ТЪЛКУВАТЕЛНО РЕШЕНИЕ
№ 4
София, 22.04.2004 г.

В ИМЕТО НА НАРОДА

Върховният административен съд на Република България - Общо събрание на съдиите, в съдебно заседание на тринадесети април две хиляди и четвърта година в състав:

ПРЕДСЕДАТЕЛ: КОНСТАНТИН ПЕНЧЕВ
ЗАМ.-ПРЕДСЕДАТЕЛ: СВЕТЛА ПЕТКОВА
ПРЕДСЕДАТЕЛИ 
НА ОТДЕЛЕНИЯ: ВЕНЕТА МАРКОВСКА
СТЕФКА СТОЕВА
ЦВЕТАНКА ТАБАНДЖОВА
АНДРЕЙ ИКОНОМОВ 

ЧЛЕНОВЕ:
	1. ЛИЛЯН ЦАЧЕВ 
2. ПЕНКА ИВАНОВА
3. ПЕНКА ГЕТОВА
4. ИВАН ТРЕНДАФИЛОВ
5. БИСЕРКА КОЦЕВА
6. МАРИЯ КОСТОВА
7. ЦВЕТАНА СУРЛЕКОВА
8. ЕКАТЕРИНА ГРЪНЧАРОВА
9. ВЕСЕЛИН АНГЕЛОВ
10. ДИМА ЙОРДАНОВА
11. ГЕОРГИ АЛЕКСАНДРОВ
12. АЛЕКСАНДЪР ЕЛЕНКОВ
13. ВЕСЕЛИНКА КЪЛОВА
14. ЙОРДАН ЗЛАТАРЕВ
15. ВЕСЕЛИНА ТЕНЕВА
16. ЙОРДАНКА КОСТОВА
17. БОЯН МАГДАЛИНЧЕВ
18. НИНА ДОКТОРОВА
19. МАРИНА МИХАЙЛОВА
20. СЛАВКА НАЙДЕНОВА
21. НАТАЛИЯ МАРЧЕВА
22. ЕЛЕНА ЗЛАТИНОВА
23. ВАНЯ ПУНЕВА
24. МИЛКА ПАНЧЕВА
25. ВИОЛЕТА КОВАЧЕВА
	26. АНГЕЛ КАЛИНОВ 
27. ГАЛЯ КОСТОВА
28. ГЕОРГИ АНГЕЛОВ
29. АДЕЛИНА КОВАЧЕВА
30. РУМЯНА ПАПАЗОВА
31. ГАЛИНА МАТЕЙСКА
32. ЖАНЕТА ПЕТРОВА
33. ЗАХАРИНКА ТОДОРОВА
34. ДИАНА ДОБРЕВА
35. ФАНИ НАЙДЕНОВА
36. НАДЕЖДА ДЖЕЛЕПОВА
37. ГАЛИНА ХРИСТОВА
38. МИНА АТАНАСОВА
39. ТАНЯ РАДКОВА
40. ЗДРАВКА ШУМЕНСКА
41. ЙОВКА ДРАЖЕВА
42. ВАНЯ АНЧЕВА
43. СВЕТЛОЗАРА АНЧЕВА
44. ГАЛИНА СОЛАКОВА
45. ГАЛИНА КАРАГЬОЗОВА
46. ЙОРДАН КОНСТАНТИНОВ 
47. ДИАНА ГЪРБАТОВА
48. ТАТЯНА ХИНОВА
49. ЮЛИЯ КОВАЧЕВА
50. ПАНАЙОТ ГЕНКОВ


	при секретар Магдалена Михайлова 
	

	изслуша докладваното
	от съдията Андрей Икономов
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	по дело № ТР-4/2002 г. на Общото събрание на съдиите





Внесено е предложение от заместник главния прокурор на Република България по реда на чл. 44 от ЗВАС за произнасяне на Общото събрание на съдиите от Върховния административен съд (ОС на ВАС) с тълкувателно решение по следните въпроси:
1. На ВАС или на съответния окръжен съд (СГС) са подсъдни като първа инстанция жалбите срещу административните актове на органите, които министри, ръководители на други ведомства, непосредствено подчинени на Министерския съвет, или областни управители са упълномощили или на които са делегирали или предоставили да упражняват техни правомощия?
2. Представляват ли основания за отмяна на административни актове по смисъла на чл. 12, т. 2 и 3 от ЗВАС във връзка с чл. 11, ал. 1 и чл. 15, ал. 1 и ал. 2, т. 3 от ЗАП необсъждането в тях на възраженията и обясненията на заинтересованите граждани и организации и неизлагането на мотивите, въз основа на които те са издадени в случаите, когато административният орган е овластен да реши въпроса по свободна преценка?
В предложението се изтъква, че и по двата въпроса съществува противоречива съдебна практика на съдебните състави на ВАС, което налага издаването на тълкувателно решение на ОС на ВАС.
За да се произнесе по направеното предложение, ОС на ВАС взе предвид следното:
1. По въпроса за подсъдността:
Компетентността на всеки административен орган е нормативно определена. Издаването на административен акт без необходимата компетентност води до нищожност на акта. В някои случаи нормативни актове предвиждат възможност компетентният орган да делегира на други, подчинени нему органи, да упражняват предоставените му правомощия. Такава възможност е уредена в чл. 78, ал. 1 от Закона за българските документи за самоличност (ЗБДС), чл. 33, ал. 4 от Закона за собствеността и ползването на земеделските земи, чл. 26, ал. 2 и чл. 30 от Закона за администрацията, чл. 100, ал. 1 от Закона за безопасно използване на ядрената енергия, чл. 18, ал. 1 от Закона за БНБ, чл. 9, ал. 8 от Закона за гарантиране на влоговете в банките, чл. 8, ал. 2 от Закона за гражданското въздухоплаване, чл. 7, ал. 3 от Закона за държавните резерви и военновременните запаси, чл. 6, ал. 2 от Закона за държавния служител, чл. 26, ал. 2 от Закона за МВР, чл. 47, ал. 2 от Закона за административните нарушения и наказания и др. В практиката е оформено правилното становище, че в случаите, когато законът употребява думите “упълномощени” или “упълномощава”, всъщност се има предвид “оправомощава” или “делегира”. Упълномощаването е частноправен институт, със съответните особености, които ще се разгледат по-долу, и не съществува в административното право. 
Делегирането представлява възможност, предвидена в закона, временно - за определен случай или период от време, съгласно конкретната обстановка и преценката на горестоящ административен орган, той да предостави част от правомощията си на някой от подчинените му органи. Подчиненият орган издава административни актове въз основа на това специално овластяване от органа, в чиято компетентност поначало е решаването на съответния проблем. Той не запазва за постоянно делегираното правомощие. Обикновено делегацията е продиктувана от фактическата невъзможност по-горният орган да реагира своевременно на необходимостта от издаване на множество актове на територията на по-голям район или цялата страна.
Възможността за делегиране на административни правомощия се характеризира с няколко принципни ограничения: никой не може да делегира правомощия, които не притежава; не могат да бъдат делегирани правомощия, които законът определя като изрична компетентност на съответния орган; органът, на когото са делегирани правомощия, не може да ги предоставя другиму.
Изследвайки въпроса за делегирането на правомощия, необходимо е да се подчертае неговото принципно различие с други, сходни институти на административното и гражданското право: упражняването на правомощия при заместване и упълномощаването.
Заместването се извършва в случаите, когато лицето, титуляр на правомощия, е в обективна невъзможност да ги изпълнява. В тези случаи, предвид необходимостта от непрекъснато функциониране на административния орган, по силата на изрична писмена заповед, отсъстващият титуляр нарежда заместването му от друго, подчинено нему лице. За определения период заместващият изпълнява правомощията на замествания в пълен обем, като върши това от името на замествания орган. За конкретното предложение ОС на ВАС счита, че понятията “заместване”, употребено в настоящото изложение, и “предоставяне за упражняване”, употребено в предложението, са идентични.
Различие има и при сравнение на делегирането с упълномощаването. Делегирането на властнически правомощия е публичноправен институт, докато упълномощаването е частноправен. При последното, което е едностранна правна сделка, пълномощникът действа от името и за сметка на представлявания, а последиците от правните му действия възникват направо за последния. За разлика от горното, при делегацията действията са от името на органа, комуто са делегирани правомощия.
При така очертаните правни характеристики ОС на съдиите от ВАС счита, че основен критерий при определяне на родовата подсъдност по жалби против законосъобразността на административни актове, издадени в резултат на делегиране на правомощия, е нивото на органа, издател на акта. Кои административни актове се обжалват пред съответния окръжен съд и кои - пред ВАС, се определя с чл. 36 от ЗАП и чл. 5 от ЗВАС от това кой орган ги е издал. Обстоятелството, че законът не предвижда като водещо материалното съдържание на акта и съответно компетентността на издателя, е видно от редакцията на посочените текстове. Използваният в чл. 5, т. 1 от ЗВАС израз е “актове на МС, министри...”, а не “актове от компетентността на МС, министри и др.”. Същият критерий е използван в чл. 36, ал. 1 от ЗАП. Авторството като обстоятелство, определящо подсъдността, съответства и на естествения институционален принцип, че актовете на висшите административни органи се разглеждат от ВАС, а тези на останалите - от съответния окръжен съд. 
Делегирайки част от правомощията си на свой подчинен орган, делегиращият не се е лишил от тях въобще. Той е в правото си и сам да постанови акт, за издаването на който вече е делегирал другиму правомощия. Затова ако актът е издаден от министър или орган, посочен в чл. 5, т. 1-3 от ЗВАС, жалбата против него ще се разгледа от ВАС. Ако въз основа на предвидена в закона възможност министърът е делегирал правомощието си за издаване на такъв акт на свой подчинен орган, то жалбата против административния акт, издаден от последния, ще се разгледа от съответния окръжен съд, респективно Софийския градски съд. 
Общото събрание на съдиите от ВАС счита, че посоченото в някои нормативни актове, че обжалването на актове, издадени при делегирани правомощия, се извършва по реда на ЗВАС, следва да се тълкува в смисъл, че в образуваното съдебно производство ще са приложими правилата относно сроковете за подаване на жалбата, съдържанието на жалбата, препращането й до съответния съд, предвидени в раздел II на гл. III от ЗВАС, а не в смисъл, че подсъдността е във всички случаи пред ВАС. 
2. По въпроса представляват ли основания за отмяна на административните актове по смисъла на чл. 12, т. 2 и 3 от ЗВАС във връзка с чл. 11, ал. 1 и чл. 15, ал. 2, т. 3 от ЗАП необсъждането в тях на възраженията и обясненията на заинтересованите граждани и организации и неизлагането на мотивите, въз основа на които те са издадени в случаите, когато административният орган е овластен да реши въпроса по свободна преценка, ОС на ВАС съобрази следното:
Необходимостта и задължителността на излагането на мотиви при издаване на акт от административния орган са решени с разпоредбата на чл. 15, ал. 1 и ал. 2, т. 3 от ЗАП. По този начин се дава възможност на адресата на акта и заинтересованите лица да научат какви са фактите, мотивирали административния орган, да приложи една или друга правна норма. Мотивите дават възможност на по-горестоящия административен орган и съда да извършат проверката за законосъобразност на акта. Изключение от този принцип е предвидено единствено в случаите, посочени в чл. 15, ал. 3 от ЗАП: когато с акта се удовлетворяват изцяло направените искания и не се засягат права или законни интереси на други граждани и организации, както и когато въпросът е свързан със защита на класифицирана информация, представляваща държавна или служебна тайна. В тези случаи се посочва само правното основание за издаването на акта.
По изложените причини липсата на мотиви във всички случаи е основание за отмяната на издадения административен акт. 
В случаите, когато административният орган действа при условията на обвързана компетентност, посочените в нормативния текст условия са такива за материалната законосъобразност на административния акт. При тяхното наличие органът е задължен да издаде акта.
Когато органът действа при оперативна самостоятелност, предвидените нормативни условия също са задължителни. Обсъждането на възраженията и обясненията на заинтересованите граждани и организации, които пряко касаят решавания с административния акт въпрос, е негово задължение съгласно чл. 11, ал. 1 от ЗАП, който не въвежда различни режими при различните форми на компетентност на органа. 
Въпреки предоставеното от закона право на действие при оперативна самостоятелност неизлагането на мотиви по въпроса защо е избрано едно от няколкото възможни законосъобразни решения и/или необсъждането на възраженията и обясненията на заинтересованите граждани и организации, които пряко касаят решавания с административния акт въпрос, съставляват съществени нарушения на административнопроизводствените правила и са основания за отмяната на акта. Актът се проверява по съдебен ред за неговата законосъобразност, а тя освен преценката дали органът не е нарушил съответните законови рамки включва в себе си и отговор на въпроса дали той не е упражнил превратно така предоставеното му право на оперативна самостоятелност и съответства ли взетото решение на целта на закона.
По изложените съображения и на основание чл. 44 от ЗВАС ОС на съдиите от Върховния административен съд

РЕШИ:

1. Жалбите срещу административни актове на органи, на които министри, ръководители на ведомства, непосредствено подчинени на МС, или областни управители са делегирали изпълнението на някои от възложените им със закон правомощия, са подсъдни като първа инстанция на съответните окръжни съдилища или Софийския градски съд.
Жалбите срещу актове, издадени от заместници на министър, ръководител на ведомство, непосредствено подчинено на МС, или областен управител по силата на изрична заповед за заместване, са подсъдни като първа инстанция на Върховния административен съд.
2. В случаите, когато административният орган е овластен да реши въпроса по свободна преценка, необсъждането на възраженията и обясненията на заинтересованите граждани и организации, които пряко касаят решавания въпрос, и/или неизлагането на мотиви съставляват основания за отмяна на административния акт по смисъла на чл. 12, т. 2 и 3 от ЗВАС във връзка с чл. 11, ал. 1 и чл. 15, ал. 1, и ал. 2, т. 3 от ЗАП.
