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Резюме: Правото на обжалване решенията и отказите за предоставя-
не на достъп до обществена информация по съдебен ред е единственото 
ефективно средство за защита на гражданите, предвидено в Закона за дос-
тъп до обществена информация (ЗДОИ). Целта на настоящото изложение 
е да се анализира правото на съдебна защита срещу решенията и отказите 
за предоставяне на достъп до обществена информация чрез изясняването 
на съдебното производство пред съответния административен съд, като се 
подчертае неговата значимост относно прилагането на законодателството за 
достъп до информацията. 
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Abstract: The right to appeal against decisions and refusals to grant access 
to public information in court is the only effective means of protecting citizens 
provided for in the Access to Public Information Act (APIA). The purpose of this 
presentation is to analyze the right to judicial protection against decisions and 
refusals to grant access to public information by clarifying the court proceedings 
before the relevant administrative court, emphasizing its importance regarding 
the application of the legislation on access to information.
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Въведение

Конституционното право на гражданите да търсят и получават 
информация е прогласено с разпоредбата на чл. 41, ал. 1 от Конститу-
цията на Република България (КРБ). Подробното регламентиране на 
конституционно прогласеното право на информация е направено със 
ЗДОИ (Еленков 2004: 16). Законът урежда отношенията по повод об-
ществената информация, което е голяма стъпка напред по посока на 
демократичната държава и обществения контрол върху държавната 
администрация. Основната идея на правото на достъп до обществе-
на информация идва от постулата, че държавата работи в интерес на 
своите граждани. Следователно гражданите трябва да разполагат с 
достъп до всички видове информация, създавана от държавни орга-
ни, с отчитане ограниченията на класифицираните видове (Кискинов 
2005: 153). ЗДОИ регламентира процедурата за предоставяне на об-
ществена информация, която в случай на неблагоприятен за заявите-
ля резултат е обект на съдебен контрол. 

Възможността да бъде иницииран и упражнен съдебен контрол 
върху решенията за предоставяне и отказите за предоставяне на об-
ществена информация е сериозна гаранция за зачитане и защита на 
конституционното право на гражданите, което им дава възможност 
да си съставят собствено мнение относно състоянието на общество-
то, в което живеят и за дейността на задължените по ЗДОИ субекти. 
Правната информираност е необходимо условие от специфичен ха-
рактер за съзнателно поведение, за активните прояви на гражданите 
в социалните процеси и което е особено важно от аспекта на държав-
ния интерес – в процесите по осъществяване на социалното управле-
ние (Къндева 1979: 46). Съдебната практика също е от съществено 
значение за развитието на достъпа до обществена информация.

От така представените данни за незаконосъобразност на реше-
нията за отказ за предоставяне на достъп до обществена информация 
от администрацията в таблицата можем да обобщим, че тенденцията 
е към намаляване на делата като цяло. Значително е намалял и бро-
ят на изцяло отменените решения за 2020 г. в сравнение в предход-
ните две години. Отменените изцяло решения са общо 95 броя, или 
49,47%; частично отменените и изменени решения са общо 36 броя, 
или 18,75%, а върнатите от административен съд дела, по които са 
поискани необходими доказателства за отказа, са общо 61 броя, или 
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31,77% от всички решения за отказ за предоставяне на достъп до об-
ществена информация за 2020 г. 

Таблица 1
Сравнителен анализ на съдебната практика за достъп до информация 

в администрацията за периода 2015 – 2020 г.

При установена незаконосъобразност 
на решението за отказ за предоставя-
не на достъп до обществена информа-

ция, съдът:

Брой случаи по години

2015 2016 2017 2018 2019 2020

изцяло отменя решението 41 55 33 178 170 95
частично отменя решението 11 11 18 20 23 26
изменя обжалваното решение 9 7 8 11 7 10
иска необходимите доказателства за 
отказа

12 47 23 32 45 61

Източник: Таблицата е разработена от автора по данни от годишните доклади за 
състоянието на администрацията за съответната година, приети с решение на Ми-
нистерския съвет, достъпни на адрес: https://www.strategy.bg/Publications/View.
aspx?lang=bg-BG&Id=81.
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Успешната съдебна практика води до промяна на практиките на 
откритост, до стабилност на административните практики и до за-
силване на гражданската активност, която е изключително важна и 
при обсъждането на политики, и при привеждането им в конкрет-
ни практически действия (Кашъмов, Терзийски 2012: 8). Предвид 
ограничения обем на настоящото изследване ще акцентираме върху 
някои съществени материалноправни и процесуалноправни аспекти 
на производството пред административен съд относно решенията и 
отказите за предоставяне на достъп до информация. 

Изложение 

Съдебният контрол на административните актове е една от фор-
мите за защита на правата и законните интереси на гражданите. Пра-
вото на съдебна защита е предвидено в чл. 120, ал. 2 от КРБ и чл. 40 
от ЗДОИ. Съгласно чл. 40, ал. 1 и 2 от ЗДОИ решенията за предоста-
вяне на достъп до обществена информация или за отказ за предоста-
вяне на достъп до обществена информация се обжалват пред съответ-
ния административен съд по реда на Административнопроцесуалния 
кодекс (АПК). Посочената разпоредба е препращаща. Поради това 
важат общите разпоредби в дял трети, глава девета на АПК, които 
установяват единен режим на съдебен контрол за отговорността на 
задължените по ЗДОИ субекти. 

Задължените субекти, които са ангажирани да предоставят при 
поискване обществена информация, са посочени в чл. 3 от ЗДОИ. 
Това са: държавните органи и техните териториални звена; органи-
те на местно самоуправление; публичноправните субекти, различни 
от тези две категории, включително публичноправните организации; 
физическите и юридическите лица, но само по отношение на извърш-
ваната от тях дейност, финансирана със средства от консолидирания 
държавен бюджет и средства от фондове на Европейския съюз или 
предоставени от Европейския съюз по проекти и програми. Общото 
за всички е, че извършват дейност в обществен интерес, уредена с 
норми на публичното право (Панайотова 2003: 22). 

Законодателят очертава значително широк кръг от субекти, кои-
то са носители на конституционното право на достъп до информация. 
Право на достъп до обществена информация има всеки български 
гражданин съгласно чл. 4 от ЗДОИ. Гражданите имат неоспоримото 
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право да бъдат пълноценно и обективно информирани за дейността 
на избраните от тях държавни органи. От това право се ползват чуж-
денците и лицата без гражданство, както и всички юридически лица. 
Носители на тези права могат да се явят както индивидът, така и об-
ществеността, т.е. целта е закрила както на индивидуалното право, 
така и на правото на обществото да бъде информирано. Съответно 
правото на гражданите на достъп до обществена информация е га-
рантирано чрез изричната разпоредба на чл. 40 от ЗДОИ, която уста-
новява правото на съдебно оспорване на решенията на задължените 
субекти по закона за предоставяне на достъп до обществена инфор-
мация и за отказ за предоставяне на достъп до такава информация. 

На съдебен контрол подлежи само законосъобразността на ре-
шението, с което информацията се предоставя или се отказва ней-
ното предоставяне. Основните производства по жалби, развивани в 
практиката на административен съд във връзка със чл. 40 от ЗДОИ, 
могат да бъдат обособени в две основни групи: жалби против реше-
нията за предоставяне на достъп до обществена информация и жалби 
против откази за предоставяне на обществена информация.

Таблица 2
Постъпили жалби за достъп до обществена информация  

в администрацията за периода 2015 – 2020 г.

Постъпили жалби по години 2015 2016 2017 2018 2019 2020
общо, от които: 176 240 227 598 309 412
жалби срещу решения за предоста-
вяне на обществена информация

62 93 85 257 103 215

жалби срещу отказ за предоставяне 
на достъп до обществена информа
ция

114 147 142 341 206 197

Източник: Таблицата е разработена от автора по данни от годишните доклади за със-
тоянието на администрацията за съответната година, приети с решение на Министер-
ския съвет, достъпни на адрес: https://www.strategy.bg/Publications/View.aspx?lang=bg-
BG&Id=81.

Производството срещу тях се образува пред съответния адми-
нистративен съд по правилата на местната подсъдност по чл. 133 от 
АПК, т.е. в зависимост от адреса на адресата на акта (на заявителя). 
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За да бъде процесуално допустима жалбата в производството 
пред административния съд относно решение за достъп или отказ за 
достъп до обществена информация, тя трябва да е подадена от на-
длежна страна, да е насочена срещу административен акт, подлежащ 
на съдебен контрол и да е подадена в законоустановения срок. Абсо-
лютна процесуална предпоставка за допустимост на жалбата е на-
личието на правен интерес от оспорването, съгласно чл. 159, т. 4 от 
АПК. Интересът трябва да е личен. Освен прокурора, в предвидените 
от закона случаи, никой не може да търси от свое име съдебна защи-
та на чужди права. Единствено жалбоподателят е правният субект, 
който има правен интерес да атакува неблагоприятния за него акт. За 
наличието на правен интерес съдът следи служебно, тъй като е про-
цесуална предпоставка за допустимостта на всяка форма на съдебна 
защита. 

Предвид специфичната материя, регулирана със  ЗДОИ, всеки 
акт, произнесен по заявление за достъп до обществена информация, 
с който изрично или фактически се предоставя или отказва предос-
тавянето на искана такава, е индивидуален административен акт. В 
този смисъл е Решение №7767 от 06.06.2013 г. на V отд. на ВАС по 
адм. д. №11943/2012 г. Административният съд е длъжен служебно 
да разгледа и прецени законосъобразността на административния акт 
въз основа на основанията за оспорването му, посочени в чл. 146 от 
АПК. Съответно съдът следва да провери дали оспореното решение 
е издадено от компетентен административен орган и в изискуемата за 
валидността му писмена форма, спазени ли са процесуалноправните 
и материалноправните разпоредби по издаването му (съдържа ли ми-
нимално изискуемите реквизити по общия чл. 59 от АПК и по специ-
алния чл. 38 от ЗДОИ, вкл. фактически и правни основания за отказ 
за предоставяне на достъп) и съобразен ли е с целта, която преследва 
законът. Следва да се отбележи, че законодателят изрично предвижда 
в решението за отказ за предоставяне на достъп до обществена ин-
формация да се посочат правното и фактическото основание за отказ, 
съгласно чл. 38 от ЗДОИ. В своята практика Върховния администра-
тивен съд (ВАС) счита, че без фактически и правни основания съдът 
не може да установи законосъобразността на постановения акт. Така 
например с решение №225 от 09.01.2015 г. на VII отд. на ВАС по 
адм. д. №3292/2014 г. е потвърдено решение на Административен съд 
– София-град (АССГ) за отмяна на отказ на директора на Агенция 
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„Митници“ за предоставяне на достъп до обществена информация 
на основание чл. 37, ал. 1, т. 2 от ЗДОИ. За да бъде законосъобразен 
отказът в цитираната хипотеза, е необходимо исканата информация 
да засяга интересите на трети лица и да няма тяхно изрично писмено 
съгласие за предоставяне, но само при условие че не е налице над-
деляващ обществен интерес. В случая органът е посочил правното 
основание – чл. 37, ал. 1, т. 2 ЗДОИ, но не е уведомил третото лице, 
изразил е становище вместо него, не е извършил преценка и не е из-
ложил мотиви за наличието на релевантния юридически факт – над-
деляващ обществен интерес. Съдебният състав по делото отбелязва, 
че съдът не може вместо органа да преценява съществуват ли юри-
дически факти, които доказват наличието на надделяващ обществен 
интерес, и въз основа на това да направи вместо органа правен извод 
за приложимостта на чл. 37, ал. 1, т. 2 ЗДОИ. Съдът може само да 
провери законосъобразността на фактическите и правните изводи на 
органа. Съответно съдебната практика приема, че е задължително 
постановяването на изрично писмено и мотивирано решение за от-
каз, а мълчаливите откази подлежат на обжалване на общо основание 
по силата на чл. 58 и 59 от АПК (Наръчник за администрацията „Как 
да прилагаме Закона за достъп до обществена информация?“ 2020: 
104). 

Основен принцип на ЗДОИ е недопустимостта на мълчалив 
отказ, но на практика голяма част от отказите на администрацията 
да предостави информация са мълчаливи (Георгиева 2015: 61). Към 
настоящия момент продължава да е трайна съдебната практика по 
отмяна на мълчаливите откази. За 2022 г. (до месец март)1 има две 
решения относно мълчалив отказ. С решение №46 от 10.03.2022 г. 
на административен съд – Ловеч по адм. д. №121/2020 г. отменя мъл-
чалив отказ на кмета на община Малко Търново да се произнесе по 
заявление за достъп до обществена информация. С решение №48 от 
14.03.2022 г. на административен съд – Ловеч по адм. д. №97/2020 г. 
отменя мълчалив отказ на кмета на община Ботевград да предостави 
информация относно: длъжностните характеристики на служители, 
които са назначени в общината във връзка с местните данъци и так-
си; размерът на събраните през 2014 г. годишни данъци за недвижи-
ми имоти в общината; предприетите правни действия за събирането 

1	 Източник: https://web7.ciela.net/.



147

на данъци; неплатени задължения за годишни данъци за недвижи-
ми имоти, за които към 01.01.2020 г. е изтекла петгодишна погаси-
телна давност, за събирането на които задължения не са предприети 
действия от общината и ако има – какъв е техният размер и каква е 
причината за липса на действия. В посочените случаи съдът връща 
преписката на административния орган, като го задължава да се про-
изнесе с изричен писмен акт по заявлението за достъп или отказ до 
обществена информация. 

Решенията и изричните откази за предоставяне на достъп до об-
ществена информация могат да се оспорят в 14-дневен срок от съ-
общаването им, съгласно чл. 149, ал. 1 от АПК. Мълчаливият отказ 
може да се оспори в едномесечен срок от изтичането на срока, в кой-
то административният орган е бил длъжен да се произнесе, съгласно 
чл. 149, ал. 2 от АПК. Срокът е преклузивен, тъй като след неговото 
изтичане, ако адресатът на акта не упражни правото си да го оспори, 
то се погасява. В тази връзка следва да се отбележи като положителна 
насока предвиденото от АПК удължаване на сроковете за обжалване 
в случаите на нередовно съобщаване на административният акт. Раз-
поредбата на чл. 140, ал. 1 от АПК и съдебната практика по прилага-
нето ѝ показват, че въвеждането на по-дълги срокове за обжалване на 
отказите по ЗДОИ, в които не е редовно посочено пред кой и в какъв 
срок подлежат на обжалване, гарантира по адекватен начин защитата 
на правото на достъп до информация по съдебен ред (Кашъмов, Тер-
зийски 2012: 42). 

Жалбата се изпраща чрез органа, който е издал решението за 
предоставяне или за отказ от предоставяне на обществена информа-
ция до съответния административен съд. Задължителното съдържа-
ние на жалбата е посочено в разпоредбата на чл. 150 от АПК. Тя се 
подава в писмена форма и трябва да посочва съда и подробни данни 
за жалбоподателя – трите имена, адрес, телефон, факс и електронен 
адрес, ако има такъв. Жалбата трябва да посочва обжалвания админи-
стративен акт, указание в какво се състои неговата незаконосъобраз-
ност и какво е искането на жалбоподателя. Посочват се доказател-
ствата, които трябва да бъдат събрани, и се прилагат разполагаемите 
писмени доказателства. Понеже могат да възникнат злоупотреби при 
бездействие от страна на органа, издал решението, законодателят е 
защитил жалбоподателя чрез разпоредбата на чл. 152, ал. 2 АПК. В 
тридневен срок от получаване на жалбата административният орган 
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е длъжен да я изпрати заедно със заверено копие от цялата преписка 
на съда. В случай че органът не изпълни, тогава съдът изисква пре-
писката служебно въз основа на копие от жалбата, представено от 
жалбоподателя. Нещо повече, неизпълнението на това задължение е 
административно нарушение по чл. 303, т. 2 от АПК, за което съот-
ветното длъжностно лице се наказва с глоба. 

След постъпване на жалбата административният съд извършва 
проверка за редовността и допустимостта ѝ. Ако жалбата е допус-
тима, съдията докладчик разпорежда препис от жалбата да бъде из-
пратен на страните – участници в производството. В 14-дневен срок 
от получаването на преписа от жалбата всяка от страните може да 
представи писмен отговор и да посочи доказателства. Писмените до-
казателства се прилагат към отговора. Когато за изясняване на прав-
ния спор е необходимо да бъдат събрани и други доказателства освен 
тези, които се съдържат в преписката, съдът указва на съответната 
страна необходимостта от тяхното събиране.

Компетентността на административния съд в производството по 
обжалване на решенията за достъп и отказите за достъп до инфор-
мация е изрично посочена в разпоредбата на чл. 41 от ЗДОИ. Така в 
случаите, когато съдът установи незаконосъобразност, той може да 
отмени изцяло или частично, да измени обжалваното решение, като 
задължава органа да предостави достъп до исканата обществена ин-
формация. Важно правомощие на административния съд при обжал-
ване на отказ за предоставяне на достъп до информация на основание 
чл. 37, ал. 1, т. 1 от ЗДОИ (класифицирана информация, представля-
ваща държавна или служебна тайна, както и в случаите по чл. 13, ал. 
2 от ЗДОИ) е контролирането на законосъобразността на маркиране-
то на информацията с гриф за сигурност, както и правомощието му да 
изисква от органа необходимите доказателства. 

Характерно за производството пред административен съд е, че 
то е едноинстанционно. Съгласно чл. 40, ал. 3 от ЗДОИ решението на 
административния съд не подлежи на касационно оспорване. Посо-
чената разпоредба е въведена със Закона за изменение и допълнение 
на Административнопроцесуалния кодекс, в сила от 01.01.2019 г.2 с 
оглед конституционосъобразността и целесъобразността на съдебни-
те производства по редица закони (включително ЗДОИ), които касаят 

2	 Обн. ДВ, бр. 77 от 18 септември 2018 г., изм. ДВ, бр. 36 от 3 май 2019 г.
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или проверка законосъобразността на наложени принудителни ад-
министративни мерки с относително ниска обществена значимост, 
или се отличават с относителна липса на правна и фактическа стой-
ност и по които има относително стабилна съдебна практика, да при-
ключват на една съдебна инстанция, като се изключи възможността 
за касационно обжалване3. Независимо, че делата се разглеждат от 
административните съдилища само на една инстанция, авторите на 
годишния доклад за състоянието на достъпа до информация в Бъл-
гария за 2020 г.4 отбелязват, че съдебната практика продължава да е 
константна по отношение на голяма част от въпросите по приложе-
нието на ЗДОИ. Допълват още, че макар да са изолирани случаите 
на отклонение от приетата практика, липсва механизъм за уеднаквя-
ване, което води до необходимост от обмисляне на евентуални зако-
нови изменения (Жулева и др. 2021: 11). През септември 2021 г. Ми-
нистерският съвет внесе законопроект за изменение и допълнение на 
ЗДОИ5, в който се предвижда решенията на административен съд да 
подлежат на касационно оспорване пред ВАС по реда на АПК. В тази 
връзка следва да се отбележи, че Конституционният съд (КС) е имал 
възможността да се произнесе по отношение на едноинстанционното 
съдебно производство по ЗДОИ. Така в своята практика КС намира, 
че стандартите на правовата държава за достъп до съд и осигуряване 
на гражданите и организациите на правото на защита на техни права 
и законни интереси са гарантирани с достъпа само до една съдебна 
инстанция. Посочва още, че едноинстанционността на съдебния ад-
министративен процес по определени дела е оправдана с достатъчно 
значима конституционна цел законодателно разрешение – освобож-
даване на ресурс на ВАС за гарантиране на основната му функция 
по чл. 125, ал. 1 от КРБ. Стесняването на кръга на съдебните актове, 
които могат да бъдат обжалвани по касационен ред, има за цел об-
лекчаването на ВАС от прекомерна натовареност и му позволява пъл-
ноценно да изпълнява функциите си по върховен съдебен надзор за 
точното и еднаквото прилагане на законите6. Важно е да се отбележи, 

3	 Вж. Мотиви на Проект на закон за изменение и допълнение на Административ-
нопроцесуалния кодекс (754-01-16/01.06.2017).

4	 Достъпен на адрес: http://www.aip-bg.org/.
5	 Проект на Закон за изменение и допълнение на Закона за достъп до обществена 

информация (46-102-01-8/03.09.2021).
6	 Решение №5 от 19 април 2019 г. по конституционно дело №12 от 2018 г. 
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че разпоредбата на чл. 40 от ЗДОИ не допуска административно об-
жалване на решенията за предоставяне или за отказ за предоставяне 
на обществена информация. Както вече бе отбелязано законодателят 
предвижда тяхното оспорване само по съдебен ред. Повечето чуж-
дестранни закони за достъп до обществена информация предвиждат 
административно обжалване (Панайотова 2003: 155). Така например 
в редица държави, като Унгария, Великобритания, Германия, Маке-
дония, Канада и др., са създадени специални институции – комисар, 
комисия, омбудсман по свобода на информацията, които освен раз-
глеждане на жалби, извършват обучения и проверки, изготвят препо-
ръки, становища по законодателството. Въпреки че процедурата пред 
комисарите е по-кратка и безплатна, то решенията им рядко могат 
да се съпоставят по авторитетност с тези на съда, особено по чувст-
вителни въпроси (Кашъмов, Терзийски 2012: 13-14). За разлика от 
европейското законодателство в областта на достъпа до обществе-
на информация, още с приемането на националният ЗДОИ не беше 
предвиден контрол по административен ред. Някои автори споде-
лят, че в резултат на това делата се разглеждат само от една съдебна 
инстанция без особени възможности за уеднаквяване на практиката 
(Жулева и др. 2021: 18-19). Цитираните автори посочват, че с някои 
изключения, съдебният контрол е еднопосочен и ефективен въпреки 
краткия период от отмяната на възможността за касационно обжалва-
не по ЗДОИ. Допълват още, че това дава възможност за едно по-пре-
цизно и внимателно преосмисляне на вариантите за подобряване на 
ефективността на механизма за контрол на законосъобразността на 
решенията на задължените по ЗДОИ субекти. Това становище може 
да бъде напълно споделено.

Съдебният контрол е последващ и касае вече нарушени права 
на оспорващия, поради което своевременното изпълнение на съдеб-
ните решения е от особено значение за неговата ефективност. Ан-
гажирането на административнонаказателната отговорност по реда 
на чл. 304 от АПК е възможност за предприемане на действия при 
неизпълнение на влязло в сила съдебно решение. Посочената разпо-
редба предвижда налагане на глоба за длъжностното лице, което не 
изпълни задължение, произтичащо от влязъл в сила съдебен акт. В 
Доклад относно ефективността на съдебния контрол върху актовете 
на местната администрация и изготвяне на доклад, обобщаващ при-
чините за неизпълнение на съдебни решения, с които са потвърдени 
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или отменени административни актове, и начините за тяхното пре-
одоляване според действащото законодателство7 ВАС отбелязва, че 
този способ не е достатъчно ефективен по отношение защитата на за-
интересованите от изпълнението лица, а също и във връзка с превен-
цията и санкционирането на лицата, отговорни за неизпълнението. За 
периода 2014 – 2018 г. образуваните в съдилищата производства по 
реда на чл. 304 от АПК са сравнително малко на брой. Така от образу-
ваните общо 125 производства само 25 (т.е. 20%) са приключили с на-
лагане на глоба на длъжностното лице за неизпълнението на съдебен 
акт. Останалите 80% от делата са приключили с отказ да се наложи 
глобата, като мотивите за това са: наличие на изпълнение на съдебно 
решение, било то пълно, частично или забавено; макар съдебният акт 
да не е изпълнен, съответният орган е предприел или започнал ня-
какви действия по повод неговото изпълнение; наличие на обективна 
невъзможност да се изпълни съдебният акт; изпълнението зависи от 
произнасянето на колективен орган, който не може да бъде санкцио-
ниран по този ред. Към така посочените мотиви се добавят и липсата 
на осведоменост на заинтересованите лица за наличието му, както и 
наличието на множество противоречия и спорни въпроси по повод 
приложението на института по чл. 304 от АПК, което също повлиява 
на ефективността му (Доклад 2019: 16 и сл.). 

Заключение

В обобщение на изложеното можем да посочим като недоста-
тък на съдебния контрол върху решенията на задължените по ЗДОИ 
субекти, че е последващ. Пред съда може да се оспорва само законо-
съобразността на актовете, но не и тяхната целесъобразност или пра-
вилност. По същество съдът решава спора по изключение. Въпреки 
изложените недостатъци можем да изтъкнем, че единствената ефек-
тивна защита на гражданите от незаконосъобразните решения за дос-
тъп и откази за достъп до обществена информация е пред съответния 
административен съд.

7	 Достъпен на адрес: http://www.sac.government.bg.
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