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Препоръка Rec(2004)12
на Комитета на министрите към държавите-членки 
относно процесите на реформи на териториалните граници и/или структурата на местните и регионалните власти 
(приета от Комитета на министрите на 20-ти октомври 2004 г. на 900-то заседание на представителите на министрите)   
Комитетът на министрите, по силата на чл. 15.b от Статута на Съвета на Европа,
Като припомня, че чл. 4, параграф 6 от Европейската харта за местното самоуправление постановява, че “В процеса на планиране и на взимане на решения, доколкото това е възможно, своевременно и по подходящ начин трябва да се взема становището на органите на местно самоуправление по всички пряко засягащи ги въпроси.”;

Като припомня, че чл. 5 от същата Харта постановява, че “За всяка промяна на местните териториални граници трябва предварително да се поиска становището на заинтересуваните местни власти, евентуално чрез референдум, там, където това е позволено от закона.”;

Като припомня, че е особено важно да се отбележи фактът, че споменатите по-горе членове могат, съгласно чл. 13 от Хартата, да се прилагат също и за регионалните власти; 

Като припомня, че обяснителният доклад към споменатата Харта постановява: 

a. що се отнася до чл. 4.6, между другото /inter alia/, че “начините и подходящия момент на консултацията трябва да бъдат такива, че местните власти да имат реалната възможност да упражняват влияние, при признаване на това, че някои изключителни условия могат да надделеят над това изискване за консултация, и по-специално при спешни случаи. Тази консултация трябва да се прави пряко със засегнатата власт или власти или, в случая на няколко засегнати власти, непряко посредством техни асоциации”;

b. що се отнася до чл. 5, “Предложенията за промяна на териториални граници, от които предложенията за сливане с други власти са изключителни случаи, очевидно са от фундаментална важност за местната власт и гражданите, които тя обслужва. Въпреки, че в повечето страни се счита за нереалистично да се очаква, че местната общност има властта да забрани такива промени, от изключително значение е да се проведат предварителни консултации чрез пряк или непряк контакт. Референдумите вероятно са адекватна процедура за провеждане на такъв тип консултации, но в редица страни не е въведено изискване за провеждането им. В случаите, когато съгласно съществуващите разпоредби провеждането на референдум не е задължително, могат да се използват други форми на консултация.”;
Като счита, че натрупаният практически опит в държавите-членки в областта на процесите на реформа в териториалните граници и/или структурата на местните и регионалните власти предоставя основа за препоръка до държавите-членки, за справяне с подобни проблеми в бъдеще,
Препоръчва на правителствата на държавите-членки, когато предприемат реформи в териториалните граници и/или в структурата на местните и/или регионалните власти: 

1. да предприемат задълбочена подготовка с цел да определят предварително и да вземат предвид юридическите и практически условия, които ще се прилагат;

2. да осигурят наличието на процедури за вземане на добре обмислени решения, основани на добър институционален диалог;

3. да съставят план, етап по етап, и да възложат ясно свързаните с това отговорности, вкл. и управлението на провеждането на реформата, и да организират извършването на постоянно наблюдение (мониторинг);

4. да пристъпят към широка и обективна оценка на резултатите и системно да информират съответните местни и/или регионални власти;

в съответствие с добрите практики, събрани в главите А, B, C и D по-долу и като се уверят в това, че целите, методите и резултатите от процеса на реформата са напълно съвместими с разпоредбите на Европейската харта за местното самоуправление.

Нещо повече, според случая, държавите трябва освен това да се уверят, че целите, методите и резултатите на процеса на реформа съответстват на техните задължения по силата на чл. 7.1.b от Европейската харта за регионалните и малцинствените езици и по силата на чл. 16 от Рамковата конвенция за защита на националните малцинства.

Тези препоръки могат да са приложими също и когато тази реформа се прилага от по-високо ниво на местно или регионално управление спрямо по-ниското ниво или, там, където, според предварително установената рамка, местните или регионалните власти се ангажират да се реформират сами, например чрез сливане между две съществуващи местни или регионални единици от едно и също ниво или като променят териториалните граници помежду си.
A. Подготовка 
I. Анализ 

I. За целите на провеждането на задълбочена подготвителна работа, трябва да се отчитат следните елементи: 

- начинът, по който се дефинират проблемите и са концептуално свързани с решенията, които могат да се намерят; 
- налице са 5 базови параметъра, които се прилагат към всяка система на местните и/или регионалните власти: големината (размера) 
, компетенциите, степента на самоуправление, финансовите договорености и начинът на функциониране 
; 
- тези параметри са взаимозависими и вследствие на това изменението на един от тях ще има отражение върху един или няколко от останалите; 
- сред заинтересованите и другите засегнати от реформата участници, трябва да е налице известна степен на консенсус, за да се позволи определянето на ясни цели за реформата. 
2. Всяка разглеждана реформа от самото начало трябва да определи целта, или по отношение на големината (размера) или по отношение на компетенциите. Отсъствието на такава цел може да доведе до невъзможност да се формулира добре дефинирана стратегия (план) за действие. 
3. Всеки план за реформа трябва да се ръководи от обширна визия или теория за различните нива на управление в рамките на държавата
 или тяхното взаимодействие (проект на схема) – каквато е в момента и каквато ще бъде след завършване на реформата. 

4. Социално-икономическият контекст, в широк смисъл, в който трябва да се проведе реформата, трябва да бъде ясно анализиран, а именно при отчитане на икономическите условия и разпределението на населението на цялата територия. 

5. Невъзможността да се предостави вид или ниво на услугите, от които гражданите имат нужда, както и ниското качество на демократичен живот създават риск да се навреди на легитимността на местните и регионалните власти. По тези причини предварителният анализ на условията за реформата трябва да разглежда:

– въпросите за ефективността и капацитета за действие; 
– въпросите за демократичната легитимност, вкл. изборните резултати; 
– въпросите за капацитета на генериране на консенсус и поддържане или създаване на чувство за принадлежност към общността. 

Специална грижа трябва да се положи за избягване манипулирането на границите на избирателен район, така че да облагодетелстват една партия или класа (или т.нар. gerrymandering) и дори на усещането за такава манипулация. 

6. Що се отнася до големината (размера) 
, трябва да се разгледат следните точки: 

a. Големината има важно и комплексно въздействие върху капацитета на местните и регионалните власти за функционирането и изпълнението на техните задачи, както и върху ефикасността на местната и регионалната демокрация. 

b. Усилията следва да са насочени към постигането на оптимална големина (размер), но все пак не съществува стандартна оптимална големина, приложима за всички ситуации. Оптималната големина зависи от фактори като разпределение на компетенциите между нивата на управление, степента на финансова независимост и наличието на системи за финансово изравняване. 

c. Отклоненията по отношение на оптималната големина могат да бъдат компенсирани до известна степен от различни мерки (Виж параграфи 6.k и 6.l: вътрешна децентрализация и деконцентрация в по-големите единици и външно асоцииране и сътрудничество между по-малките единици).

d. Въздействието на големината е променливо и дори в противоположна посока, според това как се разглежда ефикасността и ефективността на предоставяните услуги или промените в качеството на местната и регионалната демокрация. Нещо повече, въздействието на големината върху ефикасността и ефективността може да варира в зависимост от отделните компетенции или политики.

e. Няма категорична връзка между размера и ефективността при предоставянето на услуги: големите общини могат да извлекат полза от икономиите от мащаба. И все пак, след един определен момент, те могат да създадат усложнени бюрокрации, които могат да повлияят на ефикасността и ефективността на тяхната дейност.
f. Няма категорична връзка и между големината и качеството на местната и регионалната демокрация. Общо взето индивидуалното участие (главно посредством изборите) може да е по-добро при малките местни власти, докато асоциативното участие в тях обикновено е намалено. В големите градски зони, вътрешната децентрализация и деконцентрация могат да допринесат за подобряване на участието (например изборните органи на подобщинско ниво).

g. Съществува ясна пряка връзка между големината и финансовата/бюджетната независимост: много малки местни власти често пъти имат много малка (ако изобщо я има) финансова свобода, поради ниското ниво на техните приходи и високите им общи разходи.

h. Нивата на удовлетвореност както по отношение на предоставянето на услуги, така и доверието и чувствителността на местната/регионалната власт са ценни индикатори за определяне на оптималната големина. 

i. Електронното правителство (управление) има потенциал да повлияе върху взаимоотношенията между, от една страна, големината на местните и регионалните власти и, от друга страна, предоставянето на услуги и качеството на местната и регионална демокрация. Изискванията за капитал и човешки ресурси при създаването на електронно правителство изискват съвместни действия в по-голям мащаб. Успоредно с това електронното правителство ще позволи увеличаване на възможностите за участие на гражданите.
j. Въздействието на евентуалното изменение на големината на дадена местна или регионална общност трябва да се разглежда както по отношение на ефикасността и ефективността на предоставянето на услуги, така и по отношение на качеството на местната и регионалната демокрация и трябва да бъде обект на задълбочен анализ преди вземането на всяко решение. В този анализ трябва да се изследват последствията от това изменение върху ефикасността и ефективността във всяка отделна политическа област на действие и във всяка от засегнатите компетенции, както и ефектите върху демокрацията в местната общност.
k. Когато се установи, че местна или регионална власт е твърде малка в някакво отношение, външното асоцииране и сътрудничество могат да се набележат като възможно решение. Това сътрудничество може да бъде хоризонтално, вертикално и трансгранично (там, където националното законодателство го позволява).

l. Когато се установи, че местната или регионалната власт е твърде голяма в някакво отношение, вътрешната децентрализация и деконцентрация могат да се набележат като възможни решения.

m. Когато се сметне за подходящо сливането на малки местни или регионални власти, трябва да се обмисли, в светлината на историята и традицията, проектирането на институционалната структура на новата единица по такъв начин, че чувството на идентификация на населението със съществуващите преди това власти да може да бъде запазено, доколкото е възможно.

7. На подготвителния етап не трябва да се пренебрегват въпросите за собствеността върху публичния капитал, трансфера на персонал и институции, както и споделянето на тежестта на дълга и евентуалното прехвърляне на фискални тежести.
8. Предимство трябва да бъде отдадено на новите технологии за подобряване ефикасността и ефективността на предоставянето на услуги и повишаване качеството на местната и регионалната демокрация.

9. Опитът на другите, не само в собствената страна, но също в рамките на Европа и извън нея, също трябва да се използва ползотворно.

И все пак рядко е възможно да се транспонират конкретни решения без да са били адаптирани и затова сравнителните усилия без съмнение ще бъдат по-полезни, ако се концентрират върху идентификацията на типа (широки) цели, взети предвид при други реформи, въведените процедури и проблемите, които трябва да бъдат разгледани в хода на тяхното изпълнение.
10. Решението да се пристъпи към предложение за териториална и/или административна реформа трябва да се вземе единствено след като е бил завършен подготвителния анализ и може да се вземе изцяло предвид.

II. Участие 

11. Обширните системни реформи зависят до голяма степен от способността да се постигне консенсус. Това може да бъде по-лесно, когато става въпрос за реформи от по-малък мащаб.

12. Сред заинтересованите страни и други участници, засегнати от реформата, трябва да има най-малкото степен на консенсус, който да позволи дефинирането на ясни цели на реформата.

13. Подготвителните проучвания с по-общ характер, включващи заинтересованите страни и други засегнати участници, могат да бъдат полезно средство за постигане на консенсус.

14. Реформа, основана на доброволното участие от нивото на местните или регионалните власти, които ще бъде обект на реформата, трябва да бъде предпочетена пред упражняването на законовото правомощие от по-висша власт срещу волята на заинтересованото (засегнатотото от реформата) ниво. За да се стигне до успешна реформа, подходът “отдолу нагоре” 
 трябва да се допълни чрез решение на по-високо ниво, дори против волята на някои властите, включени в реформата. За да се стигне до успешна реформа, подходът “отгоре надолу” 
, трябва да се стреми да получи доброволното участие на териториалното ниво на администрация, което трябва да бъде реформирано.
15. Заинтересованите страни и другите засегнати участници трябва да бъдат включени към реформата още от подготвителния етап. 

16. Сливанията и другите промени, включващи изменения на граници, трябва да се правят само съгласно принципите, залегнали в Европейската харта за местното самоуправление (посредствум консултиране със засегнатите местни власти, евентуално чрез референдум). Това не пречи на централните органи на властта да създават позитивни стимули за насърчаване на местните или регионалните власти да си сътрудничат, да се сливат, да се децентрализират или да се ангажират с деконцентрация.

17. Всеки процес на реформа – при своята подготовка, вземане на решение, прилагане и оценка – трябва да се основава на институционален диалог, който отговаря на параметрите за ефективност, прозрачност, отчетност, представителност и ефикасност.

18. За да бъде ефективен институционалният диалог, трябва да се направи така, че:  

· да се проведе в подходящо време;

· да се ръководи от ясно установени процедури;

· цялата необходима информация да е на разположение на всички участници и по-конкретно да бъдат предварително съобщени съответните дати, дневния ред и предвидените прояви; 

· резултатът, ако не е обвързващ, да бъде надлежно взет предвид във финалния процес на вземане на решение;

· институционалният диалог да бъде съдържателен и да не е безрезултатен поради паралелни процеси;
· при спазване на правилата за обществен достъп до информация, основата, на която информацията за процеса трябва да бъде предоставена на обществеността, трябва да бъде договорена от всички участници, за да се осигури необходимото доверие между тях.

19. За  да бъде институционалния диалог прозрачен, правилата за достъп до обществена  информация трябва да бъдат спазвани и резултатите от диалога трябва да бъдат оповестени възможно най-скоро. 

20. Тези, които участват в институционалния диалог, трябва да бъдат отговорни пред демократично избраните органи (събрания).

21. За да се осигури представителност на институционалния диалог, трябва да се следи за това всички нива на местните или регионални власти, които имат законен интерес по разглежданите въпроси, да бъдат поканени за участие, без да се държи сметка за политическия състав на тези териториални власти. Като цяло, участието в диалога не трябва да бъде ограничавано единствено до тези представители, които принадлежат на политическото мнозинство. Доколкото участниците представляват местни или регионални власти, те трябва да бъдат представители на тези местни или регионални власти.

22. За да се осигури ефективност на институционалния диалог, трябва да се направи така, че:

– да се използват по възможно най-добрия начин съществуващите ресурси и процедури; 
– да се положат усилия да се избягват ненужните дублирания;

– да се постигне координация в диалога между различните нива (държава-регион; държава-местно ниво, федерална държава-местно ниво). 

III. Проектиране/ планиране 

23. Времевият график за прилагане на реформата трябва да бъде внимателно обмислен. От една страна, трябва да се задели достатъчно време за необходимите дискусии и практически договорености на централно и на местно ниво, а от друга страна, времевата перспектива, която е твърде дълга, може да доведе до загуба на динамика (импулс) в подкрепа на реформите.

Очакването е всяка предложена реформа да трае няколко години.

24. Всеки план за реформа трябва да  бъде разработен с ясно разграничени стъпки.
25. Всяка реформа изисква отговорностите да са ясно възложени, вкл. ясно определено ръководство, за да се осигури приемственост и последователност. Особено значение трябва да се отдаде на възможността процесът на реформата да бъде “закотвен” в орган или в административно споразумение между заинтересованите институции.

26. Важно е да се извлекат поуките от предишния опит на национално и международно ниво. И все пак, рядко се случва да се транспонират (пренасят отвън) конкретни решения без те да са адаптирани, така  че сравнителните усилия могат да бъдат по-полезни, ако са концентрирани върху идентификацията на типа (широки) цели, взети предвид при други реформи, процедури, които са били въведени и проблемите, които трябва да бъдат отстранени. разглеждани в рамките на изпълнението на реформите.

27. Стратегията за реформа трябва да включва процедура за приспособяване, за да отговори на специфични проблеми на специфични местни или регионални власти, които възникват по време на процеса на реформа.  Необходимият консенсус по целите на реформата трябва да гарантира, че тази процедура не се използва за промяна на стратегическите цели на тази реформа.

28. Когато населението не е равномерно разпределено върху територията и ако икономическите условия се различават, следва да се разгледа възможността за прилагане на диференцирани решения:

· не е необходимо едни и същи нива на местна и регионална администрация да съществуват навсякъде в държавата;

· компетенциите на местните и регионалните власти от едно и също ниво могат да се различават;

· институционалните отношения на местните и регионалните власти от едно и също ниво могат да различават. 

И все пак не се изключва да бъде следван общ подход след такова разглеждане.

29. Проектирането на процеса въз основа на експериментален подход "отдолу-нагоре" може да даде ценни резултати, както по отношение на фината настройка на целите и процеса на реформа, така и за създаване на динамика (импулс) в подкрепа на реформите.

B. Вземане на решения 

1. Решението за пристъпване към предлаганата реформа трябва да се вземе на най-високо институционално ниво, след консултации със засегнатите институции (виж препоръките за институционален диалог) и може да бъде повлияно или приключено чрез референдум, когато такава консултация е позволена от закона.  

2. Планът за реформа и неговото прилагане трябва да се вземе, като решение, на най-високо институционално равнище, след консултации със засегнатите институции (виж препоръките за институционален диалог).

3. Подкрепа за реформите може да се получи, както чрез участие в консултации със заинтересованите страни, така и с даване на правомощия на местните и регионални власти в рамките на национална, централно установена рамка.
C. Прилагане/изпълнение
1. Управлението/ръководството (на реформата), както бе споменато по-горе 
 е съществено за успеха на прилагането й. 

2. Тъй като акцентът в процеса се измества от централния орган към децентрализираните органи във фазата на изпълнение, особено важно е ясно да се възложи отговорността на управление на децентрализирано ниво по време на тази фаза. 

3. Централният
 политически ангажимент по отношение на реформата остава необходим, за да се разрешат всички сериозни проблеми, които възникват във фазата на прилагането.

4. За фазата на прилагането трябва да се въведе обща референтна рамка, като се предвидят например процедури за планиране, в които да се включват всички заинтересовани лица.

5. Експерименталният подход “отдолу-нагоре” може също да даде полезни резултати по време на фазата на прилагането.

6. Централната орган обикновено ще трябва да изготви програми за подкрепа, в които се предоставят информационни технологии и друга необходима инфраструктура. Тези програми могат да бъдат изготвени в рамките на споменатия по-горе процес на планиране.

7. Трябва да се създаде солидна рамка, за да се спази нормалната бюджетна дисциплина през преходната фаза, да се опазят активите и за гарантиране, че всяко прехвърляне на персонал на реформираните местни или регионални власти се извършва ефективно.

8. Контролът (мониторинг) на прилагането на реформите е съществен, за се идентифицират навреме пречките и да се позволи сравнение на опита от различни засегнати местни и регионални власти. 

9. Този контрол (мониторинг) трябва да се упражнява на всички нива на публичната администрация, участващи в реформата, не само от засегнатите, но и от независими наблюдатели и да има широк фокус, които не е ограничен до реформата на административните структури като такива.
D. Оценка 

1. Когато завърши реформата, трябва да се проведат независими оценъчни проучвания в по-голям мащаб и, като не се ограничава до реформата в административните структури като такива, следва да се извърши с цел да се провери дали и до каква степен целите на реформата са били постигнати.
2. Освен това оценка трябва да се извърши и от онези, които пряко участват в процеса на реформа.
3. Резултатите от оценката трябва да се оповестяват публично. 

4. Трябва да се набележат мерки, за да се осигури възможност за коригиране и дори за анулиране на реформите, когато се докаже, че те определено не са постигнали целите си. Тези мерки трябва да включват създаването на правна рамка (там, където все още не съществува) за регулиране на правата и задълженията, засегнати от коригирането и анулирането на реформите.
5. Трябва да се вземат мерки, за да се гарантира, че резултатите от оценката ще се вземат предвид при оформянето на общи политики за реформа и във всеки следващ процес на реформа.
6. Резултатите от оценката също трябва да са на разположение на другите държави–членки на Съвета на Европа и да бъдат представени за информация в Конгреса на местните и регионалните власти към Съвета на Европа.
� Големината (размера) обикновено се изразява по отношение на броя на населението, гъстотата на обитаване, географската зона и ресурсите с които разполага.


� Начинът на функциониране се отнася до това, дали въпросната власт ще отговаря за окончателното предоставяне на услуги или само за тяхното произвеждане.


� Или, в зависимост от случая, в рамките на поднационалната териториална единица, водеща реформата.


� Големината (размера) обикновено се изразява по отношение на броя на населението, гъстотата на обитаване (гъстота на населението), географската зона и разположените ресурси.


� Подходът за реформа "отдолу-нагоре" (“bottom-up”) е този, където действието за реформа от по-високо ниво на териториалните органи на властта зависи от инициативата на ниво местни и регионални власти, които ще бъдат реформирани (инициатива "отдолу-нагоре").


� Подходът за реформа "отгоре-надолу" (“top-down”)  е този, при който инициативата за реформа се предприема от по-високото ниво на териториалните органи на властта (инициатива "отгоре-надолу") 





� В т. A 25.


� Или, в зависимост от случая може да бъде местната или регионална власт, провеждаща реформата.
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