РЕПУБЛИКА  БЪЛГАРИЯ

СМЕТНА   ПАЛАТА


ОБОБЩЕН ДОКЛАД
за резултатите от извършените одити на дейността по управление и разпореждане с недвижими имоти - частна общинска собственост в общините за периода от 01.01.1998 г. до 31.12.2005 г.

В изпълнение на програмата за одитната дейност на Сметната палата за 2006 г. са извършени одити на „Дейността по управление и разпореждане с недвижими имоти – частна общинска собственост, за периода от 01.01.1998 г. до 31.12.2005 г.” в деветнадесет общини, а именно: Благоевград, Бургас, Варна, Велико Търново, Видин, Враца, Кюстендил, Монтана, Нова Загора, Перник, Плевен, Пловдив, Русе, Силистра, Стара Загора, Шумен, Хасково, Ямбол и Столична община. 
Дейността на компетентните органи при осъществяване на функциите по разпореждане с недвижими имоти - частна общинска собственост, е анализирана и оценена съобразно законовите изисквания и принципите на публичност, прозрачност и конкурентност за постигане защита на интересите на общината.

В резултат на извършените одити е дадена оценка на предприетите от компетентните органи мерки за създаване на правни, организационни и финансови условия и предпоставки за разпореждане с общинското имущество. Целта на одитите е усъвършенстване на дейността по разпореждане с общинска собственост  и промени в правната й регламентация.

В настоящия доклад са обобщени и изведени общите и типични резултати от извършения анализ на дейността в съответните одитирани общини и правните предпоставки за осигуряване на ефективност при разпореждането с общинска собственост. 

Оценките на дейността по разпореждане с общинска собственост са направени на база анализ на разпоредителните сделки, при които компетентните органи са действали при оперативна самостоятелност. Анализът на дейността по разпореждане не обхваща сделките, при които компетентните органи са действали при обвързана компетентност, тъй като тяхното съдържание е определено конкретно от съответните правни норми на специалните закони.

Извършените одити обхващат разпоредителните действия на общините с нежилищни имоти – частна общинска собственост.  Анализирани са сделките  с недвижими имоти – частна общинска собственост по реда на Закона за общинската собственост (ЗОС) с прехвърлителен ефект (продажби, замяна на имоти и апортиране на недвижими имоти в капитала на търговски дружества), и сделките без прехвърлителен ефект (учредяване право на строеж).
Оценките на изпълнението на дейностите са извършени по следните  критерии:
· приети програми, стратегии и определени приоритети;

· спазване на принципите на публичност, прозрачност, конкурентност и обективност при упражняване на правомощията по разпореждане с общинска собственост от компетентните органи и при организиране дейността по разпореждане;

· съответствие на вътрешната нормативна уредба относно разпореждането с недвижими имоти със Закона за общинската собственост (ЗОС) и законодателно установените принципи;

· наличие на достатъчно приети процедури и правила относно реда за разпореждане с общинско имущество;

· наличие на приети процедури и правила относно реда за учредяване на търговски дружества и за упражняване на правата на собственост на общината в търговски дружества;

· наличие на постигнати цели, определени в стратегията, програмите и решенията на общинския съвет по разпореждане с общинско имущество;

· въведени действащи правила и механизми за контрол на дейността по разпореждане с общинско имущество.
От извършения анализ на дейността по разпореждане с общинско имущество в одитираните общини в настоящия доклад е дадена оценка само на съществените пропуски и непълноти в правната уредба, които са оказали пряко влияние върху дейността по разпореждане и са предпоставка за установените трайни негативни практики при осъществяване на правомощията по разпореждане с общинската собственост от компетентните органи.    
І. Законова рамка и вътрешна нормативна уредба, регулиращи дейността по разпореждане с недвижими имоти - частна общинска собственост

Законът за общинската собственост въвежда основните принципи на управление на общинската собственост. Тя се стопанисва и управлява в интерес на населението на общината и с грижата на добър стопанин. Законът установява общите разпоредби относно общинската собственост, а органите на местното самоуправление имат свободата чрез приеманите от тях наредби въз основа на ЗОС да регулират дейността по управление и разпореждане с общинската собственост като отчитат местните особености и нужди.

При извършените одити се установява, че вътрешните нормативни актове на общините, обект на одитите, не във всички случаи уреждат изчерпателно материята, за която се отнасят.
Със ЗОС и съответните наредбите на общинските съвети, като органи по управление и разпореждане с общински имоти, не са създадени достатъчно правни предпоставки и условия за осигуряване на ефективност в дейността по разпореждане с общинската собственост и за осигуряване защита интересите на общината. В рамките на своите правомощия общинските съвети са пропуснали възможността ефективно да уредят във вътрешните си нормативни актове някои специфични въпроси. Това се дължи на обстоятелството, че в ЗОС не се съдържат общозадължителни правила и условия, които да очертаят правната рамка, в която да се приме вътрешната нормативна уредба на общините относно разпореждането с общинската собственост.
Съгласно ЗОС продажбата чрез търг е установена като основен способ за разпореждане с общинската собственост, чрез който се осигурява публичност и прозрачност в дейността на компетентните органи.  В ЗОС не са въведени критерии и показатели, определящи кръга на имотите, предмет на търговете, поради което не е осигурено широкото прилагане на търга като най-ефективен начин за защита интересите на общината.
В ЗОС и вътрешната нормативна уредба на общините не се съдържат задължения и отговорности на компетентните органи при упражняване на правомощията им за разпореждане с общинската собственост. Липсата на разпределение на задълженията и отговорностите при вземане на решения за разпореждане и изпълнението им създава риск от неефективност на дейността по разпореждане и условия за корупционни практики.
Въвеждането на законодателни условия и изисквания за поемането на реални отговорности от компетентните органи при разпореждане със общинската собственост ще допринесе за подобряване на управлението й, както и за спазването на основния принцип на местното самоуправление, установен с Европейската харта за местното самоуправление, а именно – органите на местното самоуправление да регулират и управляват в рамките на закона, на тяхна отговорност  и в интерес на населението.
Нормативната уредба не е достатъчна да осигури ефективност в дейността по разпореждане с общински имоти. При упражняване на правомощията си във връзка с общинската собственост, общинските съвети са вземали конкретни решения за разпореждане без да има приети предварително ясно определени показатели и въведени единни критерии, които да разграничат общинските имоти – предмет на разпореждане по реда на приватизацията, по реда на апортиране и по реда на ЗОС.
ІІ. Стратегии и програми

Нормативно не е установено изискване упражняването на функциите на общинския съвет по чл. 21, ал. 1, т. 8 от Закона за местното самоуправление и местната администрация (ЗМСМА) при разпореждането с общинската собственост по реда на ЗОС да се извършва въз основа и в рамките на предварително приета програма. Няма подобно нормативно изискване за общинския съвет при упражняване функциите му на орган по управление на търговските дружества при вземане на решения за апортиране на имоти – частна общинска собственост. 

За одитирания период разпореждането с общинска собственост е осъществявано без приети от общинските съвети програми за управление и разпореждане с общинската собственост като основен документ за  осъществяване на дейността. При извършените анлизи се установи, че в 73 на сто от одитираните общини нямат разработени и приети програми за управление и разпореждане с общинската собственост.


От извършените одити, е констатирано, че решенията на общинските съвети по разпореждане с общинско имущество са приемани за всеки конкретен случай въз основа на ЗОС, вътрешните нормативни актове на общините и други специални закони. 

Одитираните общини имат приети стратегии и/или планове за развитие на съответната община в съответствие със Закона за регионалното развитие и във връзка с изискванията на Закона за общинските бюджети. В съответните стратегии и/или планове на общините не се съдържат програми за управление и разпореждане с общинската собственост като източник на стратегическото планиране. 
Наличието на програми за управление и разпореждане с общинската собственост, разработени и приети въз оснава на анализ  за състоянието на общинската собственост, ще внесе яснота и прозрачност в действията на органите и службите на общината. 
Разработването и приемането на програми с формулирани приоритети и цели е предпоставка за ефективност в управлението, осигурява публичност на дейността на органите и създава условия за постигане на по-добро управление в интерес на местната общност. Изпълнението на дейността по разпореждане с общинската собственост въз основа на приета програма на всяка община осигурява спазването на основния принципи на местното самоуправление, че политиката за изграждане и развитие на общината във връзка с осъществяването на дейностите, свързани с общинското имущество, се определя от съответния общински съвет.    

ІІІ. Публичност и информираност

За целия одитиран период дейността по разпореждане с общинската собственост е осъществявана без да има публичност на данните за общинските имоти по причина на липса на законово изискване за това. Липсата на информация за общинските имоти ограничава конкурентното начало и инициативата и се създават предпоставки за корупционни практики.  

В ЗОС не се съдържат разпоредби, осигуряващи публичност на дейността на общинската администрация при осъществяване на функциите по управление и разпореждане с общинска собственост. Едва с измененията на ЗОС в края на 2004 г. нормативно се осигурява публичност в дейността на общинската администрация и е установен ред за информираност на гражданите относно актовете за общинска собственост. Регламентирано е изрично, че регистрите за публичната и частната общинска собственост са публични заедно с актовете към тях.
В съответствие със ЗМСМА и ЗОС, при осъществяване на дейността по разпореждане с общинската собственост, общинският съвет изпълнява няколко разнородни функции - определя със свои наредби реда и условията, при които се осъществява дейността, определя конкретните правомощия на кмета, приема решения по разпореждане с недвижими имоти и упражнява общо ръководство и контрол.

При този широк кръг от правомощия, от съществено значение за правомерното изпълнение на регламентираните задачи са принципите, при които се осъществява дейността на общинския съвет  по разпореждане с общинска собственост. Съгласно правилата на местното самоуправление, утвърдени със ЗМСМА, общинският съвет определя политиката за изграждане и развитие на общината във връзка с осъществяване на дейностите, свързани с общинското имущество. Всеки общински съвет приема правилник за организацията и дейността си и установява принципите въз основа на които се осъществяват те.

Предвид характеристиката на решенията на общинския съвет по разпореждане с общинска собственост, които не подлежат на съдебен контрол по административен ред, разширяването на публичността и гласността при вземане на решения за разпореждане и мотивите за тях, може да осигури осъществяването на ефективен граждански контрол с цел да се постигне защита интересите на общината.
ІV. Възлагане, определяне и приемане на оценките на недвижимите имоти

От извършените одити се установява, че разпоредителните сделки с общинската собственост са осъществявани по пазарни цени, определяни от лицензирани оценители. Оценките са приемани от съответните кметове  или общинските съвети в зависимост от вътрешната нормативна уредба на общините. Практиката на общините по възлагане, определяне и приемане на оценките на имотите е била различна и е осъществявана при непълнота на нормативно установени правила. 

В ЗОС до изменението му от 2004 г. не се съдържа пълна и последователна регламентация относно цената, по която се осъществява разпореждането с имоти –  частна общинска собственост.

Законът единствено по отношение на жилищата е установил изричното правомощие на общинския съвет, като орган по управление и разпореждане с общинска собственост, да определя със своя наредба цените на жилищата, предназначени за продажба и е въвел изискване само по отношение на критериите за определяне продажната цена на жилищата.

Едва с изменението на ЗОС от 2004 г. пазарната цена е установена като императивно изискване за разпореждане с имоти – общинска собственост и е регламентиран редът за определянето й  чрез възлагане от кмета на общината на лицензиран оценител. Въведено е ограничение относно цената на разпоредителните сделки – не по - ниска от пазарната.

Не са нормативно уредени въпросите относно:

· начина на избор на оценители;

· критерии за избор на оценители, извършващи оценките; 

· срока на валидност на пазарните оценки - на практика той се посочва от оценителите в зависимост от динамиката на пазара на имотите;

· задълженията на оценителите;

· отговорността за правилността на изготвените оценки – липсва отговорност на компетентните органи, приели оценките. Съгласно действащата нормативна уредба отговорността е единствено на оценителите;

·  публичността при обсъждането на оценките – коригиране, приемане или отхвърляне на изготвените оценки от лицензираните оценители;

Непълнотата на нормативната уредба създава риск за                         неравнопоставеност на страните при определяне на най-важния елемент на сделките – цената. 
За осигуряване защита на интересите на общините са необходими общо задължителни правила за реда и начина на възлагане и приемане на оценките на лицензираните оценители. Въвеждането на задължителни изисквания относно оценките е предпоставка за осигуряване на ефективност при разпореждането с общинската собственост, за прозрачност в дейността на общинската администрация и за ефективно изпълнение на функциите и задачите от компетентните органи и недопускане на корупционни практики.   
За одитирания период разпореждането с общинска собственост е осъществявано при динамична промяна на цените на недвижимите имоти в страната и без изградена национална база данни за осреднени цени на общинската собственост по видове имоти,  време и населени места през одитирания период, което е създало условия за рискови решения.
Наличието на такава база би дало възможност за наблюдение на динамиката на пазара и за създаване и поддържане на статистическа информация относно цените.

Правна регламентация на дейността по възлагане и приемане на оценките е крайно необходима ( по аналогия на съществуващата относно обектите на приватизация). С нея би се отстранил съществуващият пропуск в правната уредба относно определянето на цената.

V. Замяна 
От извършените одити в общините се установява, че замените, като вид разпоредителни сделки съдържат в себе си в най-голяма степен риск да не се постигне защита интересите на общините при разпореждане с общинската собственост. 

От извършения анализ на сделките по замяна на общински имоти в одитираните общини се установяват общи и типични негативни практики при упражняване правото на разпореждане с общинската собственост, които се изразяват в следното:

·  решенията на общинските съвети за замяна са вземани по повод инициативата на заменителите – физически и юридически лица;
·  в решенията на общинските съвети за замяна се посочва недвижимият имот - общинска собственост, но не се конкретизира заменяемият имот на физическото или юридическото лице. Предлаганият имот в замяна на общинския в повечето случаи е придобит от заменителя след решението на общинския съвет за замяна, което е потвърждение, че замяната не е в интерес на общината;
·  липсват мотиви и цели на общината за предлаганите замени и информация за причините, налагащи същите;
·    липсва предварителен анализ, в резултат на който да се определят общинските имоти, подлежащи на замяна; 
·  замените са извършвани без да са обосновавани с правен, финансово – икономически и градоустройствен анализ, който да обоснове най-ефективния способ за разпореждане с общинския имот;

·   замените са извършвани без да се обявяват публично намеренията на общината за предстоящите сделки.
В резултат на тези практики се създава риск от неравнопоставеност на страните при замяната и условия за корупция.
Предпоставките за тези негативни практики са непълнотата в правната уредба на замяната относно условията и ограниченията за допустимост, с цел осигуряване на ефективност при замяната и равнопоставеност на страните. В ЗОС и в преобладаващата част от вътрешната нормативна уредба на общините не се съдържат  правила относно:

· наличието на ясни и точни критерии и показатели за допустимост на замяната на имотите – частна общинска собственост;

· наличие на мотиви, обосноваващи интересите на общината от замяната, като предпоставка за  вземане на решение от общинския съвет за за  разпореждане с общинските имоти;  

- наличие на правен, финансово – икономически и градоустройствен анализ на общинските имоти – предмет на замяната, като задължително изискване за осъществяването им;

·  изискване за публично оповестяване намерението за замяна на общинските  имоти;

· задълженията на компетентните органи и разпределението на отговорностите при вземане на решенията за замяна и изпълнението им.  
Допълването на правната уредба със задължителни условия и изисквания за допустимост на замяната би осигурило „защита интересите на общината” при спазване принципите на публичност, прозрачност и конкурентност.

VІ. Апорти

В резултат на извършения анализ на дейността по разпореждане чрез апорти на недвижими имоти - частна общинска собственост, в търговски дружества с общинско имущество се установяват типични  практики, които се изразяват в следното:

· апортирането на имоти - частна общинска собственост, в капитала на търговски дружества с общинско участие е осъществено при отсъствие на публично оповестени инвестиционни намерения на общината;
· участието на общините при създаването на дружества с общинско участие е извършвано при липса на критерии и процедури  за избор на съдружник или акционер;

· липсват конкуренция и състезателност при избора на съдружници / акционери за реализация на целите, заложени в общинските  инвестиционни проекти;
· не са определяни представители на общината в общите събрания на дружествата с общинско участие, в резултат на което съответните общини се лишават от възможността да влияят върху дейността на дружеството, а чрез това и да не се постигнат съответните цели, мотивирали участието на общината;   
· не са определяни задълженията на представителите на общините в дружествата с общинско участие, поради което не е осъществяван контрол върху политиките на търговските дружества.

В резултат на извършения анализ на дейността по разпореждане чрез апортиране на недвижими имоти – частна общинска собственост, в еднолични търговски дружества с общинска собственост, обобщено могат да се представят следните негативни практики на общинските съвети, като еднолични собственици на капитала:  

· увеличаване капитала на дружествата чрез апортна вноска на недвижими имоти - частна общинска собственост по балансовата им стойност;
· намаляване капитала на дружествата, чрез изваждане  на имотите, обект на приключили разпоредителни сделки от списъка на дълготрайните материални активи по балансовата им стойност; 
· не е определян редът, по който се извършат разпоредителните сделки с апортираните вече имоти на съответните дружества;
· на практика голяма част от апортираните имоти не служат за осъществяване на оповестената дейност на дружествата; 


В резултат на тези практики се апортират имоти с цел продажба,  в резултат на което общините се лишават от приходи от продажба на общинска собственост, а дружествата косвено се финансират с бюджетни средства, осъществява се скрита приватизация на апортираните имоти и се избягва установения от ЗОС ред за разпореждане с общинското имущество.   

При приемане на решенията от общинските съвети за апортиране на недвижими имоти в капитала на дружествата:

· не се прави проучване относно статута на имотите, предмет на апортите;

· липсват конкретни мотиви за целесъобразността на апортите и съответно на разрешените продажби на вече апортираните имоти;

· не се  извършва проучване и анализ на финансово - икономическото и друго състояние на имотите, което да послужи като обосновка за предложените апорти. 


Законът за общинската собственост съдържа императивно изискване общинският съвет със своя наредба да уреди условията и реда, при които общината упражнява правата си на собственик върху общинската част от капитала на търговските дружества. Задължителните параметри, които следва да съдържа наредбата, са определени с ППЗОС (отм.). За одитирания период упражняването на правата на собственик на общините върху общинската част от капитала на търговските дружества се е осъществявало при непълнота на вътрешната нормативна уредба.
Общинските съвети не са създали правни предпоставки за ефективно управление и разпореждане с общинската собственост при осъществяване на стопанската дейност на общините. В наредбите на общинските съвети, регламентиращи реда за учредяване на търговски дружества и за упражняване на правата на собственост на общината в търговските дружества не са предвидени или не са изчерпателно уредени въпросите относно:

· наличието на мотиви, като задължителна предпоставка за приемане  от общинския съвет на решенията за апортиране на имоти в капитала на търговските дружества;
· условия и предпоставки за апортиране на имоти – частна общинска собственост,  в капитала на търговски дружества;
· ред за периодична отчетност на органите на управление на общинските търговски дружества за резултатите от дейността на дружествата;

· наличието на финансово-икономически, правен и друг анализ на имотите, като задължителна предпоставка за приемане  на решенията от общинския съвет за апортиране на имоти в капитала на търговските дружества, независимо от вида на търговското дружество;
· правомощията на органите на общинските еднолични търговски дружества;
· задължителни критерии за кандидатите за управители, членове на съвети на директорите и членове на надзорни съвети;
· възлагането на управлението и контрола на общинските еднолични търговски дружества;
· критериите за формиране на възнагражденията на органите, обвързани с резултатите на дружествата;
· отговорността на органите на общинските еднолични търговски дружества;
· санкции при неизпълнение на договорите за възлагане на управление;
· начина на разпореждане с дълготрайни материални активи на дружеството от управителните органи на търговски дружества с общинско имущество.

Пропуските във вътрешната нормативна уредба на общините се дължи на непълнотата или липсата на правила при приемане на решения за апортиране на недвижими имоти - частна общинска собственост. Приемането на общо задължителни правила на законово ниво ще доприне за защита интересите на общината. За тази цел е необходимо да се регламентират:

· задължение за общинския съвет за приемане на програма, с която да се определи политиката на общината в създадени и новосъздадени търговски дружества и участието й чрез апорти на общински имоти; 
· изискване за извършване на правен, финансов и друг анализ на имотите, предмет на апортиране, като задължително условие за апортиране на имотите;
· мотивите за целесъобразност на апортите, като условие за извършване на апортите;
· ясни критерии и задължителни показатели, на които трябва да отговарят подлежащите на апортиране имоти – общинска собственост.

За одитирания период нормативната уредба не е била достатъчна да осигури ефективност в дейността по разпореждане с общински имоти чрез апортиране, тъй като не са ясно определени видовете имоти и не са въведени единни критерии, които да разграничат действията на разпореждане с общински имоти по реда на приватизацията, по реда на апортиране и по реда на ЗОС.

VІІ. Отчитане на дейността по разпореждане с общинска собственост

Отчитането на дейността е важна предпоставка за доброто и ефективно управление и разпореждане с общинската собственост, тъй като въз основа на познаване на състоянието й, могат да се вземат оптимални решения и да се определят бъдещите насоки в дейността. 
Законът за местното самоуправление и местната администрация е въвел принципа на отчитане на дейността на кмета пред общинския съвет, чрез което се осигурява изпълнение на решенията на общинския съвет и се осъществява взаимодействието на общинския съвет с общинската администрация.
За одитирания период от извършения анализ е установено, че в 52 на сто от одитираните общини не е представян пред съответните общински съвети отчет за състоянието на общинската собственост и резултатите от нейното управление по видове и категории обекти. В резултат на това, решенията за разпореждане са приемани без да се извършва оценка за състоянието на общинската собственост. В по- голяма част от одитираните общини в наредбите им за реда за придобиване, управление и разпореждане с общинско имущество не е  определен ред, по който кметът да се отчита пред съответния общински съвет, с което не е осигурен механизъм за контрол върху дейността по разпореждане.

Обобщеният доклад за резултатите от извършените одити на дейността по управление и разпореждане с недвижими имоти - частна общинска собственост в общините за периода от 01.01.1998 г. до 31.12.2005 г. е приет с решение на Сметната палата № 086 от 3.04.2008 г.
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