ФИНАНСИРАНЕ НА ОБЩИНСКАТА ИНФРАСТРУКТУРА
Димчо Михалевски 

1. Актуални тенденции и сравнения

През последното десетилетие равнището на капиталовложенията в общинска инфраструктура
 и материални активи по принцип намалява, като едва през последните три години се забелязва известно възстановяване. Възстановяването е положително, но трябва да мине доста дълъг период, за да може България да достигне адекватно равнище на инфраструктурни инвестиции в общините
. Освен това Европейският съюз предоставя значителни финансови средства за инфраструктурни инвестиции, както преди, така и след присъединяването на България към ЕС. Макар че тези средства увеличават многократно общото равнище на инвестициите, те изискват значително съфинансиране от общините бенефициенти, който факт ще постави още по-високи изисквания за капиталовите разходи на общините.
Долната графика показва дела от общинските бюджети, заделян за капитални инвестиции. На базата на съпоставка с другите страни по света  е нормално да очакваме около 15-20% от общите годишни разходи да бъдат за капитални инвестиции. Българските общини обаче преживяха дълъг спад в инвестициите, стигнали най-ниска точка през 2001 г., след което започна бавен растеж. Но чак през бюджетната 2005 г. се предлага ниво, което да стигне и надмине 15%. Нивото на инвестициите обаче трябва да бъде значително по-високо, за да може да се преодолее натрупаното изоставане във финансирането им, отлагано в предходните години.
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В резултат на дългосрочния спад и натрупаното изоставане днес България има едно от най-ниските равнища на местни инфраструктурни инвестиции в цяла Европа. Двете диаграми по-долу показват сравнение между България и останалите европейски страни от гледна точка на общинските капитални разходи на глава от населението и относителния дял на местните капитални разходи в общия размер на публичните капитални разходи. България значително изостава от другите страни и групи страни и по двата показателя.
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През 2004 г., която повечето добре информирани наблюдатели смятат за най-добрата година за общото финансово състояние на органите на местно самоуправление, общинските инвестиции достигнаха 269 млн. лв. (най-високото равнище през последните години, при 240 млн. лв. през 2003 г.). Това представлява около 11.5 % от общия размер на общинските бюджети – значително подобрение в сравнение с близкото минало, но доста под необходимото равнище за наваксване на досегашните недостатъчни инвестиции и за поддържане на общинската капитална инфраструктура на устойчиво ниво.

Освен това съществуват големи различия между общините според тяхната способност да финансират инвестициите. През 2004 г. 60 % от всички общински инвестиции са извършени в 30 от общо 264 общини. На по-бедната половина от всички общини
 се падат едва 17.3 % от общия размер на общинските капитални инвестиции. Тaзи група изразходва средно само 7 % от местния бюджет за капитални инвестиции и силно зависи от държавните субсидии за финансово обезпечаване на тези инвестиции. Най-общо казано, подобреното финансово състояние на общините като цяло продължава да не осигурява адекватно финансиране за капитално строителство в общините с ниска приходна база. По-богатите общини успяват да насочат поне част от увеличените местни приходи към нарастване на капиталните инвестиции и все по-активно да използват пазара на дългови инструменти, докато общините с ниска приходна база изостават.

Подобреното равнище на общински капитални инвестиции през последните няколко години се дължи на нарастването на местните собствени приходоизточници. Системата на капиталови субсидии остава до голяма степен непроменена от реформата за финансова децентрализация – това е именно частта на финансовите взаимоотношения, върху която следва да се насочат систематични усилия. Системата на капиталовите субсидии е затормозена от три основни проблема: 

· Пулът от средства, които ще се предоставят всяка година с трансферите, не е трайно определен по никакъв начин, което прави тези трансфери нестабилни и непредсказуеми по начало.

· Трансферите се предоставят чрез постоянно изменящ се списък от специални целеви субсидии (идващи по линията на няколко министерства и на Министерството на финансите), както и под формата на обща целева субсидия за капитални инвестиции, определяна по формула (наричана „капиталова субсидия”), определена в годишния Закон за държавния бюджет.

· Няма последователност във формулите за разпределение, използвани в различните целеви субсидии, и капиталовата субсидия.

В резултат на тези условия няма ясна политика, която да е залегнала в основата на системата на капиталовите субсидии, и общините не знаят със сигурност на какво могат да разчитат за всяка следваща година. Това контрастира на реформираната система на финансиране на общинските оперативни бюджети, която беше поставена на стабилна основа от 2002 година.
2. Основните предизвикателства
Можем да обобщим основните проблеми като три главни предизвикателства в областта на общинските инфраструктурни инвестиции:

· Как да се осигурят адекватни инвестиционни равнища за всички общини;

· Как да се осигури стабилност на системата на трансферите;

· Как да се усвои много голямата финансова  помощ от безвъзмездни средства, отпуснати от ЕС, които изискват значителни собствени средства за съфинансиране.

2.1. Осигуряване на адекватни равнища на финансиране на инвестициите на всички общини

В предишния раздел се показва трайният недостиг на инвестиции в общинската инфраструктура и се посочват конкретните проблеми на малките и общините с ниска приходна база. Тук предизвикателството е на първо място да се осигури достъп на всички общини до определено минимално равнище на инвестиционни средства, независимо от местните ресурси. Това може да се постигне по няколко различни начина:

· Вариант 1: Всички общини може да получат основна безвъзмездна помощ за инфраструктурата като “базисно равнище” на финансиране, независимо от тяхното икономическо положение. Този вариант е сходен с разпределението на сегашната целева субсидия за капитални разходи, която осигурява известни субсидии на всяка община в зависимост главно от броя на населението и няколко други критерия.
· Вариант 2: Субсидиите могат да се насочат главно към общините с ниска приходна база (определени според данъчната основа и/или доходите на глава от населението), за да се осигури предпазна мрежа, а по-богатите общини да разчитат на собствените приходи и на дълговите инструменти. Този подход е сходен с логиката, залегнала в сегашната схема за разпределение на изравнителната субсидия.
· Вариант 3: Съчетание от вариант 1 и вариант 2, при което държавата първо ще увеличи подкрепата за “делегираните услуги” чрез включване на елемент за капитални разходи в разходните стандарти и, второ, ще пренасочи целевите субсидии за капитални разходи към общините с ниска приходна база. 

Вариант 2 и Вариант 3 се основават на изходното предположение, че по-богатите общини ще имат достъп до допълнителни капитални инвестиции извън схемата на субсидиите от републиканския бюджет. Това в идеалния случай би било съчетание от увеличени собствени приходоизточници, достъп до кредитиране и достъп до частни инвестиции чрез “публично-частни партньорства” (ПЧП). 

Общият размер на необходимите финансови средства при всеки вариант зависи от два фактора: желаното общо равнище на капиталните инвестиции в общините и колко от това равнище на финансиране ще се осигури от държавата.

2.2. Как да се осигури стабилност на трансферите

Разглеждайки вариантите, изложени в т. 2.1 по-горе, споменахме, че е нужно да се осигури стабилност в системата на субсидиите. За тази цел трябва да се приемат редица политически решения относно:

· Определяне на фиксиран размер на пула за капиталови субсидии;

· Определяне как този пул ще се разпределя между общите трансфери и тези, отпускани за конкретни цели;

· Изработване на политика, която да изисква прилагането на определени критерии при разпределяне на трансферите.

Централните власти искат да имат гъвкавост при определяне на сумите за капиталови субсидии всяка година, за да могат да решават и непредвидени проблеми, като например преодоляване на последиците от наводнения. В същото време общините се нуждаят от дългосрочен времеви хоризонт при определяне на инфраструктурните инвестиции и затова искат стабилност и предсказуемост.

Реформите, осъществени във финансирането на оперативните бюджети на общините, доведоха до голяма степен на стабилност както за местните, така и за централните власти. Централните власти вече не са изправени пред необходимостта да „спасяват” ежегодно голям брой неплатежоспособни общини. Това сега им дава възможност да „фиксират” капиталовия компонент на трансферите по сходен начин. Окуражителните резултати от реформата досега в общинските оперативни бюджети следва да изпълнят с повече увереност както правителството, така и общините, че такива успехи могат да се постигнат и по отношение на капиталовата субсидия. 

2.3. Усвояване на инвестиционни средства от ЕС 

Изискванията за съфинансиране със собствени средства при отпуснатите от ЕС безвъзмездни помощи за изпълнение на плановете за регионално развитие се оценяват, на базата на вече поетите ангажименти, на минимум 500 млн. лв. годишно за периода 2007-2009 г. Трудно е да се каже с точност какви ще са изискванията за общинско съфинансиране поради смесения държавно-общински и между-общински характер на инвестиционните планове и поради факта, че ЕС все още доизработва инвестиционните си критерии, правейки преглед на опита от проектите, изпълнявани в други присъединяващи се страни. От прегледа на проектите има известни основания да допуснем, че при бъдещото програмиране в района на Централна и Източна Европа ще се поставя по-голямо ударение върху децентрализираното вземане на решения (т.е. повече местна инициатива) и върху проекти, които насърчават икономически растеж и повече заетост.
 Такава тенденция ще придаде по-голямо значение на ролята на общините в използването на структурните фондове на ЕС.

Предвид общия размер на изискваната за съфинансиране на Европейските фондове сума (500 млн.лв.годишно) е възможно от общините да се изисква да осигурят 250-300 млн.лв. годишно. Това е малко повече от фактическия размер на всички капитални инвестиции в общините през 2004 г. и малко по-малко от планираното за 2005 г. равнище. Накратко, общините ще трябва да осигурят допълнително нови средства за съфинансиране на капитални инвестиции в размер равен на досега изразходваните от тях средства, за да бъдат в състояние да се включат пълноценно в програмите за финансиране от ЕС. Очевидно това ще изисква стратегия за привличане на допълнителни държавни средства и използване на ръста на собствените общински приходоизточници, особено в по-богатите общини. В този случай важна роля следва да изиграе дълговото финансиране (обезпечено с приходите от проекта и увеличения общ размер на общинските приходи). 

Основните въпроси, на които трябва да се обърне внимание сега, могат да се проследят в три насоки:

· Как да се направят по-точни разчети за необходимостта от съфинансиране, така че държавните и местните органи да знаят точно какви са изискванията към тях за участие във финансирането;

· Как да се разпределят отговорностите за съфинансиране между централните държавни органи и отделните общини;

· Какви нови механизми могат да се използват за стимулиране на участието на частния сектор и по-активно мобилизиране на ресурсите на местно равнище, например чрез публично-частни партньорства или използване на пакети от безвъзмездни помощи и кредити. 

Един допълнителен момент, на който трябва да се обърне внимание, е въпросът за сроковете и факта, че за подготовката за усвояване на фондовете от ЕС ще е нужно значително време, дори и преди конкретните изисквания по отделните програми да са напълно изяснени. За да могат общините да участват ефективно, и особено за да могат да осигурят нужните средства за съфинансиране, те трябва да започнат работа веднага. Трябва да се определят проектите и да се планират така, че да отговарят на международните стандарти. Да се идентифицират източниците за дългосрочно финансиране, да се разберат изискванията  за ползване на дълг, да се изготвят финансови пакети. Това не може да стане бързо. Ако общините не са подготвени да изиграят значителна роля в използването на средствата от ЕС, включително и с осигуряване на средства за съфинансиране, тогава всичко ще легне върху правителството.

3.  Как да се осигурят значително по-високи равнища на общинските капитални инвестиции

3.1. Поуки от реформите на финансова децентрализация

Напредъкът на България в укрепването на общото финансово положение на общините през последните три години дава насоки за решаване на проблемите с общинските капитални инвестиции. Първата поука е, че при адекватно равнище на правомощията за набиране на приходи общините се справят успешно с набирането на собствени приходоизточници с високи темпове. И тъй като тези приходи се увеличават, по-богатите общини насочват все по-голям дял от средствата към финансиране на собствени капитални инвестиции.

Втората поука е, че редица общини не притежават добра икономическа база и следователно не могат да реализират значителни средства по пътя на собствените приходоизточници. Те се нуждаят от помощ за посрещане на годишните оперативни разходи и ще се нуждаят от подкрепа за най-важните капитални инвестиции в тях.

Третата поука е, че сегашната схема на субсидиране, включително общата субсидия за делегираните услуги и изравнителната субсидия за местните разходи, очевидно функционира добре за осигуряване на адекватно равнище на оперативни приходи във всички общини. И като се има предвид, че реализацията на собствени приходоизточници е доста силна, програмите за субсидиране не създадоха демотивация за мобилизиране на местни приходи.

Четвъртата поука е, че реформираната схема на субсидиите осигури стабилност и предсказуемост на общинските оперативни бюджети. Подходите, използвани към тях, могат да бъдат отправна точка при разработване на промени в системата на капиталните субсидии.
3.2. Двояка стратегия за увеличаване на общинските капитални инвестиции

Въпросът за реформата в системата на финансиране на общинските капитални инвестиции се усложнява от очакваното навлизане на помощи от ЕС с големи изисквания за съфинансиране на проектите. Най-добрият начин да се преодолеят усложненията е да се приложи двояк подход, при който първо се създава нова дългосрочна структура за общинските капитални инвестиции. Втората стъпка е впоследствие да се разработи програма за осигуряване на ресурси за съфинансиране на проекти на ЕС, но вече на основата на новата дългосрочна структура за финансиране. Следва да се създаде програма за финансиране на проекти на ЕС за определен срок, която след това изцяло да се закрие или части от нея да се прехвърлят в дългосрочната структура.

3.2.1. Дългосрочна структура за финансиране
Преразглеждане на системата на държавни субсидии
Консолидиране на всички субсидии в общ пул

За да се реформира „системата” на капиталовите субсидии е необходимо, на първо място, всички трансфери да се третират като единна система, а не като сбор от различни програми. Това означава, че трансферите следва да се консолидират в един общ пул. На долната таблица е показана системата, каквато е, и опитът да се очертаят основните капиталови трансфери от правителството за общините за годините 2004-2006 показва естеството на проблема.

Предназначение и суми на капиталовите субсидии за общините 2004-2006 г. (млн. лв.)

	Предназначение
	2004
	2005
	2006 разчет

	ПО БЮДЖЕТА

	1. Целева капиталова субсидия
	93.5
	53
	65

	2. Пътища
	36
	35
	35

	     (малки общини)
	
	
	10

	3. Ремонти на училища
	10
	няма данни
	9

	4. Екологични проекти
	32
	32
	40

	5. Предприсъединителни фондове от ЕС
   - Съфинансиране по САПАРД (безлихвени заеми) 

   - ДДС по САПАРД

   - Съфинансиране на други проекти
	
	
	10

10

8

	6. Фонд за бедствия 
    (възстановяване на щети от наводненията)
	
	40
	10

	ИЗВЪН БЮДЖЕТА (от излишъка в държавния бюджет)    

	7. ВиК и Пътища
	26
	6.5
	няма данни

	8. Допълнителни капиталови субсидии
	28
	17

	няма данни

	ОБЩО
	253.5
	183.5

	197



Източник: Закони за държавния бюджет и отчетени разходи от общините.
Таблицата показва, че значителна сума от капиталните трансфери не е била планирана в бюджета, а е дошла от бюджетния излишък в края на годината. Това е общоприета практика през последните години и при нея тези средства не могат да се планират. Някои от трансферите са показани в отчетените бюджетни разходи на общините, а някои не са, поради което е трудно да се види точното действително равнище на инвестициите. Някои трансфери се правят чрез отрасловите министерства и при това се използват различни критерии за разпределението им. 

За да се направи цялата система на капиталовите трансфери по-управляема, ще е нужно да се консолидират различните държавни трансфери за капитални инвестиции в един общ пул от финансови средства. Това ще позволи те да се разпределят според единни и последователни критерии. Така се постигат няколко цели. 

Първо, средствата се използват по-ефективно, защото тяхното администриране е оптимизирано (както на общинско, така и на централно равнище), и средствата няма да се отпускат за различни цели, които не винаги отговарят на местните потребности.

Второ, осигуряват се значително повече средства, отколкото при схемата на целевата капиталова субсидия в миналото. Това означава, че всяка нова програма за субсидиране ще преразпределя средства от общия пул, без непременно да се налага отпускане на допълнителни средства от държавния бюджет.

Трето, обединяването на различните схеми за субсидиране в общ пул допринася за постигането на общата цел на децентрализацията, защото премахва още един слой намеса на държавните органи в общинското управление. Същевременно консолидацията ясно показва каква част от държавните субсидии отива в общините по един прозрачен начин.

Изработване на цялостна политика за определяне размера на пула за капитални инвестиции и на компонентите му

През 2004 г. общата сума на действителните трансфери  е около 250 млн.лв., но много по-малко от половината от тази сума беше планирана в бюджета като целева капиталова субсидия. За да се направи системата на капиталовите трансфери стабилна и предсказуема, размерът на общия пул на субсидията трябва да бъде фиксиран по някакъв начин и трябва да има ясни правила за разпределение на средствата сред компонентите му. Има три широко използвани в другите страни начини за определяне размера на пула:

· Обвързва се размерът на пула с някаква държавна приходна база (напр. постъпленията от ДДС или от ДДФЛ);

· Обвързва се размерът на пула с цялата държавна приходна база или индикатор за БВП;

· Определя се размерът на пула за първата година и след това ежегодно се коригира според инфлацията.

Обвързването на размера на пула с някоя жизнена приходна основа обикновено се предпочита, тъй като то позволява да се защити правителството, а в същото време съдържа потенциал за добър растеж на трансферите за общините.

Разпределението сред компонентите е политическо решение, което има както политически, така и практически измерения. По принцип, правителството има нужда да запази някакви средства в сметка под негов контрол, за да може да посреща непредвидени нужди. То може да реши да запази някакви средства и за конкретни целеви трансфери, с които да се насърчи инвестирането в обекти, които са от национален интерес. Но като цяло, повечето от средствата от пула за трансфери трябва да се поставят в пул за общи субсидии, така че общините да могат да ги използват за инвестиции, които отговарят на местните потребности.

По-долу описваме някои от възможните компоненти на системата за капитални трансфери.

Включване на капиталовите разходи в общата субсидия за делегирани услуги

Отдавна се обсъжда въпросът до каква степен централните държавни органи, които са приели отговорността за финансиране на текущите разходи за делегираните от държавата услуги, ще приемат отговорност за осигуряване и на капиталовите разходи. По принцип, ако държавата поеме отговорността за финансиране на делегираните услуги, свързаните с тях капиталови разходи трябва да се включат във формулата на трансфера. В миналото можеше да се твърди, че целевата капитална субсидия, която не беше обвързана с конкретни услуги, покриваше задълженията на държавата в най-общ смисъл. Но тъй като сега се използват много по-точни разчети за остойностяване на услугите при определяне на задълженията на държавата за финансиране на текущите разходи при делегираните услуги, вече е настъпил моментът да се разработи конкретен финансов механизъм за покриване и на капиталовите разходи.

Този подход също така ще гарантира минимално равнище на инвестиционно финансиране за всички общини и освен това ще обоснове равнището на финансиране с прозрачни и строги критерии. Ако се приеме този подход, основният въпрос, който трябва да се реши, е как да се определят потребностите от финансиране на капиталовите разходи за делегираните услуги. 
Съществуват два основни подхода към въпроса за равнището на финансиране на капиталните инвестиции при делегираните услуги:

· Определят се фактическите инвестиционни потребности на услугите; 

· Определя се степента, в която държавата е готова да финансира, и се взема решение относно формулата за разпределението на тази сума.

Първият подход отнема изключително много време и средства и зависи от използваните стандарти за определяне на “потребността”. В действителност е трудно да се правят точни изчисления и затова вероятно е по-добре да се прилага просто “правилото на подсказаното от практиката”. Макар и да няма подсказани от практиката стабилни правила за делегираните услуги в България, със сигурност знаем, че обикновено при тези услуги се дава по-малък процент от общите разходи за капитални инвестиции в сравнение с общинските услуги като цяло. Така например по разчети на Световната банка 8 % от разходите за образование в света се насочват към капитални инвестиции. Ако приемем стандарт от 8 % за капитални инвестиции при делегираните услуги, тогава разходните стандарти за делегираните услуги през 2004 г. щяха да се увеличат с 8 % от 1.276 млрд. лв. или 102 млн. лв.

Ако приложим втория подход – разпределяне на определена от държавата твърда сума, - той се реализира най-добре на пропорционална основа, свързана с равнището на разходите за делегирани услуги във всяка община според разходните стандарти. При този подход всяка община получава дял от общия пул в зависимост от дела на разходите й за делегирани услуги от общия размер на общинските разходи за делегирани услуги.

Субсидия за капитални инвестиции в общините с ниска приходна база
Общините с ниска приходна база се нуждаят от помощ за поддържане на адекватно равнище на капитални инвестиции, освен тази, която биха получили, ако към общата субсидия за делегираните услуги се добавят и капиталовите разходи. Те вече получават известна помощ чрез изравнителната субсидия, която беше разработена, за да осигури минимално равнище на собствени приходоизточници, за да покриват разходи за местни приоритети. Но от данните за фактическите общински разходи през 2004 г. виждаме, че общините с ниска приходна база изразходват за капитални инвестиции много по-малка част от своите бюджети, отколкото е средното равнище за всички общини.

Има два възможни начина за увеличаване на подкрепата за общините с ниска приходна база:

· Да се увеличи изравнителната субсидия, за да се включат по-големи средства, които да се изразходват за капитални инвестиции по преценка на целево определените общини;  

· Да се създаде отделна инвестиционна субсидия (или да се пренасочи съществуващата целева субсидия за капиталови разходи, за да се предостави по-голяма помощ  на базата на потребностите).

Първоначално изравнителната субсидия беше създадена, за да осигури минимално равнище на приходите под местен контрол за онези общини, които нямат адекватно равнище на собствени приходоизточници. С течение на времето изравнителната субсидия започна да обхваща все повече общини и по такъв начин се отдалечи от първоначалния замисъл да бъде насочена към общините с ниска приходна база. Ако се преразгледа формулата за разпределение на изравнителната субсидия с цел да се насочат повече средства към общините с ниска приходна база, това може да се окаже и подходящ начин за насочване на допълнителни инвестиционни средства към тях.

Размерът на инвестиционната субсидия за общините с ниска приходна база е вторият въпрос. Не бива да забравяме, че увеличаването на общата субсидия за делегираните услуги ще осигури допълнителни средства за местни капитални инвестиции. И тъй като в общините с ниска приходна база (определени като половината общини, със собствени приходи на глава от населението под медианата) фактически около 70% от бюджета се формира от трансферите за делегирани услуги, добавянето на значителен процент за капиталови разходи към разходните стандарти автоматично ще доведе до значително повишаване на капиталните инвестиции в тези общини. 

3.2.2. Създаване на фонд за съфинансиране при безвъзмездно отпускане на средства от ЕС

Предложените по-горе промени в системата на субсидиране следва да подобрят дългосрочната структура на капиталните инвестиции в общините. Най-важното за структурата е насочване на държавните субсидии за постигане на две цели:

· Осигуряване на базово равнище на финансиране на делегираните от държавата услуги във всички общини;

· Гарантиране на минимално равнище на финансиране на инвестициите в общините с ниска приходна база.

Този подход поставя ударението върху възможността общините с добра икономическа база да реализират повече приходи от собствени източници и да привличат кредитни средства за инфраструктурни инвестиции от частните капиталови пазари. Това означава, че общинските органи трябва да получат повече правомощия по отношение на местните данъци и такси. Без такива разширени правомощия предложенията за преструктуриране на системата на субсидиите няма да могат да се реализират на практика. Разширените правомощия имат първостепенно значение и за осигуряването на достатъчно собствени средства за съфинансиране при отпуснати безвъзмездно средства от ЕС, освен ако държавата не прояви желание да осигури средствата за съфинансиране от републиканския бюджет.

Както вече беше отбелязано, точният размер на необходимите средства за съфинансиране на общинско равнище все още не е известен, но вероятно ще бъде от порядъка на 250-300 млн. лв. годишно за периода 2007-2009 г. Фактическите потребности могат да бъдат по-големи или по-малки, но ще са приблизително на това равнище. Необходима е структура, която да може да осигури подобно ниво на съфинансиране, за да могат пълноценно да се усвоят предоставените от ЕС инвестиционни средства.

Тъй като това равнище на финансиране е приблизително двойно по-високо от общия размер на годишните капитални инвестиции на всички общини, очевидно се нуждаем от специална програма за мобилизиране на необходимите средства.

Първият принцип при разработването на такава система е принципът на отворената комуникация. Централните държавни органи и всички общини трябва предварително да бъдат запознати с “правилата на играта” – например трябва предварително да се изяснят редица въпроси от рода на следните: 
· Какви са изискванията за съфинансиране при различните видове проекти и различните групи общини?

· Какво реално ще се признава за съфинансираща вноска?

· Как ще се заделят и обезпечават тези средства и в какви срокове?

· Какъв финансов план трябва да разработи общината?
· Какво ще се случи, ако общината не може да внесе дължимото съфинансиране?
· Какви са условията за отпускане на държавна субсидия за подпомагане на общините в съфинансирането?
На редица от ключовите въпроси трябва да отговори ЕС, но българското правителство следва да разработи предварително собствена политика, така че да създаде програма в съответствие с дългосрочната система на финансовите взаимоотношения между различните нива на управление. Предварителното разработване на рамката ще ускори разговорите с ЕС и ще го насърчи да работи с българската рамка вместо да диктува нови параметри. Освен това, тази инициатива доказва пред ЕС, че България е сериозен партньор в планирането на начините на усвояване на инвестиционните средства.

Вторият принцип при разработването на програмата е осигуряване на гъвкавост, за да се определят различни равнища на подкрепа в зависимост от характера на инвестиционните проекти и финансовото състояние на отделните общини. Това означава, че е желателна прогресивно намаляваща скала на подкрепата, която да отчита два основни фактора:
· Характера на проекта (т.е. дали създава приходи или не);

· Финансовите възможности на общината.
Финансовите възможности са сред най-важните променливи. Някои общини ще бъдат в състояние да покрият повечето или всички изисквания за съфинансиране поради силните местни приходоизточници и капацитет за поемане на дълг. Други ще имат много ограничени възможности да си позволят съфинансиране.

Централните държавни органи следва да прилагат стандартизиран анализ на финансовите възможности за всички общини, така че да определят размера на субсидията от държавата за съфинансиране на всеки проект. За да се улесни анализът на финансовите възможности, държавата следва да изисква от всяка община, която кандидатства за субсидия, да представи пакет за проектно финансиране, който описва всички източници на финансиране и свързаната с тях документация с оглед на анализа на финансовите възможности. На всички общини трябва да се предоставят образци за пакети като насоки за разработване на техните предложения.

Анализът на финансовите възможности ще се съсредоточи върху ключовите елементи, които определят какво съфинансиране може да си позволи съответната община. Прави се преценка на следните въпроси:

· Колко средства от собствени приходоизточници ще може да внесе общината (и какво увеличение на тези средства е възможно на основата на сравнения с други общини)?

· Колко заемни средства може да привлече общината?
· Каква част от преките разходи могат да се възстановят от проекта чрез потребителски такси?
· Какво е финансовото “несъответствие”, което да се покрие от субсидията?
Понеже субсидиите следва да се предоставят по прогресивно намаляваща скала, общините с по-силна икономическа база трябва да разчитат на собствени средства в по-голяма степен, отколкото общините със слаба икономическа база.

Може да се окаже, че някои общини не могат да си позволят предложения проект. Например, общината може да предложи да поеме дълг, какъвто не може да си позволи, или пък да направи нереалистични предположения за възстановяването на преките разходи чрез потребителски такси, или пък да иска прекомерно голяма субсидия от държавата. В такива случай проектът може да бъде преработен, така че да се намалят разходите или пък да бъде преструктуриран финансовият пакет.

Централните държавни органи могат да изработят правилата  за определяне на размера на субсидиите в зависимост от общата сума, която искат да разпределят във формата на субсидии. Така например ако допуснем, че разчетите ни за 300 млн. лв. годишно са верни, държавата може да заделя 150 млн. лв. годишно, което ще означава, че тя очаква финансиране на половината от вноските за съфинансиране. Това означава, че прогресивно намаляващата скала ще се движи от примерно 75 % до 25 % със средно 50 процента. Ако държавата предвиди по-малко средства – примерно 100 млн.лв. годишно, тогава скалата ще се измести надолу със средно 33 процента. За по-голяма справедливост държавата следва да приеме обща политика в областта на субсидирането за целия тригодишен период, така че да не променя формулата всяка година. Това ще изисква по-дългосрочно планиране и по-големи бюджетни ангажименти от обичайните. Ще е необходим също така симулационен модел, така че държавата да прогнозира какви субсидии могат да покрият изискванията за съфинансиране на предложените проекти.

Един вариант, който може да се разгледа, е дали да се изградят механизми за финансиране чрез набирателен фонд, които да помогнат на по-малките общини да ползват дълг за финансиране на проектите си. При такава схема малките общини, които са кредитоспособни, но прекалено малки, за да бъдат благосклонно третирани при ползване на кредит или емитиране на облигации, могат да се обединят и поемат дълг като обща група. Такива схеми могат да се организират от централните власти или частни финансови институции (обикновено с известна помощ от правителството или донорски организации).

3.3. Възстановяване на разходите при инвестиционни проекти

Материалът „Разширяване на собствените приходи на общините” изяснява повечето ключови въпроси във връзка с увеличаването на местните приходи на общините. Тук искаме да обърнем допълнително внимание на конкретния въпрос за възстановяването на разходите при инвестиционните проекти. Тук се включва конкретният въпрос за начините, по които общината може да възстанови част от разходите за дадена инвестиция от нейните ползватели/бенефициенти.

По принцип когато прави инвестиция, общината трябва да си зададе въпроса дали някой извлича някаква специална полза от инвестицията, от която не се възползват всички граждани в общината. Ако отговорът е „да”, можем ли да остойностим тази полза и може ли част от инвестиционните разходи, създали ползата, да се възстановят. Пример за това е строителството на нов път, който създава условия за застрояване на нови парцели. Очевидно собствениците на парцелите ще имат финансова полза от новия път и общината има право да си възстанови част от разходите за тази инвестиция директно от собствениците.

Две са най-общите категории, чрез които общините могат да си възстановят инвестиционните разходи:
· Такси за въздействие или специални такси;
· Потребителски такси.
Съществуват разнообразни форми на такси за въздействие или специални такси, но всички те се свеждат до един и същ принцип: да се наложи такса върху хората, които имат една или друга финансова полза от дадена публична инвестиция. Най-често те се прилагат при инфраструктурни инвестиции, които увеличават стойността на недвижимите имоти. В някои случаи схемите за възстановяване на разходите са твърде сложни и използват математически модели за изчисляване на допълнителната полза за всеки отделен парцел земя. В други случаи се използва проста мярка за разпределяне на част от разходите сред всички бенефициенти поравно. За подкрепяните от ЕС проекти е важно да се види дали общините решават да прилагат такива методи за възстановяване на разходите и какви модели възприемат. 
Вторият механизъм за пряко възстановяване на разходите са потребителските такси, които са приложими само ако инвестицията създава услуга, за която потребителите плащат. Обикновено потребителските такси се подразделят на такси за ползване и такси за достъп. Таксата за ползване се изчислява според размера на потреблението за съответната услуга (например изразходвани кубически метри вода), докато таксата за достъп е твърда сума – обикновено месечна – за свързване към системата. Водоснабдяването, електроснабдяването, телефонните услуги и канализацията често пъти използват както такси за ползване, така и такси за достъп, макар и последните понякога да са прикрити под формата на минимален месечен абонамент.

Наблюдава се световна тенденция в общинските финанси потребителските такси да придобиват все по-голямо значение като местен приходоизточник. Успоредно с увеличаването на инвестициите за общински услуги и финансирането на тези инвестиции с все по-голям дял привлечени кредитни средства, в България ще придобива все по-голямо значение прилагането на тези начини за възстановяване на разходите. 
15.11.2005 г.

Форум за местно самоуправление

програма Инициатива местно самоуправление на

 Американската агенция за международно развитие (USAID)



































































Процент на капиталовите инвестиции от общинските бюджети











� Димчо Михалевски -  зам.-министър на регионалното развитие и благоустройството


� За общинска «инфраструктура» в тази разработка използваме общоприетата дефиниция, използвана в областта на общинските финанси, която включва съоръженията, оборудването и недвижимата собственост, които общината притежава и използва за предоставянето на местни публични услуги. Капиталните инвестиции са разходите за придобиване или реконструкция на тези активи, чиито полезен живот варира от няколко до много години.


� По-подробен анализ на минали тенденции вижте Джеймс С. МаkКала, Съображения по политиката спрамо общинските капитални инвестиции, Инициатива местно самоуправление (ИМС), София, България, Март 2003 г.


� Определя се като онези 132 общини, където равнището на собствените приходоизточници на глава от населението е под средното (71.9 лв през 2004 г.), които включват всички собствени приходоизточници плюс изравнителната субсидия. 


� Виж: Комисия на Европейските общности. «Предложение за регламент на Съвета, който да осигури общите разпоредби за Европейския фонд за регионално развитие, Европейския фонд за социално развитие и Кохезионния фонд», Брюксел, юли, 2004 г.


� Липсата на стимули за мобилизиране на местни приходоизточници е основна заплаха при всяка схема за държавно субсидиране на общините и затова общата субсидия и изравнителната субсидия са конкретно разработени така, че да сведат до минимум този нежелан ефект. 


� При преизпълнение на републиканския бюджет, с-но приложение 9 на Закона за държавния бюджет за 2005 г. 


� По неокончателни данни. 


� Съгласно проектът за държавен бюджет за 2006 г.
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