



Т  Е  М  А

	Разширена децентрализация на управлението на средствата по ФАР и ИСПА на ЕС 

	1. Въведение
Понастоящем проектите по програмите ФАР и ИСПА се изпълняват на принципа на децентрализираната система за управление, като институциите спазват правилата, залегнали в Наръчника за Децентрализирана система за управление и от 2001 година – Практическото ръководство за ФАР, ИСПА и САПАРД. 

Актуалните в момента правила за управление на проектите по ИСПА се регулират от Системата за децентрализирано изпълнение (известна като DIS). 

От друга страна, в Регламент 1266/1999 (от 21 юни 1999 г.), известен като Регламент за координиране (РК), предоставя юридическата рамка за “отказ от правото на Комисията за предварително одобрение при избор на проекти, провеждане на търгове и сключване на договори от страна на страните кандидатки” (чл. 12.1) Приложение 10.

В чл. 12.2. и анекса към РК 1266/1999 са изложени подробно “минималните критерии и условия”, необходими за въвеждането на Разширена децентрализирана система за управление (РД).

Критериите и условията са категоризирани като “минимални”, което означава, че в крайната оценка на Комисията могат да бъдат посочени и други условия за прозрачност и надеждно (финансово) управление. 

Минималните критерии са следните:

1. Добре разработена система за управление на средствата от предприсъединителните фондове на ЕС с подробни вътрешни правила за работа, ясно определени институционални и личностни отговорности и задължения;
Този критерий е в сила както за Националния фонд, така и за Изпълнителните агенции. Въпросната система трябва да покрива правилата за оперативен и финансов мениджмънт, регулиращ програмния цикъл от разработването на проекта, възлагането на поръчка, през изпълнението до крайната оценка и закриването на проекта. Наред с разбираемите и прости правила и процедури за управление този критерий изисква наличието на добре дефинирано разпределение и разделение на отговорностите между различните звена, с оглед реалното спазване на тези правила и процедури. 
2. Спазване принципа за разделение на отговорностите, с което се избягва конфликт на интереси при доставките на стоки и услуги и при извършване на плащанията;
Този критерий е в сила както за Националния фонд, така и за Изпълнителните агенции. Той засяга въпроси, свързани със система за двоен подпис, адекватен и прозрачен финансов мениджмънт и контрол и функционална независимост на вътрешния одитор от ръководството. 
3. Осигуряване на необходимия персонал за изпълнението на съответната задача – персоналът трябва да има подходящи умения и опит в областта на одитирането, езикови познания и добре обучен за изпълнение на програми на ЕС;
Този критерий е в сила предимно за Изпълнителните агенции, въпреки че персоналът на Националния фонд също трябва да бъде анализиран. 
4. Наличие на ефективен вътрешен контрол (в Националния фонд и Изпълнителните агенции), включващ независим одит и ефективна счетоводна и финансово-отчетна система, която да отговаря на международно приетите одит стандарти;
Това условие е в сила както за Националния фонд, така и за Изпълнителните агенции. “Ефективните механизми за вътрешен контрол” покриват цялата област на държавния вътрешен финансов контрол (ДВФК), а не само вътрешния одит. ДВФК се отнася до системите за вътрешен контрол на правителството, предназначени за защита на финансовите интереси на правителството в широк аспект, докато външният контрол се отнася до финансови контролни дейности, извършвани от външни органи (върховни одиторски институции и парламента, упражняващи функции на демократичен контрол), чиято задача е подробният преглед и оценка на системите за финансов контрол на правителството. 
В резултат на тази дефиниция за ДВФК контролните листове по РД разглеждат четири основни области: 1) контролна среда; 2) анализ и намаляване на риска; 3) информация и комуникация и 4) дейности по контрола. Последната област на контролните дейности от своя страна обхваща четири основни задачи: 1) Вътрешен контрол, обхващащ механизмите за предварителен контрол; 2) Вътрешен одит, обхващащ механизмите за контрол върху извършената дейност; 3) Счетоводство и финансова отчетност и 4) Мониторинг, анализ и оценка на текущата дейност. 
По принцип в Работния документ на ЕК се разграничават три нива на одит: а) вътрешен одит в рамките на Изпълнителната агенция; б) одит в рамките на правителството и в) одит на външен за правителството. Различните държави могат да използват различни комбинации от тези три нива (например може да не съществува вътрешен одит в Изпълнителна агенция, но същият да се упражнява от одита на правителствено равнище). 

5. Скорошен финансов и оперативен одит, показващ ефективно и навременно управление на помощта от ЕС, или национална мярка от подобен характер;
Този критерий е в сила както за Националния фонд, така и за Изпълнителните агенции.

6. Надеждна национална система за финансов контрол върху Изпълнителните агенции;
Това условие се отнася за споменатите по-горе обсъждания за публичния вътрешен финансов контрол. Анализът на Комисията ще е в съответствие с оценката от Редовните отчети и становищата на Комисията. Националната система за финансов контрол се отнася за всички дейности по публичния финансов контрол, извършвани от контролните органи извън Националния фонд и Изпълнителните агенции. Те се извършват от правителствени контролни органи от по-високо равнище или от външни контролни органи.

7. Одобрени от Комисията правила за доставка на стоки и услуги – изпълнение на изискванията на глава V на Финансовия регламент относно общия бюджет на Европейската общност. В случай, че това изискване не е изпълнено, то следва да се използват правилата по Практическото ръководство за ФАР, ИСПА и САПАРД по процедурите за последващ контрол от Комисията.

За възлагане на поръчки по проекти на ИСПА и ФАР в рамките на РД могат да се използват националните правила за възлагане на поръчки, използвани от Изпълнителните агенции по ФАР и ИСПА, ако са “одобрени от Комисията като покриващи изискванията на глава V от Финансовия регламент”. Това на практика изисква спазването на четири принципа, чрез които се гарантира избягването на дискриминационни мерки и пристрастно третиране в сферата на възлагането на обществени поръчки:

· Общи правила за рекламиране: рекламиране на договори/ поръчки в цялата Общност и в целия регион на ФАР за развиване на реална конкуренция между различните икономически субекти във всички страни членки. 

· Общи правила за провеждане на търгове: забрана на технически спецификации, дискриминиращи потенциални чуждестранни участници в търговете, с изискване за изготвяне на спецификации на един от официалните езици на ЕС, както и на местния официален език. 

· Общи правила за техническа оценка: прилагане на обективни критерии за избора на участниците в търговете и възлагането на договори, включително процедура за съответствие на критериите за участие. 

· Общи правила за участие и възлагане на договори: критерии за съответствие и ресурсни източници за договори на разположение за всички страни от ЕС и програмата ФАР.

Когато правилата за възлагане на поръчки на дадена държава не са в съответствие с изискванията на глава V, но са изпълнени останалите предварителни условия за РД, ще се прилагат правилата на ЕК за възлагане на поръчки по Системата за децентрализирано изпълнение, като контролните функции на Комисията ще се извършват впоследствие.

8. Поемане на пълната финансова отговорност и задължение за средствата от ЕК от Националния ръководител (със закон).

Представената пред Комисията молба за статут по РД от страна на Националния ръководител трябва да бъде придружена и от декларация от страна на Националния ръководител (с покритие по националните закони) за поемане на пълната финансова отговорност и задълженост за получените и изразходвани фондове на ЕС.

Съществен момент при въвеждането на разширената децентрализирана система за изпълнение е изготвянето на анализ на изпълнение на горепосочените критерии от Националния фонд и Изпълнителните агенции и наличните системи за доставка на стоки и услуги съгласно получения от Европейската комисия работен документ, имащ за цел да предостави необходимите разяснения и стъпките, които следва да бъдат предприети при подготовката на страните кандидатки за Разширена децентрализация. Документът съдържа основните правила и контролни листове, които могат да бъдат използвани от българските власти при кандидатстване за разширена децентрализация, с цел да бъдат изпълнени минималните условия и да бъде отговорено на минималните критерии по отношение на Националния фонд, Изпълнителните агенции и процедурите за възлагане на обществени поръчки.

Работният документ на Европейската комисия за Подготовка за разширена децентрализация за програмите ФАР и ИСПА е изготвен от службите, отговарящи за програмите по ФАР и ИСПА, с цел подпомагане на подготовката на страните-кандидатки. В общата текстова част на документа са дадени общите насоки, а в три анекса са представени подробни контролни листове, които могат да се използват от съответните национални органи, подаващи заявка за РД през 2001 г. или по-рано, с оглед системите да изпълняват тези “минимални критерии и условия” по отношение на Националния фонд, Изпълнителните агенции и процедурите за възлагане на поръчки. В четвъртия анекс е представен речник на използваните в настоящия документ дефиниции.

Работният документ на Европейската комисия за Подготовка за разширена децентрализация за програмите ФАР и ИСПА – Приложение 11

Решението за преминаване към РД може да бъде взето единствено от Комисията “на база индивидуален анализ на капацитета за национално и секторно управление на програми и проекти, процедурите за финансов контрол и структурите по отношение на публичните финанси” (РК, чл. 12.2).

Изложените в РК условия включват изисквания за адекватни и ефективни механизми за вътрешен контрол. При оценяването на адекватността и ефективността на вътрешния контрол Комисията ще прилага общите принципи за Публичен вътрешен финансов контрол, както са обобщени в анексите към РК и Регламент по ИСПА 1267/99, покрити в Редовните отчети за страните кандидатки (глава 28: Финансов контрол) и както са използвани при въпросите, засягащи механизмите за вътрешен контрол на Комисията.

При РД Комисията ще продължава да упражнява предварителен контрол на ниво разработване на програми, като същевременно ще засилва участието си в мониторинга на програмите и ще извършва проверки на място на проектите и одити. Външни одити могат да се изпълняват от Европейския съд на одиторите.

Дори при РД Комисията остава напълно подотчетна пред бюджетните органи на ЕС за използването и разумния финансов мениджмънт на съответните бюджетни кредити. Не съществуват обстоятелства, при които Комисията да е задължена да приложи РД. Във всеки момент и по собствено усмотрение Комисията може да оттегли одобрението си за разширяване на децентрализираното управление при съответните национални органи. 

2. Разширената децентрализация за управление на проектите по пред-присъединителните програми се състои основно в следното:
· Управление на помощта на децентрализирана основа от съответните национални институции, което означава поемането на цялостната финансова отговорност за средствата от страна на Националния ръководител. 

· Премахването на изискването за предварителен контрол от страна на Европейската комисия, което ще бъде заместено с последващ контрол. 

· Използването на националните правила, ако е приложимо, включително процедурите за възлагане на обществени поръчки, ако са одобрени от ЕК и отговарят на условията залегнали в глава IX от Финансовата регулация, отнасяща се до бюджета на Европейските общности.

Основни етапи
Преминаването към РД включва два основни етапа:

1. Национална подготовка
Националният ръководител следва да изпрати искане до Комисията за всяка изпълнителна агенция, с което да изрази готовността за разширена децентрализация. 

Това изисква предварително да бъдат изпълнени следните стъпки:

· Оценка за изпълнение на минималните критерии от Националния фонд и съответните Изпълнителни агенции;
Целта на Етап 1 “Оценка на пропуските” е извършване на оценка на целевите национални институции и процедури за обществени поръчки с цел да се установи до каква степен условията за Разширена децентрализация са спазени понастоящем и да се набележат специфичните действия, които следва да се предприемат, както и необходимите промени и подобрения.

Основните дейности, които включва този етап, са:

· представяне на пълно описание на целевите институции и процедури на основата на работния документ по РД; 

· проучване относно извършен или договориран подобен одит и представянето на информация на упълномощените представители и институции; 

· уведомяване на службите на ЕК относно най-актуалната информация за съответствие с Преговорна глава 28 (Финансов контрол); 

· одит от или от името на националните власти на целевите институции и процедури  относно специфичните изисквания за програма ИСПА (чл. 9 и Анекс III от Регламента на Съвета на ЕО за създаване на ИСПА 1267/1999, Анекс III от Финансовите меморандуми по ИСПА, чл. 12 (2) и Анекс от Регламент на Съвета на ЕО 1266/1999, контролни листове съгласно работен документ за РД) и програма ФАР; 

· изготвяне на Доклад за оценка на пропуските от или от името на българските власти въз основа на извършен одит и информацията, на която е базиран, който посочва за всяка целева институция и процедура до каква степен съответстват или не съответстват с изискванията, препоръки със съответния срок за действията, които следва да се предприемат. 

· пълна проверка на националните процедури за обществени поръчки.

· Оценка за необходимостта от вземане на мерки с цел подобрение;

Целта на Етап 2 “Запълване на пропуските” е подготовка за РД чрез извършване на необходимите промени и подобрения в целевите национални институции и процедури. 

Основните дейности, които включва този етап, са:

· изготвяне на работна програма от националните власти, определяща в детайли действията и графика за изпълнение на всяка препоръка от Доклада за оценка на пропуските; 

· изпълнение на работната програма; 

· подготовка за проучване на практиката на одитно проследяване въз основа на ръководство на службите на ЕК; 

· провеждане на обучение, семинари, учебни посещения и други; 

· разработване на наръчници за финансово управление и контрол на целевите институции; 

· разработване на наръчници за одит от съответните органи.

· Оценка за взетите мерки под отговорността и насоките на Националния ръководител

Целта на Етап 3 “Оценка на съответствието” е да се улеснят българските власти при установяване на изпълнението на предварителните условия за представяне на искане за прилагане  на РД. 

Основните дейности, които включва този етап, са:

· пълен финансов одит и одит на системите на всяка целева институция, отговарящи на изискванията и препоръките, посочени в Етап 1, като се обърне особено внимание на въпросите, идентифицирани при “Оценката на пропуските”, наръчниците и другите документи, отнасящи се до изпълнението на тези изисквания; 

· пълна проверка на националните процедури за обществени поръчки; 

· изготвяне на Доклад за оценка на съответствието, съдържащ направените констатации и заключения за одитната работа.

2. Провеждане на одит (за съответствие) от Комисията в следните основни направления:
· Капацитет на национално и секторно ниво за управление на програмите/ проектите; 

· Национални процедури за финансов контрол и структури в сектор публични финанси; 

· Система на обществените поръчки.

Целта на Етап 4 “Подготовка за решение на ЕК и Одит за съответствие” е подготовка на необходимите компоненти за вземане на решение от страна на ЕК за прилагане на РД съгласно чл.12 (2) от Регламент на Съвета на ЕО 1266/1999. 

Основните дейности, които включва този етап, са:

· анализ на службите на ЕК на Доклада за оценка на съответствието; 

· одити за проверка на съответствието с минимални критерии и условия за прилагане на РД от страна на ЕК; 

· проверка на изпълнението на изисквания на Преговорна глава 28 “Финансов контрол”; 

· изготвяне на проекторешение на ЕК.

Съгласно разпоредбите този контролен одит трябва конкретно да покрие следните области:

· Капацитет за управление на програми и проекти на национално и секторно равнище за всяка институция, участваща в мениджмънта на финансови средства по ФАР и ИСПА (напр. Изпълнителни агенции, бенефициенти, Национален координатор по ФАР, агенции за регионално развитие). Те трябва в достатъчна степен да осигуряват: 1) стабилно разработени проекти; 2) ефикасна координация между всички ключови участници (включително министерства и бенефициенти); 3) точно и безпристрастно възлагане на поръчки; 4) ефикасно управление на програми, проекти и договори и 5) ефективен оперативен и финансов мониторинг, оценяване и отчитане. 

· Национални процедури за финансов контрол и публични финансови структури. Покриваните тук области са както системите за публичен вътрешен финансов контрол (ПВФК), така и структурите в рамките на правителството (напр. Националният фонд и Изпълнителните агенции), а също така публичният външен одит, дефиниран като Одиторски съд или друга подобна институция, отговорна единствено пред парламента (по-подробни дефиниции са приведени по-долу). 

· Система за възлагане на обществени поръчки. Използваните от Изпълнителните агенции процедури за възлагане на поръчки трябва да са в съответствие с разпоредбите на глава V на Финансовия регламент на Европейските общности, особено по отношение на ключовите принципи за прозрачно, открито и обективно рекламиране, провеждане на търгове и сключване на договори за публичния сектор, в които се използват финансови средства по ФАР и ИСПА. 

Ако одитът за съответствие на горепосочените правила, критерии и условия с тези, залегнали в Регламент на Съвета на ЕО 1260/99 (Приложение 12), покаже положителен резултат, то ЕК може да вземе решение за преминаването от Децентрализирана система на управление към Разширена децентрализация, посочвайки специфични изисквания, които следва да бъдат спазвани. Ако не бъде разрешена разширена децентрализация, то Процедурният наръчник по ФАР, ИСПА и САПАРД ще продължи да бъде водещ при изпълнението на програмите.

В процеса на подготовка за РД Изпълнителните агенции следва да създадат ефективна вътрешна организация на работата – ясно разписани правила и процедури на работа във всеки един етап от управлението на проекта – провеждане на тръжни процедури, договориране, счетоводство, финансова отчетност и разплащане, ясно разделение на отговорностите, възможност за проследяване на процесите, и документи, осигуряващи правилното и ефективно управление на проектите. Създаването на такава организация е задължително условие за управление на средствата и изпълнението на проектите без наличието на предварителното одобрение на всеки от изброените етапи от Делегацията на Европейската комисия.

3. Процесът на подготовка за разширена децентрализация в България
В процеса на подготовка на България за присъединяване към Европейския съюз и с оглед на ефективното управление и успешното усвояване на европейските пред-присъединителни инструменти като основен етап и възможност да се натрупа опит за бъдещото усвояване на структурните фондове на ЕС, беше разработена Концепция за преминаване към разширена децентрализирана система за изпълнение на проектите по програмите ФАР и ИСПА в съответствие с институционалната рамка в тази област. 

Концепцията за преминаване към разширена децентрализирана система за изпълнение на проектите по програмите ФАР и ИСПА беше приета с Решение на Министерския съвет № 607 от 05.09.2002 г. (Приложение 13)

Изпълнението на Концепцията – наличие на акредитирани структури за ефективно управление на проектите, финансирани от Европейския съюз, е част от мерките, заложени в Стратегията за участието на Република България в структурните фондове и

Кохезионния фонд на Европейския съюз (приета с Решение на Министерския съвет № 312 от 28.05.2002 г.) – “изграждане и/ или развитие на институциите за усвояване на европейските фондове, съгласно принципа на приемственост между предприсъединителните и присъединителни структури”.  

Концепцията включва:

· Ясно възлагане на водеща роля на Националния ръководител в процеса на подготовка за Разширена децентрализация; 

· Създаване на Работна група към Националния ръководител (на ниво заместник-министри) с цел подпомагане и наблюдение на процеса по подготовката за разширена децентрализация и за решаване на проблеми, които могат да се появят по време на процеса; 

· Установяване и одобрение на индикативен график за действията, задачите и целите, със съответните срокове за изпълнение и необходимите мерки за тяхното постигане; 

· Определяне на броя на Изпълнителните агенции, които да бъдат финансирани и към които да бъдат насочени усилията на българските власти за достигане до управлението на предприсъединителните фондове на принципа на разширената децентрализация; 

· Създаване на техническа работна група на оперативно ниво, която ще подпомага координацията от страна на Националния ръководител, решава технически въпроси от общ интерес, идентифицира и разпространява положителния опит и подготвя програмата на Работната група.

4. Целеви институции, включени в подготовката за Разширена децентрализация:
· Изпълнителни агенции по програма ФАР: 

· Централно звено за финансиране и договаряне в Министерство на финансите; 

· Изпълнителна агенция в Министерството на регионалното развитие и благоустройството; 

· Изпълнителна агенция в Министерството на труда и социалната политика.

· • Изпълнителни агенции по програма ИСПА: 

· Изпълнителна агенция в Министерството на транспорта и съобщенията; 

· Изпълнителна агенция в Министерството на околната среда и водите; 

· Изпълнителна агенция в ИА “Пътища”; 

· Изпълнителна агенция в Министерството на регионалното развитие и благоустройството.

· Дирекция “Национален фонд” в Министерството на финансите; 

· Агенция за държавен вътрешен финансов контрол (АДВФК).

Основен инструмент за постигане на целите, заложени в Концепцията за преминаване към разширена децентрализирана система за изпълнение на проектите по програмите ФАР и ИСПА, е настоящата Работна група за подпомагане и наблюдение на процеса по подготовката за разширена децентрализация. На оперативно ниво е създадена техническа работна група, в която са включени представители на всички заинтересовани институции на съответното административно ниво – директор на дирекция/ началник на отдел, с оглед възможността да вземат решения, съобразно капацитета, възможностите и насоките на развитие на съответното звено, за да се осигури навременно и адекватно стартиране и развитие на процеса.

Секретариатът на Работната група – дирекция “Национален фонд” (отдел “Наблюдение и оценка”). Приет е правилник за дейността на Работната група и план за изпълнение на Концепцията за преминаване към разширена децентрализирана система за изпълнение на проектите по програма ФАР и ИСПА.

По отношение на програма ИСПА Етапи 1, 2 и 3 – Оценка на пропуските, Запълване на пропуските и Оценка на съответствието от подготовката за преминаване към Разширена децентрализация по програма ИСПА за дирекция “Национален фонд”, Изпълнителните агенции по програма ИСПА и Агенцията за държавен вътрешен финансов контрол, се изпълняват в рамките на Финансов меморандум по ИСПА 2000/BG/16/P/PA/003, подписан от Европейската комисия на 18 декември 2002 г.
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