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І. 1. В трудовоправната теория е безспорно положението, че индивидуалният 
административен акт е едно от възможните и правно уредени основания за 
възникване на индивидуално трудово правоотношение. Нито първият Кодекс на труда 
от 1951 г. (отм.), нито сега действащият Кодекс на труда от 1986 г. урежда по общ и 
принципен начин административният акт като основание за възникване на 
индивидуално трудово правоотношение. Догматичното осмисляне на това основание 
се извлича по тълкувателен път от правната уредба в специалните закони. [1] 

В административноправната теория отдавна е анализирана и другата страна на 
въпроса. [2] Характеристиката на административния акт като юридически акт не се 
свързва с вида на правоотношенията и правните последици, които той предизвиква. 
Правният ефект на акта на държавно управление може да се прояви и в областта на 
гражданското, трудовото, търговското и други отрасли на правото, когато след 
извършване на властническото волеизявление възникнат и типичните за тези отрасли 
на правото правни последици. Не са редки случаите, когато от индивидуалния 
административен акт, наред с административните, се пораждат и други правни 
отношения (граждански, трудови и т. н.). [3] 

2. Както се посочи, действащото българско трудово право не урежда по общ 
начин индивидуалният административен акт като основание за възникване на  
индивидуално трудово правоотношение. Затова относно момента на възникването, 
съдържанието и прекратяването на това трудово правоотношение, доколкото няма 
специална уредба в нормативен акт, следва да се прилагат по аналогия съответните 
правни разрешения относно уредените в Кодекса на труда други основания за 
възникване на  индивидуално трудово правоотношение – трудов договор, конкурс и 
избор. Аналогията на закона (analogia legis) и аналогията на правото (analogia iuris) е 
допустима като се отчитат всички правни специфики на това основание за възникване 
на индивидуално трудово правоотношение и отликите му от другите изрично и 
подробно уредени основания. 

 В действащото българско законодателство има немалко примери за 
възникване на индивидуално трудово правоотношение от индивидуален 
административен акт. В повечето случаи това е свързано с конституирането на 
колективен (колегиален) държавен орган от различни квоти. Вж. например чл. 41, ал.1, 
изр. второ ЗЗДискр – четиримата членове на КЗД, които се назначават от президента 
на Република България; чл. 22а, ал. 2, изр. първо ЗПУКИ – президентът на 
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републиката назначава един от членовете на КПУКИ; чл. 6, ал. 3, изр. второ in fine 
ЗОПДНПИ – президентът на републиката назначава един от членовете на КОНПИ; чл. 
22, ал. 5 ЗЕС – един от членовете на КРС се назначава и освобождава с указ на 
президента на републиката; чл. 24, ал. 1 ЗРТ – двама от петимата членове на СЕМ се 
назначават от президента на републиката. Възникването на индивидуалното трудово 
правоотношение на посочените членове на колективни държавни органи е пряка 
правна последица от издадения указ на президента на републиката като 
индивидуален административен акт. 

Но в законодателството има примери и за назначаване на едноличен орган – чл. 
108, ал. 2, изр. второ Конст. и чл. 23, ал. 6 ЗАдм – министър-председателят назначава 
и освобождава от длъжност заместник-министрите; чл. 4а, ал. 8 ЗУКТС – директорът 
на Националния институт за помирение и арбитраж се назначава от министъра на 
труда и социалната политика след консултации с надзорния съвет. 

ІІ. В настоящото изследване ще се анализира указът на президента на 
републиката за назначаване на член(ове) на някои колективни държавни органи като 
основание за възникване на индивидуално трудово правоотношение. 

1. Посочените по-горе членове на колективни държавни органи се назначават от 
президента на републиката. Поради това, че президентът е едноличен държавен 
орган в законодателството се използва понятието „назначаване”, а не избор. По 
принцип избира колективен орган, а едноличният орган назначава. [4] Като следствие 
от това основанието за възникване на индивидуалното трудово правоотношение на 
тези членове на колективни държавни органи не е избор (както е при другите 
членовете, които се избират например от Народното събрание), а индивидуален 
административен акт. 

2. Назначаването на тези членове на колективни държавни органи е проявление 
на едно от конституционните правомощия на президента, уредено в чл. 98, т. 7 Конст. 
– да назначава и освобождава от длъжност и други държавни служители, определени 
със закон. [5] Това е едно от неговите конститутивни правомощия. [6] Правното 
основание за  издаването на указа, с който президентът назначава такъв член на 
колективен държавен орган, е чл. 98, т. 7 Конст. във връзка със съответния член от 
специалния закон. Специалният закон (ЗЗДискр, ЗПУКИ, ЗРТ и т. н.) в случая е 
„законът”, който определя назначаване на държавни служители по смисъла на чл. 98, 
т. 7 in fine Конст. 

Властническата компетентност на президента по чл. 98, т. 7 Конст. се причислява 
към т. нар. съвместна (споделена) компетентност с правителството. Упражняването 
на правомощието да назначава и освобождава от длъжност държавни служители, 
определени със закон, изисква напластяването на еднакви по съдържание и 
еднопосочни по направление волеизявления на президента и на правителството. [7] 
Веднага е необходимо да се направи едно важно уточнение. Членовете на посочените 
колективни държавни органи от квотата на президента (както и тези от квотата на 
Народното събрание) не са държавни служители по смисъла на Закона за държавния 
служител. Тълкуването на цитираната конституционна разпоредба и фактическото 
несъответствие между текущото законодателство и нейните разрешения в 
посочените аспекти, надхвърля предметните рамки на настоящия анализ. 

3. Актът, с който президентът на републиката упражнява правомощието си да 
назначава членове на колективни държавни органи, е указ (чл. 102, ал. 1 Конст.). 
Указите на президента по действащата Конституция се ненормативни юридически 
актове. [8] Те обективизират волята на президента относно упражняването на 
предоставените му от Конституцията правомощия и пораждането на свързаните с 
тяхното валидно упражняване правни последици. 

Указът на президента на републиката по чл. 98, т. 7 Конст. за назначаване на 
член на колективен държавен орган по правната си същност е и индивидуален 
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административен акт, защото отговаря на определението по чл. 21, ал. 1 АПК. 
Аргумент, че при издаването на указите на президента има административно 
производство, което може да завърши с издаването на индивидуален 
административен акт, е и разпоредбата на чл. 2, ал. 2, т. 1, предл. второ АПК относно 
предметния обхват на действие на АПК. Във връзка с изричното изключване на 
актовете на президента на републиката от предмета на регулиране на АПК, проф. Ив. 
Тодоров посочва следното: „Някои от актовете на президента са по съществото си 
индивидуални административни актове по смисъла на АПК. И ако не бяха изрично 
изключени, кодексът щеше да се прилага към тях”. [9] От гледна точка на видовото 
деление на административните актове този указ на президента е облагоприятстващ 
и конститутивен индивидуален административен акт. [10] 

Необходимо е да се подчертае, че указът на президента за назначаване на член 
на колективен държавен орган има две съществени отклонения от класическите 
правни характеристики на индивидуалния административен акт. Този указ на 
президента не е властнически акт, независимо че президентът на републиката е 
държавен глава и едноличен държавен орган. Указът на президента за назначаване 
на член на колективен държавен орган не създава юридическо задължение за 
назначеното физическо лице и е немислимо изпълнението на този указ да се 
обезпечава с принудителната сила на държавата. Още повече, че самото издаване 
на индивидуалния административен акт в случая става след предварително дадено 
съгласие от адресата на акта (вж. по-долу в текста). Юридическото задължение на 
назначеното за член на колективен държавен орган физическо лице да изпълнява 
възложената му трудова функция (правомощия като член на колективен орган) е част 
от съдържанието на възникналото индивидуално трудово правоотношение, а не е 
част от съдържанието на административно правоотношение (правоотношение на 
власт и подчинение) между члена на колективен държавен орган и президента на 
републиката (или българската държава, ако се приеме, че това е другата страна на 
правоотношението). [11] 

Указът на президента за назначаване на член на колективен държавен орган не 
съдържа мотиви, което е едно от изискванията за законосъобразност на всеки 
индивидуален административен акт (вж. чл. 59, ал. 1 и ал. 2, т. 4 АПК). Така е по 
отношение на всички укази на президента на републиката, с изключение на указа по 
чл. 101, ал. 1 Конст. за връщане на приет от Народното събрание закон за ново 
обсъждане (упражняване на правото на отлагателно вето), където мотивите са 
съществен елемент от формата на указа. [12] Вярно е, че указът на президента за 
назначаване на член на колективен държавен орган съдържа правното основание за 
неговото издаване, но не съдържа фактическите основания за издаването на акта под 
формата на мотиви – защо президентът е назначил точно това физическо лице за 
член на колективен държавен орган. Това разбира се, не означава, че един указ на 
президента на републиката за назначаване на член на колективен държавен орган не 
може да бъде противоконституционен (незаконосъобразен) поради някаква друга 
причина. 

В чл. 102 Конст. не е уредено изрично, че президентът издава указите си в 
писмена форма. Това изискване не може да се изведе от обстоятелството, че 
„президентът издава укази”, а „отправя обръщения и послания”, защото индивидуален 
административен акт може да се издаде и в устна форма (чл. 59, ал. 3 АПК). 
Изискването за писмена форма може да се изведе от приподписването на указа на 
президента (чл. 102, ал. 2 Конст.) – да се приподпише волеизявление, това означава 
преди това то е да подписано, т.е. да бъде в писмена форма (да е материализирано 
в документ). Специално за указа на президента за назначаване на член на колективен 
държавен орган това следва и от обнародването му в „Държавен вестник” (чл. 4, ал. 
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1, т. 5 ЗДВ), а това също фактически е невъзможно, ако указът не бъде в писмена 
форма. 

Указът за назначаване на член на колективен държавен орган има два 
необходими и задължителни реквизита – адресат на акта и разпоредителна част (чл. 
59, ал. 2, т. 3 и т. 5 АПК). В постоянната досегашна конституционна практика това се 
изразява в простата, но ясна формула „назначавам [трите имена на физическото 
лице] за член на [съответния колективен държавен орган]”. Тези два реквизита са 
абсолютно необходими, за да може президентският указ да породи своите правни 
последици в областта на конституционното, административното и трудовото право. 

4. Указът на президента, въпреки неговия ненормативен характер, е юридически 
акт (и в частност указът по чл. 98, т. 7 Конст. като индивидуален административен акт), 
и след издаването му поражда правни последици в правната действителност. Указът 
на президента за назначаване на член на колективен държавен орган има двуяко 
конститутивно правно действие. От една страна, указът има персонално действие и 
се отнася до конкретно физическо лице, т.е. указът има персонифициран характер. 
[13] Именно това правно действие на указа има трудовоправно значение, като 
основание за възникване на индивидуалното трудово правоотношение на члена на 
колективния държавен орган. От друга страна, с упражняването на това си 
правомощие президентът на републиката участва в конституирането на съответния 
колективен държавен орган. Това правно действие има преимуществено 
конституционноправно и административноправно значение. 

С влизане в сила на указа на президента на републиката за назначаване на член 
на колективен държавен орган възниква индивидуалното трудово правоотношение на 
физическото лице. Указът на президента влиза в сила от датата на подписването му. 
[14] Подписването на указа от неговия автор (президента на републиката), както и 
подпечатването му с държавния печат, са израз на т. нар. удостоверяване на акта, 
което има за предназначение да потвърди факта на приемането и автентичността на 
съдържанието му. [15] 

Указът за назначаване на член на колективен държавен орган е от категорията 
укази на президента на републиката, които подлежат на обнародване в официалния 
раздел на „Държавен вестник” (чл. 4, ал. 1, т. 5 ЗДВ), както и на публикуване в интернет 
страницата на „Държавен вестник” (чл. 3, ал. 2, изр. първо ЗДВ). Последният правен 
извод се извежда per argumentum a contrario от чл. 4, ал. 1, т. 5 ЗДВ, защото в тази 
законова разпоредба указът на президента по чл. 98, т. 7 Конст. не е посочен сред 
изключенията на указите, които не се обнародват в официалния раздел на „Държавен 
вестник”. Обяснението за това законово разрешение следва да се търси в две насоки. 
От една страна, целта на обнародването е да се даде гласност и да се осведоми 
обществеността относно името на члена на колективния държавен орган от квотата 
на президента на републиката. От друга страна, правната цел е да има правна 
симетрия на тази квота с квотата на Народното събрание (когато по отношение на 
държавния орган има и такава квота) – всички решения на Народното събрание, в т. 
ч. и решенията за избор на на член на колективен държавен орган, се обнародват в 
официалния раздел на „Държавен вестник” (чл. 88, ал. 3 Конст. и чл. 4, ал. 1, т. 3 ЗДВ). 

По повод влизането в сила на актовете на президента проф. Б. Спасов посочва, 
че „за ненормативните укази на президента не се изисква да бъдат обнародвани, за 
да се поставят в действие. Те поначало влизат в сила с издаването и 
удостоверяването им. [...] Възможно е също в закона, който предвижда издаването на 
указа, да е указано, че този указ трябва да се обнародва и след това да бъде поставен 
в действие”. [16] Издаването на указ на президента на републиката за назначаване на 
член на колективен държавен орган е уредено в законова разпоредба от съответния 
специален закон, но в специалните закони не е уредено, че този указ се обнародва в 
„Държавен вестник” (по-горе се анализира, че това изискване се извежда по 
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тълкувателен път и то от разпоредба на Закона за „Държавен вестник”), както и в 
специалните закони няма разпоредба, която да обвързва влизането в сила 
(„поставянето в действие”) на този президентски указ от факта на обнародването му 
в „Държавен вестник”. Указът на президента за назначаване на член на колективен 
държавен орган влиза в сила от датата на издаването му, т.е. датата на подписването 
му от президента на републиката. 

5. Указът на президента на републиката за назначаване на член на колективен 
държавен орган подлежи на приподписване от министър-председателя или от 
съответния министър (чл. 102, ал. 2 Конст.). Този правен извод следва от това, че той 
не е сред изчерпателно изброените укази на президента по чл. 102, ал. 3 Конст., които 
не подлежат на приподписване. Приподписването е израз на споделената 
компетентност между президента и правителството в сферата на изпълнителната 
власт. Актът на приподписване обективира волеизявлението на правителството за 
упражняването на споделената компетентност. [17] Професор Ст. Стойчев посочва, 
че това „е не само акт на поемане на отговорност, а и акт на поставяне на президента 
в определена зависимост от висшата изпълнителна власт. То е и доказателство, че 
президентските правомощия носят белезите, характерни за правомощията на 
изпълнителната власт”. [18] Професор Б. Спасов също разглежда приподписването 
на указите на президента като вид участие на Министерския съвет при осъществяване 
на правомощията на президента. [19] 

6. По аналогия (и на закона – чл. 16 и чл. 48, ал. 1, 3 и 4 Конст и чл. 1, ал. 3 КТ и 
на правото) за възникването на индивидуалното трудовото правоотношение на член 
на колективен държавен орган от квотата на президента е необходимо съгласието на 
назначаваното физическо лице. Това следва от приложимостта на основния общ 
принцип на трудовото право за свобода на труда и за забрана на принудителния труд. 

6.1. Във връзка с трите уредени в Кодекса на труда основания за възникване на 
индивидуално трудово правоотношение – трудов договор, конкурс и избор, проф. В. 
Мръчков отбелязва, че „всички те имат в състава си изискването за доброволно и 
свободно изразена воля на работника или служителя за възникване на трудовото 
правоотношение. То изразява конституционния принцип за свобода на труда и за 
забрана на принудителния труд”. [20] В същия смисъл е и становището на проф. Кр. 
Средкова – „В основанията за възникване на трудовото правоотношение винаги 
присъства волята на работника или служителя – при сключването на трудовия 
договор, при подаването на молба за участие в конкурс и т. н. Това е проява на 
принципа за свобода на труда, установен в чл. 48, ал. 3 Конст. и чл. 1, ал. 3 КТ”. [21] 
По повод анализа на избора и конкурса като основания за възникване на трудово 
правоотношение проф. Ат. Василев посочва, че „те са фактически състави, които се 
състоят от две волеизявления: вота на избирателното тяло и съгласието на 
избираемия (при избора), и на конкурсната комисия и съгласието на участващия в 
конкурса (при конкурса), в резултат на които възниква трудово правоотношение между 
избраното лице, респ. спечелилия конкурса участник, и съответния работодател”. [22] 
При сравняването на трите уредени в Кодекса на труда основания за възникване на 
трудово правоотношение – трудов договор, конкурс и избор, проф. Кр. Милованов 
отбелязва, че „и в трите случая е необходимо волеизявление на работника или 
служителя, насочено към създаване на трудово правоотношение и съвпадащо 
насрещно волеизявление”. [23] Известният руски трудовоправник от съветската епоха 
проф. Н. Александров посочва, че трудовите правоотношения, които възникват от 
сложни юридически състави, включват в себе си винаги акт, изразяващ 
волеизявлението на лицето за съгласието му да заеме длъжността. [24] 
„Учредяването на трудовото правоотношение от гражданите с тяхното съгласие и 
свободният избор на професия и място на работа” (проф. В. Мръчков); 
обстоятелството, че „трудовото правоотношение се създава винаги по волята на 
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работника или служителя” (проф. Кр. Средкова); „режимът на учредяване на 
трудовото правоотношение, на избора на характера и мястото на работа” (проф. Ат. 
Василев) се разглеждат като същност и конкретен нормативен израз на основния общ 
принцип на действащото българско позитивно право за свобода на труда и забрана 
на принудителния труд. [25] 

Указът на президента на републиката за назначаването на член на колективен 
държавен орган предпоставя съгласието на назначаваното лице. Съгласието на 
физическото лице е едно от условията за издаване на индивидуалния 
административен акт. [26] В тази връзка проф. Кр. Средкова изрично подчертава, че 
и при административния акт за назначаване на висша държавна длъжност „той се 
издава след получаване съгласието на назначаваното лице” и на друго място 
авторката отново посочва „разбира се, лицето, което се назначава, трябва да даде 
съгласието си за това”. [27] От друга страна, както посочва проф. Л. Радоилски, 
„трудовото правоотношение се счита за възникнало от момента на издаването на 
административния акт, който създава правото длъжностното лице да изпълнява 
възложените му от закона функции”. [28] В действителност съгласието на 
назначавания е не толкова условие за издаването на индивидуалния 
административен акт, колкото условие за възникването на индивидуалното трудово 
правоотношение. Колкото и практически да е невъзможна хипотезата президентът на 
републиката да издаде указ за назначаване на конкретно физическо лице за член на 
колективен държавен орган, без предварителното съгласие на лицето за това, то този 
указ няма да породи целените правни последици, а именно възникване на 
индивидуално трудово правоотношение, ако физическото лице не встъпи в длъжност. 
Може да се дискутира относно конституционносъобразността на такъв указ на 
президента и възможността за оспорването му пред Конституционния съд, но 
правилният отговор на този въпрос изисква подробна аргументация. 

Макар и възникнало от индивидуален административен акт (едностранно 
властническо волеизявление) и в този случай индивидуалното трудово 
правоотношение има договорен характер, в смисъл че съгласието на физическото 
лице, което се назначава е необходим и задължителен елемент от фактическия 
състав за възникването на индивидуалното трудово правоотношение. В правната 
действителност се проявява смесен гражданскоправен (в широкия смисъл на 
понятието) фактически състав. [29] 

Правя разграничение между понятията „договорен характер на трудовото 
правоотношение”, какъвто има всяко индивидуално трудово правоотношение” поради 
изложените в текста съображения, и понятието „договорно основание за възникване 
на трудово правоотношение”, което е само и единствено трудовият договор във 
всичките му разновидности. [30] По повод понятието за избора като основание за 
възникване на трудово правоотношение проф. Ат. Василев отбелязва, че 
„изискването за волеизявление и на избираемия (чл. 84, ал. 3 КТ) не превръща избора 
в договорно основание за възникване на трудово правоотношение. Договорът се 
състои от насрещни волеизявления на страните”. [31] 

6.2. Съгласието на физическото лице, което ще се назначи за член на колективен 
държавен орган, трябва да бъде дадено предварително, т.е. преди издаването на 
президентския указ. Това съгласие трябва да бъде в писмена форма, което правило 
е приложимо по аналогия на закона и на правото от правното значение на писмената 
форма на волеизявленията в трудовото право. 

Възможно е да се дискутира хипотезата дали възниква трудовото 
правоотношение при последващо дадено мълчаливо съгласие от физическото лице 
под формата на конклудентно действие – встъпване в длъжността и начало на 
изпълнението на задълженията. Професор Л. Радоилски, без излагане на подробна 
аргументация, приема, че съгласието може да бъде изрично или мълчаливо. [32] 
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Професор Кр. Средкова не посочва каква трябва да е формата на съгласието на 
назначавания, както и дали то трябва да бъде предварително или може да бъде и 
последващо. [33] Считам, че правните аргументи в подкрепа на тезата за 
предварителното писмено съгласие на назначаваното лице са по-важимите. 
Основният позитивно-правен аргумент за това се извежда от договорния характер на 
индивидуалното трудово правоотношение (независимо от основанието за 
възникването му), както и от консенсуалния, а не реалния му характер по повод 
възникването му. Трудовият договор се сключва между работника  или служителя и 
работодателя преди постъпването на работа (чл. 61, ал. 1 КТ) и затова той е 
консенсуален договор. В Кодекса на труда не съществува разпоредба, която да 
урежда изрично, че е необходимо волеизявление на кандидата за участие в конкурса. 
Кандидатът подава документи за участие в конкурс (арг. от чл. 91, ал. 2, т. 3 КТ) и дори 
сред тези документи да няма изрично писмено съгласие за участие (писмена молба 
или заявление), то с факта на подаване на „необходимите документи”, на „мястото и 
в срока за подаването им” по конклудентен начин се изявява воля за участие в 
конкурса, както и воля, че при успешно издържан конкурс и класиране на първо място 
с него ще възникне индивидуално конкурсно трудово правоотношение. [34] Сред тези 
„необходими документи”, които се представят пред бъдещия работодател, неминуемо 
ще трябва да има автобиография на кандидата, която най-малкото да го 
индивидуализира като правен субект, и поради писмената ѝ форма, може да се 
приеме, че в нея имплицитно се съдържа и писменото волеизявление на кандидата 
за участие в конкурса. По отношение на избора няма място за дискусия, поради 
изричната правна уредба в чл. 84, ал. 3 КТ, че изборът се произвежда, след като 
кандидатът даде писмено съгласието си. 

7. Индивидуалното трудово правоотношение на член на колективен държавен 
орган от квотата на президента на републиката е срочно – срокът се определя от 
продължителността на съответния мандат, уреден в специалния закон). Подобно на 
изборните трудови правоотношения на другите членове на колективния държавен 
орган (избрани в общия случай от Народното събрание) и тук срокът на трудовото 
правоотношение е част от законоустановеното му съдържание. Изтичането на срока 
като юридическо събитие е основание за прекратяване на индивидуалното трудово 
правоотношение на този член на колективен държавен орган. 

8. Вече възникнало, индивидуалното трудово правоотношение на члена на 
колективен държавен орган от квотата на президента има същото съдържание, както 
и трудовите правоотношения на другите членове на този държавен орган. 
Следователно разликата между трудовите правоотношения на членовете на 
колективния държавен орган от различните квоти се различават само по отношение 
на основанието за тяхното възникване. По принцип основанието за възникване на 
индивидуалното трудово правоотношение дава отражение и върху основанията за 
неговото прекратяване. Във връзка с основанията за прекратяване на трудовите 
правоотношения на членовете на колективен държавен орган този проблем обаче 
няма особено правно значение. Това е така, защото в съответните разпоредби на 
специалните закони относно прекратяването на правоотношението (мандата) на член 
на такъв държавен орган се съдържа изрична правна уредба на основанията за 
предсрочно (преди изтичането на срока на трудовото правоотношение) прекратяване 
на трудовото правоотношение на член на колективен държавен орган. Специалните 
закони не правят разлика от коя квота е членът на колективния държавен орган, т.е. 
какво е основанието за възникване на индивидуалното му трудово правоотношение. 
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