен лесно би бил заобиколим принципът 
за законоустановеност на основанията за едностранно прек-
ратяване на трудовото правоотношение от работодателя. 
Ето защо смятам, че този въпрос следва да бъде изрично уре-
ден и възможността за включване на клауза за изпитване да 
бъде ограничена (например, само до първия договор за опреде-
лена трудова функция). 

Единствената забрана относно съдържанието на този 
договор е, че съгласно чл. 107р КТ в него не могат да се пра-
вят уговорки, които забраняват или водят до невъзможност 
за възникване на трудово правоотношение между работни-
ка или служителя и предприятието ползвател по време или 
след изтичане на времето, за което той е изпратен в пред-
приятието ползвател. Нещо повече, работникът или служи-
телят разполага със субективното потестативно право да 
прекрати трудовия договор с предприятието, осигуряващо 
временната работа, ако сключи трудов договор с друг рабо-
тодател, който няма такова качество, на основание чл. 327, 
ал. 1, т. 7а КТ. Това може да е не само всеки друг работодател, 
но и самото предприятие ползвател. Става въпрос за хипо-
тезата, при която временният работник или служител си е 
намерил постоянна работа, и за да може да я заеме веднага, 
законът му дава право да прекрати договора по чл. 107р КТ. 
Тези разпоредби несъмнено защитават интересите на ра-
ботника или служителя и следва да бъдат подкрепени, тъй 
като безсрочният договор създава по-голяма сигурност за 
издръжката на него и семейството му, по-добри условия на 
труд, по-високо заплащане, възможности за професионално 
развитие и т.н.

И накрая, във връзка с трудовото възнаграждение трябва 
да се направи едно уточнение. Член 107т, ал. 1, т. 5 КТ пред-
вижда, че предприятието ползвател определя размера на пола-
гаемото се основно и допълнителни трудови възнаграждения, 
включително за положения извънреден и нощен труд, за което 
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уведомява предприятието, което осигурява временната рабо-
та, и работника или служителя срещу подпис. Тази разпоредба 
трябва да се тълкува в смисъл, че предприятието ползвател 
определя месечното трудово възнаграждение на работника 
или служителя съобразно броя отработени дни, положен из-
вънреден и/или нощен труд, ползван отпуск, болничен и т.н. 
Размерът обаче на основното и допълнителните трудови въз-
награждения следва да са установени в самия трудов договор, а 
въз основа на тях се определя конкретното възнаграждение за 
всеки месец съобразно извършената работа. 

4. Акт (заповед) за изпращане на работника или служителя 
в предприятието ползвател (чл. 107с, ал. 2 КТ) – за да започне 
изпълнението на трудовото правоотношение, необходимо е 
предприятието, осигуряващо временна работа, да издаде пис-
мен акт за изпращане на работника или служителя в предпри-
ятието ползвател. В него следва да се посочат датата на явя-
ване в предприятието ползвател, неговият адрес, трудовата 
функция, мястото на работа, работното място и др. Запо-
ведта се връчва на работника или служителя не по-късно от 
един работен ден преди датата, определена за постъпването 
му на работа в предприятието ползвател. 

Някои автори смятат, че именно тази заповед е правното 
основание за възникване на трудовото правоотношение меж-
ду работника или служителя и предприятието ползвател във 
връзка с изпълнението на работата. Според проф. В. Мръчков 
с това едностранно волеизявление предприятието, осигуря-
ващо работата, упражнява субективното си преобразуващо 
право да внася промени в трудовото правоотношение на ра-
ботника или служителя, като го изпраща да изпълнява вре-
менна работа в друго предприятие.40 Доцент Я. Генова смята, 
че правата и задълженията им един спрямо друг се пораждат 
чрез реализиране на сложен фактически състав, който включ-
ва: връчването и приемането срещу подпис на акта за изпра-
щане от работника или служителя; изпращането на писмено 
уведомление от предприятието за временна работа до пред-

40    Мръчков, В. Допълнителни условия… Цит. съч., с. 327; Мръчков, В. 
Трудово право… Цит. съч., с. 272-273.
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приятието ползвател за имената на работниците и служи-
телите, които ще бъдат изпратени при него; и сделка, при 
която волята на ползвателя се наслагва с тази на работника 
или служителя и която се изразява чрез приемането на пре-
дходните два акта.41

Според мен нито на заповедта за изпращане, нито на 
уведомлението може да се придава подобно конститутивно 
действие.42 Както посочва доц. Р. Койчева, това би означавало, 
че работодателят с едностранен акт определя съществени 
елементи на трудовото правоотношение, което е недопус-
тимо с оглед на принципите за свобода на труда и забрана на 
принудителния труд.43 В закона изрично и изчерпателно са ус-
тановени основанията за възникване на трудово правоотно-
шение и едностранна заповед на работодател не е предвидена 
като основание. Вярно е, че нашето законодателство познава 
като основание едностранното волеизявление: индивидуален 
административен акт, но той се прилага при назначаване на 
висша държавна длъжност, свързана с осъществяване на из-
пълнителната власт на държавата, в изрично посочените в 
Конституцията и в законите случаи. Ако се приеме, че от два-
та акта или от единия от тях възниква отделно и самостоя-
телно трудово правоотношение, това би означавало, че то не 
се обявява, въпреки че фактическото, реалното изпълнение 
на правата и задълженията на страните по трудовото пра-
воотношение започва именно от момента на постъпване на 
работа на работника или служителя в предприятието полз-
вател. А този момент има важни правни последици не само за 
трудовото, но и за осигурителното правоотношение, което 
възниква въз основа на него – от този момент работодателят 
дължи трудово възнаграждение на работника или служителя, 
той подлежи на обществено осигуряване, времето се зачита 
за трудов и осигурителен стаж, възниква правото на отпуск, 

41    Генова, Я. Цит. съч., с. 202-208.
42    Доцент Я. Генова също смята, че сам по себе си актът за изпращане 
на работника или служителя не е основание за възникване на трудово 
правоотношение – В: Генова, Я. Цит. съч., с. 179-195.
43    Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 372.
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на обезщетения и т.н. Смятам, че правоотношението не се 
обявява, защото, както беше посочено по-горе, това вече е на-
правено с обявяването на трудовия договор по чл. 107р, ал. 1 
КТ. Ето защо според мен трудовото правоотношение на ра-
ботника или служителя с предприятието ползвател възниква 
именно от трудовия договор с работодателя, осигуряващ вре-
менната работа при работодателя ползвател.

Всъщност липсват преки насрещни волеизявления на ра-
ботника или служителя и на предприятието ползвател за 
встъпване в трудово правоотношение между тях. То е опо-
средствано от правоотношенията им с предприятието, 
осигуряващо временната работа, като в търговския, съот-
ветно в гражданския договор, те са дали предварителното 
си съгласие за учредяване на трудовото правоотношение за 
временна работа. Българското трудово законодателство 
познава и други основания за възникване на трудово правоот-
ношение, при които волята на самия работодател е правно 
ирелевантна – такива са изборът и конкурсът. Смятам, че 
в случая е налице подобна правна фигура. С търговския до-
говор предприятието ползвател възлага на предприятието 
за временна работа да му намери необходимите работници 
и служители, а така дава и предварителното си съгласие да 
ги приеме на работа и да придобие качеството на техен ра-
ботодател по бъдещото трудово правоотношение, стига 
да отговарят на установените в договора условия. От друга 
страна, с гражданския договор работникът или служителят 
предоставя на предприятието, осигуряващо временна рабо-
та, намирането на подходяща съобразно образованието и 
квалификацията му работа при различни други работодате-
ли, а с трудовия договор приема да изпълнява конкретна тру-
дова функция при конкретно предприятие ползвател и при 
определени условия на труд. Така косвено и опосредствано 
двете страни са направили своите волеизявления за възник-
ване на трудовоправна връзка между тях. 

Ето защо според мен не е правно издържано становището, 
че предприятието ползвател може да не приеме на работа из-
пратения при него работник или служител, ако той отговаря 
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на изискванията, посочени в търговския договор между двете 
предприятия, както смята доц. Я. Генова.44 Уведомлението по 
чл. 107с, ал. 6 КТ има само декларативно значение, не е уста-
новено право на предприятието ползвател да одобрява този 
списък или да отказва приемането на работа посочените в 
него работници и служители. Тези въпроси би следвало да се 
уредят в договора между двете предприятия, като би могло 
да се предвиди възможност за такъв отказ или за одобрение. 
Но смятам, че такова уведомление трябва да се изпраща, пре-
ди да бъдат сключени трудовите договори с работниците и 
служителите и така да се съгласува и волята на предприяти-
ето ползвател.

За самия работник или служител обаче законът устано-
вява правото на отказ за изпълнение на работата при връч-
ване на акта за изпращането му в предприятието ползвател 
при наличието на определени, изрично посочени в закона пред-
поставки: когато предлаганата му работа не съответства 
на неговата професионална квалификация, на здравословното 
му състояние или се намира в друго населено място (чл. 107с, 
ал. 3 КТ). В тези случаи работникът или служителят е длъжен 
да информира предприятието, с което е сключен трудовият 
договор, като разпоредбата установява правната фикция, че 
трудовото правоотношение се смята за невъзникнало. Тако-
ва правно разрешение обаче не може да бъде подкрепено. Защо 
работникът или служителят ще сключва трудов договор за 
работа, за която няма необходимата квалификация, създава 
опасност за здравето му или е в друго населено място? При 
сключването на договора той участва с личната си воля и е 
наясно с всички тези условия, както и с другите елементи от 
необходимото и факултативното съдържание на трудовото 
правоотношение, които се установяват по взаимно съгласие 
на страните. Той приема с този договор да бъде изпратен в 
конкретно предприятие ползвател за изпълнение на опреде-
лена трудова функция. Защо, след като се е съгласил и трудо-
вото правоотношение вече е обявено в регистъра на заетост-
та, законът предвижда такава възможност? Разбира се, би 
44    Генова, Я. Цит. съч., с. 186-187.
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следвало работникът или служителят да има право на отказ 
за сключване на трудов договор за работа, която му предла-
га предприятието, когато тя не отговаря на тези и дори на 
други условия, за които страните са се съгласили в граждан-
ския договор между тях. Но този въпрос следва да бъде уреден 
в този договор, а не впоследствие при вече постигнато съг-
ласие, обективирано в трудов договор. Според доц. Р. Койчева 
смисълът на тази разпоредба е, че ако отказът е по причини, 
различни от посочените в чл. 107с, ал. 3 КТ, предприятието 
за временна работа може да търси неустойка от работника 
или служителя, тъй като би загубило комисионата от пред-
приятието ползвател, но при условие че такава неустойка е 
уговорена в рамковия договор.45 

Друг проблем, който практиката поставя, е какви са 
правните последици, ако не бъде издадена заповед за изпра-
щане или работникът или служителят не я представи на 
предприятието ползвател. Може ли той да се яви на рабо-
та само въз основа на сключения трудов договор? Може ли 
предприятието ползвател да откаже да допусне работника 
или служителя на работа, ако той представи вместо тази 
заповед трудовия договор? Носи ли се тогава отговорност 
за недопускане до работа на основание чл. 213, ал. 1 КТ и от 
кого – от предприятието ползвател, че не го е допуснал, или 
от предприятието, осигуряващо временната работа, пора-
ди това, че не е издал заповедта, и съответно правомерно 
предприятието ползвател не е допуснало работника или 
служителя на работа? Смятам, че след като е сключен тру-
довият договор, въз основа на него и предприятието полз-
вател се задължава да приеме този работник или служител 
на работа. В противен случай двете предприятия дължат 
солидарно обезщетение по чл. 213 КТ във връзка с чл. 107у, ал. 
3 КТ.46 Тъй като този въпрос засяга съществено интереси-

45    Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 371-372.
46    На друго мнение е доц. Я. Генова. Според нея и двете предприятия 
не носят отговорност по чл. 213 КТ  – ползвателят не е длъжен да 
приеме всяко изпълнение и той въобще не отговаря в този случай, а 
предприятието за временна работа ще отговаря по чл. 124 КТ за на-
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те на страните, de lege ferenda той трябва да бъде уреден 
изрично.

Също така законът не предвижда последиците за трудо-
вото правоотношение, ако работникът или служителят не се 
яви в предприятието ползвател, за да започне изпълнението 
в срока, уговорен в договора. Фактически трудовото право-
отношение не може да продължи да съществува, не е налице и 
някое от основанията за прекратяването му, но отношения-
та между страните не могат да останат висящи. Би следвало 
по аналогия да се приложи правното разрешение на чл. 63, ал. 3 
КТ и трудовото правоотношение да се смята за невъзникна-
ло, освен ако това се дължи на независещи от работника или 
служителя причини, за които той е уведомил до изтичането 
на срока предприятието, което го изпраща.47 В този случай 
предприятието ползвател трябва да уведоми предприятие-
то, осигуряващо временна заетост, за неявяването на работа 
на работника или служителя, което да заличи регистрацията 
на трудовия договор.

От анализа на правната уредба може да се направи изво-
дът, че фактическият състав за изпълнение на временна ра-
бота обхваща кумулативното наличие на следните елементи:

а) граждански договор между работника или служителя и 
предприятието, което осигурява временна работа;

б) търговски договор между предприятието, което осигу-
рява временна работа, и предприятието ползвател;

в) трудов договор между работника или служителя и пред-
приятието, което осигурява временна работа.

При така очертаната структура на временната работа 
според мен могат да бъдат откроени две фази: латентна и ре-
ална. Или могат да бъдат очертани два етапа на възникване-
то ù: предварителен, който има гражданскоправен характер и 
който е свързан с договаряне на условията за предоставянето 
и използването на работната сила между двете предприятия 
и между предприятието, осигуряващо временна работа, и ра-

рушение на по-общото задължение, че не е осигурило условия за изпъл-
нение на работата. – В: Генова, Я. Цит. съч., с. 194-195. 
47    В този смисъл също Койчева, Р. Относно механизма… Цит. съч., с. 371.
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ботника или служителя; и същински, при който се учредява 
самото трудово правоотношение между работника или слу-
жителя и двете предприятия и който се явява продължение 
на първия етап. Може да се каже, че първият етап е свързан с 
едно латентно състояние, евентуална възможност за встъ-
пване в трудово правоотношение между страните на основа-
ние граждански договор между предприятието, осигуряващо 
временна работа, и работника или служителя и търговски 
договор между предприятието, което осигурява временна ра-
бота, и предприятието ползвател. Във всеки момент, дока-
то продължава гражданският договор между работника или 
служителя и предприятието, осигуряващо временна работа, 
съществува потенциалната възможност за реализацията 
му чрез възникване на трудово правоотношение с конкрет-
но предприятие ползвател. От момента на сключването на 
трудовия договор с предприятието, осигуряващо временна 
работа, от латентно състояние то се трансформира в реал-
на възможност за изпълнение на конкретна трудова функция, 
която се реализира фактически с постъпването на работа 
на работника или служителя в предприятието ползвател. В 
течение на времето може да се променя както предприяти-
ето ползвател, като работникът или служителят престира 
работната си сила за различни работодатели, така и работ-
ниците и служителите, които предприятието, осигуряващо 
временна работа, изпраща в предприятието ползвател. С все-
ки работник или служител при изпращането му в конкретно 
предприятие ползвател възниква ново и самостоятелно тру-
дово правоотношение и всяко едно от тях се обявява в регис-
търа на заетостта. 

Без значение е дали първо е сключен търговският договор 
между предприятията, или гражданският договор между ра-
ботника или служителя и предприятието, осигуряващо вре-
менна работа. При всички случаи тези две съглашения предше-
стват сключването на трудовия договор, но въз основа на тях 
предприятието, осигуряващо временна работа, може да реши 
кой конкретно работник или служител да изпрати в предпри-
ятието ползвател или обратното – даденият работник или 
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служител в кое точно предприятие ползвател да изпрати. Те 
са само предпоставка да се идентифицира съдържанието на 
евентуалното бъдещо трудово правоотношение, което въз-
никва едва със сключването на трудовия договор – с него вече 
се конкретизират субектите по правоотношението, трудо-
вата функция, трудовото възнаграждение, мястото на рабо-
та и всички останали елементи от договорното му съдържа-
ние, както изисква разпоредбата на чл. 107р, ал. 4 във връзка с 
чл. 66, ал. 1 КТ. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Временната работа, при която за определен период от 
време се „отдава под наем“ работната сила на работника или 
служителя за ползване от друг работодател, съществено се 
отличава от обичайното полагане на труд по трудово пра-
воотношение. Нейните особености предопределят специ-
фичния и сложен правен механизъм, по който се осъществява 
този вид нетипична трудова заетост. Законодателят ги е 
отчел, като се е опитал още в предварителния етап, преди 
възникване на трудовото правоотношение, с изискванията 
към самите участници в него, както и в първоначалния етап 
при учредяване на правоотношението да се защитят правата 
и законните интереси на наетите чрез агенции за временна 
заетост работници и служители.

Въпреки това от анализа на правната уредба, който беше 
направен, следва, че тя се нуждае от прецизиране, конкрети-
зиране и детайлизиране, за да създаде достатъчна яснота и 
сигурност в отношенията между участниците. Противоре-
чивите, в някои случаи диаметрално противоположни стано-
вища в трудовоправната доктрина по отношение на голяма 
част от въпросите, свързани с учредяването на трудовото 
правоотношение за временна работа, сочат на това, че тя 
съдържа вътрешни противоречия и нейната инкорпорация 
от европейската Директива № 2008/104/ЕО не е достатъчно 
адаптирана към българското трудово законодателство. Из-
водът, който може да се направи, е, че липсва единна концеп-
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ция и ясна визия за структурата и механизма на възникване 
на този вид правоотношения. Това без съмнение се отразява 
негативно върху практиката, която приспособява уредбата 
на трудовото правоотношение за временна работа, докол-
кото това е възможно, към действащата уредба за обичай-
ните трудови договори. Това обаче не следва да е така и de 
lege ferenda законодателят трябва точно и ясно да дефинира 
правоотношенията, чрез които се осъществява временната 
работа, и юридическите факти, които ги пораждат. 
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ПРОГЛАСЯВАНЕ НА НИЩОЖНОСТ 
НА ЕКСПЕРТНИТЕ РЕШЕНИЯ НА 
ТЕРИТОРИАЛНАТА ЕКСПЕРТНА ЛЕКАРСКА 
КОМИСИЯ И НАЦИОНАЛНАТА ЕКСПЕРТНА 
ЛЕКАРСКА КОМИСИЯ 

д-р Мария Чочова*

Резюме: В изложението са разгледани въпроси, засягащи 
основанията и правната възможност за прогласяване на ни-
щожност на решенията на Териториалните експертни лекар-
ски комисии (ТЕЛК) и Националната експертна лекарска ко-
мисия (НЕЛК). Повод за изследването е изразеното становище 
в съдебната практика, че актовете на ТЕЛК не подлежат на 
самостоятелно съдебно оспорване дори с искане за проглася-
ване на тяхната нищожност.** 

Ключови думи: Териториална експертна лекарска коми-
сия, Национална експертна лекарска комисия, нищожност, не-
валидност, експертно решение.

*   Главен асистент в Департамент „Право“ на Нов български универ-
ситет, адвокат.
* *  Друга редакция на статията е публикувана в Актуални проблеми 
на трудовото и осигурителното право. В памет на доц. д-р Ванюшка 
Ангушева. Том XI. С: УИ „Св. Климент Охридски“, 2020, 243-249.
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DECLARATION OF NULLITY OF THE EXPERT 
DECISIONS OF THE TERRITORIAL EXPERT 
MEDICAL COMMISSION AND THE NATIONAL 
EXPERT MEDICAL COMMISSION

Maria Chochova, PhD

Abstract: The study addresses issues affecting the grounds 
and legal possibility to announce nullity the expert decisions of the 
Territorial еxpert medical commissions and the National expert 
medical commission. The reason for the study is the existing case 
law that the acts of the Territorial expert medical commissions do 
not can be challenged even by claiming their nullity.

Key words: Territorial Expert Medical Commission, National 
Expert Medical Commission, nullity, invalidity, Expert decision.

Разпоредбите на чл. 101, ал. 1-3 от Закона за здравето 
(ЗЗдр) регламентират, че за установяване на временна не-
работоспособност, за установяване на вида и степента на 
увреждане на деца до 16-годишна възраст и на лица, придо-
били право на пенсия за осигурителен стаж и възраст по чл. 
68 от Кодекса за социално осигуряване (КСО), и за установя-
ване степента на трайно намалена работоспособност на 
лица в трудоспособна възраст, както и за потвърждаване на 
професионална болест се извършва медицинска експертиза. 
Медицинската експертиза се организира и ръководи от ми-
нистъра на здравеопазването и от регионалната здравна ин-
спекция. Съгласно разпоредбата на чл. 101, ал. 3 ЗЗдр при из-
вършване на експертиза на временната неработоспособност 
се прави преценка и дали здравословното състояние на лице-
то позволява явяването му пред разследващите органи или 
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пред органите на съдебната власт, когато се налага явяване 
пред тези органи през периода на временната неработоспо-
собност. Освидетелстването на лицето за възможността за 
явяването му пред разследващите органи или пред органите 
на съдебната власт се извършва от Лекарска консултативна 
комисия (ЛКК), от центровете за спешна медицинска помощ, 
от Териториална експертна лекарска комисия (ТЕЛК) и от 
Национална експертна лекарска комисия (НЕЛК) и се удосто-
верява с експертно решение, представляващо „Медицинско 
удостоверение“ по образец, утвърден от министъра на здра-
веопазването и от министъра на правосъдието. Експерти-
зата на вида и степента на увреждане, степента на трайно 
намалената работоспособност и професионалните болести 
се извършва от ТЕЛК и НЕЛК.

Предмет на настоящото изследване са някои въпроси, за-
сягащи основанията и правната възможност за прогласяване 
на нищожност на решенията на ТЕЛК и НЕЛК. Повод за из-
следването е изразеното становище в съдебната практика, 
че актовете на ТЕЛК не подлежат на самостоятелно съдебно 
оспорване дори с искане за прогласяване на тяхната нищож-
ност. Това означава, че след като не са оспорени по админи-
стративен ред или отменени по реда на чл. 113 ЗЗдр, те ще 
породят съответните правни последици дори в случаите, ко-
гато страдат от порок, чиято тежест ги прави нищожни. 

В правната доктрина съществуват научни изследвания с 
предмет съдебно оспорване на индивидуалните администра-
тивни актове, които постановяват органите на медицинска-
та експертиза.1 Съгласно възприетото схващане споровете 
във връзка с медицинската експертиза от гледна точка на 

1    Вж. Стайков, И. Съдебният контрол върху актовете на органите 
на медицинската експертиза. – В: Сборник с научни доклади от кон-
ференция на тема „Законът на правото или правото на закона“, НБУ, 
2015, 110-119, достъпно на адрес http://ebox.nbu.bg/lawofright/index.php; 
от него: За характера на споровете във връзка с медицинската екс-
пертиза. – Юридическо списание на НБУ (Law Journal of NBU), 2013, № 
4, 49-72, достъпно на адрес: Юридическо списание на Нов български 
университет – Право – Нов български университет.
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правноотрасловото деление на българската правна система 
са осигурителноправни спорове.2

И в теорията, както и в съдебната практика, е възприе-
то също така, че органите, издаващи актовете, представля-
ващи експертиза на временната неработоспособност, са от 
категорията на административните органи3 и като такива 
всички техни актове, действия и бездействия по повод на екс-
пертизата на временната нетрудоспособност подлежат на 
обжалване.4 В научните изследвания по повод правната същ-
ност на решенията на ТЕЛК и НЕЛК е възприето, че те пред-
ставляват индивидуални административни актове.5 Те могат 

2    За понятието, правната уредба и правната характеристика на оси-
гурителноправния спор вж. Стайков, И. Понятие за осигурително-
правен спор. – В: Бобчеви четения: Правната наука в чест на юриста 
проф. Стефан Бобчев. София: Издателски комплекс – УНСС, 2014, 262-
269; от него: Предмет на осигурителноправния спор в държавното 
обществено осигуряване. – В: 100 години Върховен административен 
съд. Сборник доклади от научна конференция в СУ „Св. Кл. Охридски“. 
София: УИ „Св. Кл. Охридски“, 2014, 327-352; Вътрешни източници на 
правната уредба на споровете в държавното обществено осигурява-
не. – В: Научни трудове. Том 53, серия 7 – правни науки. Русе: Русенски 
университет „Ангел Кънчев“, 2014, 187-194.
3    Вж. Гевренова, Н. Специална закрила на работниците и служители-
те с намалена работоспособност. София: Сиби, 2013, с. 95; Средкова, 
К. Експертиза на работоспособността в практиката на ВАС през 
2002 г. – Съвременно право, 2002, № 4, 60-73; Средкова, К. Осигурител-
но право. 5. прераб. и доп. изд. София: Сиби, 2016, 135-144; Стайков, 
И. Съдебният контрол върху актовете на органите на медицинската 
експертиза, 110-111.
4    В този смисъл е Решение № 2873 от 13.03.2008 г. на ВАС по адм. д. № 
11138/2007 г., докладчик съдията Йордан Константинов.
5   Мингов, Е. Обезщетения при временна неработоспособност. София: 
Сиби, 2002, с. 93, с. 95 и с. 97. Вж. по този въпрос и други автори като 
Мръчков, В. Осигурително право. 7. прераб. и доп. изд. София: Сиби, 
2019, с. 258; Средкова, К. Експертизата на работоспособността в 
практиката на ВАС през 2002 г., 60-73; Стайков, И. За характера на 
споровете във връзка с медицинската експертиза. – Юридическо спи-
сание на НБУ (Law Journal of NBU), 2013, № 4, с. 49-72, на интернет ад-
рес https://law.nbu.bg/bg/juridichesko-spisanie-na-nov-bylgarski-universitet 
[електронен ресурс]. ISSN (online) 1314-5797.
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да страдат от определени пороци, което да ги прави недей-
ствителни – в двете проявни форми на недействителност – 
нищожност и унищожаемост.6

Разпоредбите на чл. 112 и чл. 113 ЗЗдр предвиждат спе-
циален ред за оспорване, отмяна, изменение или връщане на 
актовете, издавани от органите на експертизата на рабо-
тоспособността спрямо разпоредбите на Административ-
нопроцесуалния кодекс (АПК). За да се изпълни изискването за 
допустимостта на обжалването пред съда на акт на орган на 
медицинската експертиза, е необходимо преди това да е из-
черпана възможността за оспорването му по администрати-
вен ред. В чл. 112 ЗЗдр се регламентира възможността само 
експертните решения на НЕЛК да подлежат на обжалване 
пред съда. 

С оглед предмета на настоящото изложение и съгласно 
разпоредбата на чл. 112, ал. 1, т. 3 ЗЗдр обжалванията и въз-
раженията от страна на заинтересованите лица и органи се 
правят срещу решенията на ТЕЛК – в 14-дневен срок от по-
лучаването им пред НЕЛК. А обжалването на решенията на 
НЕЛК може да се осъществи пред административния съд, в 
чийто район се намира постоянният или настоящият адрес 
на жалбоподателя по реда на Административнопроцесуалния 
кодекс (чл. 112, ал. 1, т. 4).

Възможността за оспорване по съдебен ред на решения-
та на НЕЛК е в съответствие с установеното в разпоредба-
та на чл. 120, ал. 2 от Конституцията на Република България 
(Конст.), че гражданите и юридическите лица могат да обжал-
ват всички административни актове, които ги засягат, освен 
изрично посочените със закон. Лицата, за които е установено 
право да обжалват актовете на органите на медицинската 
експертиза, са изчерпателно изброени в закона. Това са освиде-

6    Подробно за недействителността на административните актове 
вж. Хрусанов, Д. За недействителността на административните ак-
тове. – Съвременно право, 1997, № 2, 36-44, както и Тодоров, И. Разгра-
ничаване на нищожните и унищожаемите индивидуални администра-
тивни актове при материална незаконосъобразност.  – Общество и 
право, 2024, № 10, 4-11.
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телстваните, осигурителите, Националният осигурителен 
институт, Агенцията за социално подпомагане, Агенцията за 
хората с увреждания и органите на медицинската експертиза 
на работоспособността. Освен това по реда на чл. 112, ал. 1, 
т. 2, 3 и 4, ал. 2-8 ЗЗдр се обжалват и експертните решения по 
чл. 103, ал. 3 ЗЗдр от заинтересуваните лица и разследващите 
органи или от органите на съдебната власт.

Основанията за нищожност на един административен 
акт не са изрично установени в правилата за обжалване на 
индивидуалните административни актове по администра-
тивен ред. Най-общо, за да бъде нищожен един администра-
тивен акт, той трябва да е засегнат от някакъв порок. В ад-
министративноправната доктрина се приема, че „пороците 
са пет: некомпетентност, порок във формата, нарушение на 
административнопроизводствените правила, материална не-
законосъобразност и превратно упражняване на власт“.7

Оспорването на актовете на ТЕЛК пред НЕЛК е възприе-
то като абсолютна процесуална предпоставка за обжалването 
по съдебен ред. Така е и според релевантната съдебна практи-
ка, съгласно която „предвид регламентацията по чл. 112 ЗЗдр, 
решенията на НЕЛК са единствените актове на органите на 
медицинската експертиза на работоспособността, които мо-
гат да бъдат обжалвани пред съда. По този начин тези правила 
дерогират общите правила по АПК“.8  Правен проблем и повод 
за настоящото изложение са случаите, при които решенията 
на ТЕЛК не са оспорени по реда на чл. 112, ал. 1, т. 3Здр, по от-
ношение на тяхната законосъобразност и правилност липсва 
произнасяне на НЕЛК с конкретен акт и въпреки това те попа-
дат в противоречие със закона до степен на нищожност.

Във връзка с гореизложеното и съгласно достъпната съдеб-
на практика „решенията на ТЕЛК не подлежат на пряк съдебен 

7    Лазаров, К. Актуални трудове. Принудителни административни 
мерки. Недействителност на административните актове. Обвър-
зана компетентност и оперативна самостоятелност. София: Сиела, 
2017, с. 241.
8    Определение № 7358 от 30.05.2013 г. по адм. д. № 5643/2013 на ВАС, 
Шесто отделение.
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контрол дори когато срещу тях е подадена жалба за нищож-
ност“.9 Аргумент за това е, че решенията, които ТЕЛК приема, 
представляват индивидуални административни актове, а не 
процесуални, и обстоятелството, че в специалния закон е из-
ключено тяхното оспорване по съдебен ред, представлява пре-
пятствие за осъществяване на контрол за законосъобразност 
извън сроковете по чл. 112 ЗЗдр. По отношение на актовете на 
НЕЛК, като по-горестоящ орган по смисъла на АПК, е процесу-
ално допустимо съдът да се произнесе относно валидността 
на акта без ограничение във времето.

Както се спомена, в по-старата съдебна практика е за-
стъпено становището, че „ръководителят на НЕЛК може да 
разпореди преразглеждане на неправилни или противоречиви 
решения на нейните състави в тримесечен срок от издава-
нето им, а правомощията му са ограничени до отмяната на 
акта, но не и до обявяването на неговата нищожност. По-
следната може да бъде констатирана единствено по съдебен 
ред, което право не е ограничено със срок“.10 Това разрешение 
съответства на установеното в правото, че нищожността 
се обявява от съда, като „правният интерес за оспорващия 
следва да се преценява към момента на подаване на жалбата“.11 

В действащата правна уредба, в чл. 97, ал. 1 АПК, е предви-
дено, че компетентният да разгледа жалбата или протеста 
орган се произнася с мотивирано решение, с което обявява ос-
порения акт за нищожен, отменя го изцяло или отчасти като 
незаконосъобразен или нецелесъобразен или отхвърля жалбата 
или протеста. Разпоредбата следва да намери приложение и 
по отношение на актовете на органите на медицинската екс-
пертиза в производствата по тяхното оспорване по админи-
стративен ред. Аргумент за изложеното е правилото, че при 
липса на специални процесуални правила за производствата 

9   В този смисъл е Решение № 15247 от 21.11.2011 г. по адм. д. № 9512/2011 
на ВАС, Шесто отделение.
10    Решение № 7085 от 12.06.2008 г. на ВАС по адм. д. № 2896/2008 г, до-
кладчик съдията Тодор Тодоров.
11    Съгласно Тълкувателно решение № 3 от 16.04.2013 г. на Общото съ-
брание на колегиите на ВАС.
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по административно обжалване по реда на чл. 112 от ЗЗдр. се 
прилагат общите правила, уредени в АПК. Оспорването на ад-
министративните актове по административен ред, включи-
телно и когато изчерпването на този ред за обжалване е про-
цесуална предпоставка за съдебното обжалване, може обаче да 
се извърши само преди да е изтекъл установеният преклузи-
вен срок. Подадените след изтичане на срока жалби са недо-
пустими и поради това по-горестоящият административен 
орган ги оставя без разглеждане на основание чл. 88, ал. 1, т. 
2 от глава шеста, дял втори на АПК. Извън сроковете за об-
жалване, установени в Закона за здравето, само в съдебните 
производства засегнатите лица разполагат с процесуалната 
възможност да оспорват административните актове с иска-
не за обявяване на нищожността им без ограничение във вре-
мето. В този смисъл са определение № 2302 от 19.02.2009 г. на 
ВАС по адм. д. № 1223/2009 г., VI о., определение № 11338 от 
16.11.2007 г. по адм. д. № 10275/2007 г. на ВАС; определение № 
1806 от 11.02.2010 г. на ВАС по адм. д. № 1400/2010 г.; определе-
ние № 8001 от 27.07.2007 г. на ВАС по адм. д. № 6985/2007 г.; оп-
ределение № 4061 от 9.04.2015 г. на ВАС по адм. д. № 3557/2015г.

В съдебната практика, постановена по дела, образувани по 
жалби срещу решения на ТЕЛК, с които е поискано от съда 
да се произнесе, обявявайки нищожността им, са оставени 
без разглеждане и производствата по тях са прекратени. Съ-
ществуват изолирани случаи, при които съдът се е произне-
съл по същество по направеното оспорване на законосъобраз-
ността, като е осъществил пряк съдебен контрол на решения 
на ТЕЛК, аргументирайки допустимостта на производство-
то „с процесуалната разпоредба на чл. 149, ал. 5 АПК, която 
има систематично място в глава 10, дял трети – „Производ-
ства пред съд“, и не може да се прилага по аналогия в админи-
стративните производства пред по-горестоящите органи. В 
Решение № 57 от 29.05.2018 г. по адм. д. № 50 на Администра-
тивен съд – Габрово по описа за 2018 г. е прието, че „оспорване 
на административните актове по административен ред, вкл. 
и когато изчерпването на този ред е процесуална предпостав-
ка за съдебно обжалване, може да се извърши само преди да е 
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изтекъл установеният преклузивен срок. Подадените след из-
тичането му жалби са недопустими и поради това по-горес-
тоящият административен орган ги оставя без разглеждане 
на основание чл. 88, ал. 1, т. 2 от глава шеста, дял втори – „Про-
изводства пред административни органи“ от АПК. Проце-
суалната разпоредба на чл. 149, ал. 5 АПК има систематично 
място в глава 10, дял трети – „Производства пред съд“ и не 
може да се прилага по аналогия в административните произ-
водства пред по-горестоящите органи. Само в съдебните ад-
министративни производства засегнатите лица разполагат с 
процесуалната възможност да оспорват административните 
актове с искане за обявяване на нищожността им без ограни-
чения във времето. Като взима предвид това, че относимата 
към този въпрос правна уредба не е изменена, и по горните съ-
ображения, съдът намира, че компетентен да се произнесе по 
жалбата е именно той, поради което приема, че депозираната 
жалба е редовна и допустима, с оглед на което следва да се раз-
гледа по същество нейната основателност“. Това становище 
заслужава подкрепа, защото в противен случай би се допусна-
ло съществуването на експертни решения на ТЕЛК, които 
привидно да изглеждат валидни, но по същество да попадат в 
тежко противоречие със закона до степен на нищожност. Тъй 
като специалният закон не урежда ред за обявяване на нищож-
ност на актовете на органите на медицинската експертиза, 
то следва да се приложи именно разпоредбата на чл. 149, ал. 5 
АПК. За прецизност следва да се отбележи, че приложението 
на разпоредбата на чл. 97, ал. 1 АПК също не бива да се изключ-
ва, но то би се реализирало в хипотези извън разглежданата в 
настоящото изложение. С други думи, по-горестоящият ор-
ган, в частност НЕЛК, може да обяви за нищожни експерт-
ните решения на ТЕЛК при наличието на основание за това, 
когато е сезирана в определения срок в производството по чл. 
112 ЗЗдр.

Административнопроцесуалният кодекс не съдържа из-
рична квалификация на пороците, водещи до нищожност на 
административните актове. Единствено разпоредбата на 
чл. 173, ал. 2 АПК регламентира правомощията на съда, кога-
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то прецени, че актът е нищожен поради некомпетентност. 
По тази причина и поради липсата на нормативно разграни-
чение, чрез установяване на конкретни критерии в кои случаи 
един административен акт следва да бъде обявен за нищожен, 
в правната доктрина е направен опит за диференциране на 
пороците, водещи до нищожност и съответно до унищожае-
мост на административните актове.12

Първо следва да се посочи, че нищожността е форма на 
незаконосъобразност на административния акт. По през-
умпция нищожният административен акт не поражда прав-
ни последици, но създава нежелана и опасна „привидност“ за 
действителност.13 Освен това, „ако преследваната с админи-
стративния акт цел, различна от законоустановената, не би 
могла да се постигне с никакъв акт нито на същия, нито на 
който и да е друг орган, актът е нищожен“.14

Като аргумент за необходимостта от установяване de 
lege ferenda на възможност актовете на органите на медицин-
ската експертиза да могат да се обжалват с искане за прогла-
сяване на тяхната нищожност без ограничение във времето 
е тежестта на порока, който би ги поставил в най-тежкото 
противоречие със закона, или с административнопроизвод-
ствените правила. Именно поради това, както и с оглед на 
противоречивата, макар и оскъдна, съдебна практика, е не-
обходимо законодателното уреждане в Закона за здравето на 
възможността за съдебно оспорване на актовете на органите 
на медицинската експертиза без ограничение във времето.

По отношение на възможността, при съответните пред-
поставки, да бъде прогласена нищожността на актовете на 
НЕЛК, то по този въпрос няма противоречия в съдебната 
практика, тъй като допустимостта за тяхното обжалване 

12    За различните критерии и разграничения по вид на незаконосъо-
бразността (недействителността), вж. Дерменджиев, И., Костов, 
Д., Хрусанов, Д. Административно право на Република България. 
Обща част. София: Сиби, 2010, 183-190.
13   Пак там, 186-187.
14   Лазаров, К., Тодоров, И. Административен процес. София: Сиела, 
2016, с. 334.
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по съдебен ред е основана на разпоредбата на чл. 112, ал. 1, т. 
4 ЗЗдр.

Върховният административен съд се е произнасял неедно-
кратно и по въпроси относно валидността на експертните 
решения на НЕЛК. Често основание за обявяване на нищож-
ност на експертните решения е произнасяне на НЕЛК извън 
срока по чл. 113, ал. 1 ЗЗдр.15 Според касационната инстанция 
след изтичане на тримесечния законово определен срок НЕЛК 
не е компетентна да отменя решенията на ТЕЛК, поради кое-
то решенията в тези случаи са нищожни и не пораждат прав-
ни последици.

Интерес представлява Решение № 3658 от 1.04.2015 г. по 
адм. д. № 13367/2014 г. на ВАС, с което съдът се е произнесъл 
относно материалната компетентност на НЕЛК с експерт-
но решение да отменя мнението на ТЕЛК, изразено в експерт-
но решение по чл. 333, ал. 2 КТ. В мотивите, изложени към ци-
тираното решение, съдът е отчел, че „липсва нормативен 
акт, който да овластява НЕЛК с правомощието да осъщест-
вява йерархичен контрол върху мнението на ТЕЛК, изразено 
в експертно решение по чл. 333, ал. 2 КТ, а това означава, че 
НЕЛК не притежава материална компетентност да осъ-
ществява контрол върху тези мнения на ТЕЛК. Още по-малко 
такъв контрол може да се осъществява по аналогия на чл. 112, 
ал. 1, т. 2 ЗЗ, защото е очевидна разликата между експертно-
то мнение на ТЕЛК по чл. 333, ал. 2 КТ и експертно решение по 
експертизата на работоспособността. Липсата на матери-
ална компетентност винаги има за последица нищожност на 
акта, издаден от некомпетентния орган“.

Допълнителен аргумент за необходимостта от устано-
вяването на законова възможност за лицата, имащи правен 
интерес, да искат от съда обявяване на нищожност на акто-
вете на органите на медицинската експертиза без ограниче-

15    В този смисъл е и съдебната практика на ВАС, обективирана в Ре-
шение № 11176 от 27.10.2015 г. по адм. д. № 5275 / 2015 г. на ВАС, VI 
отд., Решение № 7085 от 12.06.2008 г. на ВАС по адм. д. № 2896 / 2008 г., 
докладчик съдията Тодор Тодоров, Решение № 2096 от 16.02.2009 г. на 
ВАС по адм. д. № 12411 / 2008. г, докладчик съдията Наталия Марчева.
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ние във времето, може да бъде изведен и от разпоредбата на 
чл. 6, ал. 1 от Конвенцията за защита на правата на човека и 
основните свободи (КЗПЧОС) от 1950 г. Цитираната разпо-
редба гарантира на всеки правото на каквито и да било иско-
ве, отнасящи се до неговите граждански права и задължения, 
да бъдат заведени пред съд или трибунал. Това важи с особена 
сила за актовете на държавните органи, още повече когато 
тези административни по своя характер актове страдат 
от тежки пороци, които са основание за това евентуално да 
бъде обявена тяхната нищожност. В правната теория вече 
е обсъждан въпросът от историческа гледна точка, за обос-
новаването на съдебната практика и съдебния контрол върху 
актовете на органите на медицинската експертиза с консти-
туционната разпоредба на чл. 120, ал. 2 от Конституцията и 
с правото на справедлив съдебен процес, регламентирано в чл. 
6, т. 1 от КЗПЧОС.16

На последно място, с оглед предмета на изложението, вни-
мание заслужават и предвидените в глава VII на АПК основа-
ния за възобновяване на административното производство. 
Съгласно чл. 99, т. 1 АПК влязъл в сила индивидуален или общ 
административен акт, който не е бил оспорен пред съда, може 
да бъде отменен или изменен от непосредствено по-горе-
стоящия административен орган, а ако актът не е подлежал 
на оспорване по административен ред – от органа, който го е 
издал, когато съществено е нарушено някое от изискванията 
за законосъобразността му.17 Тук изискванията за законосъо-

16    Стайков, Ив. Съдебният контрол върху актовете на органите на 
медицинската експертиза, с. 115.
17    Останалите основания за възобновяване на административно-
то производство по чл. 99 АПК са когато: се открият нови обсто-
ятелства или нови писмени доказателства от съществено значение 
за издаването на акта, които при решаването на въпроса от адми-
нистративния орган не са могли да бъдат известни на страната в 
административното производство;  по надлежния съдебен ред се ус-
танови престъпно деяние на страната, на нейния представител или 
на административния орган, когато е едноличен, или на член от със-
тава му, когато е колективен, което е дало отражение върху реша-
ването на въпроса - предмет на административното производство;  
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бразност следва да бъдат разбирани като материалноправни 
и процесуалноправни. Като основания за нищожност матери-
алната незаконосъобразност и нарушенията на администра-
тивнопроизводствените правила следва да са съществени.18 В 
релевантната съдебна практика е прието, че органът, издал 
нищожен акт, разполага с възможността да го отмени по реда 
на чл. 99, т. 1 от АПК.19 Също така установената нищожност 
на административен акт важи спрямо всички и няма пречка 
нищожността да бъде обявена от административния орган.20 
Тези разрешения, макар произнесени на различни основания и 
по отношение на различни по съдържания и издатели индиви-
дуални административни актове, следва да намерят приложе-
ние и в хипотезата на нищожно експертно решение, издадено 
от ТЕЛК.

В разпоредбата на чл. 113 ЗЗдр по сходен начин е регла-
ментирано, че органите на медицинската експертиза могат 
и по своя инициатива да отменят или да изменят неправил-
ни решения на по-долустоящите органи, както и да връщат 
техните решения за отстраняване на грешки или непълноти 
в тримесечен срок от постановяването им. От друга страна, 
ръководителят на НЕЛК може да разпореди преразглеждане 

административният акт е основан на документ, който по надлежния 
съдебен ред е признат за подправен, или на акт на съд или на друго 
държавно учреждение, който впоследствие е бил отменен;  същият 
административен орган по същия въпрос и на същото основание е 
издал по отношение на същите лица друг влязъл в сила администра-
тивен акт, който му противоречи;  страната вследствие на наруша-
ването на административнопроизводствените правила е била лишена 
от възможността да участва в административното производство 
или не е била надлежно представлявана, както и когато тя не е могла 
да участва лично или чрез пълномощник по причина на препятствие, 
което не е могла да отстрани;  с решение на Европейския съд за защи-
та на правата на човека е установено нарушение на Конвенцията за 
защита на правата на човека и основните свободи. 
18    Вж. Лазаров, К. Цит. съч., с. 241.
19    Решение № 237 от 9.01.2013 г. по адм. д. № 5900/2012 г. на ВАС, Първо 
отделение.
20    Решение № 256 от 8.01.2009 г. на ВАС по адм. д. № 12907/2008 г., до-
кладчик съдията Павлина Найденова

ЮЛИ 2 0 2 5



на неправилни или противоречиви решения на нейните съста-
ви в тримесечен срок от издаването им. Това практически ус-
тановява възможност за възобновяване на производството по 
издаване на актове от органите на медицинската експертиза, 
но основанията са ограничени и се простират само до непра-
вилност и противоречивост на експертните решения, както 
и в случаите на необходимост от отстраняване на непълноти 
и грешки. А и възможността за иницииране на производства-
та по чл. 113 ЗЗдр. е предоставена на по-горестоящите орга-
ни и ръководителя на НЕЛК.

В съпоставка, в случаите по чл. 99, т. 1 възобновяването на 
административното производство се извършва по инициати-
ва на административния орган или по предложение на съот-
ветния прокурор или на омбудсмана (чл. 100 АПК). Страната 
в производствата по издаването на индивидуалния админи-
стративен акт може да инициира възобновяване на производ-
ството само при наличие на някои от основанията по чл. 99, 
т. 2-7 АПК, но не и в случая на явна незаконосъобразност на 
акта, в обхвата на която хипотеза биха попаднали и случаи на 
нищожност на експертните решения на ТЕЛК.

Също така да се иска възобновяване на производството 
по издаване на индивидуален административен акт е възмож-
ност, която е ограничена със срок. Възобновяването на про-
изводството по чл. 99, т. 1 може да се направи в тримесечен 
срок от влизането в сила на акта (чл. 102, ал. 1 АПК). Срокове-
те по чл. 102 АПК са преклузивни. С изтичането им се погасява 
възможността да се извърши валидно процесуалното право-
мощие искане за възобновяване. В случаите, в които админи-
стративният орган се е произнесъл по искане за възобновя-
ване, претендирано след изтичане на законово определените 
срокове, то същият се е произнесъл по недопустима претен-
ция, поради което постановеният административен акт е 
недействителен в хипотезата на нищожен, невалиден такъв.21 

В заключение, установяването на специален ред за оспор-
ване на административни актове, каквито са актовете на ор-

21    Решение № 5859 от 25.04.2013 г. по адм. д. № 3399/2013 на ВАС, Пет-
членен състав – II колегия.
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ганите на медицинската експертиза, изчерпването на който 
е абсолютна процесуална предпоставка за възможността за 
обжалване по съдебен ред, не би следвало да изключва прило-
жението на чл. 149, ал. 5 АПК. Въпреки това и с оглед на реле-
вантната съдебна практика, разгледана по-горе, е обосновано 
правният проблем да намери законодателно разрешение, чрез 
изменение на разпоредбите на Закона за здравето, като се ус-
танови разпоредба, предвиждаща възможност за оспорване по 
съдебен ред, без ограничение във времето, на актовете на ор-
ганите на медицинската експертиза с искане за обявяване на 
нищожност.
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