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1.- ОСНОВАНИЕ ЗА ИЗГОТВЯНЕ НА ДОКЛАДА 

Настоящият доклад се основава на договора на Европейския съюз за побратимяване между The Central Finance and Contracts Unit (CFCU) към Министерството на финансите на България и Министерството на външните работи на Испания за осъществяване на Туининг проект BG-04-IB-JH-04 „Усъвършенстване статута на магистратите и укрепване на административния капацитет на Висшия съдебен съвет в България” и по-конкретно за анализ на управлението на бюджета на съдебната власт в България. 

Консултантската дейност бе осъществена в сградата на Висшия съдебен съвет в България (ВСС), София, в периода от 19 до 23 юни, от 18 до 22 септември и от 6 до 10 ноември 2006 г., както и в сградите на правораздавателните органи, които ще бъдат упоменати по-долу. 

Като консултанти бяха избрани:

Г-жа Росио Маркос Ортис - главен технически секретар на Съвета за правосъдие и публична администрация към автономното правителство на Андалусия и 

Г-н Хосе Мария Маркос Хурадо – управител на Генералния съвет на съдебната власт, които бяха оторизирани от съответните им администрации. 
2.- ЦЕЛ НА ДОКЛАДА
2.1.- Предлагане на система за управление на бюджета на съдебната власт в България  и описание на необходимите механизми, процедури и указания за тяхното подобряване. 
2.2.- Изготвяне на Общ план за действие по управлението на бюджета на ВСС.
2.3.- Участие във всички срещи, необходими за постигане целите на консултантската дейност.
2.4.- Изготвяне на окончателен доклад за оказаната техническа помощ, надлежно съгласуван с органите на Висшия съдебен съвет.
3.- МЕТОДОЛОГИЯ
3.1.- За изготвянето на настоящия доклад е използвана представената по-долу методология, която гарантира валидност и обективност на направените заключения и приемането им от страна на партньорите в областта на управлението на бюджета на съдебната власт в България.

3.2.- Целта на консултантската помощ е да се определи система за управление на бюджета на съдебната власт в България и да се представи Общ план за действие за неговото усъвършенстване пред Висшия съдебен съвет. Ще бъдат описани също така необходимите за целта механизми, процедури и указания за подобряване на управлението, компетентни за което съгласно действащото законодателство в България са Висшият съдебен съвет, Министерството на правосъдието, Министерството на финансите и Народното събрание. В процеса на работата в България беше направено необходимото за запознаване с реалното положение в страната и за представяне на становища, отговарящи на политическите, правните и икономическите реалности, без да се търсят утопични неприложими бюджетни и финансови модели. Бяха представени редица амбициозни препоръки, които трябваше да бъдат одобрени от съдебните органи в страната. Това бе постигнато, както ще бъде посочено по-подробно, на срещите между консултантите и бюджетната комисия на ВСС, проведени на 22 септември и 6 ноември 2006 г.

3.3.- Методологични фази 

3.3.1.- Запознаване с българското законодателство в сферата на бюджетните въпроси.

Беше направено предварително проучване на нормативните разпоредби относно управлението на бюджета на съдебната власт в България въз основа на документите, които са на разположение в Генералния съвет на съдебната власт в Испания и в автономното правителство на Андалусия, както и изпратените от координатора на проекта г-н Мануел Масуелос Фернандес Фигероа. 
3.3.2.- Запознаване с обстоятелства, предхождащи консултантската дейност. 

Анализ на първоначалния доклад, изготвен от г-н Мануел Масуелос Фернандес Фигероа за започването на Туиниг проекта BG-04-IB-JH-04 "Усъвършенстване статута на магистратите и укрепване на административния капацитет на Висшия съдебен съвет в България", както и на тримесечните доклади за изпълнението на проекта.

3.3.3.- Анализ на нормативната уредба и юриспруденцията относно организацията на съдебната власт в България и бюджетната доктрина. 
В рамките на консултантската дейност бяха анализирани действащата и подготвяната нормативна уредба, юриспруденцията на съдилищата и документите, описани в Приложение 6.3. на настоящия доклад.

3.3.4. Срещи с партньори от сферата на бюджетното управление. 

По време на трите работни седмици в България бяха проведени срещи и бяха обсъдени процедурите за работа със следните държавни и публично-държавни органи:

Председателя и членовете на бюджетната комисия на Висшия съдебен съвет.

Главния секретар на Висшия съдебен съвет.

Отдел „Инвестиционна политика” на Висшия съдебен съвет.

Дирекция „Бюджет и финанси” на Висшия съдебен съвет.

Дирекция „Правна” на Висшия съдебен съвет.

Дирекция „Административна” на Висшия съдебен съвет. 
Инициатива за укрепване на съдебната система в България (Judicial Strengthening Initiative) на USAID.

Необходимо е да се подчертае чудесното сътрудничество с ВСС в подготовката на всички срещи и при представянето на информация относно действащите процедури и работата на отделните дирекции. 
От друга страна, за по-доброто и цялостно анализиране на процедурата за управление на бюджета, бяха осъществени посещения в следните правораздавателни органи:

Окръжен съд – Ловеч
Районен съд – Ловеч
Районен съд – Троян
Съдебна палата - Ловеч
Съдебна палата - Троян
Бяха проведени срещи с административни ръководители, магистрати и представители на администрацията, имащи отношение към управлението на бюджета. Бяха обсъдени счетоводната и бюджетната система на посетените съдилища, счетоводните книги и системите за електронна връзка, на местата където ги има, за изпращане на данни относно бюджетното управление до ВСС.

Консултантите се запознаха с общото състояние и поддържането на материалната база на съдилищата и със структурните инвестиции - както координираните от дирекция „Инвестиционна политика„ на ВСС, така и директно осъществяваните от съдилищата. 
3.3.5. Изготвяне и представяне на временни становища
След приключването на описаните по-горе фази, от страна на консултантите бяха изготвени временни становища, в които бяха включени обстоятелствата, предхождащи консултантската дейност.

В този смисъл и в резултат от работата по компонент 9.2. на Туининг проект BG-04-IB-JH-04, осъществена през периодите от 19 до 23 юни и от 18 до 22 септември 2006 г., в края на седмицата през септември, на вниманието на бюджетната комисия на ВСС бяха представени първоначални препоръки.

Тези препоръки бяха представени устно, обсъдени и временно приети от членовете на бюджетната комисия на ВСС, които участваха в срещата, проведена на 21 септември 2006 г в сградата на ВСС. На нея, членовете на бюджетната комисия на ВСС отправиха покана към консултантите да представят окончателните си становища пред пленума на ВСС. 
В допълнение към първоначалните препоръки беше изготвен и приложен доклад относно новия Закон за съдебната власт от 26 юли 2006 г., който към датата на изготвяне на настоящия доклад все още не е приет от българския парламент. 
Двата документа бяха навреме преведени и официално връчени на председателя на бюджетната комисия на ВСС, на 3 октомври 2006 г.

Временните препоръки бяха отново обсъдени с бюджетната комисия на ВСС на среща, проведена на 6 Ноември 2006 г. 

На нея бюджетната комисия на ВСС прие всички препоръки, като помоли консултантите да им се даде възможно най-голяма гласност, след като бъдат преведени, във всички обществени и политически сектори, имащи отношения към тях.

3.3.6. Изготвяне на окончателни становища
В края на трите работни седмици и след приемането на направените от българските органи предложения, бе изготвен доклад относно системата за управление на бюджета на съдебната власт в България, в който се описват, на места доста подробно, какви трябва да бъдат механизмите, процедурите и насоките за усъвършенстване на това управление, представят се окончателните препоръки от консултантската дейност и стратегически план за действие в краткосрочен и средносрочен план. 
4.- ОПИСАНИЕ НА БЮДЖЕТНАТА СИСТЕМА НА СЪДЕБНАТА ВЛАСТ В РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ И АКТУАЛНО СЪСТОЯНИЕ.

4.1.- Разпределение на правомощията по изготвянето и изпълнението на бюджета и общи насоки на бюджетното функциониране.

Съгласно конституционно и законово установения модел действащ до направените и предложените в последно време поправки, съдебната власт като независима държавна власт се ползва с формална самостоятелност при изготвянето на своя проект за бюджет като орган представляващ магистратите и на проекта за бюджет на останалата част от съдебната администрация, както и при изпълнението на този бюджет, като планира и взема решения свързани със задоволяването на нуждите на правораздаването и в този смисъл на нея й е възложена административна и бюджетна функция, различна от чисто правораздавателната. Ето защо, предложението за бюджет, което представя ВСС включва не само отнасящото се до самия ВСС като орган представляващ съдебната власт, но и предложение за цялостен бюджет на съдебната администрация. 
Във връзка с изготвянето на проекта на бюджет е необходимо да се уточни, че правомощието е само за представяне на предложение, тъй като независимо от това, че Министерският свет не може да прави изменения в него, той излиза с алтернативно предложение, което внася в Народното събрание и което на практика има превес по отношение на представеното от ВСС. Следователно липсва предварително обсъждане и съгласуване между предложението на ВСС и това на Министерския съвет. Господстващото положение на Министерството на правосъдието по отношение на ВСС на практика означава липса на самостоятелност при вземането на решения по бюджетни въпроси. Освен това, максималният брой на щатните места в съдебната администрация не се определя от ВСС, а от Министерството на финансите.
Представяното от ВСС предложение за бюджет се изготвя въз основа на предложенията на отделните съдилища и второстепенни разпоредители, които се обединяват в един общ бюджет с първостепенните разпоредители: Върховен административен съд, Конституционен съд, Върховен касационен съд, Главна прокуратура, Национална следствена служба и Национален институт на правосъдие.

Към предложението на съдилищата се включва предложението на работна група от ВСС, в резултат на което се изготвя общо предложение, което се внася в Министерския съвет. 
Следователно, това е един децентрализиран модел, при който инициативата за предложенията тръгва от съдилищата, които са второстепенни разпоредители на бюджета, а изготвянето на бюджета на съдебната власт става на базата на акумулираните бюджети на съдилищата. По този начин, бюджетът се основава на преобладаващо организационен принцип. ВСС събира предложенията и определя общи параметри за уеднаквяване.

4.2.- Характеристики на бюджетното изпълнение. Правила за изпълнение във ВСС.
Във фазата на бюджетното изпълнение в рамките на съдебната власт, моделът за вземане на решения и управление на бюджета е доста децентрализиран, тъй като голяма част от одобрените разходи, инвестиционни или текущи, се осъществяват пряко от съдилищата. Обикновено ВСС извършва някои от значимите инвестиции за строителни и ремонтни дейности в съдебни сгради, когато стойността им надхвърля 1.000.000 лева. Няма други централизирани договори свързани с разходи за функциониране, които да са общи за всички или за няколко съдилища, като поддръжка, охрана или експертни оценки и които да позволяват едно по-ефикасно управление на тези разходи. 
Като предимство на този модел на изпълнение трябва да се отбележи, че е гъвкав и директен, тъй като разходът се управлява при възникването му, макар че създава условия за прекалена раздробеност на решенията и за недостатъчно уеднаквено или стандартизирано осигуряване на средства, на базата на обща и съпоставителна преценка на потребностите на отделните съдилища. Тази система предполага също така отказ от по-големи икономии, които биха могли да се получат при централизирано договаряне на определени услуги и оттам, от по-ефективно управление на недостатъчните налични средства. 
Бюджетът на всеки съд, с изключение на инвестиционните разходи, се разпределя по месеци и изпълнението му не може да надхвърли месечно установените лимити. Изпълнението на разходите за дейност, следователно, е задължително определено във времето. 
Всеки съд има отделно счетоводство. Счетоводните вписвания се извършват по бюджетни единици, в съответствие с приетата кодификация и всеки месец на ВСС се изпращат данните от месеца и акумулираните за годината. Във ВСС те се консолидират и проверяват, като се изготвя месечен счетоводен отчет за цялостния бюджет на ВСС, а на всеки три месеца се изпраща на Министерството на финансите и на Сметната палата. 
Следователно, ВСС не разполага с единна счетоводна система, в която всеки съд да извършва директно счетоводните си вписвания и която да предоставя централизирана и акумулирана в реално време информация за изпълнението на бюджета. В момента се подготвя конкурс за обществена поръчка за нова система.
Съществуват, освен това, технически ограничения за внасянето на промени в бюджета, тъй като в голяма степен правомощията на ВСС не включват възможността за адаптиране на кредитите към нужди, които се отклоняват от предвидените, а това затруднява тяхното задоволяване. 
Наскоро, към ВСС и по препоръка на Сметната палата е създаден отдел за финансов контрол, който извършва одит  на управлението в някои съдилища, като анализира последните две години. Одитът е цялостен и включва проверка за законосъобразност, проверка на счетоводството, финансов контрол и проверка на имуществото. 
Вътрешният контрол се извършва адекватно, макар че липсват средства за осъществяването на по-значителна извадка и за по-щателно проследяване на изпълнението на препоръките, съдържащи се в докладите от проверките. По принцип, резултатите от тази система за одитиране са много ограничени, тъй като се свеждат до получените във ВСС документи, без да се извършват подробни проверки по места, а и човешките ресурси са недостатъчни. Контролът ще бъде засегнат и от предложените нормативни промени относно държавния вътрешен финансов контрол.

Във ВСС съществува структура за администриране на самия ВСС, за извършване на централизирани разходи и инвестиции в съдилищата и за разпределението и контрола на бюджетните средства. Тази структура, обаче, следва да бъде засилена, за да може да изпълнява адекватно възложените й функции. Същото се отнася и до съдилищата. Функциите по финансово-бюджетното управление се изпълняват заедно с правораздавателните от председателите на съдилищата, без наличието на специален финансов отдел и без подкрепата на достатъчен персонал, който в някои случаи се свежда до главен счетоводител. 
4.3 ДОКЛАД ОТНОСНО НОВИЯ ЗАКОН ЗА СЪДЕБНАТА ВЛАСТ
26 юли 2006-

Двата аспекта на бюджетната независимост – при изготвянето на бюджета и при неговото изпълнение – са обект на ревизия в проекта за изменение на Закона за съдебната власт от 24 юли 2006 г., относно който на 22 септември беше представен доклад, който се възпроизвежда по-долу, независимо, че основните препоръки съдържащи се в него са включени в заключителните препоръки от консултантската дейност. 
1.- Анализ на разпределението на правомощията по бюджетните въпроси в предложението за нов закон за съдебната власт.  

Законът за съдебната власт определя правомощията във финансово-икономическата област и бюджетните въпроси свързани със съдебната администрация като разграничава правомощията на Министерството на правосъдието от тези на Висшия съдебен съвет и въвежда специален раздел, уреждащ отношенията между съдебната и изпълнителната власт. 

При прочита на законовите разпоредби може да се направи заключението, че се създава голяма неяснота по отношение на специфичните правомощия, възложени на всяка една от институциите. 

В тази връзка ще направим предварителен анализ както на правомощията на Висшия съдебен съвет, така и на правомощията на Министерството на правосъдието. 

1.1.- Правомощия на Висшия съдебен съвет.

Съгласно чл. 33 (1) 1 ВСС обсъжда и приема предложения от Министерството на правосъдието проект на бюджет и контролира неговото изпълнение. От друга страна, чл. 340 съдържа подробни предписания относно участието на ВСС в съставянето на проект на бюджет, на който ще се спрем по-нататък и евентуалното му участие в обсъждането на проекта в Министерския съвет. 

Съгласно чл. 345 от Глава Деветнадесета, наречена “Бюджет на съдебната власт”, ВСС организира изпълнението на бюджета на съдебната власт чрез Върховния касационен съд, Върховния административен съд, Главна прокуратура, Националната следствена служба и Националния институт на правосъдието.  

На свой ред, чл. 344 определя ВСС като първостепенен разпоредител с бюджета на съдебната власт, а чл. 347 посочва, че ВСС отговаря за изграждането и функционирането на системата за финансово управление и контрол в съдилищата. Възлагат му се също така правомощия по отношение на вътрешния одит и усвояването и администрирането на бюджетните средства.   

1.2.- Правомощия на Министерството на правосъдието.

Прави впечатление колко подробно са уредени правомощията на Министерството на правосъдието, за разлика от тези на Висшия съдебен съвет. 

В този смисъл, съгласно чл. 340, Министерството на правосъдието изготвя предложение за проект на бюджет и го внася за обсъждане във ВСС. Ал. 2 на същия член предвижда в изготвянето на предложението да участва консултативен съвет, включващ представители на Висшия съдебен съвет, Министерството на правосъдието, Министерството на финансите, Министерството на труда и социалната политика, Сметната палата и други органи, имащи отношение към бюджета на съдебната власт. Впоследствие, ВСС съставя проект на бюджет, който по принцип може да измени предложения от Министерството на правосъдието проект, преработен от консултативния съвет, в който пък участва самият ВСС, и може да участва в обсъждането на проекта в Министерския съвет. 

На свой ред, чл. 342 не позволява внасянето на промени в проекта от страна на Министерския съвет, независимо че запазва правото му да изготвя становище по него, което се внася заедно с параметрите на проекта на държавен бюджет в Народното събрание. 

Законът за съдебната власт урежда в специална Глава Трета взаимоотношенията между изпълнителната и съдебната власт при задължително взаимодействие между тях, макар че възлага ръководството на тези отношения на Министерството на правосъдието и неговата администрация. В този смисъл, Министерството на правосъдието ръководи, съгласно закона, осъществяването на държавната политика в областта на правосъдието като административната структура на Министерството на правосъдието се урежда в чл. чл. 50.2 и 52.2. Всичко това е насочено към развитие на връзките със съдебната власт по начин, по който на Министерството на правосъдието се предоставят по законен път необходимите инструменти за ръководене на съдебната администрация. Наред с други правомощия, на Министерството на правосъдието се възлага съдебния инспекторат (чл. 55 и следващи) и приемането и предоставянето на Националния статистически институт на съдебната статистика за публикуване. 

В същия смисъл, съгласно чл. 73 на Закона за съдебната власт, Министерството на правосъдието организира управлението на имуществото и осигурява средства за дейността на съдилищата, като може да възлага това управление, съгласно чл. 75, на административните ръководители на съдилищата, а те на свой ред са подчинени на ВСС. От друга страна, според същия чл. 73, ал.2, средствата за капиталови разходи се осигуряват по бюджета на Министерството на правосъдието, което може да придобива недвижими имоти и да конституира вещни права върху недвижими имоти за нуждите на съдебната власт (чл. 74 на същия закон).

2.- Анализ на въздействието на Закона за съдебната власт при сегашното разпределение на правомощията по отношение на бюджетните въпроси 

Три аспекта могат да бъдат откроени в новия текст на Закона за съдебната власт:

2.1.- Засилване на правомощията на Министерството на правосъдието по бюджетните въпроси.

2.2.-  Недостатъчно и противоречиво регламентиране на правомощията.

2.3.- Усложняване на приемането и изпълнението на бюджета.

2.1.- Засилване на правомощията на Министерството на правосъдието по бюджетните въпроси.

Правомощията, които новият закон възлага на Министерството на правосъдието са прекалено големи в сравнение с тези на Висшия съдебен съвет. Достатъчно е да се посочи, че правомощията на ВСС се определят в чл.33 и чл.34, независимо че има и други разпръснати в закона разпоредби като тези в Глава Деветнадесета, отнасяща се до бюджета на съдебната власт, докато правомощията на Министерството на правосъдието са уредени най-малко в текстовете от чл. 50 до чл. 79 на ЗСВ. В този смисъл, изпълнителната власт, чрез Министерството на правосъдието, разполага с ръководни елементи при изготвянето на бюджета на съдебната администрация, включително при участието й в консултативния съвет, подпомагащ съставянето на проекта на бюджет, внасянето на първия проект във ВСС и евентуалното представяне от МС на становище по представения от ВСС проект, което се включва към параметрите на общия държавен бюджет и се внася в Народното събрание. Това правомощие на практика води, както е ставало през последните години, до съставянето на алтернативен проект, абсолютно ограничаващ предложения от ВСС проект и явно недостатъчен за покриване на нуждите на съдебната система, а именно той е този, който в крайна сметка се взема предвид от Народното събрание. 

По този начин, Министерството на правосъдието участва в почти всички области на дейностите, свързани с изготвянето и приемането на бюджета на съдебната администрация, в ущърб на правомощията на ВСС. Докладът на Съвета на Европа относно поправките в Конституцията на Република България и отражението им върху независимостта на съдебната власт съвпада с така направените оценки. Независимо че съгласно чл. 117 на Конституцията съдебната администрация разполага с независим бюджет, предложената поправка в Конституцията и в Закона за съдебната власт предоставя на Министерството на правосъдието, както вече отбелязахме, основните правомощия по отношение на споменатия бюджет. По този начин, изпълнителната власт се поставя в доминиращо и контролиращо положение във всички фази на изготвянето и приемането на бюджета.  

По отношение на изпълнението на бюджета също са налице разпоредби, които засилват правомощията на Министерството на правосъдието, при това в явно противоречие, както ще посочим в следващата точка, с други разпоредби, съгласно които част от тези правомощия се възлагат и на ВСС. Сред разпоредбите, които засилват ролята на Министерството на правосъдието могат да бъдат цитирани най-вече тези от Раздел VII на Глава Трета на Закона (чл.73 и следващи от ЗСВ), съгласно които “Министърът на правосъдието организира управлението на имуществото, предоставено на съдебната власт и осигурява материалните условия за дейността на нейните органи”. Това схващане противоречи на самостоятелността на управлението на ВСС. Новият закон не упоменава изрично никакво правомощие в тази област в единствения член, който урежда правомощията на ВСС.  

2.2.-  Недостатъчно и противоречиво регламентиране на правомощията.

Законът за съдебната власт съдържа явни противоречия, дублирания и празноти по отношение на рамката от правомощия.

В този смисъл, докато чл. 33 (1) 1 възлага на ВСС правомощието да контролира изпълнението на бюджета, самото изпълнение на същия се възлага, в най-значимите му части, на Министерството на правосъдието. По-конкретно, в Глава Трета от ЗСВ (чл. 73 и следващи) се посочва,че Министерството на правосъдието организира управлението на съдебните сгради и осигурява средствата за функциониране на съдебната администрация – правомощие, което понастоящем е възложено на ВСС и в резултат на което по отношение на управлението се наблюдава значително, макар и начално подобрение на материалната база на съдилищата. В редакцията на тези членове, обаче, няма изрично упоменаване на изпълнението на бюджетните средства от страна на Министерството на правосъдието.

Споменатото по-горе противоречие се повтаря в чл. 344, чл. 345 и чл. 347 на Закона за съдебната власт, съгласно които ВСС е първостепенен разпоредител с бюджета на съдебната власт, организира изпълнението на бюджета на съдилищата и отговаря за изграждането и функционирането на системата за финансово управление и контрол на съдебната администрация, системата за вътрешен одит и усвояването и администрирането на  бюджетните средства. 

Законът за съдебната власт урежда подробно в Глава Трета инструментите, с които разполага Министерството на правосъдието във взаимодействието му със съдебната власт в отделните области, но липсва реципрочност по отношение на тяхното уреждане за Висшия съдебен съвет. По този начин, терминът “взаимодействие” се оказва неподходящ за нещо, което е изключително еднопосочно и доминирано от Министерството на правосъдието. 
2.3.- Усложняване на приемането и изпълнението на бюджета.

Чл. 340 предвижда участие на консултативен съвет по бюджета, включващ представители на Висшия съдебен съвет, Министерството на правосъдието, Министерството на финансите, Министерството на труда и социалната политика, Сметната палата и други органи, имащи отношение към бюджета на съдебната власт. Подобен орган не съществува в бюджетните системи на други държави от Европейския съюз, които разграничават съвсем ясно правомощията по бюджетните въпроси на съдебната администрация като ги възлагат или на изпълнителната власт (Министерство на правосъдието) или на съдебната власт (Генерален съвет на съдебната власт или сходни органи), но не и на двете едновременно. Привличането на толкова субекти, включително и участието на Върховната одитна институция на България – Сметната палата няма прецедент в други държави и предполага липса на доверие във ВСС при изработването и последващото изпълнение на бюджета на съдебната власт.  

Намесата на толкова институции удължава и усложнява един сам по себе си трудоемък процес и не става ясно до какво подобрение може да доведе. Участието на различните органи, представени  в консултативния съвет по бюджета и предварителното представяне на проекта от страна на Министерството на правосъдието, нещо несъществуващо до момента, не водят до премахване на становището внасяно от МС.

В този смисъл, прави впечатление трикратното разглеждане от Народното събрание на бюджета на съдебната власт, тъй като то разглежда три различни предложения: две на изпълнителната власт (проекта на Министерството на правосъдието и становището на МС) и едно на съдебната власт (ВСС). Последното се съставя също под ръководството на ВСС и се внася от Министерството на правосъдието. Очевидно е, че се намалява тежестта на съдебната власт (ВСС) в бюджета на съдебната власт.

Освен това, при новата редакция не става ясна хронологията при изготвянето на бюджета, а това трябва да бъде един от основните елементи, недвусмислено определени в нормативната уредба на тези въпроси.

3.- Заключителни становища и предложения. 

Във връзка с изразеното мнение по предложените поправки е необходимо да бъдат формулирани следните становища и предложения.
Приетата система за разпределяне на правомощията трябва да гарантира необходимите средства за дейността на ВСС като висш представителен орган на съдебната власт, както и останалите средства за съдебната администрация. Обезпечеността следва от една страна да осигури финансовата самостоятелност на този орган като гарант за съдебната независимост и от друга - достъп на гражданите до качествени правораздавателни услуги, които са задължителни за функционирането на една правова и демократична държава.

В този смисъл, смятаме за необходимо да разграничим две понятия, които не са равнозначни: независимост на съдиите и магистратите и самостоятелност при управлението на средствата, с които трябва да разполага съдебната власт.

Независимостта на съдиите и магистратите при упражняването на техните правомощия изисква, според нас, наличие на финансова обезпеченост, която да не позволява ситуации, обусловени от липсата на средства. Обезпечеността се отнася в особена степен за органа, който ги управлява и ги представлява в държавата. Това не изисква задължително наличие нито е равнозначно на самостоятелност при управлението на всички средства, с които трябва да разполага правораздаването като обществена услуга. Тази разлика не винаги е мирна, тъй като понякога съдебната независимост се идентифицира не с финансовата обезпеченост, а със самостоятелността на управлението. 

Различни са моделите за разпределение на правомощията в тази област, които съществуват в различните държави членки на Европейския съюз и които, като спазват принципа за разделение на властите, възлагат изготвянето и изпълнението на бюджета или на изпълнителната или на съдебна власт. Системите за разпределяне на правомощията съответстват на конституционните и законодателните традиции, произтичащи от самия процес на укрепване на правовата държава във всеки конкретен случай. Предвид адекватното функциониране, което може да осигури всяка една от тези системи, от значение е участието на съдебната власт във вземането на важни решения и гарантирането на финансовата й самостоятелност. Обратно, от чисто теоретична гледна точка няма съществено значение за независимостта на съдиите и магистратите това, че изпълнителната власт управлява бюджета на съдебната администрация, най-вече в държави с укрепнали механизми, гарантиращи ясното разпределение на отделните власти в държавата.

При испанския модел, при който повечето правомощия по изготвянето и приемането на бюджета на съдебната администрация са възложени на изпълнителната власт на централно ниво (Министерство на правосъдието) или на автономно ниво (Съвети за правосъдие в автономните общности с прехвърлени правомощия), съдиите и магистратите нямат усещане за накърняване на съдебната независимост от това, че изпълнителната власт администрира финансовите средства на съдебната власт. На практика, взаимоотношенията между съдии и магистрати и изпълнителна власт поставя първите в квалифицирано положение да изискват от изпълнителната власт оптимално задоволяване на нуждите на съдебната власт и съдебната независимост не се компрометира от факта, че изпълнителната власт отговаря за адекватното задоволяване на тези потребности.

Считаме, обаче, че поради историческия етап на развитие на държавното устройство, в който понастоящем се намира Република България, за постигането на споменатите в началото на тази точка цели, т.е., за адекватното и достатъчното обезпечаване със средства на съдебната администрация е целесъобразно именно на ВСС да бъдат възложени и да бъдат засилени правомощията по планирането, изготвянето и контрола на изпълнението на бюджета и задоволяването на потребностите на съдебната система обратно на предвиденото в предложението за изменение на Закона за съдебната власт. 

Да не забравяме, че е налице значително подобрение в управлението на средствата в рамките на бюджетните ограничения, откакто то се упражнява частично от ВСС поради прехвърляне на правомощието от Министерството на правосъдието. От друга страна и като отчитаме  тесните бюджетни рамки, в които се движи изпълнителната власт, тъй като тя е тази която реално решава какви средства да бъдат отпуснати на съдебната власт в Република България, тези средства не са се увеличили нито доближили до размерите, които очакванията за подобрение на съдебната администрация изискват в една демократична държава и за които настояват представителите на съдебната власт (ВСС).

Поради всичко това би било целесъобразно Законът за съдебната власт да възложи правомощията по изготвянето, изпълнението и контрола на бюджета на съдебната администрация главно на ВСС, а не на Министерството на правосъдието, независимо от наложителното съдействие и помощ от страна на изпълнителната власт и да се замени Министерството на правосъдието с ВСС в чл.73 до 75 от ЗСВ.

Накрая, бюджетът на съдебната власт макар и диференцирано трябва да бъде включен в бюджета на държавата. Съвременната бюджетна политика счита за постижение пълната консолидация на бюджетите на всички държавни институции, вкл. съдебната администрация, и би било връщане назад и противоречащо на принципите на модерните публични финанси запазването на бюджети, които не са включени в консолидирания държавен бюджет. Обсъждането и приемането на бюджета на съдебната власт не трябва да се извършва отделно. Не е логично Република България да върви в посока обратна на тази, която следват държавите от Европейската общност. 

В обобщение:

1.- Правомощията на Министерството на правосъдието в новия Закон за съдебната власт са прекалено големи в сравнение с тези на Висшия съдебен съвет. (Точка 2.1.)
2.- Засилва се ролята на Министерството на правосъдието в почти всички дейности, свързани с изготвянето и изпълнението на бюджета на съдебната администрация, в ущърб на правомощията на Висшия съдебен съвет. (Точка 2.1.)

3.- Изпълнението на бюджета включва разпоредби които засилват правомощията на Министерството на правосъдието. (Точка 2.1.) 

4.- Законът за съдебната власт съдържа противоречия, дублирания и празноти по отношение на рамката от правомощия. (Точка 2.2.)

5.- Участието на консултативен съвет, включващ представители на различни институции, в  изготвянето на бюджета няма прецедент в други държави членки на Европейския съюз и предполага липса на доверие във ВСС. Това участие удължава и усложнява един процес, който сам по себе си е трудоемък и не става ясно до какво подобрение ще доведе. (Точка 2.3.) 
6.- Трикратното разглеждане от страна на Народното събрание на бюджета на съдебната власт, тъй като разглежда три различни предложения: две на изпълнителната власт и една на съдебната (ВСС), намалява тежестта на тази власт в бюджета на съдебната власт. (Точка 2.3.)

7.- Независимостта на съдиите и магистратите и самостоятелността на управлението не са равнозначни понятия. Съществуват различни модели, които като спазват принципа за разделение на властите, възлагат изготвянето и изпълнението на бюджета или на изпълнителната или на съдебната власт, без това да се отразява на независимостта на съдиите и магистратите. Историческият етап на развитие на държавното устройство, в който се намира понастоящем Република България налага именно на ВСС да се възложат и да се засилят правомощията по планирането, изготвянето, контролирането на изпълнението на бюджета и задоволяването на потребностите на съдебната власт. (Точка 3.)
4.4.- Финансова необезпеченост на съдебната администрация
Във връзка с бюджетните средства, отпускани на администрацията на съдебната власт и техния размер, поради изоставането в решаването на съдебни дела и поради състоянието, в което се намират някои съдебни сгради, се констатира необходимостта от увеличаване на бюджетните субсидии за персонал, за нови инвестиции в инфраструктурата и за модернизиране на условията, в които се осъществява правораздаването като обществена услуга.

Обратно на тази необходимост се констатира незначително нарастване на бюджета на съдебната власт през последните години и липсата на внимание от страна на изпълнителната власт към исканията, внасяни от ВСС за покриване на потребностите и увеличаване на средствата за съдебната власт. 
Освен това, услугите, за които са били определени такси за внасяне в съдилищата и които са представлявали средства за осъществяване на основната им дейност постепенно са преминали към Министерството на правосъдието, в резултат на което малко дейности на съдебните органи генерират приходи.

Относно служителите в съдебната администрация следва да се отбележи също така, че максималният брой на щатните места се определя от Министерството на финансите, така че малкото отпуснати нови щатни бройки трябва да бъдат разпределяни от ВСС между всички съдилища, без да могат да се удовлетворят всички техни искания.  

Недостатъчно са внедрени новите технологии - липсват модерни информационни системи, които да опростят определени процедури и да обработват информацията по начин полезен за вземането на решения. В тази връзка следва да се подчертае липсата на интегрирана информационна счетоводна система, в която всяко едно от звената да извършва директно съответните му счетоводни вписвания, за да се избегнат сегашните трудоемки дейности, свързани с изпращането и обобщаването на финансовите отчети, която да дава интегрирана информация в реално време и която да извършва автоматично повтарящите се действия, свързани с даването на разрешение за извършване на разходи.  

Инфраструктура на съдебната власт
Информацията относно съдебните сгради е все още недостатъчна и непълна в резултат от недостатъчната документация изпратена от Министерството на правосъдието при прехвърлянето на правомощията на ВСС. Ето защо, тази информация е трябвало да бъде постепенно събирана от Съвета. Поради тази причина липсва инвентарен опис в истинския смисъл на думата, който да включва и правна информация за съдебните сгради освен фактическите данни за тяхното състояние и който да позволява постоянното му актуализиране. 
Инвестиционният план се изготвя всяка година на базата на исканията от съдилищата. След приемането на бюджета – винаги по-малък от предложения от ВСС -, се определя окончателния годишен инвестиционен план. Поради ограничения му размер и необходимостта да се отговори на първо място на спешните и значимите ремонти, е трудно да бъде изготвен истински средносрочен инфраструктурен план, който да обхване всички съдебни сгради, да включи ремонтите, новите строежи и други дейности и да осигури с изпълнението си наличието на сгради, отговарящи на едно модерно и ефикасно правораздаване. 
Независимо от всичко трябва да се отбележи напредъка в управлението осъществявано от отдел „Инвестиционна политика” на ВСС относно установяването и разкриването на нови потребности и актуализирането на имуществото на съдебната система. Благодарение на усилията на този отдел, както и на подкрепата на дирекция „Бюджет и финанси”, разполагащи с явно недостатъчни материални и човешки ресурси, са създадени основните административни инструменти за едно модерно планиране на инфраструктурните обекти. 
5.- ПРЕДЛОЖЕНИЯ: ПЛАН ЗА МЕРКИ В ОБЛАСТТА НА СЪДЕБНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ
Целта на настоящия окончателен доклад е да предложи съвкупност от мерки, които да спомогнат за подобряване на управлението и усвояването на средствата, отпуснати на съдебната власт в България и да бъдат насочени към двете основни области, нуждаещи се от подобрение: ясно и трайно регламентиране на разпределението на правомощията, осигуряващо недвусмислена независимост на съдебната власт и осигуряване на достатъчни средства както за ефективното упражняване на тази независимост, така и за гарантирането на реално и ефективно право на гражданите на качествено правораздаване.  

5.1.- Разпределение на правомощията
Във връзка с разпределението на правомощията не споделяме неяснотите, които се внасят с новия Закон за съдебната власт и в тази връзка сме склонни да се запази и засили ролята на ВСС при изготвянето и изпълнението на бюджета на съдебната власт за сметка на разпределението, което законът определя между  Министерството на правосъдието и административните ръководители на съдилищата. 
Както се посочва подробно в доклада относно предложението за нов Закон за съдебната власт, в теоретичен план, макар че независимостта на магистратите при упражняването на тяхната дейност изисква финансова обезпеченост, за да бъде тя ефективна, не е задължително да е налице самостоятелност на управлението на всички средства за осъществяване на правораздаването като обществена услуга. Съществуват модели на чисто разделение на държавните власти, при които, поради историческа и политическа традиция, изпълнителната власт управлява тези средства, без това да означава в някаква степен накърняване на съдебната независимост.

Независимо от това, при сегашното положение на изясняване на правомощията на институциите и осигуряване на средствата за съдебната власт в Република България, е целесъобразно на съдебната власт, чрез нейния представителен орган ВСС, да бъдат възложени и да бъдат засилени правомощията по планирането, изготвянето и изпълнението на бюджета и задоволяването на потребностите на съдебната система. Управлението на средствата е получило значителен тласък, в рамките на бюджетните ограничения, откакто то се осъществява частично от ВСС, след прехвърлянето на правомощия от Министерството на правосъдието. От друга страна и като отчитаме тесните бюджетни рамки, в които действа изпълнителната власт, тъй като именно тя реално решава какви средства да се предоставят на съдебната власт в Република България, намесата й не е довела до значително увеличаване на тези средства до размерите, които очакванията за подобрение на съдебната администрация налагат в една демократична държава и за които настояват представителите на съдебната власт (ВСС).

5.2.- Финансова обезпеченост
За да могат да се подобрят по-слабите аспекти свързани с обезпечаването и управлението на бюджетните средства с цел покриване на потребностите на съдебната власт, необходимо е тези потребности да бъдат разглеждани в тяхната цялост и да се изготви цялостен план за подобряване, в който да се заложи решително на укрепването на правораздаването като обществена услуга, като се действа паралелно в различните области, подлежащи на подобрение, макар и с приоритет на някои сфери и се установи по възможност времева рамка за осъществяването на различните дейности.

Този план би означавал, на първо място, ясен политически залог за едно правосъдие, което е в състояние да изпълнява, без натиска от липсата на средства или на капацитет за вземане на решения, конституционно установената му роля в една правова държава, присъща за Европейския съюз. Всичко това е в съзвучие с другите действия, предложени в рамките на туининг проекта за укрепване капацитета на съдебната власт в България и отнасящи се както до независимостта на магистратите при индивидуалното упражняване на техните правомощия и на ръководния им орган ВСС, така и до подбора, кариерното развитие и обучението на магистратите. На второ място, планът предполага активен ангажимент за извършване на необходимите нормативни изменения и за бюджетно осигуряване на предвидените действия или средства. 
За да бъде ефикасен един план с подобни характеристики и толкова многостранен, ще бъде необходим широк политически консенсус (съгласието на ВСС, на правителството и одобрението на парламентаристите), тъй като предполага действия на различни нива на отговорност, засягащи както Министерството на правосъдието, Министерството на финансите и правителството, така и ВСС. Ще бъде необходим и контрол за ефективното му изпълнение чрез форум или комисия, която да проверява това изпълнение. 
5.3.- Общ план за действие
Планът може да съдържа следните области на действие:

5.3.1.- Нормативна уредба. 

Трябва да осигури балансирано и стабилно разпределение на правомощията относно бюджета на съдебната власт, като се гарантира във всички случаи участието на съдебната власт при вземането на онези важни решения, които се отнасят до нея. Следва да се гарантира също така и ненамесата на изпълнителната власт по въпросите предоставени на съдебната власт. 
Във връзка с изложеното в доклада и независимо от наложителното съдействие и подкрепа на изпълнителната власт, би било целесъобразно в Закона за съдебната власт правомощията по изготвянето, изпълнението и контрола на бюджета на съдебната власт да бъдат възложени главно на ВСС, а не на Министерството на правосъдието, поради което се предлага:
*Министерство на правосъдието да бъде заменено с Висш съдебен съвет в членовете от 73 до 75 на Закона за съдебната власт
*да отпадне участието в изготвянето на бюджета на съдебната власт на консултативния съвет по чл. 340 от предложението за нов Закон за съдебната власт.

*биха могли да се преразгледат и определени аспекти от нормативната уредба в сферата на бюджетните въпроси, за да се въведе по-голяма гъвкавост в изпълнението на бюджета от страна на ВСС и по-конкретно, разпоредбата в чл. 8 (3) на Закона за устройството на държавния бюджет относно самостоятелността на бюджета на ВСС и бюджета на съдилищата. Отпадането на тази разпоредба би позволило централизирано управление от ВСС и по-добро използване на средствата. 
5.3.2.- Организация 

На първо място трябва да се проучат възможностите за засилване на структурите, които се занимават с администрирането и управлението вътре във ВСС и в съдилищата и техните респективни функции, както и за известно разтоварване на ръководителите на тези съдебни органи от такива функции. 

По наше мнение, планирането и изчисленията за въздействието на новото законодателство и други разпоредби, които се изискват от второстепенните разпоредители следва да бъдат обобщавани на централно ниво от ВСС, който да изготвя обща визия за бюджетните нужди в съдебната система и да взима цялостно решение, насочено към гарантиране на еднакви условия по отношение на средствата, с които разполагат отделните съдилища. Една по-интегрирана информационна система би благоприятствала по-бързото и опростено предоставяне на информация от страна на съдилищата, което би довело и до по-добре подготвено становище на ВСС. 
Магистратите, които ръководят отделните съдилища не трябва да участват в управлението на средствата, а да упражняват единствено правораздавателни функции. Правомощието за управление на материалните и човешките ресурси трябва да бъде възложено на упълномощени представители, каквито ВСС трябва да има в съдилищата, като се създаде мрежа от специализирани териториални звена за управление, които да обслужват отделните съдилища. Те могат да се създадат така, че да обслужват няколко съседни съдилища, като по този начин се постигат големи икономии, на базата на актуалното разпределение на съдебните райони. Тези активни звена ще предоставят също така вярна, по-техническа и специализирана информация за изготвянето на бюджета.

За целта е необходимо да бъдат внесени промени в:

*Чл. 6 на Закона за устройството на държавния бюджет и съответстващите му нормативни разпоредби, тъй като не би бил необходим статута на юридическо лице на съдилищата по отношение на бюджета на съдебната власт.

*Цитирания вече чл. 8 (3) за единно представяне на бюджета на съдебната власт и правомощието на ВСС за неговото разпределение. 
*Чл. 28 (2) на същия закон следва да възложи изпълнението на бюджета на съдебната власт на ВСС чрез специализираните териториални звена за управление към съдилищата, които ще бъдат новите второстепенни разпоредители с бюджетни кредити.

*Чл. 345 и съответстващите му разпоредби от предложението за Закон за съдебната власт за включване на правомощието на ВСС да взема решения относно разходи, които се извършват централизирано и оттам да определя бюджетните параграфи за първостепенните и второстепенните разпоредители с бюджета на съдебната власт.  

*Правилникът за работа на ВСС за включване на институцията на териториалните звена за управление и техните функции. 

Необходимо е големите икономии да се използват за увеличаване на ефикасността в определени области на управлението, където това е възможно, като се обяви конкурс за централизирана обществена поръчка, гарантираща централизиране на някои разходи като разходи за поддържане на сгради, охрана, експертни оценки, превод, транспорт и др. Планът трябва да включва анализ на това какви трябва да бъдат договорите и да определя условията за конкурс за всеки един от тях, след предварително проучване на сега действащите договори в съдилищата и нуждите които трябва да бъдат задоволени. 
5.3.3.- Икономически аспекти
Планът трябва да съдържа оценка на минималните потребности по отношение на служителите, възнагражденията, средствата за редовното функциониране на съдилищата, поддържането на съдебните сгради и материалното имуществото и подобряването на инфраструктурата, за да бъде поставено българското правораздаване в условия за ефикасно и гъвкаво изпълнение на неговите функции. При сегашното състояние на бюджета е очевидно, че ще бъдат необходими няколко години, за да се достигне до едно оптимално положение, но постепенното покриване на потребностите чрез последователното увеличаване на бюджетните средства трябва да бъде предмет на споразумение между съответните държавни институции. 
5.4.4.- Инфраструктурен план.
Предвид значението на привеждането на съдебните сгради в съответствие с модерните условия и предвид сложността на управлението на инвестициите, усилията в тази област трябва да бъдат предмет на специален средносрочен план, който да определя приоритетите за действие, както по отношение на ремонтните дейности така и по отношение на новото строителство и който да бъде бюджетно осигурен всяка година, за да може да бъде изпълнен, като бъдат увеличени и средствата на ВСС за неговото насърчаване и управление. Инфраструктурният план, освен това, ще намали значително икономическото въздействие от инвестициите. 

Документи интегрирани в интерактивна информационна система, които трябва да бъдат включени в инфраструктурния план:

A) Списък на съдебните сгради със следните данни: 

Съдебен орган, чиято е сградата, населено място, адрес, квадратура, дали е собствена или под наем, дали е необходимо да бъде предприето някакво действие, не е необходимо или е приключило. 
B) Приложение към списъка на сгради, състоящо се от технически фиш за всяка една от тях с технически данни (вкл. чертежи, снимки и основни данни от проектната документация на обекта, ако има такава)

C) План за дейности. Описват се всички и всяка една от дейностите, които се считат за необходими, включително: сграда и съд (със съответния номер от списъка), вид на обекта (строеж, ремонт, разширение), срок за изпълнение, разчети общо и по години, съгласно предвидения срок за извършване на всяка една дейност. В края на таблицата се посочва общия брой на предвидените дейности, общия бюджет по плана и бюджета за всяка една от годините, предвидени за изпълнението на плана. 
D) Контрол на плана по дейности. Разграничава дейностите, които в края на всяка година се намират в някое от следните състояния : незапочнали, в очакване на терен, в процес на проектиране, в изпълнение и приключили. Отразява също така натрупаното през годините изпълнение на плана на базата на броя на дейностите, намиращи се в описаните по-горе състояния. 
E) Контрол на плана по бюджетно изпълнение. Годишно обобщава и актуализира предвидения общ бюджет и изпълнения бюджет.
Всеки един от документите в плана трябва да бъде постоянно актуализиран по отношение на всяка една от данните, които могат да бъдат променяни (стойност на обекта, строителен терен, срок на изпълнение и др.), за да отразява в реално време  настъпилото изменение. (Прилагат се като Приложение 6.4 примерни образци за съдържанието на някои от тези документи)  

5.3.5- Въвеждане на нови технологии в системите за управление и информация.

Като необходим информационен инструмент както за осъществяването на плана, така и за вземането на управленски решения е необходимо да се разполага с информационни системи, които могат да бъдат интегрирани и които се отнасят до области като инфраструктура, статистика на процесите и особено счетоводство. Във връзка с последното, разполагането с единна система за управление би довело до значителна икономия на човешки ресурси. 
6.- ПРИЛОЖЕНИЯ
6.1.- Първоначални препоръки от 22 септември 2006 г.

Първоначални препоръки за представяне пред Висшия съдебен съвет (Компонент 9.. на Туининг проект BG-04-IB-JH-04).

Росио Маркос Ортис
Хосе Мария Маркес Хурадо
София, 22 септември 2006 г.

В резултат от работата по компонент 9.2 на Туининг проект BG-04-IB-JH-04, осъществена през периодите от 19 до 23 юни и от 18 до 22 септември 2006 год., на вниманието на Висшия съдебен съвет (ВСС) се представят следните първоначални препоръки.  

Тези препоръки бяха представени, обсъдени и временно приети от членовете на Бюджетната комисия на ВСС, които участваха в срещата, проведена на 21 септември 2006 год. в сградата на ВСС.  

В извършената дейност, както подробно ще бъде изложено в окончателния доклад, който ще бъде предаден през м. ноември 2006 год., са включени следните аспекти:  
*анализ на действащото законодателство и на проектозаконите,  

*юриспруденция на съдилищата 

*бюджетна доктрина, 

*запознаване със системите и процедурите, действащи в сферата на бюджетните въпроси в Република България.   

*информация, предоставена на срещите, проведени с членове на ВСС и с негови служители и  

*информация, събрана по време на посещенията в някои съдебни сгради.  

Доклад относно новия закон за съдебната власт от 26 юли 2006 г. (Report en the new Law on the judicial system act) 

1.- ПРЕДИСТОРИЯ
1.1.- Разпределение на  правомощията
Понастоящем ВСС има само формални правомощия по изготвянето на бюджета, тъй като действителните, реални правомощия са предоставени на изпълнителната власт. Що се отнася до неговото изпълнение, то наистина се осъществява от ВСС при голяма децентрализация - чрез съдилищата, като ВСС си запазва функциите, свързани с общия контрол и наблюдението, както и отчитането.  
Първият аспект, който трябва да отбележим в тази връзка, е липсата на яснота и несигурност по отношение на разпределението на правомощията по бюджетните въпроси, което е резултат от различните последователни и предвидени изменения на Конституцията и законите относно ролята и  правомощията, респективно на ВСС и на правителството. 

В новия текст на ЗСВ се открояват три аспекта 

1.1.1.- Засилване на правомощията на Министерството на правосъдието по съставянето и изпълнението на бюджета на съдебната власт.  

Правомощията, предоставени на Министерството на правосъдието в новия закон са прекалено широки в сравнение с тези на Висшия съдебен съвет.  

В този смисъл, чрез Министерството на правосъдието изпълнителната власт разполага с ръководните елементи при съставянето на бюджета на съдебната  власт, включително елементите на неговото участие в консултативен съвет, който ще сътрудничи в подготовката на проекта на бюджета, в представянето на първия проект пред ВСС и възможното представяне, от страна на Министерския съвет, на доклад за оценка на проекта на бюджет на ВСС, който ще бъде включен към параметрите на държавния бюджет, изпращани в Народното събрание. Това последно правомощие на практика се изразява, както е ставало през последните години, в един наистина алтернативен бюджет, който изцяло ограничава бюджета, изготвен от ВСС, който е очевидно недостатъчен за покриване на потребностите на правораздаването и който в края на краищата се разглежда от парламента.    

Що се отнася до изпълнението на бюджета, също се наблюдава наличието на  разпоредби, които засилват правомощията на Министерството на правосъдието, макар и в явно противоречие, както ще бъде изложено в следващата точка, с други разпоредби, които изглежда  предоставят част от тези правомощия и на ВСС. Сред текстовете, засилващи правомощията на Министерството на правосъдието могат да се отбележат главно разпоредбите на Раздел VІІ, Глава Трета на закона (членове 73 и следващи на ЗСВ), които предоставят на министъра на правосъдието правомощието „да организира управлението на имуществото, предоставено на съдебната власт и да осигурява материалните условия за дейността на нейните органи.” Това схващане е в противоречие с управленската автономност на ВСС. В новия закон не  съществува никакво изрично споменаване на правомощия в тази материя в единствения член, който регламентира правомощията на ВСС.  

1.1.2.- Недостатъчно и противоречиво регламентиране на разпределението на  правомощията.  

Новият Закон за съдебната власт съдържа очевидни противоречия, дублирания и неясноти по отношение на правомощията.  

В този смисъл, докато член 33 (1) 1  предоставя на ВСС правомощието да контролира изпълнението на бюджета, неговото действително изпълнение, в най-значимите му аспекти, се възлага на Министерството на правосъдието. Гореспоменатото противоречие се повтаря в членове 344, 345 и 347 на Закона за съдебната власт.
1.1.3.- Усложняване на приемането и изпълнението на бюджета.    

С член 340 се предвижда участието на консултативен съвет, включващ представители на ВСС, Министерството на правосъдието,, Министерството на финансите, Министерството на труда и социалната политика, Сметната палата и други органи, които имат отношение към бюджета на съдебната власт. Включването на толкова много представители, включително и участието на върховната одитна институция на България – Сметната палата, няма прецедент в сферата на бюджетните системи в рамките на Европейския съюз и може да се изтълкува като липса на доверие към ВСС за изготвянето и последващото изпълнение на бюджета на съдебната власт. Не се установява, на пръв поглед, до какво подобрение може да доведе един такъв принос.  

В същия смисъл силно впечатление прави трикратното разглеждане на бюджета на съдебната власт от парламента, тъй като същият трябва да анализира три различни предложения: две на изпълнителната власт (проекта на Министерството на правосъдието и  становището с преценката на Министерския съвет) и едно на съдебната власт (ВСС).

Последното споменато предложение също се изготвя под ръководството на ВСС, с председателстващ министърът на правосъдието. Съвсем очевидно се минимизира ролята на съдебната власт по отношение на бюджета на съдебната власт(ВСС).  

1.2.- Финансова необезпеченост на съдебната власт 

Във връзка с бюджетните средства, отпускани на администрацията на съдебната власт и техния размер, поради изоставането в решаването на съдебни дела и поради състоянието, в което се намират някои съдебни сгради, изглежда се констатира необходимостта да бъдат увеличени бюджетните  субсидии за персонал, за нови инвестиции в инфраструктурата и за модернизиране на условията, в които се предоставя обществената услуга правораздаване.  

Констатирано е също така недостатъчно нарастване на бюджета на съдебната власт през последните години и липсата на внимание от страна на изпълнителната власт към исканията, внасяни от ВСС, за покриване на потребностите и увеличаване на средствата, отпуснати на съдебната власт.  

Една от последиците от факта, че не се изпълняват очакванията на ВСС по отношение на бюджета, е и невъзможността да се осъществява средносрочно планиране на дейностите, въпреки значителните усилия, полагани от ВСС в това отношение.  

Предоставянето на правомощия за изпълнение на бюджета трябва да бъде съпътствано от наличие на достатъчни и квалифицирани човешки ресурси. В сферата на ВСС административната структура за управлението на онези разходи и инвестиции, които се извършват централизирано, както и за разпределение и наблюдение на изпълнението на бюджета, трябва да бъде засилена, за да може адекватно да осъществява своите функции. Същото се отнася и за съдилищата. Функциите на финансовото управление са възложени заедно със съдебните функции на председателите на същите, без да могат да получават достатъчна помощ от наличния персонал.  

2.- ПРЕПОРЪКИ

2.1.- Разпределение на правомощията.

Нашето намерение е в окончателния доклад за нашата дейност да включим мерки, които да спомогнат за подобряване на управлението и усвояването на средствата, отпуснати на съдебната власт.  

Във връзка с разпределението на правомощията не споделяме неяснотите, които се внасят с новия Закон за съдебната власт.  

Склонни сме да се запази и засили ролята на ВСС при решението за изготвяне и изпълнение на бюджета на съдебната власт за сметка на разпределението между  Министерството на правосъдието и административните ръководители на съдилищата, което е предвидено в проектозакона.  

Не бива да се забравя, че управлението на ресурсите е получило значителен тласък, в рамките на бюджетните ограничения, откакто то се осъществява частично от ВСС след прехвърлянето на функции от Министерството на правосъдието. От друга страна и отчитайки тесните бюджетни рамки, в които действа изпълнителната власт, тъй като именно тя реално решава какви средства да се предоставят на съдебната власт на Република България, същите не  достигат и дори не се доближават до размерите, които изискват очакванията за подобряване на съдебната администрация в една демократична държава и за които настояват представителите на съдебната власт (ВСС).  

2.2.-  Финансова обезпеченост.

За да могат да се подобрят по-слабите аспекти, свързани с обезпечаването и управлението на бюджетните средства с цел покриване на потребностите на правораздаването, целесъобразно е към същите да се подхожда от една интегрална перспектива и да се изготви цялостен план за подобряване, в който да се заложи решително на стабилизирането на обществената услуга правораздаване, като се действа паралелно в различните области, подлежащи на подобрение, макар и с приоритет на някои сфери, като се установи по възможност времева рамка за осъществяването на различните дейности.  

За да бъде виртуален и ефикасен един план с такива характеристики и толкова многостранен, ще бъде необходим широк политически консенсус (съгласието на ВСС, на правителството и запознаване и приемане от парламента).  

2.3.- Общ план за действие.

Планът може да съдържа следните сфери на действие:

2.3.1.- Нормативна уредба. 

Трябва да осигури едно балансирано и стабилно разпределение на правомощията относно бюджета на съдебната власт, като се гарантира във всички случаи участието на съдебната власт във вземането на онези важни решения, които се отнасят до нея. Следва да се гарантира също така и ненамесата на изпълнителната власт по въпросите, предоставени на съдебната власт.  

2.3.2.- Организация. 

Трябва да се проучат възможностите за засилване на структурите, които се занимават с администрирането и управлението вътре във ВСС и в съдилищата, и техните респективни функции, както и известно разтоварване на ръководителите на тези съдебни органи от такива функции. Трябва да се предложи създаването на специализирани помощни териториални звена за управление на човешките и материалните ресурси на съдилищата, които да бъдат подчинени на ВСС.     

Магистратите, които ръководят различните съдилища, по принцип трябва да бъдат освободени от рутинните задачи по управлението на средствата, за да осъществяват единствено правораздавателните си правомощия, както е в държавите от Европейския съюз.   

Ще бъде целесъобразно също така в тази материя да бъдат централизирани във ВСС някои от разходите, които са общи за различните съдилища, което ще доведе до едно по-ефикасно управление на същите.  

Компетенциите за управлението на човешките и материалните ресурси би трябвало да се възложат на делегатите, които ВСС трябва да има в съдилищата, като се създаде мрежа от звена, които могат да обслужват всеки съд. Те биха могли да се създадат така, че да могат да обслужват няколко съдилища, разположени в близост, и така да се постига икономичност на щата.  

2.3.3.- Икономически аспекти. 

Планът, който имаме намерение да предложим, би трябвало да съдържа едно проучване на минималните потребности по отношение на служителите, възнагражденията, средствата за редовното функциониране на съдилищата, поддържането на сградите и материалното имущество и подобряването на инфраструктурите, за да бъде поставено българското правораздаване в условия за ефикасно и гъвкаво осъществяване на неговите функции. Предвид сегашното бюджетно състояние, изглежда очевидно, че ще бъдат необходими няколко  отчетни периода, за да се достигне до едно оптимално положение, но постепенното покриване на потребностите чрез последователното увеличаване на бюджетните средства трябва да бъде предмет на споразумение между съответните държавни институции.    

2.3.4.- Инфраструктурен план. 

ВСС би трябвало да разполага с инфраструктурен план и план за централизирано поддържане на съдебните сгради, с достатъчно финансиране, с което чувствително ще се намали икономическото въздействие от инвестициите. Последващите процеси на договориране на материални средства трябва да бъдат централизирани и да се подчиняват на свободната конкуренция в национален и международен мащаб, съгласно нормативната уредба относно обществените поръчки в Европейския съюз, която в скоро време ще бъде приложима в Република България.  

2.3.5.- Въвеждане на нови технологии в системите за управление и информация. 

Ще бъде необходимо да се разполага с единни информационни продукти, като крайно необходим информационен инструмент както за вземането на решения, така и за управлението, които се отнасят до области като инфраструктура, статистика на процесите и особено счетоводство. Във връзка с последното -  разполагането с единна система за управление ще доведе до едно значително спестяване на човешки ресурси.    
6.2 Представяне. пред Съвета на първоначалните препоръки от 22 септември 2006 г
В това приложение не се включват първоначалните препоръки, представени на 22 септември 2006 г., тъй като те бяха изцяло приети от бюджетната комисия на ВСС и в тях не са внасяни промени от страна на консултантите.
Първоначални препоръки за представяне пред Висшия съдебен съвет (Компонент 9.2. на Туининг проект BG-04-IB-JH-04).

Росио Маркос Ортис
Хосе Мария Маркес Хурадо
София, 06 ноември 2006 год.

В резултат от работата по компонент 9.2 на Туининг проект BG-04-IB-JH-04, осъществена през периодите от 19 до 23 юни и от 18 до 22 септември 2006 год., на вниманието на Висшия съдебен съвет (ВСС) се представят следните първоначални препоръки.  

Тези препоръки бяха представени, обсъдени и временно приети от членовете на Бюджетната комисия на ВСС, които участваха в срещата, проведена на 21 септември 2006 год. в сградата на ВСС (г-н Митьо Марков и г-н Владимир Иванчев). Впоследствие те бяха преведени на български език и официално връчени на ВСС на 3 октомври 2006 год. Следователно бюджетната комисия на ВСС е запозната със същите.  

В извършената дейност, подробно изложена в окончателния доклад, който ще бъде предаден през м. ноември 2006 год., са включени следните аспекти:  
*анализ на действащото законодателство и на проектозаконите,  

*юриспруденция на съдилищата 

*бюджетна доктрина, 

*запознаване със системите и процедурите, действащи в бюджетната материя в Република България.   

*информация, предоставена на срещите, проведени с членове на ВСС и с негови служители и  

*информация, събрана по време на посещенията в някои съдебни сгради.  

Като допълнение към първоначалните препоръки бе предаден доклад за новия Закон за съдебната власт от 26 юли 2006 год.  (Report en the new Law on the judicial system act), който бе включен в “Report on the draft Law for the Fourth Amendment to the Constitution of Bulgaria (Draft Law 25-09-2006), представен на ВСС на 23 октомври 2006 год.)

В обобщение, докладите разглеждаха следните въпроси :


1- Неясното положение с правомощията по изготвянето и изпълнението на бюджета на съдебната власт и по-конкретно факта, че в предложението за нов Закон за съдебната власт се засилват по отношение на изготвянето на бюджета правомощията на Министерството на правосъдието, а  по отношение на изпълнението – тези на административните ръководители за сметка на по-големи правомощия по бюджетните въпроси на ВСС.


Мнението, което изказваме в доклада, е че трябва да бъдат засилени правомощията на ВСС както по изготвянето на бюджета по отношение на Министерството на правосъдието, така и по изпълнението на същия, по отношение на административните ръководители. 

2.- Липсата на достатъчни бюджетни средства, което се забелязва нееднократно и необходимостта от полагането на устойчиви усилия за преодоляването на това положение на необезпеченост и за осъществяване на средносрочно планиране.

3.- Бяха направени и някои препоръки от технически и инструментален характер относно конкретни стратегии за действие като изготвянето на многогодишен инфраструктурен план и нов програмен продукт за осигуряване на счетоводната система, с цел да се подобри управлението и информацията, като предложението за стратегиите ще бъде представено по-подробно в заключителния доклад от консултантската дейност. 

Всичко това е в изпълнение на възложената ни в рамките на проекта цел да се представят предложения за изменения в сега съществуващата организация на съдебната власт в България, които, независимо от необходимото запазване на особеностите, се считат за целесъобразни за привеждането й в съответствие с основните принципи на съдебната система в страните членки на ЕС.
В изпълнение на международния протокол за консултантска дейност очакваме да се запознаем с мненията или възраженията на членовете на Съвета относно първоначалните препоръки. След получаването на отговорa те ще бъдат включени в окончателния доклад,  като се отчете становището на ВСС.

Ще бъдем благодарни да ни представите своите мнения или възражения по нашите първоначални предложения.

6.3 Списък на проучените документи
1. Предложение за изменение на Конституцията на България.

(Constitutiоn Bg proposed 4 th anmendment complete final) 

2. Закон за устройството на държавния бюджет
(State Budget Procedures Act).

3. Judicial System Act draft of 27 julio 2006 

4. Закон за вътрешния одит в публичния сектор 

(Law of the Internal Audit in the Public Sector).

5. Закон за държавния вътрешен финансов контрол 

(Law of the State Financial Inspection)

6. Закон за финансовото управление и контрол в публичния сектор 

(Public Financial Inspection Law).

7. Правилник за счетоводството на ВСС 

(Accounting Policy of the Judicial System current accounting and preparation of annual financial statement.)

8. Отчет за дейността на отдел „Вътрешен финансов контрол” на ВСС
(Report on the activities of “internal financial control” department during year 2004).

9. Одитен доклад 2004-2006 за Окръжен съд Стара Загора
(odit report of the financial activities of district court Stara Zagora)

10. Twinning Project interim quarterly report nº 3

11. Asessment 4qr en

12. Quarterly report on the twinning project

13. Cover note evaluation component 4

14. Judgement nº 4 from october 2004 in constitutional case nº 4 from 2004.

15. Judgement nº 7 Sofia 13 sept 2006 in const case nº6 from 2006.

16. Judgement nº 8 Sofia 13 sept 2006 in const case nº 7 

from 2006-10-09

17 Constitution report requested E comission

18. Първоначални препоръки от м. септември 2006 г.
19. Доклад-предложение за Закон за съдебната власт
20. Informe JSA twinning final

21. Republic of Bulgaria forthieth national assembly.

 Constitution Bulgaria proposed 4 th amendment complete 

22. Regulation for the work of the SJC and its administration

23. SJC directions for the Courts preparing 2006 budget draft

24. Letter from Director of SJC Comission for Finances and budget to the Minister of Finances

25. Memorandum for 2006 budget draft

26. Memorandum for investmente costs in 2006 budget draft

27. SJC 2006 budget draft

28.  Report on the budget situation in SJC by the head of the Financial Analysis Department.

6.4 Образци за контрол на изпълнението на инфраструктурния план
Ще бъдат приложени от г-н Мануел Масуелос.
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