Доклад за състоянието на местното и регионално самоуправление в Република България

- CG (5) 3 Част II 

Докладчици: Джорджио де САБАТА (Италия) и Либерт Куатреказас (Испания)

--------------------------- 

ОБЯСНИТЕЛЕН МЕМОРАНДУМ
ВЪВЕДЕНИЕ

По смисъла на Резолюция 31 (1996 г.), алинея 11, Конгресът на местните и регионални власти на Европа (КМРВЕ) реши, че периодично следва да се изготвят доклади относно състоянието на местната демокрация в държавите членки. Според тази политика, както и с оглед на предварителния доклад на г-н Л. КУАТРЕКАЗАС (Испания), вицепрезидент на КМРВЕ и член на Камарата на регионите, вследствие на проучвателна мисия в България, състояла се на 14-16 юли, 1996 г., КМРВЕ реши да назначи двама съ-докладчици, които да изготвят конкретен доклад за състоянието на местната и регионална демокрация в България (Резолюция 58 (1997 г.).
В резултат на това, две делегации на КМРВЕ посетиха България. Първото посещение се състоя на 3-6 декември, 1997 г. като делегацията включваше г-н Дж. ДЕ САБАТА (Италия), член на Камарата на местните власти, г-н А-М. МОРЕНО (Испания), експерт, както и г-н Дж. ТЕСАРИ, член на Секретариата. Второто посещение, проведено на 11-14 март, 1998 г., е извършено от делегация в състав ДЕ САБАТА, КУАТРЕКАЗАС и ТЕСАРИ.
Докладът се състои от две взаимно допълващи се части. Първата част (А) в основни линии е предварителният подход, възприет след първото посещение и е запазена като общ уводен материал. Тя е предимно описателна, докато втората част (Б), изготвена след втората мисия, разработва въпроси, повдигнати в (А), и когато е необходимо, ги потвърждава, коригира или анализира. Тя се различава от първата част по това, че е едновременно по-селективна и стегната. Въпреки това, няма категорична граница между двете части, тъй като и двете съдържат описание и анализ. В същото време, поради факта, че двете части са били изготвени през различни периоди, докладът съдържа някои повторения. Следва също така да се отбележи, че целта на настоящия доклад не е да представи изчерпателен преглед на местната демокрация в България. Подобно начинание би изисквало повече време и ресурси. В допълнение, това вече е било направено, поне частично, в брошурата за България от поредицата „Структура и начин на действие на местната и регионална демокрация” (Страсбург 1997 г.), публикувана от дирекция „Среда и местни власти” на Съвета на Европа.
Всъщност целта на доклада е да изложи и илюстрира представата за българската система, придобита от двете делегации. Той обръща особено внимание на най-често възникващите въпроси в разговорите с българските събеседници по време на двете визити, и на аспектите, които, според делегациите, дават възможност за оценка (несъмнено непълна, но въпреки това точна и обективна, доколкото е възможно) за състоянието на местната и регионална демокрация в България. В този тон авторите се надяват, че техният доклад ще бъде положителен и полезен елемент в текущия процес на консолидиране на свободата и самоуправлението в България.
По време на двете посещения програмата на делегацията беше запълнена с разговори и срещи с много хора в няколко града, както е посочено в Приложение I. През целия престой делегациите се срещнаха с приятелско, отзивчиво и открито отношение от страна на местните, изпълнителни и парламентарни органи, които винаги бяха готови да предложат съдействие за задоволителното провеждане на мисиите.
Този Закон беше публикуван в Държавен вестник на 12 декември 1997 г.
По време на посещението в Народното събрание на 12 март 1998 г. делегацията научи, че Законът за общинските бюджети е бил приет в същия ден.

A. ОБЩА РАМКА НА МЕСТНАТА ДЕМОКРАЦИЯ В БЪЛГАРИЯ

1. Икономически и политически контекст
Всеки анализ на състоянието и степента на развитие на местното управление в България трябва задължително да започне с икономическата и политическа ситуация в страната. От икономическа гледна точка България преминава през изключително труден период, които по обезпокоителен начин се отразява във всички макроикономически показатели (инфлация, средна заплата, ниво на безработицата, слаба позиция на валутата, процент на икономическия растеж и др.). От политическа гледна точка България преминава през последните месеци през период на резки промени.
Ситуацията може да бъде обобщена по следния начин: последните президентски избори бяха проведени през октомври/ноември 1996 г. и бяха спечелени от г-н Петър Стоянов (заедно с г-н Тодор Кавалджиев като вицепрезидент), издигнат от Съюза на демократичните сили (СДС). Тази партия беше спечелила и последните парламентарни избори през април 1997 г. със 137 от общо 240 места в Народното събрание, изпреварвайки коалицията на Демократичната левица (58 места), коалицията на Обединение за национално спасение (19 места), коалицията на Евролевицата (14 места), и на последно място, Българския бизнес блок (12 места). Новото правителство, сформирано след тези избори се ръководи от г-н Иван Костов. Министерството отговарящо за местното управление е Министерството на регионалното развитие и благоустройството, оглавявано от г-н Евгени Бакърджиев.
Въпреки това, победителят с голяма преднина на последните местни избори, състояли се през 1995 г., е Социалистическата партия, която сега представлява парламентарната опозиция. В резултат, понастоящем съществува форма на местно „съжителство” между централната администрация и местните власти. Въпреки това, делегацията беше свидетел, че независимо от политическите позиции, има общ ангажимент на властта към постигането на напредък в страната и решаване на проблемите в местната администрация.
2. Нормативна рамка: последни изменения
Действащата Конституция на Република България беше приета от Великото народно събрание на 12 юли 1991 г. Местното самоуправление в смисъл на „само-мениджмънт”, се предвижда в чл. 2, ал. 1. В допълнение Конституцията обхваща „местно самоуправление и местна администрация” в Глава VII, чл. 135–146. Следователно формалните изисквания на чл. 2 на Европейската харта за местно самоуправление (ЕХМС) очевидно са изпълнени. Освен това, България подписа ЕХМС на 3 октомври 1994 г. и я ратифицира на 10 май 1995 г.; ЕХМС влезе в сила на 1 септември 1995 г. в допълнение на основите, положени от Конституцията, местното управление в България се осъществява според Закона са местно самоуправление и местна администрация, обнародван през 1991 г. и впоследствие изменян няколко пъти. Законът е приет през същата година като Конституцията и изчерпателно излага правните основания за местно управление.
Законът е „рамково” законодателство, докато други закони ръководят конкретните аспекти на местното управление в България, като: 

Закон за организацията на местната администрация в България, приет на 30 юни 1995
Закон за местните избори, приет през 1995 г. и изменен през 1996 г.

Закон за допитване до народа, обнародван през 1996 г.

Закон за данъците и местните такси

Закон за общинската собственост, приет през 1996 г.

Закон за териториалното деление на Столичната община и големите градове, приет през 1995 г.
Във връзка с последните законодателни промени, следва да се отбележи, че в началото на декември Народното събрание току-що беше одобрило нов Закон за данъците и местните такси, който трябваше да влезе в сила през 1998 г. По време на нашето посещение законът беше толкова нов, че все още не беше обнародван в българския Държавен вестник и не съществуваше превод на английски или френски език. Делегацията беше осведомена, че една от целите на новия закон е да подобри технически вече съществуващите закони (например като направи по-ясна разликата между данъците и таксите). Новият закон също така цели да направи местните власти финансово по-независими. Наред с други неща той ще даде право на общините да събират собствени данъци като създадат отделни данъчни отдели. До този момент държавните финансови органи са събирали местните данъци.
Що се отнася до планираното законодателство, делегацията научи по време на срещите си, че новите закони за местните власти и свързани с тях въпроси ще бъдат приети в рамите на следващите няколко месеца от Народното събрание.
a. По време на срещата в Министерство на регионалното развитие и благоустройството делегацията беше информирана, че:
- съществуват планове за реформиране на Закона за собствеността, за да се ускори процеса на прехвърляне на държавната собственост на общините;
- няколко проектозакона за регионално планиране, които ще окажат влияние върху ролята на общините в тази сфера, са в процес на изготвяне; те включват закони за защита на бреговете на Черно море и река Дунав, както и закон за развитието на планинските региони.
б. По време на срещата с местните съветници в град Смолян, делегацията беше информирана, че се изготвя проектозакон за пограничните райони.
в. По време на други срещи делегацията се осведоми, че:
- се планират изменения в Закона за местното самоуправление и Закона за регионалното развитие;
- се предвижда и законодателство за областите и държавната служба: това подлежи на обсъждане.
Накратко, правната рамка на местното самоуправление в България се развива доста динамично през последните няколко години, като е далеч от окончателния си вид и процесът ще продължи. Следва да се отбележи, че делегацията установи почти единодушна решимост да се подобрят законите за местно самоуправление, въпреки че трябва да се има предвид, че в настоящата икономическа и социална ситуация „техническите” подобрения в правната рамка не са задължително първостепенен приоритет за България.
3. Надзор върху работата на местните власти
Българският Закон за местното самоуправление и местната администрация предвижда осъществяването на надзор върху работата на общините от различни органи на централната власт.

Сметната палата на Република България осъществява контрол върху финансовата дейност на местните власти. Въпреки това, от позицията на ЕХМС, по-значителен контрол се осъществява от областния управител, назначен от Министерски съвет, който представлява едноличното въплъщение на централната власт в областите. Областният управител има много отговорности в областната администрация на държавата. Например той управлява държавната собственост и координира бизнес дейностите на държавните дружества. В сферата на местното управление, по смисъла на чл. 143 (3) и чл. 144 на българската Конституция, както и чл. 71 на Закона за местното самоуправление и местната администрация, областният управител контролира и разглежда решенията на общинските администрации. Според Конституцията и този закон, надзорните функции се ограничават до осигуряването на съответствие със закона и не са свързани с целесъобразността. На пръв поглед поне, това съответства на разпоредбите и тона на ЕХМС (чл. 8). По време на срещата си с областния управител на Софийска област, делегацията беше уверена, че този контрол се отнася единствено до законосъобразността, а не до съдържанието на решенията на общинските администрации. В отговор на взето общинско решение в неговата/нейната област, областният управител има право единствено да отложи прилагането му временно и да го представи на вниманието на съда.
Този надзор се осъществява по два начина:
a. Рутинен надзор: всички общини са задължени да информират областния управител за всяко решение взето в процеса на тяхната работа (предоставянето на тази информация, което не оказва влияние върху местното самоуправление, не е в противоречие с тона на ЕХМС и съществува и в други системи със силно местно управление, като тази на Испания). След това решенията се разглеждат от юристи от администрацията на областния управител, които идентифицират евентуални процедурни нередности или нарушения на закона или наредбите.
б. Всеки пострадал в резултат на общинско решение може да подаде жалба до областния управител на основата на незаконосъобразността на решението.
Независимо от процедурата областният управител може официално да отложи прилагането на административното решение и да предаде случая на административен съд; обикновено съдът издава решенията си в разумни срокове.
В този контекст следва да се повдигне друг въпрос – временното отстраняване на кметове, които са обект на криминално разследване. По закон кметовете обвинени в престъпление могат временно да бъдат отстранени от поста си, така че да не се пречи на следствието. Задължение на държавния прокурор е да издаде заповед за отстраняването на кмета от длъжност, така че той/тя да може да бъде разследван/а. Следователно това, за което става въпрос, е не окончателно уволнение, а временно отстраняване от длъжност, което се прекратява след издаването на присъдата. Около 5% от всички български кметове се намират в състояние на временно отстраняване към момента. Някои политици от парламентарната опозиция са подали жалби, че тази мярка не винаги се прилага правилно и в разумни граници.
4. Финанси
Преминавайки към финансовите ресурси на общините (чл. 9 на ЕХМС), отправната ни точка следва да бъде Конституцията на Република България, чл. 141, който гласи: „Общината има самостоятелен бюджет. Постоянните финансови източници на общината се определят със закон. Държавата чрез средства от бюджета и по друг начин подпомага нормалната дейност на общините.”. На практика, обаче, това е едно от най-слабите места на българското самоуправление. Това първоначално наблюдение (въпреки че икономическата ситуация в страната не бива да бъде пренебрегвана) се основава на следните факти.
a. От една страна, по-голямата част от приходите на общините идват от държавата, чрез кредити или субсидии. Съществува и система за финансово изравняване, която прилага полиномна формула, която включва около 20 различни критерия. За общините в най-голямо затруднение съществува възможност за увеличени държавни субсидии. 
Така силната финансова зависимост от държавата може да се определи като характерна черта на българското местно управление. Въпреки това, тази зависимост варира според важността и размера на общината, което ще рече според способността й да генерира приходи от данъци и местни такси, задължения, общинска търговска дейност, приватизацията на местен бизнес, както и други собствени източници. Да вземем за пример един краен случай, според кмета на София, градът получава 83% от приходите си от „собствени ресурси”, докато останалите 17% идват от държавния бюджет. На другия край се намират малките общини, които зависят почти изцяло от финансовата помощ на държавата. Между двете крайности има голямо разнообразие от варианти. Например местните представители на изборни длъжности в Стара Загора информираха делегацията, че 27% от приходите на общината идват от държавния бюджет, докато останалите 73% идват от „собствени ресурси”. 
б. Делегацията забеляза, че местните представители на изборни длъжности са също така недоволни от едно често срещано явление: закони на Народното събрание или постановления на Министерски съвет, които възлагат на общините нови правомощия или отговорности без да посочват или осигуряват необходимите финансови ресурси (нефинансиран мандат).
в. На последно място, общините не разполагат с възможности да събират собствените си данъци и приходи. Държавните данъчни служби събират данъците и впоследствие плащат събраното на общините, които следователно разчитат организационно на държавата за събирането на местните данъци и такси. Тази ситуация би трябвало да се промени като резултат от новия Закон за местните данъци и такси, приет в края на 1997 г. 
5. Служители на местната власт
По отношение на служителите на местната администрация (чл. 8 (2) на ЕХМС), ситуацията в България може да бъде обобщена по следния начин:
- За разлика от своите колеги в други европейски държави, служителите в държавната администрация имат същия правен статут като обикновени служители. Затова и няма „държавна служба” в специфичния правен смисъл на думата. Служителите в държавната администрация работят по силата на общия Кодекс на труда. 
- Броят на служителите варира в широки граници, според значимостта, размера и ресурсите на съответната община, но като правило, общините нямат възможност да наемат целия персонал, от който се нуждаят. Например град София разполага с почти 500 души служители, докато малките общини нямат технически или специализиран персонал. Когато е възможно, общините решават проблема като се обединяват в група, която наема персонал, който да работи за всички членове на групата.
- Правителството определя категориите държавни служители както на национално, така и на местно ниво. То също така (чрез Министерство на финансите) определя заплащането в публичния сектор. Общините могат да сключват колективни договори със служителите си, но не могат да надхвърлят ограниченията в заплащането, наложени от Министерството. Заплатите на общинските служители сериозно засегнати от икономическата ситуация в страната. Делегацията установи, че заплатите в публичния сектор са като цяло значително по-ниски от тези в частния сектор и че за една и съща административна позиция, един общински служител обикновено получава по-ниско заплащане от служител в министерство. В резултат на това за общините е трудно да наемат квалифициран персонал.
- Във връзка с наемането на служители в публичния сектор, представителите на изборни длъжности, с които се срещна делегацията, заявиха, че по начало няма национални изпитни конкурси за наемане на административна служба по подобие на тези в други западни държави. Често се провеждат „открити” конкурси на основата на обективни критерии, но назначенията са най-често по преценка на общината.
- По отношение на сигурността на работното място, служителите в местната администрация нямат стабилни или постоянни постове като тези в някои европейски системи с „независима” държавна служба. Точно обратното: повечето служители са наети на временни договори и могат да бъдат уволнени, което и се случва, когато се смени политическото управление. Това може би наподобява на някогашната американска система за назначаване на държавни длъжности на онези, допринесли за победата на управляващата партия. Хората, с които се срещнахме, също считат липсата на същинска държавна служба и система за развитие в административната кариера за недостатък, който трябва да бъде коригиран в бъдеще. Бъдещият Закон за държавния служител несъмнено ще бъде от жизненоважно значение за началото на такава реформа.
6. Собственост на местните власти
Без съмнение общинската собственост е сфера, която търпи огромни промени, като значителна по размер доскоро изцяло държавна собственост се прехвърля на общините. Разбира се, това е сложен процес, но могат да се откроят два аспекта:
a. Правен аспект
Чл. 140 на българската Конституция гласи: „Общината има право на своя собственост, която използва в интерес на териториалната общност”. Същото право се признава и от чл. 51 на Закона за местно самоуправление и местна администрация, приет през 1991 г. Освен чрез тези общи разпоредби, този въпрос се регулира изчерпателно и от Закона за общинската собственост от 1996 г. този Закон е разделен на осем глави. Глава първа дава общи дефиниции и поделя общинската собственост на държавна общинска собственост и „частна” общинска собственост, като всяка от категориите предполага различни правила за управление и защита. Изглежда за България това е напълно нова система, вдъхновена от други традиционни европейски системи като тези на Франция и Испания. Останалите глави обхващат управление на общинската собственост (Глава втора), принудително отчуждаване (Глава трета), придобиване и разпореждане с общинската собственост (Глава четвърта), общински жилища (Глава пета), стопанска дейност на общината (Глава шеста) и надзор и актуване (Глава седма), и накрая предоставяне на концесии (Глава осма). Като цяло този закон се счита за задоволителна първа стъпка към решаването на сложен проблем. Най-сериозната критика, обаче, отправена към този нов закон е, че той гласи, че мрежите и инсталациите за водоснабдяване и пренос на електроенергия, транспортните и други комунални услуги, принадлежат на компаниите, които ги осигуряват. Тъй като в повечето случаи това са държавни предприятия, общините не могат да притежават инсталациите и инфраструктурата, следователно не са отговорни за стандарта на услугата. По този начин решенията за инвестиции, ремонт и поддръжка на общинските услуги се вземат на централно ниво, което според нас противоречи на принципа на субсидиарността.
б. Оперативен аспект
Избраните представители, с които се срещна делегацията, силно разкритикуваха процеса на прехвърляне на държавната собственост на общините поради неговата мудност и сложност. Един от тях заяви, че около 80% от собствеността все още се контролира от правителството и държавните предприятия. Общините имат собствени активи, но според избраните представители процесът на идентифициране и ефективно прехвърляне на общинската собственост е незадоволителен. Той се определя и управлява от областните управители, и очевидно е дълъг, тромав и технически сложен.
По време на посещението ни в Министерството на регионалното развитие и благоустройството, заместник-министърът призна, че местната собственост е условие за осъществяването на местното управление, и каза, че министерството провежда мащабна програма за реформа на собствеността в полза на общините. В Пловдив, например, Министерството беше в готовност на прехвърли на общината различни сгради (като сградата на операта), които са били държавна собственост до този момент. Изглежда, че подобни програми са започнали и в други общини, а те оперират чрез споразумение между административните органи. По време на това интервю делегацията бе осведомена и за съществуващите планове за прехвърляне на държавна собственост, като общинските жилища, на общините.
В същото време се споменава за прехвърляне на някои комунални услуги в контрола на местното управление, което би наложило създаването на общински дружества, например за водоснабдяване. Този процес свързан с общините има пресечна точка с процеса на приватизация, а в някои случаи на политиците се налага да избират между двата.
7. Сдружение на общините
Чл. 10 (1) и (2) на ЕХМС постановява правото на местните власти да се сдружават. Чл. 137 на българската Конституция гласи: „Самоуправляващите се териториални общности могат да се сдружават за решаване на общи въпроси. Законът създава условия за сдружаване на общините.” Тази конституционна разпоредба е разработена донякъде в чл. 9 на Закона за местното самоуправление от 1991 г., който предвижда създаването на регионални сдружения и едно национално сдружение.
Трябва да се отбележи, че този аспект на местната демокрация процъфтява успешно в България, факт, който приятно изненада делегацията. Срещнахме се с много от сдруженията на общините (регионалните, както и националното), някои от тях наскоро основани, въпреки че появата им не е безпрецедентна в България: през периода 1925 – 1944 г. Съюзът на българските градове значително се разраства.
Развитието на общинските сдружения върви в паралел със забележителния растеж на работата на НПО в сферата на местното самоуправление. Най-важната от тях вероятно е Фондацията за реформа в местното самоуправление със седалище в София, която посетихме (виж приложението).
7.1 Регионални сдружения
Делегацията прекара цяла сутрин в среща с представителите на тези сдружения (виж приложението). Забележителен е фактът, че повечето от тях не отговарят на границите на съществуващите български „области”. По-скоро те се основават на групирането на области, които споделят определени икономически или природни характеристики. В известна степен сдруженията, изброени по-долу, са „трансрегионални”:
1. Асоциацията на дунавските общини „Дунав” беше създадена през 1993 г. Тя обединява общините, разположени по източно-западната ос по река Дунав. В момента наброява 16 общини (Русе, Белене и Тутракан, наред с останалите) и според нейния президент, г-н Петър Дулев, се очакват и нови членове. Според изпълнителния директор на асоциацията, г-н Ганков, тя участва активно в предоставянето на междуобщинска подкрепа и сътрудничество, като например наемането на адвокати и експерти в обща полза на членовете на асоциацията. Информационният обмен между членовете е добре развит и включва периодични издания и бюлетини.
2. Асоциация на българските черноморски общини
Както и при предишния пример, членовете на асоциацията принадлежат към няколко от официалните области. Те всички са разположени на българското Черноморие, по северно-южната ос. В момента асоциацията наброява 17 общини (Каварна, Варна, Бургас, Созопол и Поморие сред най-големите). Основната цел на асоциацията е сътрудничеството между общините в областта на транспорта, опазването на околната среда и икономическото развитие, особено туризма.
3. Регионално сдружение на общини "Централна Стара планина"
Това сдружение е формирано само преди пет месеца и включва общините от региона на Стара планина. Засега сдружението наброява пет общини, като може да се отбележи град Габрово, българският еквивалент на Манчестър. Според изпълнителния директор, г-ца Ива Таралежкова, сдружението е отворено за други общини и очаква още членове в бъдеще. Основната цел е взаимното подпомагане в сферата на туризма, здравеопазването, инфраструктурата, подкрепата за занаятите и др.
4. Регионално сдружение на общините „Марица”
Сдружението включва 10 общини от Югоизточна България (Хасково е главният център, а другите обхващат  Димитровград, Симеоновград и Стамболово). Основната цел на сдружението е да насърчава регионалната икономика, особено по отношение на привличането на чуждестранни инвестиции към основните стопански дейности в региона, като леката промишленост, производството на инструменти и мебели, и туризма.
5. Асоциация на родопските общини
Тази асоциация, основана през 1992 г., е най-старата в България. В момента тя наброява 15 общини от планинския регион на границата с Гърция. Седалището е в Смолян, най-големият град в региона. Основната цел на асоциацията, която има Постоянна комисия, е да насърчава местната икономика, особено зимния туризъм и дърводобивната и дървопреработвателна промишленост.
6. Следва да се споменат и други асоциации като: Регионалната асоциация на общини „Тракия”, която се състои от 22 общини (сред които се откроява Стара Загора) и съществува само от три месеца; Асоциация на подбалканските общини, нова асоциация, която включва градове като Карлово; Асоциация на общини от южен централен район „Хебър”, която обединява общините около Пловдив, втория по големина град в България.
7.2 Национално сдружение на общините в Република България
Чл. 9 (3) на Закона за местно самоуправление предвижда създаването на национално сдружение на българските общини. Неговите членове трябва да обхващат най-малко 70% от всички български общини. Наред с други права, то има право да представлява общините пред правителството и да предлага реформи в местното управление. Националното сдружение на общините в Република България е надлежно учредено през декември 1996 г., с правно основание чл. 134 от Закона за лицата и семейството. По време на посещението на делегацията 206 общини (от общо 246 в страната) бяха членове на сдружението. Основните органи на Националното сдружение са Общото събрание, където всяка членуваща община има право на глас; Управителният съвет, чийто 19 членове се избират от Общото събрание; Изпълнителен директор и Контролен съвет, който се състои от пет души, избрани от Общото събрание.
Основната функция на сдружението е да представлява общините пред политическите институции на страната. Не би било възможно да се изброят многото дейности, които вече са стартирали въпреки краткото съществуване на сдружението. С цел да бъдем кратки ще предложим само следните примери. 
a. На ниво представителство най-важното постижение на сдружението е, че вече е признато от централните политически органи като истинският глас на българските общини. В известен смисъл то лобира за правителството и Народното събрание. В допълнение то ще участва в законодателния процес по въпроси, които засягат местните власти. Неговите представители ни уведомиха, че сдружението току-що е подписало споразумение с правителството относно бюджета за 1998 г.
б. На организационно ниво, сдружението организира програми за обучение на кметове и изборни представители: предлага специализирана помощ за членовете си и мрежа за текущ обмен на информация между общините. На това място следва да се отбележи, че то издава и бюлетин с всички постановления, заповеди и разпоредби, приети от членуващите общини. Сдружението се финансира от членовете му и от чуждестранни източници (по-конкретно Американската асоциация за международно развитие/ USAID/). Неговите служители информираха делегацията, че за следващата година се планира увеличение на персонала от девет на петнадесет души и преместване в нова сграда в центъра на София.
Затова и тенденцията за създаването на сдружения в България е силно подчертана, но представителите казват, че има правни пропуски поради липсата на закон, който изрично да се занимава със сдруженията на общините. Съгласно Закона за лицата и семейството, съществуващите сдружения са обект на същите закони като други „обикновени” сдружения.
8. Трансгранично сътрудничество
Чл. 10 (1) и (2) на ЕХМС дава на местните власти правото да си сътрудничат с власти в други държави. Няколко общини, самостоятелно или в рамките на сдружения от погранични общини, са сключили споразумения за сътрудничество с общини или сдружения в съседни държави, особено Румъния и Гърция.
Асоциацията на дунавските общини „Дунав”, например, си сътрудничи със съседните румънски общини по поречието на река Дунав. Например, асоциацията наскоро организира конференция за развитие на трансграничните отношения. Представителите на Асоциацията на подбалканските общини информира делегацията, че и тя отбелязва напредък в тази насока, и т.н.
9. Втори стълб на териториална автономия в България?
Понастоящем България е разделена на девет области (София-град, както и областите София, Пловдив, Хасково, Бургас, Варна, Русе, Ловеч и Монтана). В България областта не е автономна териториална единица, а по-скоро територия, където държавата изпълнява задълженията си и предлага услуги, и чийто върховен административен орган е областният управител. Това става ясно в чл. 7 на Закона за местно самоуправление от 1991 г. (който накратко регулира областта и областната администрация в чл. 68 и 72). Настоящото разделение на области е премахнало предишните административно-териториални единици (окръзи). Няколко погранични окръга са били обединени в нова област. Само Софийска област е запазила старите си граници. Въпреки това, не само настоящите областни граници изглеждат изкуствено наложени, но и предишната система не е напълно изчезнала. Старите окръзи все още определят територията според която се предоставят много комунални услуги, като полицейски управления, здравеопазване, транспорт и образование.
Планът за регионализация на България, който добавя стълб на регионалното самоуправление към местното, беше споменат няколко пъти по време на срещите. Въпреки множеството препратки към него, изглежда няма окончателна и ясна концепция за размера, естеството, структурата и функциите на този регионален стълб. Директорът на Националния център за териториално развитие и жилищна политика ни информира, че предстои центърът да проведе широкообхватно техническо и икономическо проучване, за да определи предимствата и недостатъците на създаването на регионално ниво на самоуправление.
На този етап може само да се отбележи, че много хора в България подкрепят създаването на второ ниво, но идеята едва започва да придобива реални измерения.

Б. ПРЕДВАРИТЕЛНА ОЦЕНКА
1. Надзор и процедури за надзор
Понятието „надзор” е играло ключова роля при функционирането на бившите тоталитарни системи. Наред с други неща, надзорът е позволявал чисто административните въпроси да бъдат включени в един общ подход на управление, основан на принципа на преценката. Също така е бил използван в подкрепа на почти неограничените правомощия на „народните обвинители”. С настъпването на демокрацията и държавата на законовия ред, „надзорът” несъмнено продължава да играе роля, но естеството му се е променило драстично, а обхватът му е ограничен от новата Конституция, свързаното с нея законодателство, и накрая, но не на последно място, създаването на местно „самоуправление”. Затова е уместно да се направи кратка оценка на степента на тази промяна в България.
Първата форма на надзор, която ще разгледаме, е тази, която съществува между „органите” в дадена община: от една страна, общинският съвет, „органът на местното самоуправление”, а от друга, кметът, „органът на изпълнителната власт”.
Съгласно чл. 45-1 на Закона за местното самоуправление и местната администрация (ЗМСМА), общинският съвет „може да отмени актове на кмета, издадени в нарушение на неговите решения по чл. 21”. От своя страна, кметът може да „оспори решение на Общинския съвет”, с „отсрочващо действие”, когато счита, че то е в разрез с „интересите на общината” (целесъобразност) или че „нарушава законите” (законосъобразност). Ако съветът потвърди решението си при повторно разглеждане, кметът го изпълнява, или, ако противоречи на закона, сезира Съда (чл. 45-2).
Изводът е, че съществува „двупосочен” надзор, мащабът и въздействието на който могат да бъдат проблемни, ако не и катастрофални, ако има постоянен открит конфликт между кметовете и общинския съвет. Тези органи всъщност се избират по различни начини. Делегацията на КМРВЕ разбра за няколко сериозни конфликта между съвети и кметове, както и настъпилия впоследствие разрив в общинската дейност. На това ниво на конфликт и особено когато кметът продължава да отказва да изпълнява решение на съвета, може да се прибегне към формите на надзор, упражняван от други два надзорни органа: областният управител и прокурорите. Вероятно би било интересно да се изследват примерите за протакан конфликт между общинските съветници и кметовете, които са довели до дестабилизиране на общинската дейност, да се установят причините за тях, мащаба, въздействието и последиците, както и да се разгледа ролята, която съответните власти биха могли да играят в тяхното разрешаване.
Току-що изяснихме, че кметовете са отговорни за първоначалния надзор по отношение на законосъобразността на решенията на общинските съвети. Съгласно чл. 143-2 на Конституцията, областният управител упражнява „административен контрол”. Чл. 144 гласи, че централните държавни органи и техните местни представители следва да упражняват контрол върху законосъобразността на действията на органите от местната администрация, само когато са им дадени такива правомощия по закон. Връзката между двете разпоредби не е ясна. Чл. 71 на ЗМСМА, обаче, гласи, че областният управител упражнява „контрол’ върху законосъобразността на действията на органите на местното самоуправление (общинските съвети) и местната администрация (кметовете). Съгласно чл. 72 на същия закон, областният управител има правомощия да прекрати изпълнението на незаконосъобразните действия на общинските съвети и да отмени противозаконните актове на кметовете. Следователно съществува баланс между последствията от тази форма на надзор и тези на вътрешния „двупосочен” надзор, тъй като действията, свързани с решенията на кмета могат да бъдат отменени, а решенията на общинския съвет временно отменени и в двата случая.
На практика резултатът е същият, тъй като отлагането премахва възможността да се изпълни оспореното решение. Съответният орган може или да приеме временната отмяна или отмяната на решението, или да се обърне към съда, който на свой ред може или да сложи край на временната отмяна, или да анулира отмяната. В болшинството от случаите общинските съвети приемат решенията на областния управител.
Естеството на конфликтите между законодателството и контролираните решения не е ясна. Въпреки това, обявените случаи касаят конфликти между общините и държавата относно юрисдикция, особено по отношение на земя и собственост върху имоти (например спиране на продажбата на апартамент, който областният управител е обявил за държавна собственост или временна отмяна на разрешението за откриване на бензиностанция върху държавна земя).
Някои типове надзор върху законосъобразността не са в правомощията на областния управител, тъй като се упражняват пряко от министрите: ако действията се обявят за незаконни, то общинските съвети се наказват с глоба.
С оглед на затрудненията при идентифицирането на случаите, когато законът предвижда административен надзор (чл. 8 на ЕХМС), е невъзможно на практика да се оцени намесата на контролния орган спрямо степента на нарушението или да се използва критерия за пропорционалност, споменат в чл. 8 на ЕХМС („пропорционалност спрямо важността на дейностите, които следва да бъдат защитени”).
Областният управител се назначава от Министерски съвет (чл. 143-2 на Конституцията и чл. 69 на ЗМСМА), докато заместник-областните управители се назначават от министър председателя (чл. 69). Отново съгласно чл. 69, областният управител и неговият заместник нямат право да заемат постове в „ръководни органи на политически партии” или в „управителни органи”. Тази разпоредба се тълкува още по-трудно с оглед на това, че делегацията установи поне един случай (явно има и други), когато областен управител е бил член на общинския съвет на областен град (Пловдив), и освен ако информацията не е била вярна, също така е бил и председател на политическа група от мнозинството. Не е ясно дали съществуват „областни управители-кметове”.
Няколко души на различни нива в администрацията заявиха, че процедурите по надзора са остарели. Те предшестват Конституцията и Закона за местното самоуправление. Структурите и административните практики са тромави и усложнени, впоследствие на което има определена обща липса на прозрачност.
В резултат на това не се изключва възможността, че в някои случаи надзорът, упражняван върху законосъобразността, може би неволно, се превръща в прикрит начин да се контролира целесъобразността, или води до парализиране на засегнатите органи, особено когато има спор между общинския съвет и кмета, или когато общините са под контрола на политическа група, която е в малцинството на национално равнище. Все пак назначението на областния управител е политическо (чл. 69, ЗМСМА). Въпреки това трябва да се отбележи, че делегацията не откри примери за систематичен административен тормоз.
В заключение може да се каже, че би било уместно да се премахне всяка следа от „пристрастие” в надзора на областния управител, първо като се дефинират формите и случаите на административен надзор (чл. 8-1 на ЕХМС) в подходящ закон, след което се опростят и реорганизират процесите, накратко, чрез модернизиране на тази сфера.
2. Процедури за (временно) отстраняване от длъжност на кметове и общински съветници
Правомощията на един общински съветник (чл. 30, ЗМСМА) и на един кмет (чл. 42) се прекратяват „при влизане в сила на присъда, с която е наложено наказание лишаване от свобода за умишлено престъпление от общ характер”.
Предварителното полицейско разследване се предприема по заповед на държавния прокурор. При получаване на резултатите прокурорът може да реши да прекрати разследването или да предаде делото на съдията-следовател, който стартира официална проверка и призовава обвиняемия с „призовка”.
Прокурорът решава или да прекрати производството и да архивира делото, или да повдигне обвинение. Ако прокурорът счита, че е вероятно общинският съветник или кметът, при изпълнение на неговите/нейните функции, да попречи на проверката, той издава заповед за временното отстраняване от длъжност, в съответствие с чл. 154 на Наказателния кодекс. По принцип временното отстраняване трябва да бъде за конкретен период от време. Съдията-следовател, отговорен за „предварителното разследване” (чл. 128 от Конституцията) няма право да упражнява контрол върху правомощията на прокурора да разпореди временно отстраняване. Такъв контрол се упражнява само от по-висш служител, Главният прокурор, който има право да отмени временното отстраняване.
На практика някои кметове, които са били временно отстранени, оспорват законността на самата процедура. По-конкретно, прокурорите са обвинявани в злоупотреба с правомощията им да разпореждат временно отстраняване или най-малко в неправилната им употреба. Всъщност, като повдигат последователни обвинения, прокурорите могат да удължават временното отстраняване. По този начин един кмет е бил отстраняван девет пъти за две години, като всеки път обвинението е било сваляно. Кметовете обърнаха внимание на прекалено дългите разследвания, което се отразява и на продължителността на временното отстраняване и така води до де факто окончателно отстраняване от длъжността.
Всъщност прокурорите не са обект на какъвто и да е „външен” контрол, тъй като според Конституцията те са „независими” (чл. 117-2).
Вярно е, че прилаганите в момента закони за криминални престъпления и производства датират отпреди Конституцията и произтеклите от нея закони; следователно е възможно съществуващите противоречия между двете законодателни системи да водят до злоупотреби. Затова е желателно Парламентът да отстрани всички неясноти в тази деликатна сфера като въведе подходяща съдебна процедура за временно отстраняване на кметове (и общински съветници). Борбата срещу корупцията, която всъщност е основна грижа за прокурорите, не би трябвало да е оправдание да продължи ситуация, която не съответства напълно на принципите на държавата на законовия ред, както е описана в Европейската конвенция за правата на човека. Тъкмо обратното, подобни реформи ще помогнат да се сложи край на подозренията, които могат да отровят отношенията между парламентарното мнозинство и малцинство. 
В този контекст трябва да се отбележи и че Националното сдружение на общините в Република България към момента предлага кметовете (и общинските съветници) да бъдат изключени от обхвата на чл. 154 на Наказателния кодекс.

Според предоставената информация, около десет общински кметове са понастоящем временно отстранени. Много повече кметове на „населени места” (територии в рамките на общината: чл. 10-1, ЗМСМА) са временно отстранени.
3. Компетенции, общинска собственост и финанси
Този раздел е широкообхватен. Има много законодателни и нормативни текстове и тъй като е невъзможно да направим преглед на всички в подробности, ще се ограничим до няколко заключения, извлечени по време на обсъжданията, състояли се между делегацията на КМРВЕ и българските власти. За допълнителна информация направете справка в официалните документи.
Чл. 11 на ЗМСМА изброява компетенциите на общините. Те включват както „собствени” компетенции, така и „споделени” с другите общини и държавата. Разграничителната линия между тези две сфери на правомощия се определя от стари закони и наредби, които предхождат Закона за местното самоуправление и местна администрация от 1991 г., но които още са в сила.
Следните компетенции са включени в категорията „собствени”: поддръжка на улици и площади, обществен транспорт, гаражи, събиране и извозване на отпадъци, паркове, градини, зелени площи, гробищни паркове, детски ясли и градини, културни заведения (включително клубове, общински театри, музеи, библиотеки и др.), както и спортни съоръжения. Общините носят отговорност и за управлението на общинската администрация и общинската организационна дейност и планиране. Чл. 21 на същия Закон гласи, че общинския съвет ‘приема стратегии, прогнози, програми и планове за развитие на общината”.
Общински дружества могат да се учредяват, за да изпълняват пряко определени общински задължения. Могат да се използват „общински концесии” за непрякото изпълнение на други общински функции, като снабдяване с вода, газ и други услуги. Общинският съвет решава кои от тези функции следва да се изпълняват пряко или непряко.
В областта на „споделените” компетенции (особено училищата, болниците и социалните услуги) общините трябва не само да осигурят и поддържат съответните заведения, но и да изплащат възнаграждения на своя персонал.
С какви ресурси разполагат българските общини, за да изпълнят тези свои задължения?

Чл. 9 на Европейската харта за местно самоуправление гласи, че местните власти имат право на „достатъчен собствен финансов ресурс” (9-1), който „съответства на отговорностите им” (9-2) и идва частично от местните данъци и такси (9-3) и върви успоредно, доколкото е възможно, с действителната стойност на извършване на тези дейности (9-4). Тези ресурси се допълват от средства, „преразпределени” на базата на финансово изравняване, държавни „субсидии” и достъп до националния капиталов пазар (алинеи 5-8).
Каква е ситуацията в България в този аспект?
Първо, трябва отново да се спомене, че местните финанси страдат от общ недостиг на публични ресурси. Беше отбелязано, че общините са финансово силно зависими от държавата, което противоречи на понятието за местна финансова „независимост”, както е изложено в чл. 9 на ЕХМС. По-конкретно, съотношението между „собствени” ресурси и държавни субсидии е явно небалансирано в полза на субсидиите, особено в малките и средни общини. Впоследствие не винаги има „собствени’ ресурси. От друга страна, ресурсите, включително държавните субсидии, не винаги „съответстват” на отговорностите, възложени на общините, особено по отношение на „споделените” компетенции. В тази връзка оплакването, че общините трябва да изпълняват проекти без да разполагат с необходимия финансов ресурс, е все още актуално. В бъдеще разграничителната линия между компетенциите на държавните и местни власти не трябва да се изменя без в същото време да се преразгледа разпределението на финансовите ресурси.
Въпреки това, трябва да се отчетат значителните усилия, положени за създаването на обективни критерии за параметрите, използвани да се изчислят субсидиите за отделните общини, след съгласуване с местните власти (чл. 9-6, ЕХМС).
Естеството и размера на общинската собственост, особено сградите, определя нивото на финансовите ресурси на общината и качеството на цялостното публично управление. В тази област България преминава през фаза на преход, характеризиран от два едновременни процеса: прехвърлянето на собствеността от държавата към общините и приватизацията на държавната собственост и дейности.
Тази технически сложна фаза е и икономически деликатна, тъй като най-вероятно ще определи посоката и качеството на цялостното развитие на страната, в средносрочен и дългосрочен план. Например приватизацията дава възможност за създаването на „общински фондове за развитие”, които трябва да се разпределят за мащабни инвестиции. Въпреки това към днешна дата не се наблюдават необходимата прозрачност и ефективност. Според местните власти, правомощията на централната власт, особено на Министерството на регионалното развитие и благоустройството, което отговаря за регистъра на собствеността, са прекомерни. В общия климат преобладава несигурност по отношение на това какво е държавна собственост и какво е общинска собственост, както и по отношение на разликата между собственост с право и без право на прехвърляне. Тази ситуация е източник на напрежение, конфликти и съдебни дела, и няколко пъти беше поставена на вниманието на делегацията.
Реформата в законодателството за държавната и общинска собственост се разглежда в момента от Парламента. Следователно има надежда, че тази реформа ще доведе до необходимата яснота и прецизност в правен аспект, като същевременно гарантира правото на собственост, необходимо на общините с цел качествено изпълнение на финансовите и административни дейности.
4. Отношения между общините и централната администрация 
Съгласно българската Конституция „областта е административно-териториална единица за провеждане на регионална политика, за осъществяване на държавно управление по места и за осигуряване на съответствие между националните и местните интереси” (чл. 142). Администрирането на областите се осигурява от областен управител, подпомогнат от областна администрация (чл. 143-1). Областният управител обезпечава „провеждането на държавната политика” (чл. 143-3).
На основата на тези разпоредби, е възможно да се достигне до заключението, че има поне два аспекта на „държавната политика”. Първият обхваща отношението на правителството към общините, особено в сферата на компетенциите, споделени между държавата и общините. Вторият касае сфери, области и компетенции, възложени на централната администрация, които се „управляват” или от правителството, или от областния му представител, а именно областния управител. 
Затова е уместно да се разгледа по-подробно начина, по който са организирани отношенията между двете нива.

Първата сфера е тази на споделените компетенции, която включва главно образованието и предучилищното образование, основното и средно образование, болниците и други медицински заведения, и социалните услуги. В следните сфери се наблюдава „специален” случай на споделени правомощия: водоснабдяване (течаща вода), отводняване и канализация, и централно отопление, които могат да се осигуряват от държавата, общините или от смесени структури.
Второто издание на публикацията за България от поредицата „структура и начин на действие на местната и регионална демокрация” (Съвет на Европа, 1997 г.) отбелязва, че компетенциите на централните власти се състоят главно във въвеждането на универсално приложими разпоредби и стандарти за услугите, общо управление и назначаване на ръководни служители (директори на училища, директори на болници и др.). Местните власти са отговорни за съоръженията и възнаграждението на персонала. Същата листовка гласи, че „с оглед на това, че тези правомощия на централните власти като цяло се съдържат в решенията на Министерски съвет, се случва ограниченията да са поставени върху правомощията на местните власти – явно или неявно” (стр. 28). 
Тук са необходими няколко коментара. На първо място, делегацията на КМРВЕ се срещна с няколко кметове, които се оплакаха от този дисбаланс, който е в основата на някои спорове между общините и централните власти. В допълнение изглежда, че не съществува истинска обща политика относно начина, по който държавата и областният управител би трябвало да упражняват властта си в областта на споделените компетенции; вместо това има само импровизирана намеса, продиктувана главно от финансовите обстоятелства. Трето, уместно е да се постави въпроса дали общините разполагат със същите възможности за реакция и обжалване, като централната власт и областния управител, когато правомощията им са ограничени. С други думи, следният въпрос е редно да бъде зададен: трябва ли разграничителната линия между властите да бъде регулирана от законодателството или това е изключително въпрос на административна преценка?
Законът изглежда нито разглежда, нито отговаря на този несъмнено труден въпрос. Освен това, в горепосочената публикация се споменава и съществуването на „дисбаланс между правата и задълженията: правата са запазени за централните власти, а задълженията (включително разходите и възнагражденията) са за местните власти. Поради тези причини, проблемът за справедливото разпределение на правомощията в сферата на споделените компетенции трябва да бъде уреден” (стр. 28).
В светлината на различните проведени срещи (разговори, събеседвания и описания от първа ръка), делегацията на КМРВЕ потвърждава актуалността на горепосочената забележка.
Законът регулира отношенията между областния управител и местните власти, както следва (чл. 71 на ЗМСМА):
- (областният управител) „координира работата на държавните органи в областта и тяхното взаимодействие с местните власти” (71-1);
- „поема отговорност за осигуряване на съответствие между националните и местни интереси” (72-2);
- „взаимодейства с органите на местното самоуправление и местната администрация” (72-2).
Но може ли наистина да се твърди, че областният управител разполага със средствата да провежда политиката си?
В този случай обстоятелствата са от решаващо значение. Очевидно е, че те включват географските фактори (характеристики на региона, климат, население, селско стопанство, промишленост, услуги и др.). Преди всичко това, обаче, са решаващи институционалните характеристики на региона, особено броят и размерът на общините.
Всъщност изглежда, че има само един успешен пример за истинска „координация”, „съвместяване” и „взаимодействие” между местните власти и областта, двете нива на компетенции. Това е София-град – столицата, която е също така и голяма община, разделена на 24 района („единица със статута на област”: чл. 8, ЗМСМА). Очевидно е, че в град, който е едновременно столица и област, позицията на общинския съвет и кмета в отношенията им с областния управител може да се окаже по-силна. На практика, тъй като областните управители не са избрани представители, а техните правомощия постоянно се контролират от централните власти, би могло да се окаже трудно да се упражнят правомощията, посочени в чл. 71, и следователно по-голямата част от тяхната работа би се концентрирала върху упражняването на административен контрол. Някакво средно положение между тези два случая съществува в градове като Пловдив, Варна или Русе, които могат да се считат за регионални столици и следователно предлагат възможности за инициативи от страна на техните областни управители.
Трябва да се отбележи, че това не е въпрос, актуален само за ситуацията в България, а въпрос, който касае всички демокрации. Стигане до задънена улица, трудности, колебания и търсене на решения в тази сфера са част от ежедневната публична дискусия. Въпреки това, вечното напрежение между централизацията и децентрализацията приема конкретна форма в България, която дълги години е била държава, управлявана от „центъра”. В това отношение едно проучване върху „ролята” на областния управител би било наистина от полза. 
5. Регионално развитие и регионализация
Чл. 135 на Конституцията гласи, че територията се дели на общини и „области”. „Област” е административно-териториална „единица” (чл. 142), поверена на областен управител, който я „управлява” (чл. 143). „Регионална политика” е политика за „осъществяване на държавно управление” (чл. 142).
Що се отнася до ЗМСМА, той гласи, че областта има „административно предназначение” (чл. 7) и че в тази „единица” държавната власт е децентрализирана с цел да се осъществява една „ефективна регионална политика” (чл. 68). Чл. 71 потвърждава, че областният управител „провежда държавната политика” в областта. 
Следното е ясно: „единицата-област” не представлява „самоуправление” по смисъла на чл. 3 на Европейската харта за местно самоуправление. От друга страна, регионалното управление на територията (или на територията, разделена на регионални единици, което е същото) е всъщност силно централизирано. Няма нищо изключително в тази ситуация: това е продукт на миналото. Въпреки това, сега са се появили две основни предизвикателства: новото понятие за общинско „самоуправление”, което придобива все по-силни позиции, както и разпадането на централизираното планиране, особено в икономиката, по време, когато демокрацията, Европа, пазарната икономика и технологичната промяна са в реда на нещата. С други думи, цялата традиционна система на управление на територията на дадена държава е поставена под въпрос, а ние сме свидетели на икономически, административен и в края на краищата (в най-широкия смисъл) политически преход.
Докато „територия” и самоуправление” не означават точно едно и също, връзката между тях е все пак тясна.

Чл. 71 на ЗМСМА съдържа една интересна разпоредба, а именно, че „областният управител организира разработването и прилагането на регионални стратегии и програми за регионално развитие”.
Въпреки това, в настоящата ситуация, тази разпоредба е обречена да бъде неефикасна. На първо място областният управител не разполага със средствата, с които да реализира регионално планиране. Всъщност, освен държавния бюджет, няма други инструменти за икономическо или регионално планиране, нито има регионални фондове за развитие. Единствените програми за развитие са онези, изготвени от общинските съвети (чл. 20, ЗМСМА), които се ползват от фондове за развитие на общините, определени за едромащабни инвестиции.
В този контекст, регионалното „програмиране” не може да замести централизираното „планиране”, което вече не съществува и не може да съществува в предишната си форма.
Съгласно предишната система икономическото планиране се е извършвало от ръководството на авторитарна администрация. Функцията на областния управител е била единствено на посредничество и контрол. В наши дни, в коренно различен общ контекст, старите форми и структури са останали, пречейки на създаването на нова система. Затова и има спешна нужда от разработването на правна рамка на регионално ниво, която да позволи демократично, независимо и модерно планиране, което да заслужава да бъде наречено такова.
Органите на местното самоуправление, тоест наскоро „либерализираните” общини, са изправени пред един парадокс и една празнина. Независимо от всички техни усилия и добра воля, областните управители не могат да бъдат заслужаващи доверие говорители и посредници за местните власти. Съществува аспект на възпрепятстване и противопоставяне на напредъка, на който най-активните местни власти гледат като на намеса и който най-често се изразява в безсмислени конфликти и неефективни проекти.
Наистина, от една страна би било възможно политическата енергия да бъде вложена в явни опити да се придобие контрол върху територията и то във време, когато предизвикателството пред националната демокрация е да „пусне в действие” потенциала на териториите в полза на една обща съгласувана програма. 
От друга страна, общините се опитват да разкрият нови пътища за съвместно действие извън настоящата административна рамка. Така бяха създадени поредица от общински сдружения по чисто географски признак (река Дунав, Черно море, Стара планина, Родопи, подбалканска група). В известен смисъл това е положително развитие, тъй като демонстрира жизнеността на принципите на свободата на сдружаване, както и динамиката на членовете на сдруженията. Това, обаче, води до странно разединяване на териториите и общините, и би могло да доведе до отслабване на колективното действие, което се изисква в рамките на единствената административна територия, а именно регионалната „единица”, която, ако трябва да бъде реформирана, ще са необходими огромни инвестиции. Въпреки това, трябва да се допълни, че напоследък сдруженията се формират на основата на областните столици като Хасково и Пловдив. Тази тенденция трябва да бъде насърчавана: каквото и друго да се каже, настоящото административно деление има на първо място предимството вече да съществува, в което, в допълнение, има и известна логика: всяка регионална единица включва голям град (Пловдив, Хасково, Бургас, Варна, Русе, Ловеч, Монтана), който е жизненоважен политически, икономически и промишлен център и който би могъл да бъде катализатор за потенциала на дадена територия. Почвата е вече подготвена: необходимо е само да бъде засята. Като сами се групират около съществуващата административна структура и обединили силата си при преговори, общините могат да бъдат в авангарда на всяка регионална реформа, вместо просто да я приемат пасивно.
Несъмнено регионалният централизъм трябва да се избягва, но първо е необходимо областите да съществуват под една или друга форма като самоуправляващи се единици; никога не трябва да се забравя, че най-добрата противоотрова за всяка форма на „централизъм” е сместа от демокрация и самоуправление. Още веднъж, примерът на София, област и столица, е интересен в няколко отношения, и потвърждава уместността на някои от заключенията, направени по-горе. Един документ с дата ноември 1997 г, предоставен на делегацията по време на посещението й през декември, гласи, че Столична община „съчетава самоуправлението на общността с провеждането на държавните политики за развитие на столицата”. С други думи, програмата и фондът за развитие на общината са наистина регионални. Това съвпадение, обаче, не важи за други територии и е възможно само чрез разграничаването на столицата от голямата област около нея, която впоследствие беше лишена от всякакви връзки с града, от който всъщност зависи неговото развитие. Може да се спори, че координацията между две свързани области става на централно ниво. Това определено е възможно: но също така е вярно, че не разполагаме с информация за подобно междурегионално сътрудничество. От друга страна, съответните министри, не на последно място Министъра на регионалното развитие и благоустройството, не изглеждат подготвени за тази задача, въпреки че заместник-министърът спомена „подробни проекти” за регионално (или междурегионално) развитие: ако сме разбрали правилно, управлението на тези проекти може да бъде възложено на „временни органи”.
Парадоксално, отговорните министерства търсят лица за контакт и посредници по въпросите на регионалното развитие и явно са намерили това, което търсят в лицето на Асоциацията на българските черноморски общини, тъй като единственият план за развитие, одобрен от настоящото правителство към днешна дата, се фокусира върху тази „междурегионална” област.
Би представлявало интерес да се запознаем с подхода към този въпрос, както е представен в два проектозакона, върху „регионалното развитие” и „регионалното планиране”, които явно се разглеждат от Парламента от известно време насам.
Объркването на българската власт по отношение на регионалните въпроси е очевидно и разбираемо. Затова и един истински публичен дебат по темата е от ключово значение. Правителството вярва, че работата върху реформата в регионалната политика може да започне в близко бъдеще. Работата, която цели да изясни настоящата ситуация, трябва да предшества въвеждането на втори стълб на демократичното самоуправление.
ЗАКЛЮЧЕНИЯ
Между 1989 г. и 1996/1997 г. България премина през много трудна политическа ситуация, белязана от значителна нестабилност, която доведе загуба на ценно време за страната в усилията й да се превърне в част от Европа.
От последните парламентарни избори насам, спечелени от днешното мнозинство след голям икономически срив, страната сякаш е постигнала политическа стабилност.
Законодателната дейност отново е започнала и от юни 1997 г. насам Парламентът е приел два допълнителни закона: Закон за местните данъци и такси (10 декември 1997 г.) и Закона за местните финанси (приет на 12 март, 1998 г.). Сега той се подготвя да разглежда подкрепения от правителството проектозакон за регионално развитие, който да измени законите за държавната и общинска собственост и да постави началото, през 1998 – 1999 г., на дебат за прехвърляне на правомощия към областите.
През 1995 г. и 1996 г. развитието на общинското самоуправление е напълно блокирано. Общините страдат особено много от изолацията, наложена им от централната власт, която периодично ги поставя в изключително трудна ситуация. Това доказва, че „самоуправлението” не е затвор: нито пък „суверенна държава”. Подобно на всяка институция, то оцелява само чрез демократичен дебат, откритост и постоянен диалог. Европейската харта за местно самоуправление гласи, че „публичните дела” трябва да се регулират и управляват „в интерес” на населението. С други думи, понятието за самоуправление може да съществува само в държава с конституция, където се спазват демократичните правила.
Изглежда, че ситуацията в момента се е подобрила. По време на посещенията си делегацията усети отношение на откритост и диалог, загриженост за „другия”.
През декември 1996 г., по време на последните трагични събития в България, беше учредено Националното сдружение на общините в Република България. През 1997 г. правителството подписа рамково споразумение с това сдружение, за да договори нивото на годишните държавни субсидии, които ще бъдат изплатени на общинските бюджети. След намесата на съответната Комисия по регионална политика и местно самоуправление, Парламентът също отвори врати за представители на това сдружение, които сега присъстват на срещите на комисията без право на глас, но с право да участват в дискусиите и да внасят предложения.
Тези споразумения между парламента и правителството, от една страна, и общините от друга, преминават отвъд традиционните политически разделения и се случват на нивото на институционална конфронтация, като така се вписват в духа на Европейската харта. Трябва да отбележим, че все още има съществени пречки за преодоляване и важни реформи, които да бъдат реализирани.
Повече от всичко друго, трудностите са свързани с миналото и тежкото му наследство. Едновременно симптом и диагноза за здравето на българската демокрация е, че независимо от политическата им позиция, местните власти (общините) защитават свободата си (самоуправлението) с нарастваща увереност и надежда, че тя ще се разширява по един демократичен начин. Политическата свобода и самоуправлението са не само количествено изразени в компетенции и ресурси, но и са свързани със стила на управление, и опита да се развие този нов стил е вече факт в България. Дори потенциалните трудности между местните власти и централното управление, далеч от катастрофални, биха могли да се превърнат в положителен фактор за ускоряването на демократичния процес. Следващите местни избори са предвидени за септември 1999 г. и ние сме сигурни, че местната свобода и демокрация ще бъдат още по-силни след тях.
Въпреки това, макар и необходим, новият политически стил не е сам по себе си достатъчен. Реформите трябва да продължат. Факт е, че значително по обем законодателство вече е прието. Реформите, обаче, трябва постепенно да се обърнат към онези области или сектори, които накратко описахме в този документ (без да твърдим, че сме ги третирали изчерпателно, и, надяваме се, без да бъдем догматични). От една страна, това е въпрос на изчистването на законодателството от остатъците от предишната система, която не съответства на общоприетите стандарти в повечето държави членки на Съвета на Европа. В същото време реформите трябва да се концентрират върху друг важен принцип на ЕХМС, чл. 4-3: субсидиарността. Като постоянно се позовава на този принцип и се учи от опита на други европейски държави, България бързо ще може да се превърне не само в демокрация, каквато тя  вече е, но и в модерна и ефективна държава.
България все още е в капана между миналото и бъдещето, но преходът е почти завършен. С всеки изминал ден миналото се отдалечава все повече, а бъдещето се превръща все повече в реалност. Настъпило е времето тази очарователна страна, с дългата си история, интересна култура и сила европейска идентичност да придобие пълна увереност в себе си. По същия начин и останалата част от Европа, членовете на Съвета на Европа и европейските институции, включително Европейската общност, трябва да предложат на България повече реална подкрепа за укрепване на демокрацията чрез всички възможни средства. Трябва да има по-тясно сътрудничество между България и други европейски страни, забележимо ефективно междуобщинско и междурегионално сътрудничество. България също така желае да участва във всички дейности на КМРВЕ свързани със сътрудничеството между средиземноморските страни, особено с всички страни на северния бряг на „общото море’.
Приложение I 

Институции и лица, с които се срещна делегацията на КМРВЕ:
Председател (г-н Росенов), секретар (г-жа Спасова-Стоянова) и членове на българската делегация в КМРВЕ
Две срещи с президента (г-н Калчев) и членове на Националното сдружение на българските общини

Регионални сдружения на общините: Родопи, Марица, Южен Балкан, Тракия, Дунав, Черно море, Стара планина, Пловдив
Вицепрезидент на Републиката; г-н Т. Кавалджиев

Вицепрезидент на българското Народно събрание: г-н И. Куртев

Две срещи с председателите (г-н Тошев и г-н Ботев, съответно) на българската делегация в Парламентарната асамблея на Съвета на Европа (ПАСЕ) и на Комитета за местните власти, регионално планиране и благоустройство, както и с техни членове
В офисите на Министерски съвет, с началник „Местна администрация и регионална политика” (г-жа Янева) и служители
Заместник-министрите на регионалното развитие и благоустройството (г-н Милчев и г-н Еврев) и служители, изпълнителния директор на Национален център за териториално развитие и жилищна политика (София)
Областни управители на областите София, Пловдив и Варна

Кметове на следните големи градове: София, Пловдив, Варна, Русе, Добрич, както и други градове и села: Смолян, Могилица, Несебър
Общинските съвети (президенти и членове) на Пловдив, Русе

Окръжният прокурор на Добрич

Фондация за реформа в местното управление (София)

Приложение II 

Глава седма
Местно самоуправление и местна администрация
Чл.135 

(1) Територията на Република България се разделя на общини и области. Територията на Република България се дели на общини и области. Териториалното деление и правомощията на столичната община и на другите големи градове се определят със закон;
(2) Други административно-териториални единици и органи на самоуправление в тях могат да бъдат създавани със закон.
Чл.136 

(1) Общината е основната административно-териториална единица, в която се осъществява местното самоуправление. Гражданите участват в управлението на общината както чрез избраните от тях органи на местно самоуправление, така и непосредствено чрез референдум и общо събрание на населението. 
(2) Границите на общините се определят след допитване до населението.
(3) Общината е юридическо лице.
Чл. 137 

(1) Самоуправляващите се териториални общности могат да се сдружават за решаване на общи въпроси.
(2) Законът създава условия за сдружаване на общините.
Чл. 138 

Орган на местното самоуправление в общината е общинският съвет, който се избира от населението на съответната община за срок от четири години по ред, определен със закон.

Чл.139 

(1). Орган на изпълнителната власт в общината е кметът. Той се избира от населението или от общинския съвет за срок от четири години по ред, определен със закон.
(2). В своята дейност кметът се ръководи от закона, актовете на общинския съвет и решенията на населението.
Чл. 140 

Общината има право на своя собственост, която използва в интерес на териториалната общност.
Чл. 141 

(1) Общината има самостоятелен бюджет.
(2) Постоянните финансови източници на общината се определят със закон.
(3) Държавата чрез средства от бюджета и по друг начин подпомага нормалната дейност на общините.
Чл. 142 

Областта е административно-териториална единица за провеждане на регионална политика, за осъществяване на държавно управление по места и за осигуряване на съответствие между националните и местните интереси.

Чл. 143 

(1) Управлението в областта се осъществява от областен управител, подпомаган от областна администрация.
(2) Областният управител се назначава от Министерския съвет.
(3) Областният управител осигурява провеждането на държавната политика, отговаря за защитата на националните интереси, на законността и на обществения ред и осъществява административен контрол.
Чл. 144 

Централните държавни органи и техните представители по места осъществяват контрол за законосъобразност върху актовете на органите на местното управление, само когато това е предвидено със закон
Чл. 145 

Общинските съвети могат да оспорват пред съда актовете и действията, с които се нарушават техни права..
Чл. 146 

Организацията и редът на дейността на органите на местното самоуправление и на местната администрация се определят със закон.
