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Резюме 
 

Ролята и значението на финансовият контрольор в организациите от публичния сектор не е нова функция и 
дейност. Вменената отговорност за осъществяване на предварителен контрол за законосъобразност в известна 
степен се осъществява от финансов контрольор, но само по отношение на дейностите и решенията, водещи до 
финансови последствия в организацията. Контролният модел за 3-те линии на защита има определени функции 
и дейности, които отчасти припокриват поставените изисквания към предварителният контрол за законосъобраз-
ност, осъществяван от финансовия контрольор. Визията за развитие в областта на вътрешния контрол за перио-
да 2018-2020 на национално ниво предполага постигане на синхрон и съответствие на контролния модел с наци-
оналната регламентация. 
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Увод 
Организацията на вътрешния контрол в пуб-

личния сектор е област, която поставя базови 
изисквания за структуриране на контролните 
дейности във всяка една организация. Това оп-
ределя изисквания към ръководителите, като 
част от управленската им отговорност да въве-
дат, поддържат и актуализират контролните 
системи в ръководените от тях организации от 
публичния сектор. Императивното изискване за 
въвеждане на политики и процедури за осъщес-
твяване на предварителен контрол за законосъ-
образност по същество е частично застъпено в 
законодателството и методологията. Структури-
рането на дейността на организациите от пуб-
личния сектор през призмата на Модела на три-
те линии на защита, в частност предварителния 
контрол за законосъобразност следва да пос-
тигнат синхрон в бъдеще. 

 
Резултати и дискусия 

В последните години, все по-съществен ста-
ва въпросът за адекватно управление на риска 
и произтичащите мерки и дейности, на които е 
необходимо да отговаря системата за вътрешен 
контрол. 

Моделът на трите линии на защита в контек-
ста на правилата за публичния сектор и начинът 
по който е структуриран съобразно рамката 
COSO има своите особености.  

Анализирайки структурата и функциите на 
организациите от публичния сектор, установя-
ваме съществуването на множество и разнооб-
разни функции, свързани с процеса по оценка и 
управление на риска, както и функции по конт-
рол. Дефинирането на специфичните роли и 

отговорности на всеки един, координацията, 
ефективността и ефикасността на дейността им 
е от съществено значение за липсата на дубли-
рания, както и пропуски в контролите. Това е от 
съществено значение за определяне на грани-
ците на отговорностите им, в контекста на орга-
низацията по управление на риска и контрол в 
цялост.  

Моделът на „Трите линии на защита” улесня-
ва организациите при определянето и коорди-
нирането на основните отговорности по управ-
ление на риска и изграждането на системен 
подход. Той предвижда интегриран подход и 
структуриране в три категории: оперативен уп-
равленски контрол, различни инспекционни и 
контролни звена от организацията, и вътрешния 
одит. Характерно за него е, че органите на уп-
равление и висшето ръководство не участват 
пряко, а са основните ползватели или „клиенти” 
на резултатите, като съблюдават за отразяване 
на процеса по управление на риска и контрол в 
организацията. 

Първата линия на защита е свързана с не-
посредствения контрол, който се осъществява 
от оперативното ръководство на организацията 
и е пряко свързан с управлението на рисковете. 
Оперативното ръководство е отговорно за 
ежедневното поддържане на ефективни вът-
решни контроли, както и прилагане на кориги-
ращи действия в случай на отклонения, недос-
татъци или пропуски в процесите и контрола.  

Втората линия на защита се състои от от-
делни своеобразни структурни единици със 
специфични функции по контрол и надзор в 
различни области от дейността на организация-
та. Едно от основните предназначения на вто-
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рата линия на защита е да даде увереност за 
правилното функциониране на първата линия. 
Характерно за втората линия е, че всяко от 
включените звена е необходимо да има извест-
на независимост от оперативното ръководство 
(първата линия). Втората защитна линия включ-
ва структури или звена като: финансов контрол, 
сигурност, управление на риска, качество, инс-
пекция, съответствие, които докладват пряко и 
независимо от първата линия на защита на 
висшето ръководство. Моделът предоставя гъв-
кавост при избора на елементи от гледна точка 
на специфичните дейности, които осъществява 
организацията. Втората линия на защита има 
важна цел, но не винаги е в състояние да пре-
достави изцяло независима оценка и анализ по 

отношение на вътрешния контрол и управлени-
ето на риска. Това, може да бъде осъществено 
от третата линия на защита. 

Третата линия на защита се осъществява от 
вътрешния одит, като независима и обективна 
структура, която докладва пред най-висшето 
ръководство на организацията по отношение на 
ефективността при управление на риска, вът-
решния контрол и управлението, както и начи-
ните на постигане на целите при дейността на 
първата и втората линии на защита. Вътрешни-
те одитори имат най-високо ниво на независи-
мост и обективност в организацията и от тази си 
позиция могат да предоставят обективна оценка 
за ефективността на вътрешния контрол и про-
цеса по управление на риска. 

 

 
Източник: [14]. 

Фиг. 1. Трите линии на защита на ефективна система за управление на риска и контрола 
 

От гледна точка на модела на трите линии на 
защита, можем да посочим, че мястото на пред-
варителния контрол за законосъобразност в 
публичния сектор попада във втората линия на 
защита. Въпреки, че начина на структуриране не 
е напълно идентичен с основното предназначе-
ние на модела, предварителният контрол пред-
ставлява допълнителна контролна дейност, коя-
то цели предоставяне на разумна увереност на 
ръководството относно законосъобразността на 
предстоящото действие.  

Предварителният контрол, както текущия и 
последващия са основни форми на контрола 
въз основа на критерия време в което се нами-
рат контролираните процеси или обекти. Този 
вид контрол се проявява при подготовката на 
процесите и създаване на подходящи условия 
за протичането им в организациите и се харак-

теризира с качества като превантивност и про-
филактичност.  

Същността на предварителния контрол за 
законосъобразност в публичния сектор е регла-
ментирана в допълнителните разпоредби на 
Закона за финансовото управление и контрол в 
публичния сектор (ЗФУКПС) като всички провер-
ки на документи, факти и обстоятелства, свър-
зани с предоставяне на увереност за спазване 
на приложимото законодателство.  

Предварителният контрол се осъществява 
преди да се вземе решение или да се извърши 
действие от страна на ръководителите на орга-
низациите от публичния сектор. Той се извърш-
ва от финансови контрольори и/или от други 
лица, определени от ръководителите на органи-
зациите от публичния сектор посредством въ-
веждане на политики и процедури. Редът и на-
чинът за осъществяването му се определят от 
съответния ръководител на организацията, въз 
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основа на оценка на риска и анализ на разходи-
те и ползите при спазване на указанията на ми-
нистъра на финансите по чл. 13, ал. 4 от 
ЗФУКПС. Изискванията за въвеждане на поли-
тики и процедури влизат в сила с последните 
промени на ЗФУКПС от м. февруари 2019 г. По 
тази причина към настоящият момент все още 
няма издадени актуални указания по какъв на-
чин ще бъде определен реда, начина и обхвата 
на осъществявания предварителен контрол за 
законосъобразност, базиран на оценка на риска 
и извършване на анализ разходи-ползи в орга-
низациите от публичния сектор. 

Към сега действащите методологични указа-
ния, осъществяването на предварителния конт-
рол обхваща цялостната дейност на организа-
цията. Въпрос на управленска преценка е дей-
ността по предварителен контрол да се извърш-
ва от финансов контрольор (или друго оторизи-
рано лице) преди да бъде поето задължение и 
преди да се извърши разход. 

Финансовият контрольор е лицето, което е 
назначено на тази длъжност в организацията от 
публичния сектор и на което е възложено осъ-
ществяване на предварителен контрол за зако-
носъобразност по реда на ЗФУКПС. При липса 
на утвърдена и/или заета длъжност в организа-
цията, законът позволява осъществяването на 
предварителния контрол за законосъобразност 
да бъде възложен на друго компетентно лице, 
въз основа на административен акт, издаден от 
ръководителя на организацията. 

Това разбира се поставя доста въпроси при 
изпълнението на дейността и необходимите 
компетентности, който следва да има финансо-
вият контрольор. Един или няколко служители 
не биха могли да притежават онзи необходим 
набор от знания и умения, обхващащ дейността 
на организацията от публичния сектор, предвид 
че предварителният контрол за законосъобраз-
ност се извършва постоянно и се отнася до ця-
лата дейност на организацията.  

Широкия спектър на проявление и обхват на 
предварителния контрол за законосъобразност 
изисква разграничаването му като финансов 
предварителен контрол и предварителен 
контрол по компетентност.  

Предварителният контрол по компетент-
ност следва да гарантира, законосъобразност-
та и съответствието на документацията съоб-
разно конкретната специфична компетентност 
на предложеното действие от отговорните 
длъжностни лица. Те са част от първата линия 
на защита. Ако действието е свързано със стро-
ителство, то следва по отношение на конкретно-
то строителство да се произнесе компетентно 
лице от организацията, притежаващо инженер-
но или друго подходящо техническо образова-

ние. Ако действието е свързано с придобиване, 
поддържане или обслужване на технически 
средства или оборудване, то компетентното ли-
це следва да е със съответната техническа ква-
лификация. При действия, свързани с провеж-
дане на процедури по Закона за обществените 
поръчки (ЗОП), то следва да има произнасяне 
от компетентен юрист по отношение спазване 
процедурите и изискванията на закона. Може 
още много да се изрежда, но вътрешният конт-
рол в публичната организация е предназначен 
да гарантира произнасяне от компетентни за 
съответната област лица, за да се постигне за-
доволително ниво на увереност при извършва-
нето на всяко едно ключово действие.  

От гледна точка на финансовия предварите-
лен контрол, след произнасяне на компетент-
ните по същината на действието лица, финан-
совият контрольор извършва окончателните 
проверки, като изследва в пълнота регламенти-
раните действия на отговорните длъжностни 
лица. Това произнасяне следва да обобщи мне-
нието на лицата, произнасящи се по отделните 
специфични въпроси, както и да предостави в 
цялост крайното мнение за законосъобразност-
та на предложеното за одобряване от ръково-
дителя на организацията действие.  

Независимо от начина на класифициране на 
предварителния контрол за законосъобразност 
и кой го извършва, основната му цел е да пре-
достави на ръководителя на организацията ра-
зумна увереност, че предстоящото решение или 
действие е законосъобразно.  

Политиките и процедурите за предварителен 
контрол за законосъобразност могат да бъдат 
обобщени в представен от автора практически 
Модел за осъществяване на предварителен 
контрол за законосъобразност в публичния сек-
тор (Модел ПК). 

Моделът ПК е приложим за големи организа-
ции като численост, обем на операциите и раз-
мер на управляваните публични средства. 
Предвид сложността си, прилагането на модела 
в малки организации би увеличило администра-
тивната тежест на процесите, което от своя 
страна може да доведе до неефективност на 
контрола и неспазване на принципа на „разум-
ната увереност”1. 

Моделът ПК обхваща всичките онези общо-
валидни аспекти от прилагането на предвари-
телния контрол за законосъобразност, относими 
за почти всички видове контрол, както и нива на 
произнасяне. Той е структуриран в няколко по-

                                                 
1 Съгласно § 1, т. 4 от ДР на ЗФУКПС, „Разумна увереност” е 
задоволително ниво на увереност, което изисква разходите 
за вътрешен контрол да не надхвърлят очакваните ползи от 
него. 



Ина Лечева 
 

соки от гледна точка на предварителния контрол 
според вида на действието, което следва да се 
осъществи в организацията – преди поемане на 

задължение, преди извършване на разход или 
преди реализиране на приход. 

 

 
Фиг. 2. Модел за осъществяване на предварителен контрол за законосъобразност 

 
 
Съдържанието на модела ПК включва изяс-

няване на целите, видовете предварителен кон-
трол, структурирането, субектите и обектите на 
предварителния контрол за законосъобразност. 
Какви са правата, задълженията и отговорнос-
тите на лицата, осъществяващи предварителен 
контрол за законосъобразност. На следващо 
място изследва какво трябва да включват поли-
тиките и процедурите по отношение на конкрет-
ните контролни дейности. Изразяването на мне-
ние, сроковете за произнасяне и документира-
нето на извършения предварителен контрол са 
отразени през призмата на основните действия 
преди: поемане на задължение, извършване на 
разход и реализиране на приход.  

Предвид основната цел на предварителния 
контрол – предоставяне на разумна увереност 
за законосъобразността на предстоящото дейс-
твие, е обърнато внимание на компетентностите, 
уменията и необходимостта от непрекъснато 
обучение на финансовите контрольори.  

Моделът ПК формулира четири основни ета-
па на осъществяването на предварителния кон-
трол: осъществяване на специфичен контрол по 
компетентност; предоставяне на цялостната 
документация на финансовия контрольор; из-
вършване на конкретни проверки от финансовия 
контрольор; и произнасяне от финансовия конт-
рольор и документиране на осъществения 
предварителен контрол (фиг. 3).  

Организирането на предварителният контрол 
за законосъобразност спрямо разработения мо-
дел ПК ще спомогне за по-ефективната дейност 

на вътрешния одит, част от третата линия на 
защита и повишаване на ефективността на кон-
трола в организациите от публичния сектор.  

 

 
Фиг. 3. Етапи на предварителния котрол 

 
 

Заключение 
Моделът на трите линии на защита предста-

вя различен поглед върху основата на структу-
рирането и организирането на вътрешния конт-
рол и одит. Изискванията по отношение на вът-
решния контрол в публичния сектор са законово 
установени. Предварителният контрол, извърш-
ван от финансовия контрольор, като част от те-
зи изисквания е предназначен да предостави 
допълнителни гаранции за законосъобразността 
на действията в организациите от публичния 
сектор. За да бъде ефективен, предварителният 
контрол за законосъобразност следва да има 
ясна структура и визия. Предпоставка за изпъл-
нението им би могъл да бъде представения Мо-
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дел за осъществяване на предварителен конт-
рол в публичния сектор.  
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Abstract 

 
The role and importance of the financial controller in public sector organizations is not a new function and activity. 

The inherent responsibility for ex-ante control of legality is to a certain extent carried out by a financial controller, but only 
in respect of activities and decisions leading to financial consequences in the organization. The control model for the 
three lines of defence has certain functions and activities that partly overlap with the requirements set by the financial 
controller for the ex-ante control of legality. The vision of internal control development for the period 2018–2020 at na-
tional level implies achieving synchronization and compliance of the control model with national regulation.  

 


