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ПРЕДИСЛОВИЕ
През декември 1995 г. Бюрото на Конгреса на местните и регионални власти в Европа (КМРВЕ) взе решение да изпрати проучвателна мисия в България, за да възстанови контакта между Конгреса и местните власти в страната, както и да събере информация относно напредъка в посока на местно самоуправление и регионализация. След поредица от отлагания, мисията се състоя между 14 и 16 юли 1996 г.
На последните местни избори, които бяха проведени през ноември 1995 г., няколко членове на националната делегация на България в Конгреса, включително нейния бивш ръководител и кмет на София, г-н Янчулев, на бяха преизбрани. На практика делегацията беше разпусната. Още повече, че правителството се забави с избора на нова делегация и в резултат връзките между КМРВЕ и българските общини беше прекъсната. КМРВЕ беше загрижен и по повод докладите за обвиненията, отправени от турското малцинство в някои части на страната, относно нередности по време на местните избори. Трябва обаче да се отбележи, че тези оплаквания не са били заявени официално пред КМРВЕ.
Поради всички гореизброени причини, Бюрото взе решение да изпрати проучвателна мисия в страната, за да направи оценка на ситуацията. Освен докладчика, в мисията взеха участие и г-н Никола Льовра в качеството си на консултант, както и г-н Грау Танер, представител на Секретариата на КМРВЕ.
В настоящия документ докладчикът би желал да представи личните си заключения, които, с оглед на краткото посещение, не са окончателни.
Лица, с които е установен контакт

Благодарение на отличната работа на Фондацията за реформа в местното самоуправление, ръководена от бивш член на КМРВЕ, г-ца Гинка Капитанова, беше организирана изключително активна програма на посещението. Пълният списък на срещите се намира в приложението, поради което тук докладчикът ще се ограничи до представянето на общата си позиция. По време на трите дни на посещението в София мисията на КМРВЕ се срещна с представители на местните власти на изборни длъжности, експерти в областта и висши държавни служители от централните власти. За съжаление, нещастен случай, отнел живота на трима народни представители от българския парламент, доведе до отмяната на срещата с Парламентарната комисия за местно самоуправление.
Що се отнася до министъра, отговорен за органите на местната власт, той нямаше възможност да ни приеме, тъй като също беше ангажиран с подготовката на следващите президентски избори. Позицията на Парламентарната комисия и министъра щяха да са от жизненоважно значение за добиването на пълна представа по въпросите, свързани с местното самоуправление. Поради тази причина заключенията на този доклад не са категорични и окончателни.
Докладчикът също така съжалява, че само един член на българската делегация в КМРВЕ, г-н Росенов, присъства на срещата, насрочена с нея за вторник, 16 юли.
Реформите продължават в трудна ситуация

Икономиката на България преминава през много труден период. Националната валута, левът, изгуби позиции през май, като спадът остро се засили през лятото. Безработицата е достигнала 16% общо за страната, но в области, където са били концентрирани националните отрасли на промишлеността, тя може да достигне до 80% от активното население. Като цяло, контекстът е много тежък за провеждането на мащабна политическа реформа. 
Освен това, политическото внимание е все повече насочено към следващите президентски избори, насрочени за 27 октомври, а това може да доведе до забавяне в разработването на проекти за ново законодателство в областта на държавната структура.
Въпреки тази ситуация, е отбелязан известен напредък в областта на основното законодателство за местното самоуправление. На първо място трябва да се отбележи, че българската Конституция съдържа членове, които засягат този въпрос. Основният закон за местното самоуправление беше одобрен през 1991 г., тоест преди присъединяването на България към Съвета на Европа, и беше изменен наскоро в няколко насоки. Що се отнася до основната правна рамка, държавните служители, с които разговаряхме, бяха на мнение, че технически законът е добре издържан, но не се прилага правилно, вероятно поради затруднения при адаптирането, които срещат лицата на изборни длъжности и представителите на местното самоуправление. Излишно е да се упоменава, че не всичко възможно е направено. Остават пропуски и може да се допусне, че реформите ще продължат по този път и ще отнеме известно време преди те да бъдат завършени.
Сред положителните забележки, държавните служители, с които разговаряхме, подчертаха факта, че Европейската харта за местно самоуправление е част от българското национално законодателство и че България може скоро да ратифицира Европейската рамкова конвенция за трансгранично сътрудничество.
Ново и обещаващо явление е възможността за обръщане към съда за решаване на спорове по юрисдикцията между местните и централните власти. Преди всичко големи градове като София са поели инициативата да заведат дела срещу правителството в случаи на спорове. Очевидно град София вече е спечелил едно от шестте дела, заведени срещу държавата.
В контекста на законодателната реформа, следва да се отбележи, че ново законодателство е прието миналия юли и относно собствеността. Изглежда целта на това законодателство е била да даде на местните власти повече свобода за управление на активите под формата на собственост, които за тях биха могли да съставляват важен източник на приходи. По време на посещението ни през юли централната власт още не беше публикувала наредби за прилагането на това законодателство, които са необходими, за да дадат възможност на местните власти да управляват недвижимите си имоти. Междувременно е започнало преразпределението на собствеността между централните и местните власти. Разбира се, задачата не е лесна, тъй като е необходимо да се вземе решение на кого да бъдат разпределени различните активи. Подразбира се, че местните власти ще настояват преразпределението да бъде завършено възможно най-скоро. Докладчикът счита това за положителен знак, особено защото с възможност за администрирането на определени недвижими имоти, общините ще могат да увеличат влиянието си върху ежедневието на гражданите, които на свой ред биха могли да отдадат по-голямо значение на местната политика.
Едно от измененията на законодателството от 1991 г. се отнася до създаването на Национално сдружение на общините, първото по рода си в България. Междуобщинските дейности са значителни, но общините често си сътрудничат по политически или регионални критерии. Националното сдружение е в процес на създаване. Според най-оптимистичните оценки, то ще започне работа до края на годината. Във всички случаи правителството е поставило като условие за признаването на сдружението в него да членуват две трети от българските общини. Общините изглежда не губят време, защото са стартирали кампания за присъединяване към сдружението и даже са започнали работа по проект на устав. Според държавните служители, с които разговаряхме, по силата на този проект, всеки общински съвет ще има право да решава, с обикновено мнозинство, дали да се присъедини към сдружението, членството в което ще даде на общината правото да бъде представлявана в Общото събрание от двама делегати. Би трябвало вероятно да се спомене и че членството в това сдружение не забранява членството в други такива.
Една от не толкова успешните реформи е въвеждането на районните съвети в някои големи градове (Пловдив, Варна и София). Представители на изборни длъжности идват на мястото на предишните ръководители на районите, назначени от централната власт, като идеята е да се приближи администрацията до хората. Но докладчикът е разбрал за сериозни критики по отношение на системата, голяма част от които произтичат от неточното дефиниране на задълженията, вменени на районния кмет. Един районен кмет, с когото разговаря докладчикът, коментира, че за момента системата представлява просто скелет без съдържание.
В по-общ план докладчикът отбеляза, че проблемът на местното финансиране е сериозен, тъй като българските общини са получили много широки правомощия. В България, както и на други места, общините се финансират частично от собствени ресурси и частично от държавни субсидии. Проблемът е, че настоящата система, която явно е недобре дефинирана, наказва малките общини, които в по-голяма степен са зависими от държавните субсидии. Служителите на местната администрация, с които се срещна делегацията на КМРВЕ, изразиха силната си подкрепа за законодателство в областта на публичните финанси, което да посочи по-обективни критерии за разпределението на бюджетните приходи между двете нива на администрацията. Беше ни докладвано, че правителството възнамерява да внесе проектозакон в парламента през есента, следователно е необходимо да се проследи развитието на този текст, за да се установи степента, в която той може да помогне за подобряването на финансовото състояние на българските общини. Както беше посочено по-рано, това е още по-важно поради факта, че общините имат тежки отговорности, като управлението на училищните сгради и болниците.
Перспективи за регионализация

Лицата, с които се срещна делегацията, изглежда са съгласни, че би било желателно създаването на междинно административно ниво, като поне част от неговите органи да бъдат пряко избирани. Понастоящем територията на България е разделена на девет области, управлявани от областни управители, назначени от Министерски съвет. Въпросът в този случай би бил дали да се създаде или не истинска областна администрация със съвет и вероятно дори пряко избран управител. Докладчикът разговаря с експерти от Националния център за регионално развитие, консултативен орган към Министерски съвет. За момента официалният подход е изключително предпазлив по този въпрос и не е отишъл по-далеч от нивото на предварително проучване. Най-вероятно проектозакон за регионализацията няма да бъде представен за разглеждане на политическо равнище преди 1998 г. Ако се провеждат местни избори, то те най-вероятно ще се състоят преди края на века. Докладчикът отбелязва, че тези заключения са в голяма степен неокончателни, защото поради ниското политическо ниво, на което беше приета делегацията на КМРВЕ, не беше възможно да се установят истинските намерения на българската изпълнителна власт в тази област.
Последващи действия

Делегацията отбеляза, че реформите продължават, макар и бавно, и на пръв поглед няма сериозни конфликти между местните власти и правителството. Докладчикът предпочете да не коментира обвиненията в нередности по време на последните избори, отправени от дадени лица от българското турско малцинство, защото въпросът не беше официално представен на вниманието на КМРВЕ.
Съответно докладчикът не счита за необходимо за момента да състави политически доклад на КМРВЕ относно състоянието на реформата, а препоръчва да се изчака до създаването на Националното сдружение на общините и прилагането на новото законодателство за местните финанси. От друга страна, Съветът на Европа би могъл да предложи съдействие и да сподели опита си в тези две сфери.
Докладчикът подкрепя провеждането на конференция по Програмата на Съвета на Европа за сътрудничество и подпомагане в областта на местното и регионално самоуправление (Lode Programme) в България, където да бъдат представени няколко модела на национални сдружения на местните власти, за да разполагат местните изборни представители в страната с полезни примери. Би било важно за участниците в тази конференция да обсъдят евентуалните отношения между бъдещата национална организация и различните регионални сдружения, които вече съществуват от известно време. Това е особено важно, защото проектът за устав на националното сдружение позволява на дадена община да членува в няколко сдружения.
Що се отнася до новото законодателство за местните финанси, може да се разгледа възможността за изготвянето на експертно мнение, като се вземат предвид не само различните европейски модели, но най-вече големия брой управленски отговорности на българските местни власти. Следователно, докладчикът се обръща с молба към Бюрото да поеме инициативата в тази насока, като демонстрира пред българските власти готовността си да помогне и да предложи идея за състава на евентуална съвместна делегация (един експерт и един член на Конгреса), която да посети България, за да окаже съдействие с проектозаконодателството.
Докладчикът приветства инициативата на работната група за „Регионализация в Централна и Източна Европа” за провеждане на среща в България тази пролет. Той се обръща с молба към групата надлежно да докладва пред Бюрото за напредъка, постигнат в различните посочени проекти.
Веднага след като сдружението е добило известен опит, а новата финансова правна рамка се прилага, Конгресът би могъл отново да направи ревизия на състоянието на демокрацията на местно равнище в България и да достигне до по-конкретни заключения. Междувременно би било разумно внимателно да се наблюдава развитието на процесите, да се поддържа тесен контакт с българската национална делегация и да има готовност за действие, ако ситуацията не се развие според очакванията.
ПРИЛОЖЕНИЕ

ЗАБЕЛЕЖКИ ВЪРХУ БЪЛГАРСКИЯ ЗАКОН

за местно самоуправление и местна администрация

(No. № 77/1991) 

изменения от 1995 г., ДВ (?) бр. 24, 49 и 65
Никола Льовра

Свободен университет на Брюксел

Европейски институт към Университета на Женева

Като цяло, измененията, направени в закона (77/91) през 1995 г. не оказват сериозно влияние върху въпросите, свързани със самоуправлението на местните власти в България. Раздел 7, в частност, който дефинира понятието за „области”, не е изменен и продължава да ги определя като административни единици без пряко избрано управление. Така българските местни власти не са значително укрепени от тези изменения. България демонстрира известна тенденция към форма на делегиране, която не може да бъде определена – дори на общинско ниво – като децентрализация.
От друга страна, чрез отмяната на разпоредбите за преначертаване на местните граници, особено цялата Част 10 от Закона, българското правителство е показало, че местните власти вече не са във фаза на преход, а състоянието им се е стабилизирало.
Напредъкът, постигнат при дефинирането на правомощията на местните власти би трябвало да увеличи ефективността на отделните органи. Например Раздел 21 пояснява ролята на Общинския съвет по отношение както на кмета, така и на районните (по кметства) съвети. В тази връзка отбелязваме, че добавянето в Раздел 21 (а) на правомощията на районните съвети, което, на хартия, изглежда като подобрение, на практика е създало много затруднения в град София, където районните съвети открито се конфронтират с Общинския съвет. Раздел 33 § 2 (нов) е замислен да подобри отношенията между кмета и Общинския съвет. Накрая, отново по отношение на усъвършенстването на демократичното устройство в общините, трябва да посочим измененията в Раздел 17, които насърчават по-широкото въвеждане на пряката демокрация (референдум).
В заключение, можем да отбележим, че правителството желае да възложи на местните власти по-важна роля в икономическото развитие на страната, както демонстрират измененията в Раздел 17§ 2 и Раздел 20 § 1.

Встрани от тези общи коментари, следва да се отбележи и това, че Раздел 22 въвежда по-строги – макар и не непропорционални – наказания, но не указва за кого ще се отнасят те (това би могло да е проблем при превода). Относно Раздел 41 § 1, който цитира като един от критериите за недопускане до поста на кмет заемането на пост в ръководен орган на политическа партия, не е ясно каква е ролята на тази разпоредба.
