



T E M A  3 

	Инвестиционна подкрепа на ФАР за икономическо и социално сближаване 

	Основната цел на предприсъединителните инструменти, освен финансова подкрепа за икономическо развитие на кандидатите и сближаване, е и подготовката им за ползване и управление на структурните фондове,след като станат членове на Европейския съюз. 
Една комплексна задача е “Икономическото и социално сближаване”, която може да бъде постигната само ако всяка страна има съгласувана и интегрирана обща стратегия, която отчита нуждата както да се насърчава конкурентоспособността, така и да се намаляват вътрешните различия.”

1. Същност на инвестиционната подкрепа по ФАР за икономическо и социално сближаване
· Концентриране подкрепата на ФАР за икономическо и социално сближаване (ИСС) на подготвените структури и управление на подхода за дейностите по Цел1;
·  Укрепване на Националните планове за развитие;
·  Избиране на подходящи национални и регионални програми във всяка страна кандидатка (за установяване на ясно разпределение между основния сектор в програмите и интегрираните регионални програми, от една страна, и  между интегрираните регионални програми за трансгранично сътрудничество (ТГС), от друга;
·  Разширяване на ползата от програмиращият подход и усъвършенстване на правилата на управление; 

· Извършване на селективен подбор на многогодишно програмиране за институционално изграждане (IB) през 2000 - 2006 г. и инвестиции.;
· Въвеждане на децентрализиращи условия на Наредба 1266\99 г. за всяка страна поотделно за 2002 г.; 

· Одобряване на процедурите за избор на проект за изграждане на основната линия на проекта;

Най-критичния въпрос в процеса към присъединяването ни е “Несъответствията в развитието между страните кандидатки и страните членки на ЕС”.  БВП на 1 ж. в страните кандидатки от ЦИЕ (преди последното разширяване от 2004 г.) варира от 1/4 до 2/3 от средното за ЕС. 
 От друга страна, бюджетът на ФАР е твърде ограничен, което от своя страна означава, че ФАР не може да има съществено въздействие върху намаляването на несъответствията - това е дългосрочна задача, която може да се постигне само в перспективата на структурните фондове след присъединяването.

За да отговори на тези предизвикателства, от 2000 г. Комисията насочва около половината от инвестиционната подкрепа по ФАР към програми за икономическо и социално сближаване (около 35% от общия бюджет), като средствата се използват в подкрепа на институционалното изграждане и в тясна координация с него, преди всичко за подготовката на структури и пилотни подходи от типа 
С цел осигуряването на въздействие инвестиционната подкрепа по ФАР за икономическо и социално сближаване е концентрирана върху: инвестиции в подкрепа на икономическото и социалното сближаване чрез мерки, аналогични на финансираните чрез структурните фондове на ЕС по Цел 1; - намаляване на различията между плановите региони в България; -намаляване на различията между равнищата на развитие в различните региони и страни на Общността и България;   
 Предпочитат се инвестициите, които:

· пряко насърчават сближаването с европейското законодателство; 

· изпълняват изискванията на Европейския социален фонд или Европейския фонд за регионално развитие; 

· изпълняват схеми за подпомагане на малките и средни предприятия (МСП), осигурявайки прозрачност, равен достъп и конкуренция, съгласно правилата на Общността.

 В действителност в предприсъединителния период, въпреки че ЕК изисква интегрирани регионални програми, тя предпочита национален управителен орган, доколкото административният капацитет на регионално ниво е все още слаб. 

2. Многогодишен подход за програмиране на инвестициите в икономическо и социално сближаване

Програмирането на ФАР през последните години е предимно основано на подхода отдолу нагоре - събиране на проектни идеи от министерства, регионални и местни актьори (потенциални бенефициенти на проектите), последвано от процеса на предварителна селекция и разработване на проектни фишове. Резултатът от този процес е голям брой от идеи за малки проекти, които трудно могат да се агрегират в грантовата схема, а поради размера им не могат да се програмират като самостоятелни проекти за ФАР. Макар, че  има голям брой идеи, малка част от тях могат да се определят като “добри”. Съществува риск програмирането да се превърне в процес на селекция (подбор). Във връзка с това има риск от силен (политически) натиск да се задоволи всеки, който предлага проекти, както и риск от създаване на нереалистични (поне като време) очаквания сред заинтересованите (че проектите им,така както са предложени, ще бъдат финансирани я рамките на няколко месеца). 
Противоречието между необходимостта от дългосрочен подход (свързан с комплектността и мащабността на задачите, подкрепяни от ФАР) и годишния цикъл на програмиране на ФАР. Необходимостта многогодишният подход да обхване всички области на подкрепа. Приближаването на момента на присъединяване и увеличаване на обема на подкрепата - постигане на максимална готовност, необходимост от “по - строго” планиране.        
В Прегледа на ФАР от 2000 г. необходимостта от многогодишен подход към програмирането е формулирана, както следва: 

“Проблемите, които решава ФАР, изискват дългосрочен подход. Съответните бюджетни разходи са големи и в резултат от това правителствата разделят на етапи своите разходи за няколко години. Но подкрепата по ФАР е ограничена само до едногодишен планов цикъл без ясно подчертаване, че подкрепата ще бъде осигурявана през следващите години за съответната цел.

Това противоречие между ефикасното национално инвестиционно планиране и годишното програмиране на ФАР е сериозно ограничение за страните кандидатки в момента. То не е съобразено и с многогодишната перспектива на структурните фондове. Освен това, без ясен планов контекст за подкрепата по ФАР, кандидатстващите страни не са склонни да насочват средства за предварителна подготовка на проектите, което засилва проблема за финансиране на лошо подготвени проекти, което отново води до неизползване на средствата и проблеми с въздействието.”
Затова прегледът прави извод, че във ФАР трябва да бъде възстановено индикативното многогодишно програмиране, само че на основата на по - силни национални планови документи и на по - ясна увереност на страните кандидатки в намеренията на Комисията.    
На тази основа е приложен прогресивен подход за преход към структурните фондове след присъединяването, като в края на 1999 г. всяка страна кандидатка изготвя Национален план за развитие (НПР), който очертава нейната стратегия, приоритети и програми за насърчаване на икономическото и социално сближаване. Този основен стратегически документ ръководи цялата подкрепа за икономическо и социално сближаване по ФАР (т.е. всеки проект трябва да покаже връзката си с приоритетите на НПР и как ще съдейства за осъществяване на съответната стратегия). Намерението е НПР да продължи да се развива като документ от типа на плана за развитие, използван в ЕС, по-специално за районите по Цел 1. Както и при плана за структурните фондове, обхватът му е ограничен до областите на подкрепа, които са избираеми за съфинансиране от средствата на ЕС. 

Приоритетните области на развитие:

· повишаване на конкурентноспособността на българската икономика; (подпомагане на частния сектор, МСП, преструктурирането и модернизацията на промишлеността);
· подобряване на базисната инфраструктура и опазване на околната среда; (подобряване на достъпа до ключови места за търговия и производство): 
· развитие на човешките ресурси; (подкрепа на заетостта и социалното приобщаване);
· балансирано и устойчиво регионално развитие; (насърчаване на стартирането и устойчивото развитие на конкурентноспособни малки и средни предприятия);  
· развитие на земеделието и селските райони; 

Националният план за развитие (НПР) не е оперативен документ, а рамка, предложена от страната членка за цялото финансиране от ЕС. Към него са приложени финансови таблици за приоритетните области, които са били набелязани. Нито НПР, нито оперативните програми боравят с индивидуални проекти. НПР трябва да е задвижен от политики и цели, а не от проекти. Когато този документ се проучи и обсъди с Европейската комисия, въз основа на него се разработва Рамка за подкрепа от Общността, т.е. рамка за канализиране на подкрепата от ЕС за различните набелязани приоритети. Тези приоритети обикновено са много широки - поради това е необходимо да бъде посочено в подробности как стратегията във всяка приоритетна област ще бъде конкретизирана, за да се изпълнява. Приоритетите се осъществяват посредством набор от Оперативни програми, които са свързани с различните приоритети. Не е необходимо за всеки от приоритетите да се изготвя отделна програма, връзката може да бъде и по - сложна от тази, въпреки че отделната програма за всеки приоритет е простичка схема, която съдейства за лесното прилагане. 

Резултатът от тази методика, която е необходимо да бъде основана на сложни процеси отгоре - надолу и отдолу - нагоре, координирани от съответните министерства, е йеархията на програмните документи. 

НПР - анализ и стратегия, национални приоритети, финансови таблици, индикиращи разпределението на средствата за всеки приоритет;

Оперативна програма - анализ и регионална/ секторна стратегия, приоритети и конкретни цели в тях, индикативно представяне на мерките;

Мерките са финансовите пакети, разпределени индикативно за подкрепа на дейности, които в тяхната съвкупност ще създадат продукт и резултати, съответстващи на целта на мярката. 
Дейностите са всъщност проектите, осъществявани от крайния получател/ бенефициент (службите или обществени или частни фирми, които са отговорни за осъществяване на дейностите) на подкрепата.

Съдържание на НПР (Регламент 1260/99) 
1. Анализ на ситуацията 

· Описание, включващо количествени показатели на съвременното състояние по отношение на неравенствата, различията и потенциала за развитие в регионите по Цел 1, описание на финансовите ресурси и на основните резултати от предходния програмен период с позоваване на достъпните резултати от направените оценки;

2. Представяне на подходящата стратегия 

· Описание на подходяща стратегия за постигането на целите и на избраните приоритети за развитие;

3. Индикативни финансови таблици 

· Индикация за планираното използване и формата на финансовия принос от фондовете и от други финансови инструменти. Представяне на националното съфинансиране;

4. Партньорство 

· Описание на договореностите за консултиране с партньорите;

5. Фондове и оперативни програми 

· Подробности по отношение на всеки фонд, включително размерът на искания финансов принос и насоката на планираните оперативни програми;

6. Резултати от предварителната оценка (ex-ante) и оценката за въздействие върху околната среда (ОВОС) 

7. Организация на изпълнението 

8. Допълнителна  информация (препоръчителна информация) 

· Управление на оперативните програми 

· Финансов контрол 

· Оценка 

· Системи за мониторинг 

· Действия за осигуряване на публичност на рамката за подкрепа

Дейностите по структурните фондове за отделните страни се определят в тесни консултации между ЕК и страните членки заедно с:

              - Регионалните и местни власти;

              - Икономическите и социалните партньори;

              - Всякакви други компетентни организации, в съответствие със законите и практиките на страните членки;   

              - Партньорството обхваща подготовката, финансирането, мониторинга и оценката на подкрепата; Партньорството е формално или неформално споразумение между различни заинтересовани за съвместна работа за постигане на обща цел.

Подготовката на Националния план за развитие е първата и най-важна фаза, където партньорството може и трябва да бъде прилагано. Ако на този етап партньорството не е развито, то това ще повлияе на цялостния успех на плана. От голямо значение е всички партньори да имат усещането, че това е тяхна обща програма, а не просто програма на правителството.

Ядрото на партньорството е добрата междуведомствена координация, около която впоследствие се включват и различните партньори. Партньорството, от своя страна, спомага за предотвратяване излишната загуба на енергия в борбата за надмощие между тесните ведомствени интереси. 

Новото през следващия програмен период е, че ЕС разработва и приема Стратегически насоки за кохезионната политика (до три месеца след официалното публикуване на регламентите, т.е. към ноември 2005 г.), на базата на които всяка страна членка ще подготви Национален рамков документ за стратегията си за развитие. Това ще бъде документът, който ще се договаря с Комисията и ще е основата за изготвяне на секторни и регионални програми, но без да има ролята на инструмент за управление (за разлика от Рамката за подкрепа от Общността). Комисията ще изготвя ежегодни доклади за напредъка в постигането на стратегическите приоритети и резултати. 

Друга промяна при програмирането е отпадането на Програмното допълнение и оттук - отпадането на управлението на средствата въз основа одобряването на мерки. Одобряването и финансирането/ разплащането ще става на основата на оперативните програми, които могат да се финансират вече само от един фонд.

Основните принципи на концентрация, координация, програмиране, партньорство, съфинансиране и допълняемост ще бъдат определящи и след 2007 г.

В съответствие с Регламент (ЕС) 1260/99 и Ръководството (Vademecum) за плановете и програмните документи за структурните фондове, страните кандидатки трябва да:

· възприемат интегриран подход, при който избраните действия следва да допринасят за една обща цел (например борбата с индустриалния упадък), а мерките са свързани с интервенции за подпомагане на социалното развитие и бизнес средата; 

· установят географско покритие на такова ниво, което страната смята за най-подходящо, но минимум на ниво NUTS II (район за планиране в България), като трябва да има възможност за фокусиране върху райони със специфични и сериозни проблеми; 

· изберат управителен орган, на първо място, с оглед на Разширената децентрализирана система за изпълнение (EDIS), а също така и с оглед съобразяване с изискванията на структурните фондове.

Националният план за развитие следва да осигури:

· по-голямо съсредоточаване върху ограничен брой секторни/ регионални приоритети; 

· по-добра обоснованост и техническа подготовка на индивидуалните мерки (вкл. изготвяне на списък с приоритетни проекти); 

· пълно съответствие с процеса на програмирането по ИСПА, САПАРД и трансгранично сътрудничество; 

· съобразяване с регламента и насоките за структурните фондове, когато те не са в противоречие с тези за ФАР.

В България Националният план за икономическо развитие за периода 2000-2006 г. (НПИР) обаче е по-широк по обхват и е свързан не само с подкрепата по ФАР за икономическо и социално сближаване. Той представя общата национална стратегия и приоритети и включва - освен всички предприсъединителни инструменти, и други потенциални източници на финансиране.

Процесът на разработването на НПИР е твърде  продължителен (октомври 1998 - юни 2003 г.) и освен като “обучение в процеса на правене” (learning by doing) е подчинен още от самото начало на две основни задачи. Първата, с предимно външнополитически и външноикономически характер, е да бъде направена ситуацията в страната по-предвидима и прозрачна за всички потенциални инвеститори, вкл. фондовете на ЕС.

Втората основна задача е да бъде постигната по-висока степен на вътрешна административна и финансова организираност и да бъдат създадени съответните механизми за диалог и координация на всички обществени нива.
 Петте приоритетни области, определени в приетия от МС на 5 юни 2003 г. НПИР, са:
· увеличаване на конкурентоспособността на икономиката; 
· развитие на човешките ресурси; 
· подобряване на основната инфраструктура;
·  развитие на земеделието и селските райони;
·  устойчиво регионално развитие;
Основни фази в разработването на НПИР 2000-2006 г. в България

октомври 1998

създаване на Централното координационно звено за Специалната подготвителна програма за СФ

март 1999

Регламентиране на НПИР в Закона за регионалното развитие

май 1999

първи вариант на НПИР като част от NPAA

октомври 1999

втори вариант на НПИР, приет от МС – коментари на ЕК

юни 2000

трети вариант на НПИР – коментари на ЕК

юли 2000

ПМС 145, регламентиране на 6-те района за планиране

Февр.-април 2001

предварителна оценка от независими експерти на ЕК

май 2001

четвърти вариант на НПИР – коментари на ЕК

май 2002

промяна на отговорностите и организацията по изготвяне на НПИР – “Стратегия за участие на Р България в СФ”:

·         Дирекция “Управление на средствата от ЕС” (МФ)

·         Агенция за икономически анализи и прогнози – отговорност за разработване на НПИР

август 2002

ПМС 171 за създаване на Координационен съвет за НПИР

2002-2003

изготвяне на нов НПИР с коментари от Комисията

юни 2003

НПИР, приет от МС

ср. на 2004

стартиране на процеса на разработване на реалния НПИР за структурните фондове (2007-2013)

Многогодишно програмиране 2004-2006 г.
Практиката на кандидатстващите страни показва, че НПИР не е особено подходящ като основа за програмирането на ФАР. Дефицитите на НПР, като рамка за програмиране на ФАР - ИСС - твърде стратегически и общ по своя характер документ; не е развит в оперативни програми; респ. мерки; от него трудно могат да бъдат извлечени проекти; включва в себе си много дейности, които са избираеми за ФАР - ИСС; Затова ключовото послание на различните насоки за въвеждане на  многогодишното  програмиране е: - “не стратегии (стратегически документи), а ясно стратегическо и оперативно мислене”; - изразено в единен документ, който представлява едновременно стратегическа и оперативна рамка;
  Приближаването на момента на присъединяване и увеличаване на обема на подкрепата налагат постигането на максимална готовност за структурните фондове (по-“строго” планиране) в България и Румъния през 2003 г. Това става посредством въвеждането на нов документ (Многогодишен програмен документ), който представлява едновременно стратегическата и оперативната рамка на програмирането по ФАР. 

Променя се и програмният цикъл на ФАР, който е разделен на две фази (януари-февруари и юни-юли), като по този начин се дава възможност за: 

· намаляване на натиска върху националните власти и Комисията, които досега предлагат за одобрение всички проекти само веднъж годишно; 

· по-бързо внасяне на отхвърлените на предходната фаза проектни предложения за преразглеждане; 

· по-бързо стартиране на изпълнението на проектите.

Многогодишният програмен документ обхваща 3 - годишен период 2004-2006 г.; Той определя в стегната форма стратегическите приоритети за периода въз основа на основните документи, свързани с присъединяването; Пътна карта, Партньорство за присъединяване; NPAA, НПР и съществуващите национални стратегически документи; Представя стратегиите, основните цели и мерки  в отделните сектори и подсектори;; Представя разпределението на финансовите ресурси по сектори; подсектори и цели; И въз основа на него и неговите приложения (Секторни многогодишни  индикативни програми) се разработват проектни фишове, които могат да обхващат 3-годишен период. Комисията одобрява целия проектен фиш (т.е. принципно се одобряват дейности, които ще се финансират през 2005-2006 г.), но се запазва годишното вземане на решения за финансиране.  20% от средствата за 2005-2006 г. се запазват като резерв за нови приоритети/ проекти за институционално укрепване и инвестиции, свързани с acquis.

3. Използване на грантови схеми

В контекста на подготовката за структурните фондове ФАР преминава от идентифицирането на отделни проекти към финансирането на проектни предложения за икономическо и социално сближаване под формата на интегрирани програми за развитие. От 2000 г. ФАР започва да финансира определен брой грантови схеми (мерки  по терминологията на структурните фондове), състоящи се от национално или регионално избрани действия в рамките на единна програма в съответствие с инструментите за икономическо и социално сближаване, използвани в ЕС. Схемите трябва да бъдат насочени и към ясни приоритети на НПИР в една от областите на развитие на човешките ресурси, инвестиции в производствения сектор или на свързаната с бизнеса инфраструктура. 

Съгласно дефинициите на Практическото ръководство за договорните процедури по програми за външна помощ (PRAG): 
Грантът (схемата за безвъзмездна помощ) е финансова помощ за постигане на определена цел на дадена политика, която се изплаща на бенефициента индиректно чрез държавата или определена от държавата институция. Организацията, подписваща договора за отпускане на грант, се нарича грант-бенефициент (грантополучател) и не трябва да се бърка с крайния бенефициент в операцията, който обикновено е целевата група/ жителите на страната или региона, където се осъществява дейността.  

Основните разлики между грантовите схеми и индивидуалните (“големите”) проекти са по отношение на:

1. Размера на финансирането: 

· проектите, финансирани чрез схеми за икономическо и социално сближаване, включват принос на ФАР до 2 млн. евро и не по-малък от 50 хил. евро (с изключение на Съвместните фондове за малки проекти по ФАР ТГС); 

· когато проектите не са част от схема, размерът им трябва да бъде над 2 млн. евро.

2. Процедурата за избор: 

· целите на схемата, избираемостта и подробните критерии за подбор на проектите се идентифицират предварително във Финансовия меморандум, но действителната селекция се осъществява след това от съответната Изпълнителна агенция (Упълномощения програмен ръководител), след което списъкът с одобрените проекти се утвърждава от Делегациите на ЕК в страните кандидатки; 

· индивидуалните проекти се одобряват и могат да стартират (след провеждането на съответните тръжни процедури) с подписването на Финансовия меморандум.

3. Крайните бенефициенти (крайните получатели на помощта): 

· грантът се отпуска за дейност, предложена на договарящия орган (Изпълнителната агенция по ФАР) от потенциалния бенефициент (“кандидат”), който е отговорен за осъществяването на дейността и си запазва правото на собственост върху резултатите от нея; 

· при индивидуалните проекти резултатите са собственост на договарящия орган, който контролира отблизо изпълнението на проекта.

4. Процедурите за управление: 

· след одобрението от Делегацията провеждането на тръжни процедури, сключването на договори и управлението на проектите се осъществяват под ръководството на Упълномощения програмен ръководител (като подлежат на предварителен или последващ контрол от страна на Комисията: 

· за грантове между 50 хил. евро и 300 хил. евро (принос на ФАР) не се изисква предварителен контрол от Делегацията на ЕК при провеждането на тръжните процедури и сключването на договори за възлагането; 

· за грантове между 300 хил. евро и 2 млн. евро (принос на ФАР) Делегацията извършва обичайния предварителен контрол на тръжните процедури и сключването на договори за възлагането (както е при индивидуалните проекти).

Проектите в схемите се определят чрез Покана за предложения, на основата на която и в съответствие с детайлно разработени Насоки за кандидатстване, се попълват Апликационни форми (формуляри за кандидатстване). Проектните предложения се оценяват  по:  

· Административна съвместимост: доколко отговарят на формалните критерии; 

· Избираемост на кандидатите, партньорите и дейностите: в съответствие с Насоките за кандидатстване. 

· Финансова оценка: 

· бюджет и рентабилност; 

· управленски способности и умения.

· Оценка на качеството на предложенията:

Устойчивост - свързана е с това дали проектът ще продължи да има ефект и след приключване на срока за външна помощ

Методология - свързана е с това дали може да бъде постигнато ефективно осъществяване на целите на проекта

Приложимост - свързана е с това дали проектът е насочен към действителните проблеми на съответните крайни бенефициенти

Важно условие за успеха на грантовите схеми е капацитетът на Изпълнителните агенции за поемане на повишените отговорности на децентрализацията за управление на по-големия брой проекти, изпълнявани при такива схеми. Комисията проверява този капацитет за управление от гледна точка на ясното разграничаване между управление и контрол, системата за вътрешен одит и подходящата счетоводна система чрез посещения на място и предварителни оценки в програмната фаза. Следващият етап в развитието по посока към структурните фондове е разширената децентрализация (EDIS), когато документите, които засягат избора на проектите и прилагането за проекти над 300 хил. евро, се контролират от Комисията след края на селекцията (ex-post), а не предварително (ex-ante).
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