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1. Нормативна база 

Категоризацията на административно-териториалните (АТ) и териториалните единици (ТЕ) е инструмент за управление на централно, областно и местно (общинско) равнище. Чрез категоризирането се създават условия за хармонизиране на управленските въздействия при взаимодействието между:

· държавата и АТ единици и населените места; 
· АТ единици и населените места;

· АТ единици и гражданите;

· държавата и гражданите.

В чл. 36 от Закона за административно-териториално устройство в Република България (ЗАТУРБ) е предвидено общините, районите, кметствата и населените места да се категоризират по критерии и показатели, определени от Министерския съвет (МС). Категоризацията на АТ и ТЕ в Република България се извършва от Министерство на регионалното развитие (МРРБ) и се обнародва със заповед на министъра на регионалното развитие и благоустройството. 

Категорията на АТ и ТЕ е част и от информацията, съдържаща се в Единния класификатор на АТ и ТЕ и Националния регистър на населените места, които се поддържат от Националния статистически институт (НСИ), съгласувано с МРРБ и Министерство на земеделието и храните (чл. 37 от ЗАТУРБ). 
2. Механизъм за категоризиране на административно-териториалните и териториалните единици
Настоящата методика определя правилата и методите за определяне на категориите на АТ и ТЕ. Тя  включва в себе си следните основни компоненти:

· Математически модел за оценка на състоянието и определяне на категориите на АТ и ТЕ;
· Дейности, механизми и правила за поддържане и актуализация на категоризацията
2.1. Система от критерии и показатели за категоризиране

Категоризирането на АТ и ТЕ се извършва въз основа на определени критерии и показатели за категоризиране на общините, кметствата, районите и населените места в Република България.  Критериите и показателите се определят от МС. През 2011 г. с Решение на МС № 921 бяха утвърдени актуализирани критерии и показатели за отделните групи АТ и ТЕ. Определянето на категориите на общините, кметствата, районите и населените места се извършва поотделно за всяка една единица. За основната административно-териториална единица – общината са формирани 5 основни критерия и допълващи такива към някои от тях, и за всеки от тях са подбрани показатели. За населените места са формирани 4 основни критерия и допълващи към някои от тях и характерни показатели. Всеки от критериите и показателите показват отделни характеризиращи  аспекти  на развитието на съответната единица.
При определяне на критериите и показателите за категоризация са съблюдавани следните изисквания:
· съответствие на целите на категоризацията на АТ и ТЕ;
· измеримост, която определя прозрачността на получените оценки;

· достъпност и минималност. Системата от критерии и показатели за категоризацията на АТ и ТЕ трябва да е достатъчна, за да покрие съответните потребности. Заедно с това тя би следвало да е минимална, т.е. да бъдат използвани възможно най-малко критерии и показатели;

· да бъдат относително трайни и устойчиви във времето;

· да бъдат прозрачни, т.е. осигурени в максимална степен с официална статистическа информация;

· в максимална степен да се избегне корелацията
 между показателите, т.е. взаимноследствената връзка между показателите. 
2.2. Методически подход за категоризиране на административно-териториалните  и териториалните единици
2.2.1 Използвани методи
Използваният метод за категоризиране на общините и населените места включва няколко компонента, а самото изчисляване на оценката основно се базира на метода на интегралните оценки. Същината на този метод се изразява в получаването на обща оценка за ситуацията в дадената единица (община, населено място) като сума от индивидуалните оценки на показателите им. Методът (в различни модификации) е международно признат и се използва широко за комплексно сравнение на териториални единици. Резултатът е набор от стойности за всеки обект, които могат да бъдат ранжирани (подредени) по големина.
2.2.2 Предпоставки, приемания и допускания

В резултат на предварителни проучвания и анализи за влиянието на стойностите на показателите, оценките на критериите и тяхното влияние върху използвания математически модел се приемат специфични решения спрямо някои от категоризираните обекти. Това са обекти, които чувствително се отграничават, от една страна от общата съвкупност, от друга влияят деформиращо на получените оценки, поради което:
· на Столична община се определя служебно категория „0” и тя се изключва от изчисляването на интегралните оценки за общини;
· на гр. София се определя служебно категория „0” и тя се изключва от изчисляването на интегралните оценки за населени места;
· на населените места с население (според демографска статистика на НСИ) под 100 жители се присвоява служебно категория „8”. Изключение за населените места под 100 жители се прави само след анализ и задължителна аргументация;
· на гр. Пловдив и гр. Варна  служебно се определя категория „1” и се изключват от анализа и изчисляването на интегралните оценки за населени места;
Решение № 921 от 16.12.2011 г. на МС разделя постановените показатели на основни и допълващи. Разделението е направено с оглед на тяхната значимост за целите на категоризацията или поради специфичните им особености да разграничават обектите (общини и населени места). В методиката се приема основните показатели да получат двойно по-голяма тежест от допълнителните при оценката на съответния критерии или подкритерии.
2.3. Етапи и стъпки в процеса на определяне на категориите

Категоризирането на АТ и ТЕ минава през следните етапи:
· Формиране на информационна база данни с първични данни. 
· Привеждане на показателите в единна скала

· Определяне на базова интегрална оценка за всяка една от общините и всяко населено място
· Формиране на групи/категории 

· Анализ на резултатите и предложения за категоризация

2.3.1 Формиране на информационна база данни с първични данни за показатели
Информационна база данни с първични данни се формира за всяко прилагане на модела на базата на статистически данни за последната възможна отчетна година. 

Нейната структура съответства на определените критерии и показатели с необходимите първични и производни стойности на показателите. Използват се първични данни от институциите, поддържащи или източници на специфичната информация. Където е необходимо, се извършват предварителни анализи и пресмятания с използването на стандартни статистически изчисления включително с прилагането на геопространствени анализи.
При формирането на базата и при следващи изчисления за общините и населените места се използва Единния класификатор на административно-териториалните и териториални единици (ЕКАТТЕ), поддържан от НСИ. 

При липса на данни за някои от показателите за всички единици, този показател се изключва от по-нататъшен анализ или се вземат данни от предходни години, ако това е възможно. При липса на данни за част от единиците (общини и/или населени места) за някой от показателите, се използват средни или приближени стойности.
За целите на следващите изчисления от масива се изключват посочените в т.2.2.2 обекти.

Приема се, че базата е формирана и всички показатели са остойностени, когато за всяка община или населено място са попълнени данните за всеки един от показателите.

2.3.2 Привеждане на показателите в една и съща скала

Етапът предшества определянето на оценки за всеки един от критериите и обща интегрална оценка на общините и населените места. Тъй като показателите в общия случай се измерват в различни единици и в различни скали, за да има сравнимост между тях те трябва да бъдат приведени в една и съща скала, като се запазват съотношенията между тях. Етапът включва премахване на екстремни стойности („outliners”) и нормализиране на стойностите. Нормализирането се прави по два различни начина за общините и населени места. Използването на различни методи за нормализиране отчита спецификата и търсения ефект за по-нататъшното прилагането на оценката и категорията на общините и на населените места. 
1. Премахване на „outliners”.  С термина се означават екстремни стойности на някои обекти спрямо средните за групата по някои от показателите. Обикновено се предполага, че са резултат на грешка или особени обстоятелства при отчитането на първичните данни или в резултат на изключителни нетрадиционни събития.

За всеки един от показателите се идентифицират стойностите, лежащи извън интервала (-3, 3) за цялата група обекти ( – стандартно (квадратично) отклонение). Величините, лежащи извън интервала, се заменят със стойността на най-близката граница.
2. Нормализиране на показатели за общини. 

Извършва се с привеждане към единични вектори. При този метод всички натурални показатели си трансформират в стойности между 0 и 1, като за 0 се взема най-ниската стойност при критерии с положително въздействие и най-високата при критерии с негативно въздействие.
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dij – резултатна стойност на натурален показател

cij – натурални стойности

cjmax/min – максимална и минимална на критерий j в общините
В резултат на използването на метода се получава резултатна матрица, в която всеки ред представлява стойности на показателите за една община. След нормирането всеки един от тях е със стойност между 0 и 1.
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3. Нормализиране на показатели за населени места. 

Извършва се с метода на Z-трансформация (привеждане със средни стойности и отклонението от тях). Накратко методът използва следната трансформация от първични (натурални) данни към нормализирани:
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C – матрица от натурални (първични) данни
D – матрица с нормализирани стойности
cij – начални стойности (натурални)

 - средно аритметично
dij – нормализирани (трансформирани) стойности

 – стандартно (квадратично) отклонение

В резултат на използването на метода се получава резултатна матрица D, в която всеки ред представлява стойности на показателите за едно населено място. След прилагането на този метод за нормализиране при натуралните стойности над средното за съвкупността се получават положителни значения на dij, а при тези под средното – отрицателни. 
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2.3.3 Определяне на интегралните оценки на общините и населените места 

Определянето на интегралните оценки преминава през два етапа: 

1. Определяне на оценки за всеки един от критериите
2. Формиране на обща интегрална оценка
1. Определяне на оценки за всеки един от критерии
Оценка по критерии е важна характеристика за следенето на посоката в която се проявяват силните и слабите страни и спецификата на всеки обект. Тя е особено важна и за балансираното и контролирано участие на всеки един от критериите в крайната оценка. Тежестта на всеки един от показателите се определя спрямо това дали е основен или допълващ. Основните показатели получават два пъти по-висока тежест от допълващите. Използва се следната формула за претеглена средна аритметична оценка (метод на интегралните оценки) от индивидуалните оценки dij на стойностите на избраните показателите за него.
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където:

Fki –стойност на интегралната оценка за община i по избран критерии k
k - номер на критерий (вътрешен)
i - номер на община (вътрешен)
j - номер на показател (вътрешен за съответния критерий)
n – брой на показатели (за съответния критерий)
dij – приведена стойност на натурален показател

wj – тежестен коефициент за показател j
По този начин в края на тази стъпка за всяка община или населено място са получени толкова на брой оценки, колкото са критериите. Стойностите на оценките за всеки един от критериите зависят от броя използвани показатели. За да се елиминира влиянието на различния брой показатели, включени в критериите, тези оценки се мащабират с тегловни коефициенти. 
2. Формиране на обща интегрална оценка

За определянето на интегралните (комплексни) оценки се използват два различни метода за общини и населени места. Този подход позволява по-правилното отчитане на спецификата и целта на бъдещите категории. 

2.1. Интегрални оценки за общини
При общините се акцентира на балансираното развитие по всеки един от критериите. Използването на средна геометрична стойност по отношение на интегралните оценки Fki за петте критерия дава възможност общините с балансирани оценки по петте критерия да получат по-висока стойност от други с подобни характеристики, но с небалансирани оценки по използваните критерии. 

Общата интегрална оценка се пресмята като средно геометрично от индивидуалните оценки Fki на критериите (k=1(5)
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където:

Oi –стойност на интегралната оценка за община i
Fki –стойност на интегралната оценка за община i по критерий k, k=1(5
i - номер на община
k – брой критерии
5 – брой критерии (пет за общини)
В края на тази стъпка за всяка община се получава една интегрална оценка. Тя се използва в следващите етапи при формирането на групи (клъстери) и определяне на категорията на общината.

2.2. Интегрални оценки за населени места 

При населените места е по-важно натрупването на качества, като липсата (по-слаба оценка по някои от тях) се приема като не толкова решаващ фактор. При тези предпоставки използването на средна аритметична стойност  от интегралните оценки Fki за критериите за получаване на крайната оценка е по-подходящо за отчитане по-скоро на натрупани качества, отколкото на липсващи. 

Общата интегрална оценка се пресмята като средно аритметично  от индивидуалните оценки Fki на критериите
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където:
Fki –стойност на интегралната оценка за община i по критерий k (k=1(4)
i - номер на община

В края на тази стъпка за всяко населено място се получава една интегрална оценка. Тя се използва в следващите етапи при формирането на групи (клъстери) и определяне на категорията на населеното място.

2.3.4 Формиране на групи/категории

Този етап е особено важен и специфичен от гледна точка на ефекта от резултатите от използването на апарата за категоризиране на общините и населените места. 
Методиката включва два начина на формиране на групите според начина на конкретното й прилагане – като първо определяне на категориите или мониторинг/  актуализация на категоризацията. Първият начин включва чисто аналитично решение, без да се съобразява с факта, че за общините и населените места има съществуващи нормативно определени категории. Вторият подход съобразява предлаганите решения с вече съществуващите категории. 

1. Аналитично определяне на групи и категориите:
Този метод се използва при дефиниране на групи и категории без съобразяване с действащи нормативни документи  по отношение на категоризацията.

Единствената изходна постановка в този метод е изискването общините да бъдат категоризирани в 5+1 категории (0 за Столична община и от 1 до 5 за всички останали), населените места в 8+1 категории (0 за гр. София и от 1 до 8 за останалите населени места) на базата на изчислената интегрална оценка (Oi) според набора от критерии и показатели, постулиран от Решение на МС № 921 от 2011 г..
За формирането на категории (групи) се използва двуетапен клъстерен анализ, приложен върху получената интегрална оценка. Алгоритъмът работи на две стъпки: 
1) – “пре”-кластеризация (предварително групиране) на обектите в много на брой малки групи (клъстери) и
2) - обединяване на “пре”-клъстерите в зададения брой групи. 

При първата стъпка при отнасянето на обекти към група се търси максимална близост на обектите. Търси се минимално стандартно отклонение за всеки обект от средното за групата. При втората фаза (обединение на групи) освен близост на оценките се търси и пропорционална характеристика между броя на обектите, попадащи в групите. Целта е след втория етап на клъстерен анализ да се определят 5 броя клъстери за общините (без Столична община) и 8 броя за населените места (без гр. София). 
2. Формиране на групи и определяне на категории при съобразяване със съществуващи категории
При този подход се взема под внимание фактът, че вече има нормативно определени категории за общините и населените места. В този случай съществуват известни ограничаващи условия по отношение на разпределението (като относителен дял) на обектите в съответните категории, от една страна, и от друга, вече определените категории на общините и населените места. Тези ограничения предполагат модифициран подход при определянето на принадлежността на всеки обект към съответна категория. Основно тези предпоставки имат следното влияние към метода на разделяне и групиране на обектите.
След получаване на интегралните оценки се определят локални прагове около местата на преход от една определена вече категория към друга. Около така определените прагове се определят „гранични зони” между категориите. Общините и населените места, чийто оценки попадат в зоните на съответната категория или в междинните такива, запазват категорията си. Останалите случаи се подлагат на анализ и обсъждане в Междуведомствената работна група (МРГ) за  наблюдение и последваща актуализация в категоризирането на общините, кметствата, районите и населените места в Република България. 

 Резултатите от тази стъпка са прагови стойности за категориите на общините и населените места и прагови стойности за междинните зони за всяка една от групите. „Конфликтните” случаи се разрешават при следващата стъпка.

2.3.5 Анализ на резултатите и даване на категории на административно-териториалните и териториалните единици
1. Анализ на групирането 

След прилагане на математическия модел и в двата случая: на първоначално (аналитично) определяне и на коригиране на нормативно определени категории, се извършва експертно анализиране, с което се цели:

· да се открият очевидни разминавания в категоризирането и действителното състояние, т.е. случаи, в които експертната оценка е доста различна от получения резултат;

· да се извърши проверка на достоверността на информацията в горния случай;

· да се извърши допълнителен анализ по компоненти за установяване на причините за този резултат. Този анализ в най-общия случай включва разглеждане на влиянието и относителната тежест и „принос” на всеки критерий в окончателната оценка

2. Определяне на категориите:
2.А. Първоначално определяне

На общините и населените места се определят категориите според аналитично направеното групиране.

В случаите, в които са забелязани несъответствията, цитирани в предишната точка, категорията се определя експертно съобразно резултатите от анализа и обсъждането в МРГ. Броят на така определените категории не може да надвишава 10% от общия брой на общините или населените места.
2.Б. Определяне на категориите при мониторинг и актуализация

Спецификата при прилагането на тази методика при мониторингови изследвания и актуализация е съобразяването с вече определените категории на общините и населените места. 
Мониторинговите изследвания представляват по същество повторно прилагане на метода за оценка при актуализирани данни на показателите за АТ и ТЕ. Основната им цел е наблюдения на актуалността на определените категории. Към промяната им се пристъпва при трайни тенденции (две последователни наблюдения)  към влошаване или подобряване на оценката. В този смисъл анализът при мониторингови изследвания има собствена специфика и включва следните действия:

· Разглеждане на всички обекти, попадащи в гранични зони между категориите или в различна от съществуващата категория;

· Сравняване и анализ на оценките, получени за всеки един от критериите, тежестта му в крайната оценка. При дисбаланс се взема експертно решение;

· Оформя се предложение от страна на МРРБ към МРГ;

· Готовата категоризация се представя за обсъждане и становище в МРГ;
Актуализацията по същество представлява повторно прилагане на метода за оценка при актуализирани данни. Разликата между мониторинг и актуализация е в решенията, които следва да се вземат. При мониторинг се цели основно следене на резултатите и към нормативна промяна на категориите се пристъпва при трайно разминаване между действаща категория и текуща оценка на състоянието. При актуализация целта е да се извърши нормативна промяна на категориите съобразена с настъпили промени в състоянието на общините и населените места. При вземането на това решение се спазват следните правила:
· На общините и населените места, чийто оценки попадат в зоните на собствената им категория, или на съседните междинните зони се запазва категорията;

· На общините и населените места, чийто оценки попадат в зони на съседни категории се определя нова категория, съответстваща на получената оценка;

· На общините и населените места, чийто оценки попадат в зони на категории, които не са съседни на съществуващата, се определя по-ниска или съответно по-висока категория, но с не повече от една степен.

2.3.6 Обсъждане и приемане на категоризацията

МРРБ оформя предложение за категоризация към МРГ за наблюдение и последваща актуализация в категоризирането на общините, кметствата, районите и населените места в Република България.
Категоризацията влиза в сила със Заповед на министъра на регионалното развитие и благоустройството, която се обнародва в „Държавен вестник”.
2.4. Информационно осигуряване и база за категоризиране на административно-териториалните и териториалните единици
Показателите за категоризиране на АТ и ТЕ се основават на следните официални информационни източници:

1. Национален статистически институт 

2. Министерство на регионалното развитие и благоустройството 

3. Министерство на земеделието и храните  

4. Министерство на финансите
5. Министерство на транспорта, информационните технологии и съобщенията
6. Министерство на здравеопазването

7. Министерството на образованието, младежта и науката
8. Национално сдружение на общините в Република България

9. Други ведомствени източници, чиято информация има официален характер (Агенция „Пътна инфраструктура”, „Холдинг БДЖ" ЕАД, Национална компания „Железопътна инфраструктура” (НКЖИ), „Български пощи”- ЕАД)
Информационната база данни за категоризацията на АТ и ТЕ се съхранява и поддържа от определено  от министъра на регионалното развитие и благоустройството компетентно лице.  
3. Мониторинг и актуализации на категоризацията на административно-териториалните и териториалните единици
3.1. Мониторинг на категоризацията

Мониторинг на категоризацията се провежда на период от две години. Той включва прилагане на модела за категоризиране на АТ и ТЕ при текущи стойности на показателите, анализ на забелязани несъответствие между съществуващи категории и актуално състояние и предложения за промяна при забелязани трайни тенденции към влошаване или подобряване на ситуацията в конкретни общини или населени места. 
3.2. Задължителна актуализация

Актуализация на категоризацията на АТ и ТЕ се извършва задължително година и половина след поредното преброяване на населението и жилищния фонд
, т.е. веднъж на 10 години.

3.3. Извънредни актуализации

Извънредни актуализации на категоризацията на АТ и ТЕ се извършват в следните случаи:

· при формирането на значителен брой кметства или актуализация на регистъра на кметствата, засягащ повече от 20% от общия им брой.

· при сливане на едно и повече населени места или присъединяване на населено място към друго

Извършва се анализ на състоянието – как влияе промяната на статута на населеното място и дали това налага промяна на категорията. В случай на образувано ново населено място се дава категория съответстваща на показателите му спрямо текущото състояние. При периодичния мониторинг на състоянието на всички общини и населени места се следи дали дадената категория съответства на показателите на населеното място.

· образуването на нова община

Извършва се анализ на състоянието – в зависимост от това дали става въпрос за отделяне на части от една община или повече се вземат предвид категорията(ите) на общината/общините, от които се отделя/т територии и населени места и категорията като населено място на новосъздадения център. Дава се временна (експертно определена) категория (предполага се, че статистически данни за новосъздадената община не са достатъчно пълни за коректно определяне на нейната категория). При периодичния мониторинг на състоянието на всички общини и населени места се следи дали дадената категория съответства на показателите на общината и при нужда се дава предложение за промяна.

· сливането на общини или части от тях

Извършва се анализ на състоянието – в зависимост от това дали става въпрос за отделяне на части от една община или сливане се вземат предвид категорията(ите) на общините и категорията като населено място на новосъздадения център. Дава се временна (експертно определена) категория (предполага се, че статистически данни за новосъздадената община не са достатъчно пълни за коректно определяне на нейната категория). При периодичния мониторинг на състоянието на всички общини и населени места се следи дали дадената категория съответства на показателите на общината и при нужда се дава предложение за промяна.

· при съществена промяна на показателите на общините в резултат на приемане или отдаване на населени места на съседни общини

Запазва се категорията на общините, засегнати от промяната. При периодичния мониторинг на състоянието на всички общини и населени места се следи дали категориите на засегнатите общини съответстват на показателите им и при нужда се дава предложение за промяна.

· при наличие на условия община(и) да преминат в по-горна или по-долна категория

Тази ситуация се наблюдава при периодичния мониторинг на състоянието. Взема се експертно решение от МРГ дали текущата категория  е по-подходящо да се промени незабавно или е по-благоприятно за развитието на общината да се продължи периода на наблюдение. 
· Отделяне на едно населено място от друго

Извършва се анализ на състоянието – каква част се отделя и дали е имало предишно формирование или населено място. Взема се предвид категорията на населеното място, от което се отделя (и каква част от него). Определя се временна категория, съответстваща на показателите му спрямо текущото състояние за които има информация. При периодичния мониторинг на състоянието на всички общини и населени места се следи дали дадената категория съответства на показателите на населеното място.

3.4. Инициатива за промяна в категоризацията 

Инициатива за промяна в категорията на дадена единица се прави от местни власти или ведомства – източници на информация за категоризацията пред министъра на регионалното развитие и благоустройството, при резки промени в  отделни критерии или показатели за даден период. Решение по искането се взема след становище на МРГ.
� Корелация е математически термин, с който в общ смисъл се означава мярка за стохастична (вероятностна, нефункционална) зависимост между случайни величини. В по-тесен смисъл терминът корелация се разбира като синоним на корелационен коефициент, който представлява мярка за линейна зависимост между две случайни величини x,y (в конкретния случай остойностените показатели). Колкото по-близък е този коефициент до 1, толкова с по-голяма сигурност може да се говори за линейна (функционална) зависимост. Разглеждайки този факт в смисъла на задачата за категоризиране може да се твърди, че когато между два показателя се наблюдава силна корелация (особено по-висока от 90%), единият от тях може да бъде изключен от системата.


� На основата на официално публикувани данни от преброяване на населението и жилищния фонд
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