1
9

[image: image1.png]



MCL-17(2011)15
Конференция на министрите отговорни за местното и регионално управление към Съвета на Европа 
       17-та Сесия, Киев, 3-4 ноември 2011 г.

	Насоки от Киев 

	


НАСОКИ ОТ КИЕВ, ОДОБРЕНИ ОТ КОНФЕРЕНЦИЯТА НА МИНИСТРИТЕ, ОТГОВОРНИ ЗА МЕСТНОТО И РЕГИОНАЛНО УПРАВЛЕНИЕ КЪМ СЪВЕТА НА ЕВРОПА НА ТЯХНАТА 17-ТА СЕСИЯ 

(КИЕВ, 3-4 НОЕМВРИ 2011 Г.)
1.
Проучване сред членовете, проведено при подготовката на 16-та сесия на  Конференцията на министрите, отговорни за местното и регионално управление към Съвета на Европа в Утрехт (Холандия) през ноември 2009 г., определи основните възможни политически отговори, за които бяха приети по-подробни насоки в т.нар. документ Насоки от Утрехт. В светлината на опита, придобит от 2009 г. насам, насоките са доразвити на основата на определените по-долу. Трябва да се подчертае, че в различните държави степента, доколко отделни насоки са приложими и желателни, може да варира и следователно те трябва да се разглеждат като гама от политически варианти, а не като предписан набор от мерки.
2.
Икономическата криза предизвика широко признаване на необходимостта от радикални подобрения в управлението и в управлението на публичните разходи. Дори когато най-лошото от кризата е преминало и доколкото използваните средства се различават във времето и според мястото, ще има постоянна нужда от повишаване на ефективността в целия публичния сектор, а оттам и от по-голямо сътрудничество между всички заинтересовани страни, централното правителство, местните и регионалните власти, както и техните сдружения. Целта трябва да бъде премахване на дублирането и да се намалят разходите, произтичащи от липса на координация, интеграция и гъвкавост при предоставянето на публични услуги, не само да се отговори на нуждите на текущата финансова ситуация, но също така и да бъде в по-добра позиция да посрещне дългосрочните социални, икономически, демографски и екологични промени, предизвикателствата, от които без съмнение ще надживеят кризата. Тези предизвикателства също поставят акцент върху стойността на партньорството с частни и социални предприятия и доброволческия сектор.
3.
 Преди всичко, Съветът на Европа е загрижен да защитава и прилага ценностите на местната демокрация, залегнали в Хартата за местно самоуправление, а също и на социалната отговорност, включени в Европейската социална харта. Обмяната и споделянето на информация и опит на местно, регионално, национално и международно ниво, както и идентифицирането на добри практики, за което това дава възможност, ще бъде от ключово значение за постигане на успех в най-кратки срокове.
I.
Стандартите на Съвета на Европа
4.
Всеки политически отговор от централното правителство на въздействието на икономическия спад върху местното управление трябва да бъде напълно съвместим със задълженията по Европейската харта за местно самоуправление (CETS 122), която признава, че въпросите за финансовите ресурси за местните власти следва да се определят в рамките на националната икономическа политика на една страна.
5.
 Двете препоръки на Комитета на министрите в областта на местните финанси: Rec (2004) 1 за финансовото и бюджетно управление на местно и регионално ниво и Rec (2005) 1 върху финансовите ресурси на местните и регионалните власти, предлагат мощен и съгласуван набор от насоки, насочени към осигуряване на стабилна финансова система, много от които са дори по-полезни в контекста на икономическия спад.
II.
Възможни политически отговори идентифицирани до момента
6.
Основните варианти, идентифицирани до момента са:
1.
Стабилизирането на местните приходи бази;
2.
Подобряване отчетността и ефективността;
3.
Борба със социалната бедност;
4.
Партньорство при предоставяне на обществени услуги;
5. 
Повишаване на местната гъвкавост и свобода;
6.
Насърчаване на икономическото възстановяване.
1. Стабилизирането на Местните приходни бази
 



Преотстъпване на данъци


7. Местните бюджети са силно обременени с постоянни оперативни разходи. Това важи особено за случаите, където те включват заплатите на учителите, социалното подпомагане или медицински услуги, но повечето заплащат за основни съществени услуги като поддръжка на пътищата, управлението на отпадъците, грижи за възрастните хора, както и водоснабдяването. Те се нуждаят от сравнително стабилни приходи за поддържане на тези отговорности.

8.
Правителствата и сдруженията на местните власти може да поискат да обмислят промени в онези местни приходни бази, които зависят изключително от части от силно непостоянни данъци като тези върху корпоративните печалби и сделките с недвижими имоти. Като цяло, съотношението на собствените приходи към трансферите, не изглежда де се отличава много от  стабилността на местните бюджети в кризата. Важното е да се осигури широка и разнообразна основа на собствените приходи, като се избягва прекаленото разчитане на определен непостоянен данък.
9.
 От друга страна, трябва да се обмислят механизмите за прехвърляне с включени автоматични стабилизатори, като тези, които се използват в Северна Европа за финансиране на социални услуги. Там, когато непостоянни данъци вече са преотстъпени на местните власти и е трудно да се направят юридически промени, местните власти могат да обмислят въвеждането на  "буфер" механизми, които ще неутрализират колебанията на приходите.
10.
Доходите на физическите лица е единствената данъчна основа, която е както технически  податлива на вариации от решения на местно ниво, така и може да финансира голяма част от разходите за основни услуги, като образование, социални и здравни грижи. Приходите в местни бюджет от частта от облагането на личните доходи неизбежно страдат от намаляване на заетостта, часове, заплати и т.н., но по-малко драматично от тези от корпоративните печалби. Това остава най-ефективната алтернатива на прекомерната зависимост от трансферите и тя трябва да бъде защитавана или може да бъде въведена, където не съществува.
11.
Облагането с данък на притежаването или наемането на имоти се оказа забележително устойчиво. Това е, защото в повечето европейски държави пасивите не се променят според годишните изменения в стойността на имотите; общините също са използвали свободата да увеличават таксите или засилват администрацията, за да се компенсира спада от други източници. Даването на такава възможност на местните власти, които не разполагат с нея, ще допринесе за финансовата устойчивост.
12.
В Европа няма традиция за данъци върху недвижимите имоти, основани на ефективни пазарни стойности (с изключения, като например Дания и Швеция), и там, където се прилага, например в Съединените щати, и техните недостатъци излязоха на преден план по време на последната криза. Стабилността е засилена там, където имуществените данъци са базирани върху задължителния стойности и се ревизират от време на време, но не ежегодно. В интерес на стабилността, такива ревизии трябва да отразяват по-скоро развитието на пазара в дългосрочен план, отколкото краткосрочни колебания.

13.
Ще бъдат необходими редовни промени на задълженията за данъка върху недвижимите имоти между периодичните преоценки, така че да отразяват увеличения в общинските разходи, които те финансират, но те ​​не трябва да подлежат на сериозни колебания, които понякога оказват влияние върху цените на пазара на недвижими имоти, заради потенциалните щети върху общинските бюджети, когато те са намалени или върху джобовете на данъкоплатците, когато те се надигат.  Възможно решение е индексиране на базата на подходящ ценови индекс. Редовни увеличения на данъчните ставки, определяни от местните съвети е друго възможно решение, както се практикува от британски и полски местни съвети, например, годишни увеличения точно над процента на инфлация са осигурили значително увеличение на приходите с течение на времето без сериозна политическа опозиция.
Свобода (дискреционна власт) за определяне на размера на местните данъци и такси

14.  Като се вземе предвид всичко политическите отговори на кризата са намалили свободата на местните власти да определят своите местни данъчни нива, въпреки че има изключения. Това изглежда отслабва съответствието с Европейската харта за местното самоуправление.
15.
Трябва да се признае обаче, че чувството на местните съвети на отчетност към техните бизнес данъкоплатци може да бъде по-слабо, отколкото към техните жители. Ограниченията върху правомощията за определяне на ставките за предотвратяване на дискриминация на не-избирателите може да бъде добре оправдано. Контролът върху прекомерните размери на местните данъци върху личния доход  може да бъде оправдан, когато има доказано въздействие върху предлагането на работна ръка и фискалната устойчивост.
16. Някои страни използват таван за местните данъчни ставки или допълнителни такси, като например за данъка върху личните доходи. Това е контрапродуктивно, особено, ако всички или почти всички общини са достигнали стойността на тавана. В този случай местните данъкоплатци знаят, че са защитени срещу по-високи данъци и губи интерес в контролирането на възможно разточителна местна бюджетна политика. Таваните за местните данъчни ставки просто застрашават отчетността и оставят възможност за натиск върху националните правителства да дойдат да спасяват от небалансираните местни бюджети.

Трансфери между нивата на управление 


17. Местните бюджети не може да бъдат безкрайно защитавани от националните загуби на приходи и бюджетния дефицит. Въпреки това, незабавните и произволни намаления са в ущърб на местните публични услуги, ако се осъществяват по време на фискалната година. Такива вреди могат да бъдат сведени до минимум там, където местните власти са уведомени предварително за финализиране на техните бюджетни намаления, за които това е неизбежно, трябва да бъдат разпределени чрез обективни формули, за да се осигури тяхната справедливост и политическа неутралност.

Дълг
18.
Съживяването на капиталовите инвестиции ще бъде важно за възстановяването, което означава възстановяване на оперативен излишък, достатъчен, за да бъде финансиран директно или да компенсира дълга. Но нарастващата задлъжнялост призовава за подобрения в регулаторния режим както за заемите, така и за несъстоятелността. Това важи и за често съмнителните финансови взаимоотношения между общинските бюджети и тези на техните компании за комунални услуги.

19.
В някои страни-членки, неустойчивият дълг на местните власти дълг се очертава като проблем. В тези случаи трябва да бъдат предприети действия за коригиране на всеки фундаментален дисбаланс между отговорностите и ресурсите. Самостоятелността на общинския бюджет трябва да бъде упражнявана в рамките на ясни политики за благоразумни и макроикономически ограничения за заемите и процесите на обществен контрол. Ясни правила и процедури са необходими, за да управляват случаите на общинска несъстоятелност.
20.
 Критериите от Маастрихт предизвикаха редица страни да въведат междуправителствен механизъм между управленските нива за ограничаване на заемите на публичния сектор, под заглавия като "вътрешен пакт за стабилност" или "спирачка за дълга". Комитетът на министрите към Съвета на Европа прие препоръки през 2004 г. и 2005 г., като в същото време мрежата на асоциациите на местните власти от Югоизточна Европа (NALAS) просто публикува много изчерпателен анализ на процедурите по заеми в Югоизточна Европа. Това заслужава постоянно да се има предвид. 

2. Подобряване на отчетността и ефективността

21. Осигуряването на повечето от по-ограничени ресурси ще остане приоритет в обозримо бъдеще. Голяма част от намаляването на приходите е била поета просто чрез отлагане на капиталови инвестиции. Докладите, обаче, разкриват много опити за подобряване на ефикасността и ефективността на местните бюджети. Те заслужават разпространение и размножаване.
От особено значение са:

• засилване на сътрудничеството между общините, особено в изпълнението на големи инфраструктурни или споделени административните процеси, като подобряване на контрола, събирането на данъците, поръчки и IT, и между общините и други обществени агенции;

• намаляване на разходите за заплатщане, което е свело до минимум съкращения на персонала чрез намаляване на заплащането или замразяване, намаляване на часове и извънреден труд, замразяване на свободни работни места и т.н.;

• ангажиране на персонала при идентифицирането на ефективни спестявания;

• прозрачност на обществените поръчки и бюджетните разходи, включително използването на електронни търгове и онлайн публикуване на разходите;

• засилено използване на benchmarking, сравняване на системи и техните съпътстващи разходи (процес, активно насърчаван от Съвета на Европа - Център за експертиза за реформата в местното самоуправление);

• използване на компютризацията, за да се подобри скоростта, неутралността и прозрачността на административните процедури.

22.
В редица страни са били проведени или са в прогрес цялостни териториални реорганизации за постигане на икономии или по-уеднаквено качество на услугата. Те могат да бъдат от полза, но има първоначални политически и финансови разходи, които ограничават техните незабавни приходи. Засилването на междуобщинското сътрудничество предлага по-бързи доходи. Териториално реорганизация, все пак, ще бъде нещо, което много държави ще искат да обсъдят като средно- до дългосрочна реформа.

23. Пречките пред ефективността остават тези, на които правителствата, сдруженията и отделни местни власти са подтикнати да отговорят. Те включват:
· намаляването в някои страни на приноса на частния сектор и пазарните механизми за ефективно предоставяне на публични комунални услуги в няколко страни, с потенциална опасност за резултатите от успешни партньорства през последните три десетилетия;
· продължаващата слабост на одита на изпълнението, особено в страни с голям брой малки общини, без квалифициран персонал;
· продължаване на административните и финансовите разпоредби в някои страни, които насърчават услуги, като здравни и социални грижи да бъдат предоставяни по ненужно скъп начин.

3. Борба срещу социалното обедняване

24. Рецесията неизбежно е увеличила социалните проблеми, отразени в нарастващата безработица, по-ниски доходи на домакинствата, увеличените разходи, като например за отопление, комунални такси, храна и отнемане на имуществото. Бюджетни съкращения - национални и местни, заплашват социалните помощи и някои програми, като например за ранно детско развитие, които са важни за човешките права на бедните и домакинствата от малцинствата. В някои случаи подкрепата на програмите, които са най-значимите за такива уязвими групи е намалена непропорционално, тъй като въпросните услуги, не са задължителни и са предоставени от неправителствени организации, чиито разходи за обезщетение на служители нее попадат в местните бюджети.
25.
 Социалните разходи на местните власти са се увеличили значително и са предназначени за устойчив растеж, заради дългосрочното нарастване на възрастното население, изискващи медицински и оциални грижи.
26.
Препоръчват се мерки за смекчаване на тези проблеми. Те включват:
· субсидии за тестване на средствата за услуги като отопление, жилищна политика или обществения транспорт;
· промяна на предразсъдъка за осъществяване на грижите за възрастните хора от общността, а не институционално им предоставяне и увеличаване на подкрепата за семействата и хората, които доброволно се грижат за тях;
· отдаване на приоритет на разходите за подкрепа на уязвимите групи, независимо дали са предоставени от публични или частни агенции.
27. Националните и местните власти трябва също да преразгледат своите процедури за социални помощи, за да се гарантира, че бедните не са възпрепятствани от достъп от правни и бюрократични пречки.
4. Партньорство при предоставяне на публични услуги

28. Местната власт е изправена пред дългосрочни предизвикателства, които ще надживеят кризата. Самостоятелността, насърчавана от Европейската харта, би трябвало да даде свободата да прави нововъведения в отговор на тези, както и някаква сигурност за ресурсите. Но тези предизвикателства изискват стил и навик за партньорство с други ключови участници, като други нива на управление, частния сектор, университетите и други членове на научно-изследвателски и обучителни общности, социалните предприятия и други неправителствени организации.
29.
Кризата е забавила разпространението на партньорства с участието на частния сектор в извършване на първоначално инвестиране в умения за обществено обслужване. Те остават широко разпространени в случаи като управление на отпадъците, където строителството и експлоатацията могат да бъдат съчетани в едно управление и където разходите могат да бъдат компенсирани директно от бенефициентите. В контраст на това, ефективността може да пострада, когато отговорността за експлоатация бъде разделена между търговски инвеститори и специалисти по обществено обслужване; разходите също може да се увеличат значително, когато са натоварени с по-високите лихвени проценти, свързано със заемите на частния сектор заеми.

30.
От друга страна, кризата е засилила интереса към партньорството с доброволческия сектор и социалните предприятия в осъществяването на услуги на общностно ниво. Грижата за възрастните хора е все по-важно поле за такова партньорство. Предоставянето на социалните предприятия на свободата да предоставят услуги както в специални жилищни сгради, така и по домовете на хората и предоставяне на бенефициентите на парични помощи, а не на услуги в натура, осигурява среда за избор и конкуренция, което може да подобри качеството на живот. Семействата и хората, които доброволно се грижат за възрастните, на практика най-вече жени, също могат да бъдат подкрепени и окуражени от мерки, като компенсация за липсата на пенсия, разпоредби за отпуски, повторно навлизане на пазара на труда, мерки за осигуряване на почивки и дори отпускани суми за гориво. Участието на частния или доброволческия сектор в предоставянето на публични услуги трябва да бъде в съответствие с публичните политики и да има отношение към изискванията за ефективност и икономическа изгода, и преди всичко, към нуждите на тези, за които са предназначени услугите.
31. Партньорството също ще бъде жизненоважно в запазването на местните икономики на предни позиции. Партньорство с други участници на местно ниво ще бъде от решаващо значение при идентифицирането на съвременните възможности, насърчаване на технологичните изследвания и иновациите, предоставяне на образование за подобряване на местната база на квалификация и осигуряване на планирането и инфраструктурната рамка (включително информационните и комуникационни технологии).

5. Засилване на местната гъвкавост и дискреционна власт

32. Влиянието на кризата върху съответствието с Хартата за местното самоуправление е смесено. Докладът  "Местната власт във критични времена: политики за справяне с кризата, възстановяване и устойчиво бъдеще" дава примери както за засилване, така и за загуба на местната данъчна самостоятелност. Приведени са примери за национални правителства, които осъществяват намеса в конкретни решения за местните бюджетни, докато съществуват и опасения, че опитите на ЕС да наложи общо икономическо управление в рамките на Еврозоната ще доведе до намаляване на способността на местната власт да определя нивото на разходите си. От друга страна, от страна на националните правителства някои условности и контрол са били отслабени, за да се избегне отговорността за подробни съкращения на услугите.

33. Вече беше подчертана необходимостта да се запази и по възможност да се увеличи местната дискреционна власт за местните данъци и такси. Тя също ще бъде важна за да се
· избегне интуитивна рецентрализация на властта;

· премахнат неустойчивите разходни норми, които пречат на ефективното управление на местните публични услуги, те са склонни да регулират по-скоро вложеното, отколкото резултатите;
· реформират механизмите за финансиране, които насърчават по-скъпи типове за предоставяне на услуги.
6. Стимулиране на икономическото възстановяване



34. С почти статичен БВП и  все още увеличаваща се безработица в голяма част от Европа, което помощта за организирано възстановяване трябва да бъде приоритет за местната власт.

35. Първият й принос трябва да бъде възстановяване на нивата си на инфраструктурни инвестиции, които са били най-голямата жертва на свиването на бюджета. Това означава преди всичко да се възстанови оперативния излишък, който е финансирал инвестирането пряко, обслужвани кредити, погасени облигации и предварително финансиране и подкрепа на партньорите за структурните фондове на ЕС.
36. Втората основна роля е да се работи с банки, частни предприятия и местната научно-изследователска и образователна общност, за да се идентифицират и да се използват възможностите за икономически растеж през 21-ви век. Професионалното обучение и broadband мрежите са ключови компоненти. Такива са и рамката за планиране и процедурите за контрол, които създават благоприятна бизнес среда и повишават конкурентоспособността на местните икономики.

37. В заключение, местните власти са ключови участници в отговор на изменението на климата и покачването на цените на енергията. Превръщането на общински активи в по-енергийно ефективни, увеличаване на използването на енергия от възобновяеми източници, реформиране на транспортирането, увеличаване на капацитета за оттичане на дъждовни води, са все ключови задачи за местното самоуправление, изискващи партньорства с комунални и транспортни фирми, компании за "зелени" технологии и всякакви други подходящи участници с възможности и ангажимент.

� Франция и Малта си запазват правото да не вземат предвид насоките в параграфи 7-20.


� Франция си запазва правото да не взема предвид насоките в параграфи 32 и 33.
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