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I. УВОД

Конституцията на Република България гарантира на общините правото да се сдружават за решаване на общи въпроси. Тази разпоредба на основния закон е доразвита и конкретизирана в чл.9 от Закона за местното самоуправление и местната администрация, който дава възможност на общините да се сдружават на доброволен принцип за решаване на проблеми и задачи от общ интерес. Като една от формите на сдружаване законът уреди правото на общините да създават национално сдружение и регионални сдружения за защитата на своите общи интереси и за поддържане и развитие на местното самоуправление. 

През последните няколко години все повече се осъзнава нуждата от сътрудничество между общините за реализация на общи проекти, съвместно предоставяне на услуги или достъп до финансови заеми или емитиране на облигации. Необходимостта от регламентиране на сътрудничеството между общините се обуславя основно от две положителни тенденции – стартиралия процес на финансова децентрализация и процеса на регионално развитие. Проучванията за степента на готовност на общините да усвояват средства от Европейския съюз показват, че  въвеждането на нови форми на сдружаване на общините става все по-наложително.

Концепцията и програмата за финансова децентрализация, одобрена от Министерски съвет през юни 2002 година, си поставя като основна цел предоставяне на публични услуги по количество, качество и цени, съответстващи на потребностите и съобразени с възможностите на гражданите, на основата на устойчиво и дългосрочно балансиране на разходните отговорности на общините със стабилни приходоизточници и ефективен граждански контрол. Постави се началото на решаване и на въпроса за разграничаването на общинските от държавните дейности. Бяха определени стандарти за численост на персонала и стандарти за издръжка на държавните дейности. 


Процесът на децентрализация, макар и в начален етап, предоставя възможност на общините доброволно да обединяват човешки и финансови ресурси и да търсят различни форми на ефективно и качествено предлагане на публични услуги. Не без значение за някои малки общини е липсата на административен и програмен капацитет, който може да бъде преодолян чрез партньорство с други общини. 

Процесът на регионално развитие също изисква сътрудничество между общините, най- вече при идентифициране и реализация на проекти с над общинско значение, които ще бъдат част от националните оперативни програми  и/или при реализация на държавата политика в районите за целенасочено въздействие. 

Регламентирането на сътрудничеството между общините не бива да се разглежда като опит за ограничаване на правомощията и самостоятелността на общините, а като възможност в конкретни ситуации да търсят общи рационални решения, водещи до по-ефективно използване на публичните ресурси.

Настоящата разработка е резултат от задълбочен анализ на съществуващата законодателна среда у нас, регламентираща сдружаването на общините и широко проучване на съществуващата нормативна уредба и практики в някои европейски страни (Полша, Унгария, Румъния, Естония, Дания, Финландия, Франция, Швеция, Холандия, Латвия) и САЩ. Практиката на други Европейски страни разкрива многообразни форми на сътрудничество – например, съвместни дейности, предоставяне услуги от една на съседни общини, учредяване на съвместни фондове, използване на общи специалисти, създаване на междуобщински съвети или сдружения.

В разработката са предложени варианти на различни организационни и правни форми на сътрудничество, обусловени от различната уредба на поднационалните нива на власт и различните концепции за междуобщинско сътрудничество в отделните страни.

Предложените нови форми и модели на сдружаване на общините отчитат натрупания до момента опит в България и факта, че нашите общини са сравнително големи по територия и население и част от формите на сътрудничество са уредени с избрания модел на административно-териториално устройство. Необходимо е да се проведе по-задълбочено проучване на нагласите на местните власти в нашата страна към различните форми на междуобщинско сътрудничество и се постигне консенсус на базата на обществен дебат. 

II. ЕВРОПЕЙСКИ ОПИТ

Австрия

Общините могат да създават многофункционални консорциуми и да участват в повече от един консорциум. Организацията на консорциума се управлява съгласно Правилници на областите.

Белгия

Общините могат да сформират общи структури от различен тип (фирми с ограничена отговорност, нестопански организации, кооперативни и частни субекти заедно с публичното и частното право). Общата структура има значителни правомощия и може да договаря заеми и да отчуждава собственост в интерес на общността. Надзорни структури тук се явяват областите (регионите).

Великобритания

В Англия и Уелс съществуват основно три форми на междуобщинско коопериране: общи структури, комисии и обединени власти. Съществуват такива общи структури с определен статут в полицията, пожарната и сигурността на гражданите, както и при обществения транспорт, общи или обединени полицейски структури,  и структури в областта на сметосъбирането. Местните власти могат да се обединяват доброволно с цел разпределяне на функции или предоставяне на услуги една на друга на базата на договаряне. В Шотландия съществуват малко формални структури от този характер.

Германия

Законодателството осигурява разнообразие от възможности за междуобщинско сътрудничество. Това би могло да включва създаването на публични кооперативни структури, които поемат правомощията на общините, сформиране на местни работни групи, чиито членове координират дейностите, като едновременно с това и изпълняват първоначалните си отговорности. 

Дания

Споразуменията между местните власти се одобряват от надзорния орган (Министерството). Общата структура е отговорна за годишните разходи. Междуобщинското сътрудничество е често срещан модел и може да се прояви в различни форми съгласно публичното и частното право. 

Финландия

Всички общини са членове на общи съвети. Сътрудничеството засяга основно сферите на здравеопазването, професионалното обучение и социалните услуги.

Франция

Местните власти могат да се асоциират на местно ниво или да включват и останалите нива на управление (смесен консорциум). Кооперативните структури, асоцииращи местни власти на едно ниво са както следва: консорциуми, райони, градски общности, консорциуми на новите градове, общности на комуни, общности на градове. Всички обединени структури са публични структури, притежаващи законен статут и финансова автономност. Префектите изпълняват надзор върху техните действия. Освен тези по-специални форми на междуобщинско коопериране, съществуват и 18000 общи структури, които изпълняват една или повече дейности.

Германия

Законодателството осигурява разнообразие от възможности за междуобщинско сътрудничество. Това би могло да включва създаването на публични кооперативни структури, които поемат правомощията на общините, сформиране на местни работни групи, чиито членове координират дейностите, като едновременно с това и изпълняват първоначалните си отговорности. 

Холандия

Общините могат да си сътрудничат като в същото време не трябва да избягват публичните си отговорности. По принцип кооперирането е доброволно, но ограничено в определени географски области в рамките на дадена провинция (някои пристанищни общини и по-големи индустриални зони се задължават да се кооперират съгласно Парламентарния Закон). Съществуват три модела на коопериране: публична структура (която включва управленско тяло, изпълнителна комисия и председател), агенция (не включва йерархични административни структури и индивидуално представителство), и най-накрая структурата с водещ град, където една от общините упражнява повече правомощия от името на останалите общини в структурата.

Според член 10 на Европейската харта за местното самоуправление „местните власти имат правото, при упражняване на своите компетенции да сътрудничат и, в рамките на закона, да се сдружават с други местни власти за осъществяване на задачи от общ интерес.”
Видно от представените по-горе практики всяка страна използва законовите възможности на публичното и частното право, за да създаде най-оптималната правна форма за междуобщинско коопериране. Практически такъв подход е възможен и в България, като се отчитат особеностите на структурата на местното самоуправление и възможностите за създаване на нови правни субекти от органите на местното самоуправление за постигане на конкретни стопански или нестопански цели. 

III. Правна рамка на СДРУЖАВАНЕТО НА общините според българското законодателство

Правната възможност за коопериране между две и повече общини  с различна цел е свързана с изясняването на няколко основни понятия и тяхната правна уредба в българското законодателство:

1. Общината като субект на правото
Правосубектността на общината е несъмнена както в теоретичен, така и в практически план. Тя е и основната предпоставка за осъществяването на кооперирането между общини, независимо от това дали ще се създава нов правен субект и кой закон ще определя неговия статут.  



Съгласно чл.136, ал.1 от Конституцията на Република България “Общината е основната административно-териториална единица, в която се осъществява местното самоуправление”. Съгласно чл.136, ал.3 от Конституцията общината, а не общинската администрация, има качеството на юридическо лице. Според частноправната теория юридическото лице има своя персонификация - наименование, седалище и пр. и свое имущества, респ. органи за неговото управление. Тези характеристики са налице и при общината.  Наименованието на общината, респ. и на нейното юридическо лице, е наименованието на населеното място - неин административен център (чл.7, ал.3 от ЗАТУРБ). Това от своя страна определя и седалището на общината. Съгласно чл. 140 от Конституцията общината има право на своя собственост, използвана в интерес на териториалната общност. Аналогична е и уредбата в чл. 14 от ЗМСМА, според който “Общината е юридическо лице и има право на собственост и самостоятелен общински бюджет”. 

В правната доктрина това е отделен, самостоятелен вид правосубектност, като общината има повече сходни белези с държавата като субект на правото, отколкото с юридическите лица, които по принцип са субекти на частното право. 

Правосубектността на общината се  анализира от :

1.1.Публичноправен аспект. В доктрината общината се разглежда като публичноправна организация, стояща между държавата и физическите лица като правни субекти, създадена с цел грижа за задоволяване на интересите на всички лица, намиращи се на определена територия, но и за осъществяване на публичната власт по места. Общината се явява като носител на права и задължения и участник в правоотношения в областта на държавното управление. Доколкото междуобщинското коопериране е резултат от осъществяването на държавна политика по места, на изпълнение на стратегии, концепции, програми и пр., този аспект следва да се отчита при формирането на организациите за такова коопериране. 

1.2.Частноправен аспект. Юридическото лице на общината възниква по силата на правна норма- чл. 136, ал.3 от Конституцията. Управлението на имуществото на общината не е пряко от населението, а чрез избраните от него органи - общинския съвет и кмета, които имат  едновременно публичноправна и частноправна компетентност. Така публичноправната характеристика  на правосубектността на общината придава специфика на юридическото й лице в частното право. Статутът на юридическото лице е свързан с участието на общината в гражданския оборот, респ. с управляването и разпореждането със собствеността и носенето на отговорност за извършваните правни сделки. Основна предпоставка за това е обособяването на определено имущество - публична или частна общинска собственост, както и с формирането на общински бюджет. От друга страна поради публичноправния характер на юридическото лице на общината част от общинската собственост, обявена със закон за публична (чл.3, ал.2 от ЗОС),  е извън обръщение Тези въпроси са уредени в общ план в чл.14 от ЗМСМА и конкретизирани в Закона за общинската собственост и Правилника за прилагането му и в Закона за общинските бюджети. 

Извод: Юридическата персонификация на общината се конкретизира от правоотношенията, в които общината участва. При междуобщинското коопериране могат да се използват и двата аспекта, като се даде превес на едни или други организационни форми с оглед на нормативната политика, вложена в съответния закон.  Няма пречка за прилагането на две и повече форми с оглед акцент на различни страни на кооперирането и трайност на създадените правоотношения. 

С оглед на участието на общината в коопериране или сдружаване с други общини следва да се определят органите за управление на общината като юридическо лице, респ. и за нейното представляване като юридическо лице, както и имуществото на това юридическо лице, с което то може да участва в различни форми на сдружаване.

Определянето на общината като юридическо лице е свързано с нейната дейност във връзка единството в рамките на териториалната и социалната общност при осъществяване на местното самоуправление и на изпълнителната власт по места. По тази причина  в чл.44, ал.1, т. 14 от ЗМСМА е предвидено кметът, който е орган на изпълнителната власт в общината,   да представлява общината пред физически и юридически лица и пред съда. Това произтича от неговите функции да организира изпълнението на нормативните актове и на решенията на общинския съвет.

Във връзка с управлението на юридическото лице на общината е необходимо да се има предвид и разпоредбата на чл.17 от ЗМСМА, изменена през 2003 г., съгласно която местното самоуправление се изразява в правото и реалната възможност на гражданите и избраните от тях органи да решават самостоятелно всички въпроси от местно значение, които законът е предоставил в тяхна компетентност в сферата на:

1.  общинското имущество, общинските предприятия, общинските финанси, данъци и такси, общинската администрация;

2.  устройството и развитието на територията на общината и на населените места в нея;

3.  образованието;

4.  здравеопазването;

5.  културата;

6.  благоустрояването и комуналните дейности;

7.  социалните услуги;

8.  опазването на околната среда и рационалното използване на природните ресурси;

9.  поддържането и опазването на културни, исторически и архитектурни паметници;

10.  развитието на спорта, отдиха и туризма.

В ал.2 на същата разпоредба и във вр. с чл.136, ал.1, изр.ІІ на Конституцията е определено, че гражданите участват в управлението на общината както чрез избраните от тях органи, така и непосредствено чрез референдум и общо събрание на населението. Смисълът на разпоредбата е уточнен в чл.21 на Закона за допитване до народа, в която предмет на местния референдум могат да бъдат само въпроси на общинския бюджет и данъчното облагане по Закона за местните данъци и такси и местни въпроси, за решаването на които със закон е предвиден специален ред.

Основната уредба на въпроса за компетентността за управление на общинското имущество, вкл. и във връзка с междуобщинското коопериране, се съдържа в чл. 21 ал.1 от ЗМСМА. Според него в компетентността на общинския съвет са включени редица правомощия, свързани с управлението на имуществата на общината като юридическо лице, както и във връзка с използването на това имущество при сдружаването на общини. Така общинският съвет  по т.6 и 7 общинският съвет приема и изменя годишния бюджет на общината, осъществява контрол и приема и изменя отчета за изпълнението му и определя размера на местните такси; по т.8, 9 и 14 приема решения за придобиване, управление и разпореждане с общинско имущество, като определя конкретните правомощия на кмета на общината и кметовете на райони и кметства, както и на решения за създаване, преобразуване и прекратяване на търговски дружества с общинско имущество, като определя представителите на общината в тях, а също и за създаване и за прекратяване на общински фондации и за управлението на дарено имущество. Той е компетентен по т.10 да приема решения за ползване на банкови кредити, за предоставяне на безлихвени заеми и за емитиране на облигации при условия и по ред, определени със закон, а също и да определя изисквания за дейността на физическите и юридическите лица на територията на общината, които произтичат от екологичните, историческите, социалните и другите особености на населените места, както и от състоянието на инженерната и социалната инфраструктура по т.13. Въз основа или във връзка с приеманите по т.12 стратегии, прогнози, програми и планове за развитие на общината общинският съвет съгласно чл.21, ал.1, т. 15 от ЗМСМА е органът, който следва да приеме и решение за участие на общината в сдружения на местни власти в страната и в чужбина, както и в други юридически лица с нестопанска цел и да определи представителите на общината в тях. Той може да оправомощи кмета като представител на юридическото лице въз основа на решението на общинския съвет да подпише определени споразумения, учредителни актове и пр. с оглед осъществяването на посочената дейност. 

Другата характеристика на общината като юридическо лице е наличието на определено имущество. Този въпрос е детайлно уреден в Закона за общинските бюджети и в Закона за общинската собственост и в правилника за прилагането му, както и в редица подзаконови актове, приемани от общинските съвети. От съществено значение е разпоредбата на чл.1, ал.2 от ЗОС, според който не са общинска собственост имотите и вещите на търговските дружества и юридическите лица с нестопанска цел, дори ако общината е била единствен собственик на прехвърленото в тях имущество. От друга страна според чл.21, ал.1, т.9 от ЗМСМА и във връзка с разпоредбите на ТЗ относно едноличния собственик на капитала, респ. при наличието на мнозинство от дялове или акции - трансформирано общинско имущество, общинският съвет е компетентен да приема решения за създаване, преобразуване и прекратяване на търговски дружества с общинско имущество и определя представителите на общината в тях. 

Във връзка с междуобщинското коопериране винаги се поставя въпрос на каква плоскост и в каква степен ще бъде ангажирано общинско имущество- пряко чрез средства от общинския бюджет или косвено - чрез участие на търговските дружества с общинско имущество в различни форми на сдружаване. Това е въпрос на политика, изразена в съответния закон за междуобщинското коопериране. От съществено значение е разпоредбата на чл.1, ал.2 от ЗОС, според който не са общинска собственост имотите и вещите на търговските дружества и юридическите лица с нестопанска цел, дори ако общината е била единствен собственик на прехвърленото в тях имущество. От друга страна според чл.21, ал.1, т.9 от ЗМСМА и във връзка с разпоредбите на ТЗ относно едноличния собственик на капитала, респ. при наличието на мнозинство от дялове или акции- трансформирано общинско имущество, общинският съвет е компетентен да приема решения за създаване, преобразуване и прекратяване на търговски дружества с общинско имущество и определя представителите на общината в тях. 

 Статутът  на общината като юридическо лице на частното право гарантира и равнопоставеността при участието й в сдружаване на частноправна основа.  


Извод: За целите на настоящото изследване е от значение признаването на правосубектност на общината по закон, съответно и на всички характеристики на юридическото лице. Само при тази предпоставка общината може като правен субект чрез своите органи да прави волеизявление за участие в други правни субекти или в неперсонифицирани форми на сдружаване, като включва или не в тях свое имущество. 

2. Кооперирането на правни субекти

При определяне на възможностите за междуобщинско коопериране следва да се определи същността, основни принципи и цели на кооперирането въобще. 

Кооперирането в икономически план  има две значения. В тесен смисъл то се определя като установяване на продължителни и трайни производствени връзки между предприятия, всяко от които произвежда части от единно изделие. То е свързано с обществено, отраслово или териториално разделение на труда. В този аспект е уредено кооперираното производство. В по-широк смисъл се акцентира на етимологията на термина, който произхожда от латинския термин co-operatio и има значение на сътрудничество, съвместно действие или дейност. В този смисъл е и правната уредба на кооперациите, която в различните страни има различен обхват. Кооперативното движение се развива предимно в Европа още през ХІХ в., където най- осезателно се чувства влиянието на промишлената революция и където е присъщ стремежът към обединяване, особено в сферата на търговията и селското стопанство. По-късно кооперирането се развива в промишлеността и в банковото дело. В съвременността кооперирането е възможно между правни субекти както в публичното, така и в частното право, при спазване на принципите на доброволност, взаимопомощ, сътрудничество и задоволяване на интересите на своите членове. Целта на кооперирането е осъществяване на съвместна дейност в интерес на членовете, когато всеки от тях не би могъл да я обхване в цялата й пълнота по различни причини- липса на достатъчно финансови ресурси, организационен и производствен опит, кадри и пр. 

В българското законодателство към настоящия момент кооперирането има по- тесен обхват. То е уредено в 2 закона - Закон за жилищно-строителните кооперации (ЗЖСК)  и Закон за кооперациите (ЗК). Така в действащия ЗК от 1999 г. в чл.1 е определено, че кооперацията е доброволно сдружение само на физически лица с променлив капитал и с променлив брой членове, които чрез взаимопомощ и сътрудничество осъществяват търговска дейност.  Тя може да осъществява социална и културна дейност за задоволяване интересите на своите членове.  Кооперацията е юридическо лице, което според чл.1, ал.2, т.2. на ТЗ има и статут на търговец. Според чл.10, т.2 от ЗЖСК в жилищно-строителна кооперация могат да членуват и юридически лица, за които задължително е предвидено в утвърдения архитектурен план на сградата на жилищностроителната кооперация изграждането на помещения, предназначени за стопански, административни и други обществени нужди. Тези кооперации са обаче с ограничена цел - в чл.1 на закона е определено, че ЖСК кооперация се образува за снабдяване на членовете й със собствени жилища, гаражи и ателиета чрез организиране на строителна дейност. 

Кооперациите могат да образуват кооперативни предприятия за извършване на стопанска дейност - чл.52-53 от ЗК. Кооперативното предприятие е еднолично дружество с ограничена отговорност или еднолично акционерно дружество. Междукооперативното предприятие може да бъде дружество с ограничена отговорност или акционерно дружество. Кооперацията не може да участва като неограничено отговорен съдружник в събирателни или командитни дружества. Наред с това кооперациите могат да се обединяват в териториални, отраслови, национални и други съюзи – чл.54 и сл. от ЗК. 

Кооперирането в правната терминология освен в тесен смисъл като създаване на кооперация се използва и в по-широк смисъл, близък до посочения по-горе икономически аспект на понятието. Преди настоящия закон за кооперациите се прилагаше Законът за кооперативните организации (Обн., ДВ, бр. 102 от 30.12.1983 г., в сила от 1.01.1984 г., изм. бр. 46 от 16.06.1989 г., отм., бр. 63 от 3.08.1991 г.) Интерес може да представлява и уредбата в Закона за кооперативните сдружавания (Обн., ДВ, бр. 45 от 28.02.1907 г., изм. и доп., бр. 48 от 4.03.1911 г., отм., бр. 282 от 1.12.1948 г.). И в двата закона, макар и с напълно противоположна политическа цел, е уредено обединяването на кооперативен принцип на правни субекти с оглед задоволяване потребностите на своите членове и осъществяване на стопанска, социална и пр. дейност. Като се изхожда от модела на тази правна уредба, която е традиционна за България, може да се изработи модел за обединяване на общините на същия принцип. При подготовката на новия закон могат да се използват и моделите по отменените закони за кооперациите от 1948, 1953 и 1999 г. 

Макар че действащата правна уредба на кооперациите не е подходяща за пряко използване за кооперирането на общини, тя може да се разглежда като модел за статут на юридически лица, създавани в резултат на това коопериране. В случая принципите на кооперативното движение са много близки до осъществяването на съвместна дейност и сътрудничество между общините, които не могат да са насочени само към участие в гражданския оборот.

Извод: с оглед на действащата правна уредба за кооперациите не могат да се използват пряко норми с цел регламентирането на междуобщинското коопериране. Не е възможно постигане и на целите на тази уредба чрез изменения и допълнения в Закона за кооперациите. 
3. Сдружаването на правни субекти

Определянето на общината като“териториална общност” е свързано с идеята за обединяване на териториални общности, респ. на икономическите и социални ресурси в тях за постигане на обществено полезна  и взаимно изгодна цел. 

Сдружаването също има два аспекта с оглед на двата аспекта на общината като юридическо лице:

3.1. Публичноправен аспект В този случай целта на сдружаването е постигане на политически, социални и икономически резултати, които са на ниво организация на публичния живот в общината, защита на общи интереси и формиране на регионална политика. Такова сдружаване може да предполага и създаване на частноправни субекти, но като производна дейност и с оглед създаване на икономически предпоставки за осъществяване на основните политически и социални цели. В този случай според българското законодателство би следвало да се използват уредените в Закона за юридическите лица с нестопанска цел правни форми. 

3.2. Частноправен аспект. В този случай непосредствената цел на сдружаването е постигане на конкретни икономически резултати чрез пряко участие в гражданския оборот и като по-далечна цел - осигуряване на икономическа основа за местното самоуправление, подобряване на бизнес-климата и заетостта на работната сила в общината и развитие на благосъстоянието на населението в нея. Според българското законодателство могат да се създават търговски дружества с общинска собственост, като няма ограничения те да бъдат със собственост на няколко общини, а също и с частно и общинска собственост, разпределени по съответни дялове или акции. Според Търговския закон това са изцяло субекти на частното право и независимо от участието на държавно или общинско имущество при тяхното формиране собствеността на дружеството е изцяло частна.  В този случай могат да се използват и правните възможности на приватизацията, когато създадено изцяло с общинска собственост предприятие по съответния ред прехвърля дялове или акции на частни лица.

Предпочитанието към термина “сдружаване” произтича от чл. 137 на Конституцията, според който самоуправляващите се териториални общности, респ. общините, могат да се сдружават за решаване на общи въпроси. Като във всеки конституционен текст и тук разпоредбата е лаконична, като не определя какъв е характера на въпросите, с оглед на които може да се създаде сдружаване. Налага се изводът, че законодателят дава широка възможност за сдружаване за постигане както на публичноправни, така и на частноправни цели при използване на всички законни организационни форми. Твърде стеснено би се тълкувала разпоредбата, ако се имаха предвид единствено сдруженията по Закона за организациите с нестопанска цел. Разширителното тълкуване позволява законовото уреждане на различни форми на сдружаване

Конституционната разпоредба е доразвита и конкретизирана в чл.9, ал.1 от Закона за местното самоуправление и местната администрация, който дава възможност на общините да се сдружават на доброволен принцип за решаване на проблеми и задачи от общ интерес. Тази разпоредба е достатъчно широка, за да позволи междуобщинско сдружаване в посочения по- горе смисъл. 


Поставя се въпрос обаче за съотношението между нея и ал.2 и 3 на същата разпоредба и по-специално дали единствената възможност за сдружаване между общини е създаването на НСОРБ и на регионални сдружения или са допустими и други форми на сдружаване за постигане на други цели, за защитата на своите общи интереси и за поддържане и развитие на местното самоуправление. Отговорът на този въпрос се съдържа в самата формулировка  на ал.2 и той е недвусмислен: 

· създаването на национално сдружение и регионални сдружения е само една от организационните форми на конституционното право на сдружаване на общините, която при това е въпрос на желание на самите общини;

· създаването на сдруженията е за защитата на общи интереси и за поддържане и развитие на местното самоуправление, т.е. идеята на този тип сдружения е по-скоро обединяване на усилията на общините в отстояването на интересите им, участие в разработването на законодателството, контактите с държавните органи. 
Аргумент в посока, че сдруженията са само една от формите на сдружаване, чийто задачи не изчерпват други форми на сдружаване е и текстът на ал.3, в който е уредена компетентността на НСОРБ. НСОРБ има  право да:

1.  представлява своите членове пред държавните органи;

2.  разработва предложения за промяна и усъвършенстване на правната уредба на местното самоуправление;

3.  подготвя становища и предложения по проектобюджета на страната в частта му за общините;

4.  осъществява контакти и взаимодействия със сродни организации от други страни, както и да членува в международни сдружения;

5.  осъществява и други функции, определени със закон и с учредителния акт.

От тук може да се направи извода, че с допълнение в чл.9 на ЗМСМА би могла да се регламентира на необходимата широко предметна и правна възможност за сдружаването на общините и в други сфери като административното обслужване, подготовка и реализация на общи проекти и т.н. без изобщо да се налага промяна на текстовете, засягащи НСОРБ и регионалните сдружения. 

Необходимостта от законово регламентиране на други форми на сдружаване на общините, наред със създаването на сдружения личи много ясно от впечатлението, което българската практика оставя за външния наблюдател. Привлеченият от ПРООН като консултант по въпросите на децентрализацията Херман Кореа Диас костатира, че “в България отсъства традиция на партньорство между общините. Вместо това е традиция всяка община да се обръща самостоятелно към централните органи на управление със своята молба за подкрепа. Съществува дори някакъв вид “конкуренция” сред общините в по отношение на това чии “връзки” са най-добри и най-високопоставени в централните органи на управление, и всяка община се опитва да опази “тайната” само за себе си. Така че за да се насърчават партньорствата сред общините не е достатъчно законово да се разреши на общините да влизат в партньорство.»

Как да тълкуваме едно заключение че липсва традиция на партньорство при положение, че страната ни има една от най-развитите в страната мрежи от регонални сдружения и влиятелна национала организация на общините в лицето на НСОРБ?  Отговорът дава самият консултант: “Необходимо е да се осигури стимул, така че сред общините да започне да еволюира една динамика на нови партньорства, ориентирани към развитието”. Това означава, че сдружаването на общините в България е изправено пред предизвикателството да навлезе в една нова сфера, различна от сферата на защита на общите интереси като противовес на централните държавни органи. Това е ролята на активно участие на общините в икономическото развитие и основни бенефициенти от предприсъединителните и структурни фондове на ЕС.
Извод: При направения преглед и традиционно утвърдената терминология в българското законодателство по-прецизно е да се използва термина сдружаване на общини, което може да бъде както на публичноправна, така и на частноправна плоскост, а също и в национален или международен аспект.  

4. Правни аспекти на подготовката на конЦепция и проект на закон за междуобщинско коопериране/ сдружаване 

Определянето на правните възможности за междуобщинското коопериране/ сдружаване  може да бъде направено в няколко аспекта:

1. с оглед на действащото законодателство;

2. с оглед създаването на нов самостоятелен закон за сдружаването на общините при използването на действащото законодателство и 

3. с оглед на създаването на нов закон и на нови организационни форми на сдружаване. 

При направения преглед на законодателната рамка на обединяването на общини за постигане на определени цели е очевидно, че в действащото законодателство съществува празнота. Въпрос на преценка на съставителя на новия закон е да определи степента, в която новата организационна рамка на сдружаването ще се впише в съществуващата законодателна среда в България. 

При определяне на концепцията за новия закон трябва да се уточни:

4. 1. Наименованието на закона

С оглед на направения по-горе анализ терминът “коопериране” не е особено подходящ при съществуващата правна рамка и традиционна употреба в българската правна лексика. Най-удачното наименование е Закон за сдружаването на общините. 

В първата хипотеза се открива по-широка възможност за определяне на няколко форми на сдружаване с оглед различните цели. В случая не се изключва сдружаването по ЗЮЛНЦ, а могат да се създават и сдружения - търговски дружества. Това заглавие предполага използване на съществуващите организационни форми с придаване на специфични характеристики. От правно-техническа гледна точка могат да се използват препратки към ЗЮЛНЦ и ТЗ, а новият закон да се яви специален по отношение на тях. Предимството на тази концепция е, че няма да се изменят разпоредбите в данъчните и други закони, които третират статута на юридическите лица в България. 

Във втората хипотеза се акцентира на една правна форма - сдружение, което може да бъде уредено като юридическо лице по този закон със специфична характеристика и пълно разгръщане на предпоставките за образуване, органите, компетентността, имуществото и пр. В случая с оглед на целите, които ще осъществява, сдружението може да използва модела на Закона за юридическите лица с нестопанска цел, на Закона за кооперациите или на Търговския закон при отчитане на спецификата, че членове ще бъдат общините, които имат както публичноправни, така и частноправни функции.   

4. 2. Предмета на правната уредба

Той обхваща обществените отношения, които ще бъдат регулирани в новия закон. Необходимо е да се помисли дали ще се уреди само сдружаването или и някои други аспекти на осъществяване на публичноправна и частноправна дейност на общините. При определянето на предмета винаги се държи сметка и за измененията в действащото законодателство, които ще бъдат включени в преходните и заключителните разпоредби на закона, както и на заварените правоотношения както е посочената по-горе уредба на статута и компетентността на НСОРБ и регионалните сдружения. 

В общите разпоредби на закона трябва да се включат и целите на сдружаването на общини - не само задоволяването на потребностите на населението в тях, но и постигането на стопански, социален и културен напредък във вр. с прилагането на чл.19, ал.4 от Конституцията на Република България.  

Основните принципи  на сдружаването на общините зависят от акцента, който законът ще постави и целите на сдружаването. Ако се имат предвид както политически, така и икономически цели, могат да се използват принципите на кооперирането в по-разширен и конкретизиран вариант. 

4.3. ОбхватА на правната уредба

Във връзка с поставените по- горе въпроси правната уредба би следвало да обхваща:

· определение на сдружаването на общините в някой от посочените аспекти;

· устройствени разпоредби с оглед определяне на статута на сдруженията на общини, ако се приеме, че ще се създават като сдружения по този закон. Въпрос на избор на организационната форма е доколко те ще бъдат детайлни или ще препращат към действащи закони. В случая на създаване на такива сдружения по закон трябва да се определи основно техния статут и да се препрати към устава им, с оглед конкретизацията на сдружаването. Задължително трябва да се определи принципът на управление - по един глас на участващите общини или с оглед на предоставените средства в общото имущество на сдружението (дялово разпределение на капитала). В тази част на закона трябва да се уреди и приемането на нови общини, както и излизането на членове от сдружението и имуществените последици от това. Би могло да се уреди и режимът на съсобственост, особено ако сдруженията създават със свои средства търговски субекти. От значение е да се предвиди регистрацията на такива сдружения, органът, пред който тя се извършва, необходимите документи и процедури действия, публичността на осъществяваната дейност и пр.;

· материалноправни разпоредби с оглед особеностите на осъществяване на съвместната дейност, нейното финансиране, фондовете (национални и международни), облагането, административното обслужване, организацията на трудовите ресурси за обслужване на сдруженията и пр. Специално внимание следва да се обърне на финансовите инструменти за насърчаване на тази дейност чрез субсидии от бюджета, облекчен данъчен режим и пр. 

· разпоредби относно принципите на сдружаването в международен план и финансирането по международни програми. В този аспект има редица примери в европейската практика за уреждане на партньорството между общини и т.нар. побратимяване;

· процесуални разпоредби с оглед отговорността, разрешаването на спорове, евентуалния съдебен контрол върху дейността, обжалване на регистрации и пр. 

· допълнителни разпоредби с оглед определянето на нови понятия, въвеждани в закона, както и за решаване на странични за предмета на акта въпроси, но свързани с него;

· преходни и заключителни разпоредби, в които да се изменят съществуващи закони, да се уредят заварените правоотношения, влизането в сила на закона, издаването на подзаконови актове и пр. 

Правната възможност за сдружаването на общините в Република България, както и в международен план, не съдържа ограничения пред новия закон. В този смисъл могат да се  определят две големи групи сдружения

· на публичното право - по модела или при запазването на модела на НСОРБ 

· на частното право - по модела на кооперациите, на сдруженията с нестопанска цел, които могат да създават и стопански субекти за участие в гражданския оборот или на търговските дружества с оглед интегриране на бизнеса и неправителствените организации за постигане на целите на сдружаването. 


4.4. Възможностите и организацията на обществено обсъждане на законопроекта


Такъв закон би следвало да е обект на широко обществено обсъждане, като в случая ФРМС и НСОРБ могат да използва всички организационни форми за това - открит форум в Интернет, публични дискусии, конференции, междуобщински работни групи, експерти изследвания и пр. както в национален, така и в международен мащаб.
IV. СЪЩНОСТ, ОСНОВНИ ПРИНЦИПИ И ЦЕЛИ НА СДРУЖАВАНЕТО НА МЕСТНИТЕ ВЛАСТИ В РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

Терминът “междуобщинско коопериране” или “междуобщинско сътрудничество” в най-общ план може да се дефинира като взаимоотношения, основани на взаимно доверие и разбиране между местните власти. Община или кметство може да се споразумее с една или повече общини, кметства, областни администрации или институции на централната власт да предоставя или администрира общински услуги. Възможността споразумението да включва представители на бизнеса или граждански организации също трябва да бъде взета предвид при определяне на законовата рамка. 

Основни принципи при осъществяването на всяко междуобщинско сътрудничество:

· доброволност – това предполага вземането на решения на компетентните органи само когато такова сдружаване е необходимо, без да са налице стандарти и изисквания за неговото съществуване в закона и без регулативна рамка от страна на държавните органи.
· взаимен интерес- това е принцип на всяко коопериране или сътрудничество, който предполага както една определена област на сътрудничество, така и сътрудничество в по-общ план, с конкретизация на участието за всеки отделен случай. 

· активен избор – междуобщинското сътрудничество изисква вземането на активни решения относно областта на сътрудничество, целта, партньорите, формата на организация и правилата на коопериране.

· гъвкавост – сътрудничеството трябва винаги да бъде динамично и гъвкаво, като се имат предвид непрекъснато променящата се външна среда – нови закони, новоразвиващи се бизнеси, нови нужди и изисквания и т.н. Междуобщинското коопериране изисква истинско сътрудничество и организационната  гъвкавост в основна предпоставка за успешно сътрудничество.

· динамичност – от особено значение е междуобщинското сътрудничество да се схваща като непрекъснат процес, а не като статично положение. Фокусирането върху процеса означава, че се взимат предвид възможни промени и иновации, свързани със сътрудничеството и че дейностите могат да се адаптират спрямо тях. Сътрудничеството също така трябва да подлежи на оценка на определени интервали и да се настройва спрямо необходимите промени.

· прозрачност и отговорност - произтича от публичния характер на действията на органите на местното самоуправление и на общинската администрация и тяхната ангажираност с оптимално управление на интересите на населението на територията на общината. 

Цели и потенциални ползи от междуобщинското сътрудничество

· подобряване качеството на услугите 

· подобряване използването на вече съществуващи ресурси

· допринасяне до по-цялостна политика на растеж в дадена област, регион и т.н.

· подобряване отношенията с други институции и партньори – бизнес, НПО, областни управи

· икономически ползи, произлизащи от икономии от мащаба, използване на излишния капацитет и разделението на труда и специализации

· подобрена координация между общините при разрешаването на общи проблеми.

Области на сътрудничество 

Възможните области за междуобщинско сътрудничество по принцип не би следвало да бъдат ограничени от законодателната рамка. В противен случай със закон ще се осъществи държавно регулиране, което би нарушило принципите на местното самоуправление. Разбира се, държавата винаги може да резервира определена сфера на действие, в която да действат само държавни органи- напр. в областта на националния ред и сигурност, правораздаването и пр. Но и самите местни власти нямат компетентност в тези области, следователно не биха могли и да осъществяват коопериране. 

Съществуват множество позитивни примери на сътрудничество в областта на обществения транспорт, образованието, социалната сфера, сметосъбирането, административните задължения, туризма, екологични проблеми и т.н. 
В зависимост от обхвата на закона мога да се предвидят различни сфери на сътрудничество. При по-тясно понятие за междуобщинско коопериране или сътрудничество могат да се уредят само форми за постигане на икономически цели - напр. създаване на междуобщински предприятия за туристически услуги, сметосъбиране, енергийни обекти и пр.


При по-широко понятие за сътрудничество могат да се уредят форми на сдружаване с нестопанска цел, както и форми за сдружаване във връзка със съвместна социална, културна, образователна, консултантска и пр. дейности. 

По принцип при уточняването на концепцията на закона трябва да се предвиди обхвата на сътрудничеството и принципа, на който то ще се осъществява - за всички възможни дейности според потребностите на общините и в рамките на правомощията на общинските съвети или в рамките на определени изчерпателно в закона дейности. Макар и рестриктивен, вторият подход е по-приемлив от нормотворческа гледна точка и дава по- добри възможности за уреждане на формите за насърчаване на тези определени дейности.

· Участници в междуобщинското сътрудничество

· общини с еднаква/подобна или различна големина, независимо от разположението

· съседни общини

· общини и частния сектор

· общини и НПО

Междуобщинското коопериране подпомага местните власти в предоставянето на ефективни и ефикасни услуги. Най-често то произтича от желанието максимално да се използват ресурсите, за да се постигнат допълващи се или сходни цели. Резултатът, независимо от вида на осъществяваната услуга или дейност, е печеливш за всички страни. Целта е да се подпомогне създаването на интегрирани структури, финансирани от местни данъци и такси. Местните власти в малките общини са най-силно заинтересовани от междуобщинското коопериране. Централната власт може да насърчи междуобщинското коопериране като даде по-широки правомощия на местните власти, регламентирани в националното законодателство. Местните власти могат да бъдат упълномощени да предоставят съвместно, поотделно, или чрез споразумение съоръжения, услуги, дейности или проекти, които всяка община член има компетенциите да предоставя сама. 

Във връзка с целите на междуобщинското коопериране цялата дейност следва да бъде на ниво местно самоуправление. Участието на държавни органи би следвало да е само на ниво подпомагане и насърчаване на дейността - напр. одобряване на програми, финансиране чрез държавния бюджет или бюджетите на министерства и пр. Участници в сътрудничеството по принцип следва да бъдат общини. Няма пречка за сътрудничество и между частни субекти, създадени с общинска собственост, но при определени правила за контрол на общинските съвети върху тях. Участници в сътрудничеството могат да бъдат и банки, застрахователни компании, общини от чужбина, международни финансови и др. институции. Във връзка с това следва да се определят видовете сътрудничество, като не всяко от тях има тесните рамки на кооперирането. Сътрудничеството може да бъде:

- национално или международно;

- между общини

- между общини и други юридически лица

- между общински предприятия. 


Правилата на всеки вид сътрудничество са различни с оглед на участниците в него и целите на сътрудничеството. Те могат да бъдат уредени в самостоятелни раздели в бъдещия закон, като изчерпателно се регламентират формите на сътрудничество 

Законодателната рамка на междуобщинското коопериране ще даде правомощия на община да сключи споразумение за сътрудничество за изпълнение съвместно или една община в полза на друга на техни функции и задължения, на базата на коопериране или договаряне, например, предоставяне на услуга/управление на проект в областта на водоснабдяването, канализацията и пречистването на отпадни води. 
При изпълнение на своите функции общините могат да осъществяват сътрудничество помежду си. С цел да постигнат общи интереси и изпълняват задачи, които влизат в техните компетенции, общините могат да обединяват финансови ресурси и да създават сдружения, както и съвместни административни органи в определени области, ако това бъде регламентирано с отделен Закон за междуобщинско коопериране или специални раздели в Закона за местното самоуправление и местната администрация. 

Общините могат да си сътрудничат с органи на местната власт от други страни, международни организации на местните власти и могат да бъдат членове на международни организации на местните власти. 

V. ФОРМИ НА КООПЕРИРАНЕТО, НЕОБХОДИМИ УСЛОВИЯ И ПАРТНЬОРИ НА МЕСТНИТЕ ВЛАСТИ. ВЪЗМОЖНОСТИ ЗА УЧАСТИЕ НА ГРАЖДАНИТЕ, БИЗНЕСА И ЮРИДИЧЕСКИТЕ ЛИЦА С НЕСТОПАНСКА ЦЕЛ

За да съществува добре организирано междуобщинско сътрудничество, то трябва да се фокусира върху оптимизиране на качеството на услугите и намаляване на времето и цената. Сътрудничеството трябва да е съсредоточено в конкретна област и да води до видими резултати, да включва възможно най-малък бюрократичен елемент и ясно разпределение на труда, отговорностите и компетенциите.

Междуобщинското сътрудничество може да се осъществява по следния начин: 

· на основата на споразумение/договор, сключен за осъществяване на конкретна задача;

· на основата на споразумение/договор за създаване на доброволно сдружение на общини с нестопанска цел;

· на основата на създаване на юридическо лице от две или повече общини със стопанска или нестопанска цел .

При споразумение, общините могат да изпълняват функциите си съвместно. Местните власти могат да се споразумеят да възложат на една община изпълнението на определена функция от името на една или повече други местни власти, или тази функция да се изпълнява от междуобщински съвет. 

Местните власти могат да се споразумеят дадена функция, чието изпълнение по закон може да се делегира на определен служител, да се делегира със съответната обществена отговорност на служител от друга община. 

Когато една община изпълнява функция от името на друга или повече общини чрез споразумение, може да се постигне съгласие някои от членовете на органа, изпълняващ функцията да бъдат избирани от другите общини. Хората, които се кандидатират за тези позиции могат да бъдат членове на този орган. 

Могат да се посочат някои основни изисквания за сключване на споразумение за междуобщинско коопериране:

· Всеки участник се договаря за сътрудничество в изпълнението само на тези функции, които е натоварен да изпълнява и като самостоятелен орган;

· За да бъде валидно, споразумението за сътрудничество трябва да е писмено;
· Споразумението за сътрудничество трябва да е одобрено с гласуване от Общинския съвет или друг управителен орган на всеки участник;

· Одобрението се изразява в приемане на решение или наредба за участие в споразумението;

· Там където свързаното с областта на споразумението законодателство изисква от участника (при самостоятелно предоставяне на услугата) обществено обсъждане, разрешение от други институции и др., то и споразумението за сътрудничество трябва да отговори на тези изисквания;

· Участниците не могат да заобикалят законовите разпореждания, свързани с определена дейност само защото участват в споразумение с други общини, т.е. Законът за междуобщинско коопериране ще регулира взаимоотношенията в рамките на споразумението за сътрудничество, а не самата дейност. 

Общините могат да сключват междуобщински споразумения, за да възложат на една от общините, определени от тях публични задачи. Общината, която изпълнява публични задачи, включени в споразумението, приема правата и задълженията на останалите общини, свързани с възложените й задачи, а останалите общини имат задължението да участват в разходите по реализация на възложената задача. 

Споразумението за сътрудничество трябва да: 

· посочва страните в споразумението;

· определя полето на действие и обхвата на споразумението;

· определя целта на сътрудничеството; 

· определя формите на коопериране;

· определя правата и задълженията на всяка страна;

· ако е свързан със строителство, посочва за какво ще се използва завършеният обект; 

· определя дела на участие на всяка община с финансиране и собственост за постигане на общата цел;

· посочва процедурите за установяване на “междуобщински съвет/комисия” и неговите компетенции, ако участващите общини считат, че е необходимо да се създаде такъв съвет. 

· посочва процедурите за прекратяване на споразумението за сътрудничество;

· определя начина, по който страните могат да постигнат споразумение по отношение на правата за собственост и активите.

· други въпроси, които общините участници считат, че са важни.

Чрез използване на споразумения за сътрудничество местните власти могат да извлекат много ползи, например да увеличат размера на своите икономии, да използват нови технологии и оборудване, които (ако действат самостоятелно) не биха могли да си позволят финансово, да избегнат дублиране на усилията и да постигнат значително намаляване на разходите. 

Споразумение/договор между две или повече общини за изпълнението на дадена задача може да се сключи за фиксиран или неопределен срок.

Страните по договора имат задължения съвместно и поотделно към трети страни, освен ако договорът не посочва друго. 

Форми на сътрудничество

Изборът на подходяща форма за коопериране зависи от големината на участващите общини, географските и инфраструктурни условия, както и конкретната задача.

В този раздел посочваме правни възможности за междуобщинско коопериране в България въз основа на съществуващия опит в други страни по света.

1. ЧРЕЗ СПОРАЗУМЕНИЕ

· Съвместни дейности – определен брой общини се включват в съвместни дейности, като например културни събития, фестивали, панаири, изложби.

Правна възможност е сключването на договор за сътрудничество. При необходимост от по-трайни взаимоотношения може да се създаде и юридическо лице по ЗЮЛНЦ - сдружение или фондация, особено ако ще се усвояват средства от фондове и те ще се стимулират за осъществяване на определената в устава културна или образователна дейност. 

Административни пречки

Препоръчва се участващите общини да сключат договор или споразумение, където са описани предметът и начинът на сътрудничеството, съгласувания бюджет и принос на всеки участник. Освен това е полезно да бъде описана накратко и процедурата за вземане на решения.

· Учредяването на компания/фирма – общините регистрират независимо търговско дружество, най- добре с ограничена отговорност, с имущество, предоставено от няколко общини и управлявано от представители на тези общини, номинирани от общинския съвет. Примери за такава форма на сътрудничество съществуват обикновено в обществения транспорт и като цяло в комуналните услуги в много европейски страни.

Правна възможност/пречки

Търговският закон дава възможност за създаване на такива дружества, като се имат предвид и разпоредбите на ЗМСМА относно компетентността на  общинския съвет, така и на ЗОС, според който собствеността на новосъздадения правен субект е частна, а не общинска. 

Административни пречки

При регистрирането на съвместна фирма, в договорите трябва да има специални клаузи, които да осигуряват безпрепятственото управление на фирмата. Да се изготви наръчник за междуобщинско сътрудничество, към които да се съдържат примерен стандартен договор за формата на сътрудничество.

· общински предприемач/предоставяне услуги на съседни общини – една община предоставя услугата на други общини на определена цена. Обикновено такова коопериране се упражнява в образователната сфера, мониторинг на опазването на околната среда или други услуги. 

Правна възможност/пречки

Няма пречка това да се осъществява чрез самостоятелно търговско дружество, създадено от общината-предприемач. Самата община обаче не може да извършва такава дейност на територията на друга община. 

Административни пречки

Този модел има редица предимства, като това е най-вече възможността да се предоставя една услуга на голям брой население и по този начин да се използват по-рационално ресурси, както и да се усъвършенства качеството на предоставяната услуга. Недостатъкът на модела се състои в това, че общината, предоставяща услуга, е в позицията на квази-монополист. 

Моделът изисква висока степен на етичност, прозрачност и гъвкавост, както и своевременно съобразяване с нуждите и изискванията на ползвателите на дадената услуга. Ползвателите на услугата трябва да имат право да оказват влияние върху качеството и цената на услугите, предлагани от общината. Това може да се постигне с договор между участващите местни власти, в който са описани качествата и количествата на услугите и механизма за ценообразуване. Освен това, в договора могат да бъдат заложени максимални нива (цена на глава от населението, дял от общинския бюджет), за да се предпазят ползвателите от злоупотреба с монополистичната позиция. Трябва, също така, да съществува и клауза, че всяка участваща община си запазва правото да се оттегли от сътрудничеството като даде предизвестие своевременно.

· Съвместни общински фондове – Такива фондове могат да се учредят за финансиране на различни дейности и инициативи, например подкрепата на местен бизнес чрез нисколихвени кредити или да се използват за разрешаването на екологичен проблем, който не може да бъде решен със средствата на само един от участниците и т.н. Освен събирането на приноса от участващите общини, такива фондове могат да бъдат използвани за канализирането на външни средства, например държавна подкрепа или средства от международни донори. Такъв фонд може да оперира юридически под формата на фондация. 
Правна възможност/пречки

Създаването на общински фондове със специфични правила за дейност и финансиране би трябвало да се уреди изчерпателно в отделен закон. 

Административни пречки

Както и при други форми на междуобщинско сътрудничество могат да възникнат множество практични и административни пречки от съвместно управлявана фондация. Разрешението за това би било договор, в който ясно са очертани целите, начина на работа управлението и надзора, както и разрешаването на спорове сред участващите местни власти.

· сътрудничество с НПО и/или учредяване на юридическо лице с нестопанска цел – една или повече общини могат да си сътрудничат с НПО, като изпълняват съвместно или от тяхно име дадена задача, например управлението на общи социални домове, предоставяне на социални услуги и т.н.

Правна възможност/пречки

Няма пречка да се създаде сдружение или фондация по ЗЮЛНЦ, като един от участниците в новия правен субект е общината. В случая предоставеното имущество обаче престава да е общинска собственост и преминава в патримониума на новото юридическо лице, респ. се управлява от неговите органи за управление. Гарантиране на интересите на общината е в устава да предвид специални правила за участие в управлението чрез свой представител на новия правен субект. 

Административни пречки

Управителните функции на участващите общини трябва да бъдат много добре изяснени в договора или устава на юридическото лице. 

· общи специалисти – общините използват съвместно човешки ресурс и експертиза в дадена област, например данъчни експерти,  архитекти, еколози и др. Тази практика е особено приложима в малките общини, където липсва достатъчно квалифициран човешки ресурс.

Правна възможност/пречки

Няма правна пречка за наемане на специалисти на граждански договор или за използване на възможностите на съвместителството по КТ и Закона за държавния служител. 

Административни пречки

При подобно сътрудничество е необходимо да бъде сключено споразумение между участващите общини, където се споменава в коя от общините служителят е нает на пълно работно време, да се опишат задълженията му в другата община, мястото на изпълнение на задълженията, работното време, заплащането от наемащата го община и уреждането на спорове. Такова споделяне специалисти е възможно само при изричното съгласие на служителя. 

· частен предприемач – общините се споразумяват с частна фирма, която изпълнява дадена задача или част нея. Няма правна пречка всяка от страните да сключи отделен договор, както и да се постигне рамково споразумение с конкретизиране на всяка отделна задача. В случая не е необходимо предварително обединяване на общини, освен ако не се иска съвместно провеждане на конкурс и избор на най-подходящия кандидат. Ако дейността ще се осъществява с бюджетни средства, то следва да се приложи ЗОП. 

· съвместно физическо оборудване – общините се споразумяват да използват общи машини, съоражения и ресурси, например машини, материали, сгради и т.н. В случая могат да се използват всички правни форми на търговския закон, ако страните са общински предприятия. В случаите на използване на движими вещи- частна общинска собственост, се прилага ЗОС.  

· обмяна на опит – общините обменят добри практики и опит в определена сфера или широк спектър от дейности. По принцип тази форма може да се осъществи както чрез договор за сътрудничество, така и със създаване на юридическо лице с нестопанска цел. 

2. ЧРЕЗ СЪВМЕСТНО УПРАВЛЕНИЕ

· Съвместно управление – общините се съгласяват да упражняват общо управление в определена област, без да учредяват фирма. Съвместното управление често се упражнява с известна степен на независимост относно бюджета. Обикновено конкретните форми са междуобщински съвети, съюзи  или сдружения, одобрени от съответните общински съвети на отделните общини. 

Междуобщински съюзи и сдружения

В европейски контекст сдружения с формален характер се създават често в областта на висшето образование, опазване на околната среда, здравеопазването, електронното управление, земеползването и планирането на територията. 

Местните власти могат да създават “междуобщински съвети/комисии” с представители на всички участници, които имат пълномощия да извършват проучвания и изследвания в подкрепа на решаване на местни проблеми или подобряване на услуги; да бъдат форум за обсъждане на области за междуобщинско коопериране и за координиране на съвместните дейности; да действат като консорциум за изгодно закупуване на стоки и оборудване за дейностите по споразумението, включително и компютърна техника, чрез съвместни търгове и обществени поръчки, като по този начин постигат икономии за всички участници. Междуобщинският съвет/комисия може да осъществява функции, за които всяка община участник в споразумението би трябвало да има една или повече комисии в своя общински съвет (с изключение на гражданската защита и отбраната). Междуобщинският съвет/комисия може да се назначи и работи към една от общините участници в споразумението и да бъде част от нейната организационна структура. Правомощията и обхватът на действия на Междуобщинския съвет/комисия трябва да бъдат прецизно определени в самата споразумение между общините. 

Съвместни общински съвети могат да се формират при споразумение между общините участници, одобрено от техните Общински съвети. Споразумението трябва да посочва името на междуобщинския съвет, мястото на дейност, общините, които са членове и функциите му. Името на съвета трябва да включва думите “междуобщински съвет”. Споразумението включва :

· начина на взимане на решения в междуобщинския съвет;

· броя на членовете на управителните му органи или на общото събрание и тежестта на техния вот:

· функциите и правомощията на общото събрание;

· с какъв вид мнозинство ще се взимат решенията на съвета.

· органът, който ще защитава интересите на съвета, ще го представлява, ще прави споразумения и ще подписва документи

· с какъв процент от активите на съвета ще допринесат членовете му и тяхната отговорност за финансите, и други финансови въпроси;

· отношенията между член на съвета, който желае да се оттегли и останалите членове;

· одит на финансите и административната дейност на съвета

· как ще протече ликвидацията на съвета и как ще се разпределят активите му.

Областната администрация ще бъде уведомявана когато се създава или ликвидира междуобщински съвет, като се приложат копие от споразумението и решенията на съвета. Междуобщинските съвети имат определени пълномощия да поемат ангажименти, да бъдат изслушвани в съда и пред други власти. Промени в споразумението могат да се правят по решение на членовете на съвета.

Органи на междуобщинските съвети
Взимането на решение се осъществява от членовете на съвета на общо събрание или чрез орган, посочен в хартата и избран от членовете на съвета. Общо събрание се провежда поне два пъти годишно. Хора, които имат ръководни функции в бизнес организации не могат да бъдат избирани в съвета. Може да се постигне съгласие в хартата членовете и заместниците на всеки орган на междуобщинския съвет да бъдат общински съветници от членуващите общини.

Финансиране на междуобщинските съвети
Общините, които са членове на съвета трябва да финансират разходите на съвета, които не са специално обхванати от споразумението между общините участници в съвета. Член на съвета може да напусне в края на мандата си на общински съветник, за което общината член трябва да е уведомила до края на предходната година. Протоколите от заседанията на съвета трябва да са на разположение на широката общественост, като копие от тях се изпраща до Общинския съвет на всяка община член.

За съвместно изпълнение на публични задачи общините могат да създават междуобщински сдружения. Решенията за създаване на сдружения се вземат от общинските съвети на заинтересованите общини. Правата и задълженията на общините, които участват в междуобщинското сдружение, свързани с изпълнение на задачите, които са предоставени на сдружението, се прехвърлят на сдружението от датата на обявяване на неговия устав. Задължението за създаване на сдружение може да бъде наложено само чрез закон, който определя задачите на сдружението и реда за утвърждаване на неговия устав.

Сдружението изпълнява публични задачи от свое име и на своя отговорност. Сдружението е юридическо лице. Общината уведомява областния управител за намерението да се присъедини към сдружението. 

Създаването на сдружението изисква да бъде приет неговият устав от общинските съвети на заинтересованите общини. Уставът на сдружението трябва да определя:  неговото наименование и седалище; участниците и времетраенето на сдружението, задачите на сдружението, органите на сдружението, тяхната структура, обхват и начин на действие, правила за използване на обекти и съоръжения на сдружението, правила за участие в разходите за общата дейност, в печалбите и в покриването на загубите на сдружението, условия на процеса на изготвяне на бюджета на сдружението; с какво мнозинство ще се взимат решения от Събранието; къде ще се публикуват съобщенията и други документи на сдружението; контрол върху финансите и дейността на сдружението и информирането на членовете за това; правила за присъединяване и за напускане на членове, а също така правила за имуществена отчетност, правила за ликвидиране на сдружението, процедурата за решаване на спорове между сдружението и неговите членове, процедурата за определяне на възнаграждението на представителите на общините и техните заместници в Събранието, други правила, които определят взаимодействието. Промени в устава се извършват по реда, предвиден за неговото утвърждаване. 

Регистърът на сдруженията се води от министъра, който е компетентен по въпросите на публичната администрация. Сдружението придобива юридическа самостоятелност след като бъде регистрирано, от датата на обявяване на устава. Министърът, който е компетентен по въпросите на публичната администрация, чрез наредба ще определи начина на водене на регистъра на междуобщинските сдружения и на обявяване на уставите на сдруженията, като взема под внимание необходимата документация за вписване на сдружението в регистъра, а също така данните, които подлежат на вписване и начина на въвеждане на промени в записите в регистъра. 

Ръководен и контролен орган на сдружението е Събранието на сдружението. В рамките на задачите, които се възлагат на сдружението, Събранието изпълнява компетенциите, с които разполага Общинския съвет. Събранието може да се избира с мандат до 4 години. Събранието може да назначи изпълнителен орган и други необходими комисии. Община член на сдружението може да прекрати участието си с предизвестие до 3 години – срокът трябва да е посочен в устава.

По отношение на сдружението могат да се прилагат съответно разпоредбите, които се отнасят до Общинския съвет. Членове на Събранието са кметовете на общините, които участват в сдружението. По предложение на кмета Общинският съвет може да възложи на заместник кмета или на общински съветник да представлява общината в Събранието. Уставът може да признава на отделни общини повече от един глас в Събранието. Допълнителните представители се определят от заинтересования общински съвет.

Решенията на Събранието се приемат с мнозинство, определено в устава. Член на Събранието може да внесе писмено възражение с мотиви по отношение на решение на Събранието в 7-дневен срок от приемането на решението. Внасянето на възражението преустановява изпълнението на решението и изисква повторно разглеждане на въпроса. Възражение не може да се внесе по отношение на решение, което е прието в резултат на повторно разглеждане на въпроса. 

Изпълнителен орган на сдружението е Управителният съвет. Управителният съвет на сдружението се назначава и отзовава от Събранието измежду членовете на Събранието. Ако уставът предвижда това, допуска се избор на членове на Управителния съвет извън състава на членовете на Събранието, като техният брой не може да превишава 1/3 от състава на Управителния съвет на Съюза. 

По отношение на финансовата дейност на междуобщинското сдружение се прилагат съответно разпоредбите за финансовата дейност на общините. Финансовият план на сдружението се приема от Събранието на сдружението.

Формите на сдружаване могат да бъдат:

· Формални сдружения, за изпълнение на административните функции;

· Сдружения за управление на институции, които предоставят услуги на две или повече общини.

Местните актове и наредби трябва да бъдат променени така, че да отразяват изискванията, заложени в споразуменията за междуобщинско сътрудничество.

Важно е да се отбележи, че това са основни форми на коопериране, но много по-често сътрудничеството се осъществява посредством комбинация от тези форми.

VI. ПРОЦЕДУРА ЗА ОСЪЩЕСТВЯВАНЕ ПРОЦЕСА НА КООПЕРИРАНЕ НА ОБЩИНИТЕ 

Практически насоки относно прилагането на междуобщинско коопериране (датски модел)

Този раздел представя конкретните стъпки за осъществяване на междуобщинско коопериране и на какво да обръщат основно внимание по време на цялостния процес. Тук са описани четири фази и техните конкретни етапи, като за всеки от тях са посочени най-важните елементи и аспекти, които трябва да се имат предвид.

Фаза I – Определяне и стартиране на сътрудничеството

Целта на тази начална фаза е общините да осъзнаят, че междуобщинското сътрудничество е инструмент за изпълнение на общи задачи и решаване на общи проблеми, както и да вземат решение за съвместните дейности и за конкретните партньори.

Етап 1: Оценка на нуждите и възможностите

Преди започването на междуобщинско сътрудничество, потенциалните партньори трябва да преценят доколко ще спомогне кооперирането за изпълнението на дадената задача или разрешаването на общия проблем. Трябва да се направи оценка на нуждите и конкретните аспекти, на които трябва да се обърне внимание на този етап са:

· Дали междуобщинското сътрудничество би бил удачен и подходящ начин за разрешаване на дадената задача/проблем?

· общото отношение към сътрудничество на потенциалните участващи общини

· пречки или бариери, които да ограничават възможностите за междуобщинско сътрудничество и как да бъдат преодолени

Етап 2: Област на сътрудничество

След като е осъзнат потенциалът за междуобщинско сътрудничество, следващата стъпка е да се определят конкретните области на коопериране.

· вид дейност, услуга или продукт, който ще се предоставя като резултат от сътрудничеството (иницииране на политики, лобиране, координация, предоставяне на информация, културни дейности, комунални услуги и т.н.)

· определяне на ползите от сътрудничеството в тази конкретна област

· изискванията, ограниченията и възможностите в рамките на съществуващото законодателство, касаещи междуобщинското сътрудничество в тази област.

Етап 3: Определяне на партньорите

След етапа на определяне на областта на сътрудничество, е необходимо да бъде определен броя и вида на участниците в сътрудничеството. Основните аспекти на този етап са:

· участници – съседни общини, раздалечени общини, общински управи, НПО, бизнес

· условия на участие на различните партньори

· информиране на други общини след като стартира сътрудничеството; възможно участие на други общини краткосрочно или дългосрочно.

Фаза II – Учредяване на сътрудничеството

Целта на тази фаза е общините е да подготвят предложение за учредяване на сътрудничеството, вземат решение за формата му и постигнат споразумение относно кооперирането.

Етап 4 – Подготовка на предложение за учредяване на сътрудничеството

· Сформиране на работна група

· Определяне каква част от дейностите могат да започнат веднага и кои изискват предварителна работа преди това

· ясно разделение на отговорностите и задълженията

· Очертаване на потенциалните ползи от сътрудничеството

Етап 5 – Избор на организационен модел 

При вземането на решение за подходящата форма на организиране на сътрудничеството, трябва да се има предвид следното:

· с оглед целта, дейностите и участниците, организиране на сътрудничеството така че да постигне необходимите резултати

· използване на различни форми на сътрудничество – учредяването на компания, съвместни общински институции, общински предприемачи, съвместни специалисти или общо оборудване

· Отговорностите и компетенциите на отделните партньори в избраната форма на сътрудничество

Етап 6 – Крайни решения и договорни споразумения

Необходимо е участниците в сътрудничеството  да се обвържат с договорно споразумение по отношение на:

· участниците в сътрудничеството

· точната задача и цели на сътрудничеството

· правилата, на които е подчинено сътрудничеството

· разделението на функциите и отговорностите

· времевата рамка на договора

· финансовите задължения и формите на плащане

· дали са необходими допълнителни правила – например във връзка с информация, оценка, нови преговори, тарифи и т.н.

· осигуряване на открит диалог посредством договорните задължения, така че да се избегнат възможни проблеми на бъдещото сътрудничество.

Фаза III – Осъществяване на сътрудничеството

Етап 7 - Осъществяване на сътрудничеството

· изисквания, свързани с персонала за осъществяване на сътрудничеството. Необходимост от мениджър, управителен съвет и т.н.

· съществуват ли несъответствия в целите, преследвани от различните участници

· Организационната рамка предоставя ли достатъчни инструменти и ресурси за успешно осъществяване на сътрудничеството.

Фаза IV – Оценка

Етап 8 – Оценка и въвеждане на необходими промени

Оценката на сътрудничеството включва два необходими аспекта: процедури и съдържание. Оценката на процедурите включва формата и разделението на труда, които трябва да са включени в цялостната организационна рамка.

· Кои аспекти на сътрудничество да бъдат оценявани

· Колко често да се прави оценка на сътрудничеството

· Отговорност относно оценката и резултатите

Възможни пречки

Освен възможни ограничения на законовата рамка, съществуват няколко потенциални пречки за междуобщинското сътрудничество:

· бариери в общуването

Например, възникнали от отрицателен опит от предишни неуспешни опити на междуобщинско сътрудничество; стари спорове между местните власти на различни общини; конкуренция между различните общини; взаимна подозрителност поради липса на предишно сътрудничество.

· разликите между общините

Разликите между общините са пряко свързани с проблемите в общуването, както и различните политически приоритети и организационни традиции.

· нежелание за промяна

Всяка община има свой начин да решава проблеми и своя собствена организационна култура. Затова понякога е много трудно да се адаптират към начин на съвместна работа. Най-същественото в такъв случай е хората, които ще бъдат включени в сътрудничеството, да участват още от самото начало на процеса и са наясно с ползите от сътрудничеството.

VІI. ФИНАНСОВИ ИНСТРУМЕНТИ ЗА ОСЪЩЕСТВЯВАНЕ НА ЦЕЛИТЕ ОТ КООПЕРИРАНЕТО –ОТПУСКАНЕ НА ДЪРЖАВНИ СУБСИДИИ И ДРУГИ ИЗВЪНБЮДЖЕТНИ ФОРМИ И МЕХАНИЗМИ ЗА ПОДКРЕПА (ФОНДОВЕ)

Смисълът на общинското коопериране е да се мобилизират наличните ресурси на две и повече общини за осъществяване на дейност от взаимен интерес, която:

· не би могла обективно да се осъществява от всяка от тях поотделно- поради недостиг на средства, осигуряване на малка заетост на производствени мощности, машини и пр.;

· при самостоятелното й осъществяване би имала по-малък ефект - напр. организиране на туризъм в определен регион;
· изисква по- голяма инвестиция и ресурсен потенциал- напр. изграждане на предприятие за преработка на битови отпадъци, домове за социални услуги, здравни заведения, водоснабдителна система, енергийни обекти с използване на възобновяеми енергийни източници и пр. 
Конкретните финансови инструменти за осъществяване на целите на кооперирането биха могли да бъдат:

· запазване на размера на субсидиите за общините, които са се кооперирали до размера на нормативно определените разходи за издръжка на съответната дейност. Ако в резултат от сътрудничеството две съседни общини са намалили общите си разходи за издръжка на дадена дейност те трябва да получават сумата, която е икономисана и да могат да я използват по решение на общинските съвети. С оглед налагането на тази практика е препоръчително дори в първите 1-2 години такива общини да получават субсидия, надвишаваща размера на икономията;

· Създаване на национални и регионални агенции със задача да подпомагат общините, които желаят да реализират съвместен инфраструктурен проект при разработването на проекти. В този случай разходите за изготвянето на проектите следва да се поемат от държавата. Подобен продход е реализиран в Унгария – създадена е специална изпълнителна агенция до която общините изпращат идейните си намерения. Ако тези намерения бъдат одобрени предложението на общината се изпраща до консултантска фирма, която да разработи целия проект. На консултантската фирма се заплаща със средства от програма ФАР (структурните фондове на ЕС). 

· Създаване на Общински гаранционен фонд, който да осигури на револвиращ принцип необходимите средства за общините за кандидатстване с проекти. Наличието на достатъчен брой проекти, които да отговарят на условията за финансиране от структурните фондове и програмите на ЕС е важна задача с национално значение. Общините са едни от най-големите бенефициенти и тяхното партньорство трябва да бъде насърчено.
 
Само със закон може да се предвидят данъчни облекчения за определени дейности- независимо дали ги осъществяват стопански субекти, създадени с общинска или с частна собственост. Така напр. би могло да се направи допълнение в глава VІІІ  на ЗДДС в смисъл на включване на други освободени доставки. 

В действащото законодателство има и практика на създаване на фондове за подпомагане на дейности от обществен интерес. Всичко зависи от избраната организационна форма на сътрудничеството. 

Ако се възприеме вариантът на търговско дружество всяко финансово стимулиране би следвало да се разглежда от позицията на забраната на монополизма и създаването на неравнопоставени условия за осъществяване на стопанска дейност, предвидени в Конституцията. 

Ако се възприеме формата на създаване на юридически лица, определени в този закон, със специален статут, то би могло да се използват механизмите на национални и международни финансови фондове. Така в този закон може да се създаде и фонд “Насърчаване на общинските инвестиции” . Той би могъл да има статут на юридическо лице, създадено със закона и с определено в него седалище. Фондът може да управлява финансови средства, предоставени за инвестиционни проекти за развитие на общините съобразно приоритети, заложени в дългосрочни и краткосрочни програми. Изрично трябва да се предвиди, че фондът осъществява своята дейност съгласно този закон, споразуменията с донорите и действащото законодателство и не е част от консолидирания държавен бюджет. Приходите в него могат да се набират от определени в закона отчисления от общините, дарения от международни финансови институции, средства по програми на международни фондове, български и чуждестранни физически или юридически лица, финансови приходи, състоящи се от лихви по текущи сметки или банкови депозити на фонда, заеми или други финансови инструменти с кредитен характер от международни организации и банки, както и от физически лица и/или от юридически лица, регистрирани като търговци, получени изключително за осъществяване целите на фонда и други постъпления, съответстващи на характера и дейността на фонда. Би могло да се предвиди и включване във фонда на средства от държавния бюджет, определяни ежегодно в закона за бюджета за съответната година. 


Обикновено такива фондове осъществяват дейността си на принципите на 


1.  прозрачност при управлението на средствата;


2.  равнопоставеност на всички кандидатстващи за финансиране от фонда;


3.  партньорство и сътрудничество за съвместно финансиране на проекти.


В закона трябва да се предвидят целите на разходване на средствата по фонда- изцяло за подкрепа и насърчаване на междуобщински сдружения чрез възмездно финансиране на проекти за развитие на енергийната ефективност в България, гаранционна дейност по кредити от финансово-кредитни институции, отпуснати по проекти за енергийна ефективност и пр.


В закона трябва да се определи начина на конституиране на управителните органи на фонда, представителството, изискванията към избираните в тези органи лица, както и видовете договори, които се сключват с фонда. Би могло също да се предвиди, че вноските на общините за фонда се признават за текущи разходи за дейността за целите на данъчното облагане и за икономически обосновани разходи за целите на ценообразуването на определени услуги. 

Относно собствеността по принцип не се налагат съществени изменения в действащото законодателство. В ЗМСМА е уредена компетентността на общинските съвети да управляват  и да се разпореждат с общинската собственост, както и да създават предприятия с общинско участие в капитала, респ. да апортират общинска собственост в тях. В ЗОС и правилника за прилагането му са уредени формите на управление и разпореждане с общинска собственост, респ. правилото, че общинската предприятие е субект на частното право и неговата собственост е частна, а не общинска. Дори и да се създадат специални юридически лица по новия закон, не би следвало да се променя тази уредба. Тяхната собственост също следва да е частна, но със засилен контрол на общинския съвет върху нея. Това следва да е изрично уредено в закона, а също и да се включи в правилника за управлението на общинската собственост, който се приема от общинските съвети.

VІIІ. НАСЪРЧАВАНЕ НА МЕЖДУОБЩИНСКОТО КООПЕРИРАНЕ – ФОРМИ И УСЛОВИЯ

Една от пречките пред процеса на сдружаване на общините е непълното законодателство. Сдружаването на общините трябва да стане държавна политика. Ето защо първата важна стъпка и важна форма на насърчаване на междуобщинското сдружаване е законовото уреждане на материята, свързана със сдружаването на общините. Това би било ясен сигнал, че тази дейност е приоритетна. В зависимост от избрания подход това може да стане или с приемане на отделен Закон за сдружаването общините или с изменения в действащото законодателство.
Насърчаването на сдружаването на общините следва да се добави в като отделна задача в раздел “Децентрализация на държавното управление” на Програмата за изпълнение на Стратегията за модернизиране на държавната администрация от присъединяване към интегриране, 2003-2006, за периода 2004 – 2006 г., приет с Решение на Министерския съвет N 924от 26 ноември 2004 година. Също така сдружаването на общините следва да се определи като един от приоритетите на Стратегията за децентрализация в България, обединяваща децентрализацията на правомощия и финансовата децентрализация, разработвана от МРРБ.
Държавата трябва да насърчи форми на сътрудничество, които водят до 
· подобряване качеството на услугите;

· подобряване използването на вече съществуващи ресурси;

· икономии от мащаба, използване на излишния капацитет и разделението на труда и специализации;

· подобрена координация между общините при разрешаването на общи проблеми.


Държавата би следвало да насърчава сътрудничеството само при условия, че то отговаря на изброените по-горе условия. Предвид избрания в нашата страна модел на административно-териториално устройство не препоръчваме използване на форми на сътрудничество при които размера на насърчаването значително надхвърля ползите и икономиите от сътрудничеството тъй като това може да се изтълкува като опит по административен път да се накарат общините да си взаимодействат. Подобна практика съществува в някои европейски страни (Франция, Унгария и др.), но при тях тя е резултат от невъзможността да се осъществи административно-териториална реформа, насочена към окрупняване на общините. 

В българското законодателство няма единно понятие за насърчаване на определен вид стопанска или нестопанска дейност. Така в чл. 31 на Закона за енергийната ефективност под насърчаване  на дейността по повишаване на енергийната ефективност се разбира създаването на асоциации- юридически лица, които обединяват потребителите  сгради- етажна собственост и които могат да кандидатстват за финансиране на проекти  от фонда “Енергийна ефективност”. В чл.6 на Закона за насърчаване на научните изследвания е предвидено, че средствата за финансово насърчаване на научните изследвания се осигуряват от субсидия от държавния бюджет и от други източници, като специализирани фондове, обществени поръчки, национални научни програми и проекти на различни ведомства, в съответствие с целите и приоритетите, определени от Националната стратегия за научни изследвания. Аналогични разпоредби могат да се включат и в закона за междуобщинското коопериране. 

В Закона за малките и средни предприятия са предвидени редица мерки за насърчаване на тези предприятия . Някои от тях са приложими и за създаваните в резултат на междуобщинското коопериране юридически лица. В случай, че в новия закон се предвидят специални мерки, те биха били специална уредба пред тези на ЗМСП  и ще се прилагат с приоритет. 

В закона могат да се предвидят национални и регионални, дългосрочни и краткосрочни програми за насърчаване, одобрявани от определени органи, въз основа на които да се прилагат съответните мерки и да се кандидатства за финансиране от фонда, ако такъв се създаде. Могат да се използват условията и критериите по Закона за държавните помощи за създаване на благоприятни условия за възникването на нови малки и средни предприятия, създаване на подходящи условия за достъп до капитал, включително предоставяне на финансиране на малки и средни предприятия, гарантиране на част от кредитния риск по кредити, предоставени целево на малки и средни предприятия, проучване, разработване и реализиране на проекти за междуобщински предприятия и пр. 


Би могло да се предвиди приоритетно кредитиране на междуобщинските предприятия от определени банки по модела на чл.16 от ЗМСП. 


Без да е изрично определено, своеобразно насърчаване може да се постигне и ако във фондовете за насърчаване се предвижда включването на ежегодна субсидия от държавния бюджет. По принцип обаче в действащото законодателство това е рядка практика и е свързано с наличието на важни държавни интереси- напр. във връзка с извеждане на ядрени съоръжения от експлоатация и пр.
ІX. КОНТРОЛ – ФИНАНСОВ, АДМИНИСТРАТИВЕН И СЪДЕБЕН
Видовете контрол се определят в зависимост от вида на дейността, която ще се контролира. 


Най-общо в закона може да се предвиди съдебен контрол върху начините и формите на организиране на междуобщинското коопериране , приеманите решения на общинските съвети, осъществяване и отчитане на дейността на новосъздадените юридически лица, както и във връзка с тяхното прекратяване. В зависимост от организационната форма- създаване на търговски дружества, на сдружения с нестопанска цел или на определени в закон юридически лица съдебният контрол е определен в ТЗ, ЗЮЛНЦ и по тези модели следва да се развие в новия закон, ако  се възприеме третата форма. 


Административен контрол в случая не е подходящ, тъй като няма да се създават административни структури, респ. няма горестоящи органи,  издаване на административни актове и пр. 


Финансовият контрол е общ термин, с който се означава контролът на различни нива - събиране на данъците, дейност на обособен в закона фонд и пр. Не е необходимо неговото специално уреждане в закона освен във връзка с отговорността на управителните органи на фонд, ако такъв бъде създаден. 
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