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Този анализ е насочен към деконцентрираните  териториални звена на изпълнителната власт като най-многочислената група от държавната администрация и цели да разгледа многобройните нерешени проблеми, свързани със статута на тези звена. Целта е да се привлече вниманието върху нуждата от единен модел на изграждането на деконцентрираната държавна администрация и необходимостта да се насочи фокуса на административната реформа към регионалното ниво на управление, като се постави началото на информирана дискусия за начините за решаване  на тези проблеми.
Тъй като липсват точни данни за броя на служителите вв териториалните звена, наричани още и деконцентрирани звена, приблизителният брой на служителите в тях може да бъде очертан косвено. По данни на Националния статистически институт /НСИ/ през 2001 г. наетите по трудово и по служебно правоотношение в държавната администрация са 95 825, като от тях 28 679 са в София, т.е. в централните управления, в Столична община и в някои териториални звена за Софийска област, а останалите около 67 000 служители са заети в деконцентрираните териториални звена, общинските и областните  администрации. Ако от 67 000 извадим работещите в общините и областните администрации – около 20 000 души, прибавим работещите в териториалните звена в София, се получава, че в териториалните звена работят над 55 000 служители или около 60 % от всички служители в държавната администрация. За пръв път официални данни за служителите в териториалните звена се съдържат в Годишния доклад за състоянието на администрацията през 2004 г., изготвен от дирекция “Държавна администрация” /сегашната дирекция “Стратегическо планиране и управление”/ на Министерски съвет /МС/. По данни на дирекцията в териториалните звена работят 56 096 служители.
Независимо от това досега деконцентрираните звена до голяма степен са оставали извън обхвата на осъществяваните в страната реформи. Акцентите на административната реформа от 1998 г. досега са повече върху държавната служба и управлението на човешките ресурси. Статутът и моделът на изграждане на деконцентрираните звена не е отчетен и разглеждан нито от административната реформа, нито от административно-териториалната реформа, поради което те продължават да стоят в сянката между тези две реформи.

Необходимостта от насочване на фокуса на административната реформа към деконцентрираните  звена и регионалното ниво на управление започва да се чувства особено остро след въвеждането през 1999 г. на новото административно-териториално устройство. То само бе започнато, но не беше довършено. Реформата се изразяваше в механична промяна на броя на областите от 9 на 28, без тя да бъде съпътствана от цялостно преразглеждане на правомощията и задачите на областните управители. Без такава реформа поради доминацията на секторния подход е немислимо провеждането на ефективна регионална политика и ефективно държавно управление въобще. При такъв подход е невъзможно областният управител да осъществява регионална политика, която по принцип има интегрален характер, защото секторните програми на централните администрации е невъзможно да бъдат координирани. Нещо повече, няма никаква гаранция, че тези секторни програми са съобразени с приоритетите за развитие на общините и областите.

Проблемът съществува и на общинско ниво. Така например претенциите на кметовете на общини да назначават директорите на общински училища или на социални заведения са част от проблема за липсващия модел на изграждане на деконцентрираните звена и тяхната координация и управление на общинско ниво, но в обществуното съзнание исканията на кметовете се артикулират като борба за власт.

Една от мерките в Стратегията за изграждане на модерна административна система от 1998 г. , а именно задачата да се организират териториалните звена като дирекции в състава на областната администрация, създава впечатление, че още тогава този проблем е бил осъзнаван. В чл. 44 от Закона за администрацията /ЗА/ беше включен текст, даващ възможностна министрите за изпълнение на правомощията си да създават териториални административни звена на свое подчинение, които са организирани като дирекции в състава на областната администрация. Само че от приемането на закона през 1999 г. досега нито едно подобно действие не беше предприето.

Косвен индикатор за наличието на напрежение бяха непрекъснатите искания от страна на областните управители за засилване на координиращата роля на областните управители по отношение на тези звена. Областните управители непрекъснато поставят въпроса, че не разполагат с необходимите инструменти за осъществяване на правомощията си, т.е. те не смятат, че правомощията им са малко, а по-скоро, че не могат ефективно да ги изпълняват. Едно от тези правомощия е правомощието по чл. 31 от ЗА относно координиращата роля на областните управители по отношение на териториалните звена.
Обсъждани бяха различни идеи и в крайна сметка се стигна единствено до включване на нов текст в ЗА, задължаващ териториалните звена и кметовете на общини да предоставят информация. Този случай ясно показа, че търсенето на решение на проблема за подобряване на координацията на областно ниво без цялостна реформа на държавното управление на областно ниво е обречено на неуспех. Това налага съществуващите проблеми да се решават в пакет, като се работи едновременно върху единен статут на териториалните звена, за изграждане на по-добър механизъм за координация от страна на областния управител, включително и чрез включване на част от тях в структурата на областната администрация и за изграждане на второ ниво на самоуправление /избираем областен съвет/.
В годишния доклад за напредъка на Република България в процеса на присъединяване през 2004 г. Европейската комисия /ЕК/ препоръча да се даде приоритет на разработването на стратегическа политика, насочена към местните и регионалните администрации, и повече внимание на изпълнението на достиженията на правото на ЕС на регионално и местно ниво. Общата оценка на ЕК е, че”следва да се обърне внимание на законодателната рамка относно местните и регионалните администрации, които ще играят важна роля при прилагането на acquis”. Достатъчно е да отбележим, че областния управител дори не е първостепенен разпоредител с бюджетни кредити, за да си отговорим защо ЕК с такава острота проблема за законодателната рамка. 

Проблемът за статута 
Статутът на териториалните звена не е уреден изрично в ЗА. В него липсва дефиниция за териториални звена. Като общо правило ЗА в чл. 4, ал. 2 предвижда, когато една дирекция има териториални звена тя да се нарича главна дирекция, но от това изобщо не следва, че териториалните звена трябва непременно да се организират в главна дирекция. Такива само в 4 министерства – на земеделието и горите, на регионалното развитие и благоустройството, на правосъдието и бившето Министерство на младежта и спорта. За разлика от министерствата преобладаващата част от териториалните звена на държавните и изпълнителните агенци са организирани в главни дирекции. Създаването на териториални звена в структурата на главни дирекции обаче поражда редица проблеми, които ще бъдат анализирани по-долу, поради което за преобладаващата част от администрациите не е изгодно техните звена да са организирани в състава на главна дирекция. Затова освен в рамките на главна дирекция отделни териториални звена имат специален статут, очертан в закон, без да се спазват каквито и да било общи правила.

В рамките на тази законодателна уредба се очертава разделянето на териториалните звена на 2 групи:

· Първата група са териториални звена със статут на юридически лица. Една част от тях са обособени като самостоятелни администрации. Такива са Регионалните инспекторати по образованието /РИО/; Регионалните инспекции по околната среда и водите /РИОСВ/; Регионалната инспекция за опазване и контрол на общественото здраве / РИОКОЗ/.

· Втората група са териториални звена без статут на юридически лица. Такива са по-голямата част от териториалните звена.

Без да се ограничава гъвкавостта на отделните органи, е необходима регламентация в кои от случаите териториалните звена могат да бъдат юридически лица и в кои не.

Проблемът за назначаването на ръководителя и служителите 
Ръководителите на териториални звена се назначават от съответния орган на изпълнителната власт – министър, председател на държавна агенция, изпълнителен директор. Областните управители от години предлагат да участват в конкурсните комисии за назначаване на ръководителите на териториални звена, които съгласуват и длъжностните характеристики на служителите в териториалните звена.

По-особено стои въпросът с назначаването на служителите в териториалните звена. В това отношение има голямо разнообразие, варирощо от назначаване на всички служители в териториалните звена от министъра /Областна дирекция “Земеделие и гори” – ОДЗГ/ през вариант на назначаване на директора и на главния счетоводител от министъра, а останалите от директора /РИОСВ/ до вариат на назначаване на началника и държавните служители от министъра, а на служителите на трудов договор – от началника /РИО на МОН/. Един от големите практически проблеми, пряко свързан с липсата на обособен статут на ръководителите на териториалните звена, невъзможността да им бъде делегирано правото да назначават държавните служители, като тази дейност се концентрира единствено в централния орган. С чл. 6, ал. 2 от Закона за държавния служител възможността органът по назначаването да възложи отделни свои правомощия по служебното правоотношение е ограничена само до главния секретар, като назначаването и прекратяването на правоотношението, както и налагането на дисциплинарни наказания са изключени от обхвата на правомощията, които могат да му бъдат възлагани. Възможен изход е определянето на ръководителите на териториални звена като органи на изпълнителната власт, като по този начин те ще получат правомощията по назначаване на служителите. Ако не на всички, то подобен статут може да бъде даден на териториални звена, които са юридически лица. Общата тенденция би следвало да бъде сваляне нивото на органа, който назначава служителите в териториалните звена до звеното, в което те ще работят.
Проблемът с процедурата за приемане и съдържанието на устройствения правилник

По този въпрос категоричната разпоредба на чл. 11 от ЗА създава добра практика за приемане на устройствени правилници едниствено от МС. Макар че все още има примери за обратното – например правилникът на РИОСВ и на някои други структури към Министерството на финансите – това позволи да се общият организационне модел на държавната администрация. Този подход трябва да се запази, но трябва да се разшири и унифицира по отношение на териториалните звена. Практиката по отношение на степента, в която устройственият правилник урежда числеността, наименованията и функциите на отделните териториални звена, е противоречива. Едни правилници посочват само общата численост на работещите в главната дирекция или в териториалните звена. Други освен общата численост определят принципа, на който се разполагат териториалните звена – например съвпадащ с областите. Терти определят наименованията, числеността, функциите и района на действие на отделните териториални звена. Най-добре е да се възприеме единен подход, като чл. 11 от ЗА се редактира така, че изискването за определяне на наименованията, функциите и числеността на персонала да важи и за териториалните звена.
Проблемът с устройството
Териториалните звена са твърде различни и по отношение  на вътрешната си структура. Част от звената в момента имат статут на дирекции, други са структурирани като отдели, а трети са просто служби или звена. Преобладаващата част от тях, главно тези, които са в състава на главна дирекция, са структурирани като част от специализираната административна структура. Проблемът на така структурираните териториални звена е, че бидейки част от специализираната администрация, в тях не би могло да има такива длъжности, като юристконсулт, счетоводител, касиер и изпълнители /шофьор, охрана, хигиенист/ и др., които съгласно ЗА представляват дейност в общата администрация. Същевременно без такива длъжности тези звена не биха могли да функционират. Включването им в специализираната администрация като част от главна дирекция означава, че всички длъжности в тях трябва да бъдат длъжности, присъщи на специализираната администрация. Поради тази причина често в някои от тези администрации се среща фиктивно назначаване на други длъжности – например счетоводителят се назначава на експертна длъжност 

Друга група териториални звена – тези, които са създадени със закон и не са организирани в структурата на главна дирекция – имат структура, която включва едновременно обща и специализирана администрация. Такива са РИО на МОН.
Една особена група териториални звена са териториални звена, създадени като отделни администрации. Такива са РИОСВ и РИОКОЗ и др. Макар че на практика са териториални звена на съответните министерства, юридически те са отделни администрации към министъра. В тези случаи се стига до абсурда дирекци от специализираната администрация да се натоварватс функции по координация на тези самостоятелни администрации, каквито например има дирекция “Координация на регионалните инспекции по околната среда и водите”.

Нещо повече – има дори териториални звена, при които единични бройки служители в централната администрация изпълняват задълженията си извън седалището на администрацията, без да е обособено териториално звено и без те да са командировани по съответния ред. Това изисква да се възприеме разбирането, че единственоналичието на създадени по съответния ред териториални звена е основание за упражняване на дейност извън седалището на администрацията. Примерът с териториалните звена на Главна дирекция “Информационно обслужване и регионална координация”на Изпълнителната агенция за насърчаване на малките и средните предприятия е показателен. При обща численост и регламентирани в правилника 27 териториални звена тази дирекция има обща численост 51 щатни бройки, от които само 39 в териториалните звена. Това означава, че част от териториалните звена ще бъдат с численост само от един служител. Управленската практика е доказала ниската ефективност на звена, състоящи се от един служител. Ето защо трябва да бъде търсено някакаво решение за минималната численост на териториалните звена и за тяхното вътрешно структуриране, като се изясни дали и в каква степен трябва да се спазват изискванията на ЗА за наличие на отдели и сектори и установените с Наредбата за прилагане на ЕКДА нормативи за численост. 
Проблемът с районирането 
Изискванията относно районирането на териториалните звена са уредени в Закона за административно-териториално устройство на Република България /ЗАТУРБ/ и се свеждат единствено до ограничението районирането на териториалните структурни звена и служби на министерствата и ведомствата да не нарушава границите на административно-териториалните единици, освен ако това не е предвидено със закон. Това означава, че администрациите могат да имат произволен брой териториални звена, стига обаче техният обхват да не нарушава границите на областите и общините. За съжаление могат да бъдат дадени примери на териториални звена, които нарушават това изискване: държавните лесничейства, бюрата по труда, няколко от Регионалните дирекции на вътрешните работи. Начинът по който е уреден въпросът с районирането на териториалните звена, обаче е показателен – изискванията относно районирането се съдържат не в самия закон като негова разпоредба, а като параграф от допълнителните разпоредби. 
По отношение на териториалния обхват и нивата на райониране на териториалните звена се наблюдава значимо разнообразие. Преобладаващата част от тези служби са изградени на едно йерархично ниво /предимно областно/:
a) С териториален обхват, надхвърлящ територията на областта – Регионални инспекции по околната среда и водите /15 бр./; Регионални звена “Разрешения и контрол върху хазартната дейност” към Държавната комисия по хазарта /5 бр./; Териториални звена на Главна дирекция “Управление  на държавните резерви и военновременните запаси” на Държавна агенция “Държавен резерв и военновременни запаси” /8 бр./; Отдели към Главна дирекция “Контрол на пазара” на Администрация на Комисията по търговия и защита на потребителите  /9 бр./ и др.

b) С териториален обхват, съвпадащ с областите – общо констатирани 22 броя от 61 териториални звена или около една трета от всички.

c) С териториален обхват, надхвърлящ територията на общината – данъчни служби, РПУ.
d) С териториален обхват, съвпадащ с общините и кметствата – бюрата по труда към Агенцията по заетостта; Общински дирекции “Социално подпомагане” към Агенцията за социално подпомагане и други. Наблюдава се голямо различие в броя на териториалните звена в столицата, в големите градове и в другите областни градове. Дори на ниво община има големи различия в броя на териториални звена. В това само по себе си няма нищо лошо, защото всяка администрация създава такива звена, които най-добре отговарят на спецификата на дейността й. Проблемът на областно ниво е в наличието на различен брой териториални звена на територията на всеки областен град, а това затруднява значително унификацията на функциите на областните управители по координация на териториалните звена. Едни и същи инструменти за координация не биха могли да се прилагат със същата ефективност, ако се отнасят до координацията на 20 структури или на 50 – 70 структури.

Конкретното разполагане на териториалните звена се характеризира с големи амплитуди в различните части от страната. Така например групирането на службите по общини /по данни на МРРБ/ показва следното насищане на областите и общините с териториални звена:
· С над 150 броя – Столична община;

· С над 80 броя – община Варна;

· С над 50 броя – община Пловдив и Бургас;

· С 30 до 50 броя – общини Монтана, Русе, Хасково, Видин, Враца, Плевен, Велико Търново, Силистра, Шумен, Добрич, Стара Загора, Благоевград и Кюстендил;

· С 20 до 30 броя – общини Габрово, Сливен, Кърджали, Пазарджик, Смолян, Перник и Ловеч;

· С 10 до 20 броя – общини Димитровград, Севлиево, Нова Загора, Карлово, Горна Оряховица, Самоков, Червен бряг и др.

· Под 10 във всички останали.

Проблемът с липсата на общ принцип за изграждане на териториалните звена на администрациите, които имат структури едновременно на надобластно, областно и общинско равнище
В някои от случаите звената на по-ниските нива са част от звената на по-горните нива. Така например РПУ са част от РДВР. В чл. 12 от Закона за Министерството на вътрешните работи /ЗМВР/ се посочва , че в Столичната и в регионалните дирекции на вътрешните работи министърът на вътрешните работи може да създава районни полицейски управления и районни служби за пожарна и аварийна безопасност. На другия полюс е например Главна дирекция “Социално подпомагане” на Агенцията за социално подпомагане, която включва регионалните дирекции за социално подпомагане в областните административни центрове и дирекциите “Социално подпомагане на територията на всяка община, като областните дирекции координират и контролират дейността и осъществяват методическа помощ на дирекциите “Социално подпомагане”, без последните да са част от тях. 
Проблемът с координацията

По отношение на координацията на териториалните звена се наблюдават 3 модела:

· Координация на централно ниво, но със слаба териториална координация – това е моделът на МФ , в който координация от страна на министъра на финансите по посаока на централните управления на структурите към него е много силна, но липсва координация между отделните териториални структури.

· Координация на национално и на регионално ниво – централизираният модел на МВР, при който в структурата на РДВР се включват всички структури на всички служби на МВР.

· Модел с липсваща координация както на регионално, така и на общинско ниво – моделът на Министерство на земеделието и горите.

Липсата на координираност между териториалните звена към един и същи министър на регионално, областно и общинско ниво пречи на усилията за подобряване на административното обслужване. Например при наличие на Общинска служба “Земеделие и гори” /ОСЗГ/ във всяка община изключително много функции са делегирани на кметовете на общини и кметства. Също така независимо от наличието на ОСЗГ гражданите и бизнесът трябва да се отнасят до различни регионални служби към МЗГ, които често дори не са в съответния областен център. Изпълнителната агенция по лозата и виното има само 9 териториални звена, но въпреки това административната услуга не може да се иска директно от ОСЗГ, които служебно да придвижат преписката и да издават необходимите документи. 
От доразвитие се нуждае и регламентацията относно включването на териториалните звена в структурата на областната администрация, като се укаже конкретно в кои случаи териториалните звена се включват в областната администрация и как се осъществява едновременното им ръководство от областния управител и централното управление – доктрина, която в административното право е известна като системата на двойното подчинение. Със Закона за регионалното развитие беше направена първата стъпка в тази посока. В структурата на областните администрации в центровете на 6-те района за планиране бяха създадени дирекции за техническо съдействие, координация и управление на регионални програми и планове. Макар че те са в структурата на областната администрация, законът предвижда правилникът за устройството и дейността на тези дирекции да се издава от министъра на регионалното развитие и благоустройството, съгласувано с министъра на финансите, министъра на икономиката, министъра на труда и социалната политика, министъра на земеделието и горите, министъра на околната среда и водите, министъра на транспорта и съобщенията и министъра на държавната администрация.
Като резултат натрупването на всички тези въпроси води до лоша координация, неефективност на държавното управление, невъзможност за осъществяване на ефективна регионална политика, голям разход на ресурси и лошо административно обслужване. Имиджът на държавната администрация в редица случаи се формира не толкова от общините, колкото от териториалните звена. 
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