РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

СМЕТНА   ПАЛАТА


ДОКЛАД

за резултатите от извършен одит на системите за управление

на Структурните и Кохезионния фондове на Европейския съюз 

за периода от 01.01.2006 г. до 30.06.2008 г.
І. ВЪВЕДЕНИЕ 
На основание чл. 36 от Закона за Сметната палата (ЗСП), в изпълнение на заповеди №№ ОП–02 от 01.07.2008 г., ОП–03 от 09.07.2008 г., ОП–04 от 17.07.2008 г. и ОП–05 от 21.10.2008 г. на председателя на Сметната палата е извършен одит на системите за управление на Структурните и Кохезионния фондове (СКФ) на Европейския съюз (ЕС) за периода от 01.01.2006 г. до 30.06.2008 г. Одитът е възложен с решение на 40-то Народно събрание от 20.06.2008 г., прието в съответствие с чл. 37,  ал. 1 от ЗСП.

В резултат на извършения одит е съставен Одитен доклад № 0000000208, приет с решение на Сметната палата № 030 от 09.02.2009 г.

Целта на одита е да даде оценка на ефективността на цялостната система за управление на средствата от СКФ на ЕС, на приложимата нормативна уредба за нейното изграждане и функциониране на всички нива на управление и на координацията и взаимодействието при усвояването на средствата от ЕС, както и да формулира препоръки за нейното усъвършенстване. 
С оглед на целта и обхвата на одита е необходимо да се направят следните уточнения:


1. Сметната палата не оценява политическите и институционалните измерения на решенията на законодателната и изпълнителната власт, а ги приема за даденост.

2. Системите за финансово управление и контрол на отделните оперативни програми не са обособен предмет на настоящия одит, а се разглеждат и оценяват само като елемент на цялостната система за управление на средствата от СКФ. 
3. Поради динамиката в развитието на тази система в доклада са отразени и промените в нея до 15.10.2008 г. 

Одитът обхвана проверка, анализ и оценка на дейностите, свързани с управлението на СКФ на ЕС в следните органи и институции, отговорни за тяхното изпълнение:

1. Министерския съвет (МС) – заместник министър-председателя по управление на европейските фондове и дирекция „Координация и контрол върху дейностите по управлението на средствата от Европейския съюз”; 

2. Министерството на финансите (МФ) – дирекциите „Управление на средствата от Европейския съюз (УСЕС)”, определена за Централно координационно звено (ЦКЗ) и Управляващ орган (УО) по Оперативна програма „Техническа помощ” (ОПТП), „Национален фонд” (НФ) - определена за Сертифициращ орган (СО) и орган, отговарящ за получаване на плащанията от Европейската комисия (ЕК) и „Одит на средствата от Европейския съюз (ОСЕС)” - определена за Одитен орган; 

3. Министерството на държавната администрация и административната реформа (МДААР)  – Оперативна програма „Административен капацитет” (ОПАК); 

4. Министерството на икономиката и енергетиката (МИЕ) – Оперативна програма „Развитите на конкурентоспособността на българската икономика” (ОПРКБИ) с междинно звено Изпълнителната агенция за насърчаване на малките и средни предприятия (ИАНМСП);

5. Министерството на транспорта (МТ) – Оперативна програма „Транспорт” (ОПТ); 

6. Министерството на регионалното развитие и благоустройството (МРРБ) – Оперативна програма „Регионално развитие” (ОПРР); 

7. Министерството на околната среда и водите (МОСВ) – Оперативна програма „Околна среда” (ОПОС) с междинно звено дирекция „Фондове на Европейския съюз за околна среда” в министерството; 

8. Министерството на труда и социалната политика (МТСП) – Оперативна програма „Развитие на човешките ресурси” (ОПРЧР) с Междинни звена Агенцията по заетостта (АЗ), Агенцията за социално подпомагане (АСП) и Министерството на образованието и науката (МОН).

Финансовата помощ от СКФ на ЕС за България се използва за реализиране на целите и приоритетите, заложени в основния стратегически документ – Националната стратегическа референтна рамка (НСРР). Общата сума на субсидиите от ЕС за България, определена в НСРР за периода 2007-2013 г., е 6.674 млрд. евро. Механизмът за финансиране на проекти се състои основно в последващо плащане на извършени и одобрени от определения държавен орган разходи. 

Получаването на средствата е организирано в седем Оперативни програми, одобрени от ЕК, които са стратегическите документи за развитие в съответния сектор – „Транспорт”, „Околна среда”, „Развитие на човешките ресурси”, „Развитие на конкурентоспособността на българската икономика”, „Административен капацитет”, „Регионално развитие” и „Техническа помощ”. Към Оперативните програми „Развитие на човешките ресурси”, „Развитие на конкурентоспособността на българската икономика” и „Околна среда” са създадени междинни звена, на които са делегирани функции и задачи по управлението на средствата по определени приоритетни оси на програмите. 
Изграждането на системата за управление на СКФ на ЕС в България е уредено с постановления и решения на МС, които конкретизират изискванията на приложимите европейски регламенти. Системата включва седем Управляващи органи (за всяка от Оперативните програми) с пет Междинни звена към три от тях, един Сертифициращ орган и един Одитен орган, което е в съответствие с правото на ЕС. Без да е изрично изискуемо от регламентите, с Решение № 965 на МС от 16.12.2005 г. е създадено Централно координационно звено за управление на средствата от СКФ на ЕС, а с Постановление на Министерския съвет (ПМС) № 104 от 17.05.2008 г. е определен „заместник министър-председател по управление на европейските фондове”.
За постигане на целите на одита са използвани следните критерии за оценка, съгласувани с одитираните обекти:

1. Приета нормативна уредба, регламентираща изграждането и функционирането на системата за управление на СКФ на ЕС.
2.  Наличие и изграждане на адекватна институционална рамка за управление на средствата по фондовете на ЕС.

3. Ресурсна осигуреност на дейностите по управлението на средствата по фондовете на ЕС.
3.1. Достатъчност на административния капацитет.

3.2. Финансова осигуреност.

3.3. Информационно и материално-техническо осигуряване.

4. Изпълнение на възложените функции.

5. Наличие на надеждна система за отчетност и докладване.

6. Изградени системи за мониторинг, контрол и оценка.

7. Координация и взаимодействие между структурните звена при управлението на средствата от ЕС.

8. Осигуряване на публичност и информираност при управлението на средствата от ЕС.
В законоустановения срок по чл. 39, ал. 3 от ЗСП, по одитния доклад са постъпили становища от д-р инж. Меглена Плугчиева – заместник министър-председател, Петър Мутафчиев – министър на транспорта, Джевдет Чакъров – министър на околната среда и водите, Петър Димитров – министър на икономиката и енергетиката, Николай Василев – министър на държавната администрация и административната реформа, Искра Михайлова – заместник министър на регионалното развитие и благоустройството, Любомир Дацов – заместник министър на финансите, Лазар Лазаров – заместник министър на труда и социалната политика, Силвия Инджова – директор на „Национален фонд” и ръководител на Сертифициращия орган по СКФ, в които се съдържат бележки, коментари и становища по констатациите и оценките от одитния доклад. Изготвено е заключение по чл. 39, ал. 5 от ЗСП. 
ІІ. ОСНОВНИ КОНСТАТАЦИИ И ОЦЕНКИ ОТ ИЗВЪРШЕНИЯ ОДИТ
ІІ.1. Анализ и оценка на приетата нормативна уредба, регламентираща изграждането и функционирането на системата за управление на СКФ на ЕС 

Нормативната уредба, регламентираща изграждането и функционирането на системата за управление на средствата от СКФ на ЕС, включва както регламенти на европейско законодателно ниво, така и национална регулативна рамка. Предимство има приложимото европейско законодателство, което поставя общата рамка на процеса за изпълнение на целите и приоритетите, свързани с управлението на средствата от ЕС. Регламентите са задължителни и са директно приложими в държавите членки на ЕС. 

1.1. Основните европейски нормативни източници, които имат отношение към изграждането и функционирането на системата за управление и контрол (СУК), са Регламент на Съвета (ЕО) № 1083/2006 и конкретизиращия реда и начина за неговото изпълнение Регламент на Комисията (ЕО) № 1828/2006. В тях са посочени общите принципи на системата, определени са органите и основните им функции, минималните срокове и изискванията за предприемане на действия, свързани с определените отговорности. 
Регламент на Европейския парламент и на Съвета № 1080/2006 определя задачите на Европейския фонд за регионално развитие (ЕФРР), обхвата на неговата помощ с оглед на сближаването, регионалната конкурентоспособност и заетостта, целите на европейското териториално сътрудничество и на правилата за допустимост на тази помощ. 

Регламент на Европейския парламент и на Съвета № 1081/2006 определя задачите на Европейския социален фонд (ЕСФ), обхвата на неговата помощ и видовете разходи, които могат да бъдат финансирани. 

Други общи нормативни източници са Регламент на Съвета № 1084/2006 за създаване на Кохезионния фонд (КФ) и Регламент на Съвета № 1605/2002, приложим за общия бюджет на Европейските общности (ЕО).

1.2. На национално равнище е изготвена НСРР, в която са залегнали общи разпоредби относно ЕФРР, ЕСФ и КФ и тяхната роля в подкрепа на глобалната стратегия за развитие на Република България. Тя е съобразена със Стратегическите насоки на общността на ЕС. НСРР не е променяна след нейното одобряване от МС и ЕК, поради което в нея са описани взаимоотношения, чието регулиране е променено и е използвана неактуална терминология.

Като основа за разработване на НСРР е послужил Националният план за развитие (НПР) на Република България за периода 2007-2013 г., който включва шест Оперативни програми. Проектът на НПР е внесен за одобрение от МС през декември 2005 г. Не е установено приемането на окончателен вариант на НПР и в тази връзка не е коректно цитиран в НСРР. В НСРР впоследствие е включена и Оперативна програма „Техническа помощ”.
1.3. Оперативните програми са стратегически документи и се изпълняват от институциите в страната, които отговарят за националните политики в съответните сектори. Програмите са приети с Решение на МС (РМС) на 01.03.2007 г. Спазен е срокът за представяне на Оперативните програми пред ЕК. 
1.4. За изпълнението на стратегическите документи и при спазване на основните изисквания на регламентите на ЕС на национално ниво са създадени нормативни и вътрешни актове, правила и други документи, чиято основна цел е осигуряване на необходимата законодателна, регулаторна и административна защита на финансовите интереси на ЕС. 

За повишаване на публичната информираност и прозрачност по отношение на управлението на СКФ е прието ПМС № 6/19.01.2007 г., с което е регламентирано създаванeто на Единен информационен портал за обща информация за управлението на СКФ в Република България. 
Редът за предоставяне на безвъзмездна финансова помощ по Оперативните програми е определен с ПМС № 121/31.05.2007 г.
Условията и редът за определяне на изпълнител от страна на бенефициенти на договорената безвъзмездна финансова помощ в случаите, когато те не са възложители по смисъла на Закона за обществените поръчки (ЗОП), са уредени в ПМС 
№ 55/12.03.2007 г. 
На основание чл. 56, § 4 от Регламент на Съвета (ЕО) № 1083/2006, с ПМС са приети национални правила за допустимост на разходите по Оперативните програми и отделни постановления, регламентиращи детайлните правила за допустимост на разходите по седемте Оперативни програми. 
Министрите са предложили проекти на постановления за одобряване на детайлни правила за допустимост на разходите по отделните Оперативни програми след изтичане на 3-месечния срок, регламентиран в § 4 от преходните и заключителните разпоредби на ПМС № 62/21.03.2007 г.
С РМС 965/16.12.2005 г. дирекция „УСЕС” в МФ, е определена за Централно координационно звено (ЦКЗ) за управление на средствата от Структурните фондове на ЕС и за отговорно звено за представянето в ЕК на годишните обобщения за проведените одити и издадените декларации за сертифицирани разходи по смисъла на европейските регламенти. Впоследствие с приемането на ПМС 104/17.05.2008 г. цялостната координация по управлението и контрола на средствата е възложена и на заместник министър-председателя.
Това е довело до дублиране на възложените функции на звено, подчинено административно йерархически на министъра на финансите, от една страна, и на заместник министър-председателя, от друга, и показва несъгласуваност между двата акта по отношение на възлагането на координационните функции. 

Устройственият правилник (УП) на МФ и функционалната характеристика на дирекция „УСЕС” не са актуализирани с оглед възлагането на координиращи функции на заместник министър-председател, както и с оглед на функции, по отношение на които временно е отпаднала необходимостта от осъществяването им. 
Съгласно ПМС № 224/10.09.2008 г. към МС е създаден и Съвет за координация и оперативно наблюдение на планирането, програмирането, управлението, наблюдението и контрола на средствата от ЕС. Съветът решава всички въпроси от координационен характер, които са в компетенциите на повече от едно министерство или ведомство и принципни въпроси на координацията при управлението на средствата от ЕС, но постановлението не регламентира дали решенията на съвета имат задължителен характер за министрите и какви са последствията при евентуалното им неизпълнение. 

В съответствие с изискванията на Регламент на Съвета (ЕО) 1083/2006, с РМС 
№ 965/16.12.2005 г., дирекция „ОСЕС” на МФ е определена за Одитен орган по Оперативните програми, финансирани със средства от СКФ на ЕС.
С РМС № 33/17.08.2006 г. дирекция „ОСЕС” е определена за органа, който извършва оценката на съответствието (чл. 71, (2) от Регламент на Съвета (ЕО) № 1083 от 2006 г. на Съвета). С РМС № 113/26.02.2008 г., в съответствие с чл. 41, ал. 2 от Закона за вътрешния одит в публичния сектор, дирекция „ОСЕС” е определена за единствен Одитен орган по Оперативните програми, съфинансирани със средства от СКФ. 
Установено е, че не са създадени и съгласувани детайлизирани правила за регулиране на отношенията на Одитния орган с органите по чл. 59, т. 1 от Регламент (ЕО) № 1083/2006 г. (УО и СО), което поражда потенциален риск от проблеми във взаимоотношенията с посочените органи
. 

В изпълнение на Регламент на Съвета (ЕО) 1083/2006, за Сертифициращ орган и орган, отговорен за получаването на средства по СКФ, е определена дирекция „НФ” в МФ. За изпълнение на функциите на СО от дирекция „НФ” е разработен Процедурен наръчник за СКФ, в който са определени отговорностите и процедурите във връзка със сертифицирането на разходите по СКФ. 
В изпълнение на изискванията на чл. 71 от Регламент на Съвета (ЕО)
№ 1083/2006 е разработено Описание на системата за управление и контрол (ОСУК) в СО. По отношение на правомощията на СО в процеса на докладване на нередности с ПМС № 139 от 17.06.2008 г. са направени изменения и допълнения в ПМС № 18 от 04.02.2003 г. за създаване на Съвет за координация в борбата с правонарушенията, засягащи финансовите интереси на ЕО. 
Във връзка с целесъобразното и законосъобразното изразходване на средствата от СКФ и с оглед на изграждането на ефективни системи за управление и контрол по Оперативните програми са изготвени и утвърдени указания от министъра на финансите. Те определят взаимоотношенията между Сертифициращия орган и Управляващите органи в процеса на изплащане на безвъзмездната финансова помощ, сертифицирането на разходите, докладването на установените нередности и организацията на счетоводния процес, във връзка с ефективното наблюдение и контрол при изпълнението на Оперативните програми и гарантирането на адекватна одитна пътека. Направени са своевременно изменения и допълнения в УП на МФ по отношение на функциите и задачите на дирекция «НФ» като СО. 
1.5. Управляващите органи на ОП и Междинните звена са определени с 
РМС № 965 от 16 декември 2005 г. 

Управляващите органи на Оперативните програми, където има определени Междинни звена, са сключили междуинституционални споразумения, с които са делегирани функции на Междинни звена, с изключение на ОПОС, където функциите на МЗ са делегирани със заповед на министъра на околната среда и водите. 

1.6. С ПМС № 182/2006 г. са създадени Комитети за наблюдение (КН) на НСРР и Оперативните програми. Функциите на секретариат на КН по НСРР се изпълняват от дирекция „УСЕС” в МФ. Поименният състав на комитета е определен със заповед на министъра на финансите, а след изменението на постановлението председател на комитета е заместник министър-председателят, отговорен за управлението на европейските фондове.
Установено е съответствие между функциите на комитетите за наблюдение, посочени в Регламент на Съвета (ЕО) 1083/2006, в ПМС № 182/2006 г. и в правилата за работа на съответния КН. 

Съгласно чл. 67 от Регламент на Съвета (ЕО) 1083/2006 годишният доклад за изпълнение на ОП следва да се изпрати на ЕК от УО, докато в ПМС № 182/2006 г. е регламентирано това да става чрез ЦКЗ. В Правилата за работа на КН на ОПТ, функцията е възложена на УО, с което е спазено изискването на регламента. Докладът се предоставя за сведение на ЦКЗ. 

С изменението на ПМС 182/21.07.2006 г. (след одитирания период) нормативно са дефинирани за пръв път понятията „ръководител на Управляващ орган” и „ръководител на Междинно звено”. По този начин са персонализирани отговорностите, свързани с управлението и контрола на средствата от ЕС. За одитирания период съществува непълнота в нормативната уредба относно персонифицирането на ръководителите на УО и Междинни звена. 

1.7. Подробно описание на функциите, структурата, числеността на персонала и организацията на работата на Управляващите органи и Междинните звена се съдържат в УП на съответните структури, във функционалните характеристики на съответните дирекции и в длъжностните характеристики на служителите. В УП на МРРБ не е посочена една от функциите на УО, която е вписана в Наръчника. Промяна, във връзка с възлагането на координиращи функции на заместник министър-председателя, е извършена единствено в УП на МТ. Министърът на икономиката и енергетиката със заповед е задължил всички служители на дирекция „Еевропейски фондове за конкурентоспособност” и от МЗ да оказват пълно и навременно съдействие в рамките на своите функции на заместник министър-председателя по организацията и координацията при управлението на средствата от фондовете на ЕС. В останалите министерства, включително МФ, в чиято структура са СО, ЦКЗ и Одитния орган не са предприети съответни действия за промени на УП.

1.8. Процесът на управление на Оперативните програми – от програмирането до оценката на въздействието на финансираните дейности, е описан в наръчниците на управляващите органи за управление и изпълнение на съответните програми, утвърдени от министрите. Не са давани единни методически указания за разработването на наръчниците от страна на ЦКЗ, поради което е установено различие в наименованието, съдържанието и структурирането им.

Наръчниците на Управляващите органи, включително на МЗ по ОПРКБИ, не са актуализирани с възлагане на координационните функции на заместник-министър председателя. Единствено в наръчника на УО по ОПРР е направена съответната актуализация.

1.9. Управляващият орган по ОПРЧР е одобрил Инструкция за изготвяне на вътрешни наръчници на Междинните звена по ОПРЧР относно изпълнението на делегираните им правомощия. На тази основа междинните звена са разработили вътрешни правила и процедури за работа. 
Управляващият орган по ОПРКБИ е изработил Инструкция за изготвяне на наръчник на МЗ, одобрена от министъра на икономиката и енергетиката на 26.05.2008 г., с която дава методически насоки за изготвянето на наръчник за изпълнение на делегираните на МЗ функции и задачи. Късното утвърждаване на инструкцията е създало предпоставки за затруднения във функционирането на МЗ. Наръчникът на МЗ е утвърден едва на 07.07.2008 г. от Ръководителя на УО.
Не са издавани писмени указания и/или методически насоки за изготвянето на наръчник на МЗ по ОПОС.

1.10. За всички Оперативни програми са утвърдени описания на СУК в съответствие с изискванията на регламентите за внедряване на системата за управление. В описанията са регламентирани разпределението и разделението на функциите в създадената структура за управление между основните органи и отговорностите, включително и делегираните на МЗ по изпълнение на съответната ОП. 
В ОСУК на ОПРКБИ и ОПРЧР, които включват и описание на системата на трите Междинни звена, не е извършена актуализация в съответствие с промените в числеността на междинните звена. 
В Описанието на системата на Оперативните програми не е показана връзката на УО и другите звена със заместник-министър председателя.

1.11. Във връзка с изпълнението на Оперативните програми са приети и редица правила, процедури, насоки, издавани са заповеди и др. 

1.12. Установено е, че не са въведени единни определения за ключови термини на български език. Използват се различни наименования за един термин, както и вариращи тълкувания /обяснения. На интернет страницата на всяка ОП (с изключение на ОПТП) са публикувани речници на термините, като те се различават както по своя обхват, така и по дефинициите. По отношение на някои термини са дадени дефиниции в допълнителните разпоредби на различни постановления. Налице е неактуализиране на постановления на МС, с оглед на извършени промени в друго ПМС, към което се препраща. 
Анализът на приетата нормативна уредба, регламентираща системата за управление, е основание да се направят следните изводи:

Създадена е необходимата нормативна уредба за функциониране на системата за управление на средствата от СКФ. 

При извършената проверка за съответствието между функциите на УО съгласно Регламент 1083/2006, устройствените правилници на министерствата и съответните наръчници не са установени несъответствия.

Установено е забавяне в приемането на някои нормативни и вътрешни документи, както и несъгласуваност във възложените функции с различни актове.

Наблюдават се промени в нормативната уредба и ненавременно актуализиране или неактуализиране на стратегически документи, нормативни актове и вътрешни правила. Не е уеднаквена използваната терминология и са дадени различни дефиниции за едни и същи термини. 
Установените пропуски и неточности представляват риск за ефективното функциониране на системата, както и за прилагането на правилата и процедурите, съдържащи се в тях и са индикатор за нарушена комуникация и координация при управлението на процеса по усвояване на средствата от СКФ.

ІІ.2. Анализ и оценка на структурите, участващи в управлението на СКФ 

Отговорностите при управлението и контрола на изпълнението на помощта от ЕС са разпределени, както следва:

2.1. Координационен съвет по Националния план за развитие/ Националната стратегическа референтна рамка

На централно ниво, с цел осигуряване на координация при подготовката на стратегическите програмни документи, с ПМС № 171 от 02.08.2002 г. е създаден Координационен съвет по НПР към МС. С решение на Координационния съвет през 2005 г. са създадени междуведомствени работни групи по подготовката на стратегическите документи и Оперативните програми. 
Дирекция „УСЕС”, ЦКЗ, отговаря за оперативната координация между националните стратегически документи за периода 2007–2013 г и за координацията между Оперативните програми и помощта по Европейския земеделски фонд за развитие на селските райони (ЕЗФРСР) и ЕФР. ЦКЗ е ангажирано за договарянето на НСРР с ЕК и наблюдението на изпълнението на целите на документа. В процеса на програмиране е приложен принципът на партньорство, като в работните групи са включени представители на всички министерства и ведомства, както и на социални и икономически партньори, на местната власт и на неправителствени организации.

2.2. Комитет за наблюдение на НСРР
За осигуряването на прозрачност, партньорство, ефективно и ефикасно управление на средствата от СКФ е създаден КН на НСРР, чиито функции, задачи и цели са подробно уредени в ПМС № 182/21.07.2006 г. До изменението на постановлението от 25.07.2008 г. КН на НСРР се председателства от министъра на финансите, а членовете му и техните заместници са поименно определени със заповед на министъра на финансите. 
Съставът на КН на НСРР е определен след одобрението на НСРР от ЕК и съответства на изискването на чл. 3 от ПМС № 182/2006 г. за представителност на социалните и икономическите партньори. При конституирането му е спазен принципът на партньорство и равнопоставеност.

След 25.07.2008 г. (извън одитирания период) председател на КН на НСРР е заместник министър-председателят, а министърът на финансите и председателите на Комитетите за наблюдение на Оперативните програми са конституирани като членове, с цел осигуряване на приемственост и практическа връзка между Комитетите за наблюдение на НСРР и на ОП. 
Комитетът за наблюдение на НСРР е създал собствени правила за работа и кодекс на поведение на членовете на комитета, в съответствие с институционалната рамка и националното законодателство.
На оперативно ниво координацията на изпълнението на приоритетите на НСРР се осъществява от ЦКЗ, което изпълнява и функциите на Секретариат на КН на НСРР. 
Във Вътрешните правила за работа на КН на НСРР е предвидено секретариатът да води отчетност за становищата и решенията на комитета и да координира тяхното изпълнение, без изрично да е възложено с функционалната характеристика на сектора в структурата на дирекция „УСЕС”, който изпълнява функциите на секретариат на КН на НСРР да следи за спазване на решенията на КН на НСРР. Това създава риск за ефективното им изпълнение.

2.3. Заместник министър-председател, отговорен за европейските фондове

С приемането на ПМС № 104 от 17.05.2008 г. за организация и координация при управлението на средствата от фондовете на ЕС координационните функции са възложени на заместник министър-председател.
В специализираната администрация на МС е създадена дирекция „Координация и контрол върху дейностите по управлението на средствата от ЕС”, която да осигурява „експертно и административно технически организацията, координацията и комуникацията на дейностите по управлението на средствата от фондовете на ЕС”. Освен от посочената дирекция заместник министър-председателят при изпълнението на функциите си е подпомаган и от съответните дирекции в МФ и другите министерства/ агенции, чрез които се реализира управлението и контрола на СКФ. Министрите/ председателите на агенции следва да осигуряват организацията по изпълнението на дейностите чрез подчинените им административни структури и звена.

Дирекция „УСЕС” продължава да действа като централен представител на страната пред ЕК по всички въпроси относно цялостното планиране, програмиране и управление на финансовата помощ, предоставяна на Република България от ЕС по Оперативните програми. Също така осъществява функции на ЦКЗ за управление на средствата от СКФ на ЕС и цялостната координация във връзка с участието на Република България в процеса на вземане на решения на ЕС в областта на Кохезионната политика, съгласно РМС № 965/2005 г., НСРР и УП на МФ. 

Съгласно чл. 2, т. 13 от ПМС № 104/17.05.2008 г., заместник министър-председателят дава методически указания във връзка с управлението на средствата от ЕС. От своя страна ЦКЗ „подготвя единни методически указания за планиране, изпълнение и наблюдение и анализ на прилагането на политиките и програмите на ЕС, отражението им в програмните и стратегическите документи на Република България.” 
Посоченото показва, че в процеса на нормативно осигуряване на дейността на заместник министър-председателя не е направено ясно разграничаване между неговите функции и тези на съществуващото Централно координационно звено. Комуникацията с ЕК и координацията в областта на кохезионната политика не са от компетенциите на заместник министър-председателя, а на ЦКЗ. Звеното, оторизирано да осъществява електронен обмен с ЕК, чрез системата на ЕС за управление на фондовете SFC2007, е ЦКЗ. Допуснато е дублиране на функции по отношение на отговорността за осъществяване на управлението и  координацията.

В УП на МС и на неговата администрация липсва детайлно описание на функциите, които изпълнява Дирекция „Координация и контрол върху дейностите по управлението на средствата от ЕС”, поради което не може да се направи разграничаване между функциите й с тези на дирекция „УСЕС”.

При изготвянето на ПМС №104/17.05.2008 г. не е осигурено избягване на дублиране на функциите по отношение на даването на указания от страна на заместник министър-председателя и ЦКЗ.
2.4. Статут, правомощия и отговорности на министрите и заместник-министрите, отговорни за Оперативните програми

Министрите, чрез подчинените им административни структури, са ангажирани с управлението, изпълнението и наблюдението на съответните Оперативни програми, чиито Управляващи органи са структурирани в ръководените от тях министерства. В рамките на своите отговорности те подпомагат заместник министър-председателя, отговорен за организацията и координацията при управлението на помощта от ЕС. Министърът на околната среда и водите, съгласно параграф 106 от Закона за опазване на околната среда, е компетентният орган от страна на Република България, отговорен за изпълнението на ОПОС.
Министърът на финансите, в качеството си на ръководител на административната структура, в която са ЦКЗ, Одитния органт и Сертифициращият орган, отговаря за  организацията на подготовката за ефективното и правомерно управление на средствата от СКФ на ЕС в съответствие с политиката на сближаване на ЕС. Той определя поименния състав на КН на НСРР въз основа на предложенията на съответните органи и организации и е председателствал комитета до 25.07.2008 г., издава задължителни за компетентните органи и институции правила и указания и утвърждава препоръчителни образци на типови формуляри за кандидатстване, свързани с реда на предоставяне и разходване на средствата по Оперативните програми.
До изменението и допълнението на ПМС № 182 от 21.07.2006 г. съществува празнота в нормативната уредба по отношение на понятието „ръководител на Управляващ орган”. След изменението му през юли 2008 г. (след одитирания период), министрите носят пряка отговорност за управлението на Оперативните програми. Вследствие на съществуващата непълнота в нормативната уредба сред Управляващите органи съществува различно разбиране, довело до различни практики в структурите, отговорни за управлението на Оперативните програми. 

Функциите на ръководител на УО на Оперативните програми са изпълнявани от ръководителя на административното звено, определено за УО, от ресорните заместник министри и/или пряко от министрите. 

Липсата на изрично овластяване на министрите (с изключение на министъра на околната среда и водите) преди юли 2008 г. е създало предпоставки за дуализъм в управлението на Оперативните програми и изпълнението на едни и същи функции от длъжностни лица от различни по степен йерархични нива. Наличието на различни практики сред Управляващите органи на Оперативните програми показва недобра координация между отделните структури, ангажирани в процеса на управление и контрол на ОП. 

2.5. Централно координационно звено

ЦКЗ е органът, който координира и следи за изпълнението на целите на НСРР в процеса на усвояване на средствата от СКФ.

Дирекция „УСЕС”, съгласно УП на МФ, осъществява функциите на ЦКЗ за управлението на средствата от СКФ на ЕС. Дирекцията е структурирана в 4 отдела. Дейностите, свързани с подготовката за успешното изпълнение на функциите на ЦКЗ за управление на средствата от СКФ, съгласно функционалната характеристика на дирекцията, се изпълняват от отдел „Координация на НСРР”. 
Координационни функции, свързани с Оперативните програми, са възложени на още два отдела от дирекцията – отдел „Стратегически инвестиции”, който координира подготовката и участва в преговорите за одобряването на ОПТ и ОПОС, участва в организирането и следи за подготовката на проектите от секторите „Транспорт” и „Околна среда” и организира координационни срещи между Управляващите органи на ОПТ и ОПОС и МФ в ролята му на ЦКЗ. Отдел „Координация на проекти и програми”, който участва в разработването и наблюдението на изпълнението на ОПРР, ОПРКБИ, ОПАК и ОПРЧР, като представител на ЦКЗ. От друга страна следва да осъществява връзка между Управляващите органи и ЦКЗ по координационни въпроси, свързани с политиката и управлението на СКФ. 
Отдел „Оперативна програма Техническа помощ” изпълнява функциите на УО на ОПТП и управлява дейностите, свързани с разработването, изпълнението, наблюдението, контрола и оценката на изпълнението на програмата, както и тези на Секретариат на КН на ОПТП.

За одитирания период са извършени три промени в структурата на дирекцията, свързани основно с промяна в нейната численост и функции.
Освен посочените отговорности, на отделите, ангажирани с дейности по управлението на средствата от СКФ, са възложени и редица други функции (общо 113 по функционалната характеристика), които са различни по характер (координационни, аналитични, по наблюдение и отчетност, оценка и други, по различни структурни инструменти) и обем, някои се припокриват, а част от тях временно са отпаднали, тъй като са свързани с етапа на програмиране. 

Извършеният анализ показва необходимост от оптимизиране на структурата и функциите на дирекцията като Централно координационно звено, с цел подобряване на координацията при управлението на средствата от СКФ. 

2.6. Сертифициращ орган

Функциите и отговорностите на СО са определени в чл. 61 от Регламент на
Съвета (ЕО) № 1083/2006 г., чл. 20 от Регламент на Комисията (ЕО) № 1828/2006 г., НСРР и УП на МФ и са доразвити във функционалната характеристика на дирекция „НФ”. 

Като СО дирекция "НФ" отговаря за изготвяне и представяне пред ЕК на сертифицирани декларации за разходите и заявления за плащане и гарантира, че получава от Управляващите органи цялата информация относно процедурите и проверките, извършени във връзка с разходите за целите на сертифицирането. 
Структурата и функциите на Сертифициращия орган са в съответствие с приложимите регламенти на ЕС, нормативните актове и вътрешните правила.

2.7. Одитен орган

Основните функции и дейности на Одитния орган са определени в Регламент на Съвета (ЕО) № 1083/2006 г. и в Регламент на Комисията (ЕО) № 1828/2006 г., и са доразвити в текстовете на НСРР, УП на МФ и Оперативните програми. 
Одитният орган дава становище въз основа на проверките и одитите, които са били извършени под негова отговорност, относно ефективността на внедряване на СУК, с оглед предоставянето на разумна гаранция, че представените на ЕК отчети за разходите са правилни и че извършените транзакции са законосъобразни и редовни. 
Независимостта на Одитния орган от УО на шест от Оперативните програми се осигурява от факта, че той е позициониран в МФ, а УО – в министерствата, които управляват Оперативни програми.  По отношение на ОПТП независимостта на Одитния орган не може да се счита за гарантирана посредством прякото подчинение на дирекция „ОСЕС” на министъра, който е и ръководител на УО на ОПТП. 

Освен отговорностите на Одитен орган по Оперативните програми на СКФ дирекция „ОСЕС” изпълнява и функции на Одитен орган по двустранните програми за трансгранично сътрудничество и по Инструмента за подобряване на бюджетните парични потоци и за подпомагане на изпълнението на Шенгенското споразумение. Дирекцията е определена да изпълнява функциите и задачите на Сертифициращ орган на програма САПАРД, да осъществява дейността по сертифициране на сметките на функционалните структури, които се разпореждат със средства от програми на ЕО – „Леонардо да Винчи”, „Сократ” и техните подпрограми, както и да извършва извадкови проверки и да изготвя Окончателни декларации по предприсъединителния инструмент ИСПА.
През одитирания период са извършени три промени в числеността и структурата на дирекцията. През 2006 г., след определянето и за Одитен орган, е извършена промяна в структурата с цел по-добра функционалност и планиране на дейността, свързана със СКФ. 
През 2008 г., с оглед подобряване на административния капацитет, в дирекцията са обособени три отдела. Извършено е функционално разпределение на дейността, като два отдела отговарят за  осъществяване на одитната дейност по различни фондове и програми на ЕС, с което се цели по-тясна специализация. Отделът по методология отговаря за разработването и подобряването на одитната методология и за анализа на прилагането й, както и за процедурите за осигуряване на качеството. Във връзка с промяната на структурата е актуализирана функционалната характеристика на дирекцията. 

В актове на ЕС и в национални нормативни актове и вътрешни правила са определени мястото и функциите на Одитния орган в процеса на изпълнение дейностите по управление и контрол на средствата от фондовете на ЕС.  

С извършените през 2008 г. промени структурата на дирекцията е приведена в съответствие с възложените и функции. В същото време многобройните и разнородни функции (на одитен и на сертифициращ орган) по различни структурни инструменти и недостатъчният административен капацитет подлагат на риск ефективното изпълнение на възложените дейности.

2.8. Комитети за наблюдение на Оперативните програми

Създаването и основните компетенции на КН на Оперативните програми са определени в Регламент на Съвета (ЕО) № 1083/2006 и на национално ниво в ПМС                   № 182 от 21.07.2006 г. КН по отделните Оперативни програми са създадени в срок и при спазване на нормативните изисквания. КН следи за ефективността и качеството на изпълнение на оперативната програма.
Поименните състави на Комитетите за наблюдение, в съответствие с нормативните изисквания, са определени със заповеди на ръководителите на министерствата, които осъществяват изпълнението на Оперативните програми, след съгласуване с Управляващите органи и консултации със социално-икономическите партньори. Председатели на комитетите са заместник министрите, в чиито ресори са УО на Оперативните програми, с изключение на ОПОС, където председател на КН е заместник министърът, в чийто ресор е Междинното звено. 

Функциите на секретариати на КН изпълняват административните звена, определени за УО по отделните Оперативни програми.

2.9. Управляващи органи на Оперативните програми

С РМС № 965 от 16.12.2005 г. и последващите му изменения са определени названията и статута на УО и съответните Междинни звена. Функциите и отговорностите на административните звена, в тези им качества, са посочени в УП на министерствата, част от чиято структура са Управляващите органи, съответно Междинното звено. За УО по Оперативните програми са определени дирекции от администрацията на съответното министерство, с изключение на ОПТП, където поради специфичния характер и ситуиране на програмата за УО е определен отдел „Оперативна програма Техническа помощ” към дирекция „УСЕС” на МФ. 
Функциите на ръководител на УО по ОПТП преди датата на упълномощаване (01.02.2008 г.), както и след нея, по отношение на неделегираните отговорности, се изпълняват от министъра на финансите. За изпълнението на тези функции в УП на МФ, в правомощията на министъра, не са включени изрично такива, свързани с управлението на средства от СКФ по ОПТП.
УО отговарят за управлението и осъществяването на Оперативните програми в съответствие с принципите за стабилно финансово управление, като гарантират, че операциите, избрани за финансиране, са в съответствие с критериите, приложими за оперативната програма и приложимите правила на Общността и националните правила. Те гарантират, че съществува надеждна и сигурна система за записване и съхраняване в компютъризирана форма на счетоводните записи за всеки проект по Оперативните програми и че са събрани данните за изпълнението, необходими за финансовото управление, мониторинг, проверки, одити и оценка и други.
В рамките на административните структури, изпълняващи функциите на УО/ Междинно звено в министерствата/ агенциите, е налице съвместяване на изпълнението на Оперативните програми с дейности по предприсъединителните инструменти (ФАР и ИСПА) и по Оперативните програми за трансгранично сътрудничество по външните граници на ЕС. Голямата натовареност на служителите води до проблеми при разпределянето на работата между тях, до неспазване на срокове и създава предпоставки за неефективно изпълнение на функции.
По три Оперативни програми - ОПРР, ОПРЧР (частично) и ОПАК е установено наличие на съвместяване на функции на едно и също лице, изпълняващо функциите на председател на КН по съответната ОП и на Ръководител на УО/Договарящ орган (ДО). В посочените случаи липсва реално разделяне на функциите, което е един от основните принципи, посочен в Регламент на Съвета (ЕО) № 1083 (чл. 58, б. „б”) по отношение на СУК. КН не е част от органите, включени в системата съгласно регламента, но основна негова задача е да се уверява в ефективността и качеството на изпълнението на ОП. В тази връзка е необходимо същият да: следи за действията, които се предприемат от УО и МЗ в съответствие с хоризонталните политики; изпълнява функции по разглеждане и одобряване на документи; информира се от Ръководителя на УО по определени въпроси; взема решения по проблемни въпроси. Неговите решения имат ангажиращ характер по редица аспекти от управлението на помощта и с оглед на изброените функции на КН, председател на КН и ръководител на УО, следва да се изпълняват от различни лица
.

В случаите, когато УО е и бенефициент по ОП, съществува риск относно независимостта при верификацията и контрола на разходите, тъй като звеното, верифициращо разходите, е финансово-счетоводната дирекция, подчинена на министъра, който изпълнява и функциите на Ръководител на УО. От друга страна, звеното за вътрешен одит, което следва да осъществява контрол, също е на пряко подчинение на министъра. С оглед избягването на този риск в Процедурния наръчник на ОПТП е предвидено в случаите, когато УО е бенефициент административната проверка да се извършва от външен одитор. В ОПТ верификацията на разходите е предвидено да се извършва от независим експерт. 
2.10. Междинни звена на Оперативните програми

УО може да възложи управлението и изпълнението на част от ОП на едно или повече Междинни звена. Те осигуряват изпълнението на една или повече операции в съответствие със споразумение, сключено между УО и МЗ. В случаите, когато задължения са делегирани на Междинното звено, УО е изцяло отговорен за правилното управление и изпълнение на оперативната програма. 

Междинни звена са създадени да подпомагат изпълнението на три Оперативни програми: ОПРКБИ, където са делегирани отговорностите по управлението на ИАНМСП; ОПРЧР - с делегирани правомощия на АЗ, на АСП и на МОН; ОПОС, където са делегирани правомощия на дирекция „Фондове на Европейския съюз за околна среда (ФЕСОС)” към МОСВ. 
УО на ОПРЧР и ОПРКБИ са подписали междуинституционални споразумения с междинните си звена за делегиране на функции и задачи, свързани с управлението, изпълнението и контрола на съответните приоритетни оси. Споразуменията дават подробно описание на всички делегирани функции на МЗ. Делегирането на отговорности на междинните звена не освобождава УО от цялостната отговорност, която носят за изпълнението и управлението на ОП.

2.11. Вътрешен одит 
Отделни звена за вътрешен одит в Управляващите органи/Междинните звена не са създавани. Същият се осъществява от съответните звена, създадени в рамките на министерствата/агенциите.

2.12. В структурите, свързани с управлението на Оперативните програми през одитирания период са извършвани многобройни промени, свързани основно с  числеността, трансформиране на длъжности, закриване/преименуване на сектори/отдели и др.

На основата на извършените преглед и анализ на структурите, участващи в управлението и контрола на средствата от СКФ, могат да се направят следните изводи:

Изпълнен е един от основните приоритети за програмния период 2007–2013 г. съгласно НСРР за изграждането на институционална рамка за управление на средствата от СКФ. На национално ниво са създадени ЦКЗ, Сертифициращ орган и Одитен орган. Определени са Комитети за наблюдение на Оперативните програми и структурите, които да изпълняват ролята на Управляващи органи и Междинни звена.

Функциите между УО и МЗ са ясно разграничени и подробно регламентирани в нормативните актове, междуинституционалните споразумения и вътрешните правила.

Структурата на системата не е актуализирана след определянето на заместник министър-председател, който централизирано осъществява цялостната координация по планирането, програмирането, управлението, наблюдението и контрола на средствата по Оперативните програми, финансирани от фондовете на ЕС. 

Честите промени в административните структури, свързани с усвояването на средствата, създават затруднения в механизма за координация и взаимодействие между тях. В този аспект конкретните мерки, предприети със създаването на координираща и контролираща функция на заместник министър-председателя, са  положителни. 

В част от Оперативните програми е налице съвместяване на функции от едно и също лице на председател на КН и Ръководител на УО. Изпълнението на функциите на Ръководител на Управляващия орган и на председател на Комитета за наблюдение е свързано с конкретни отговорности, които предполагат изпълнението им да се извършва от различни длъжностни лица.
ІІ.3. Анализ и оценка на ресурсната осигуреност
3.1. Административен капацитет

За обосновка на числеността в структурите, ангажирани с управлението и контрола на средствата от СКФ, са изготвяни периодични анализи на състоянието на административния капацитет за 2006 г., 2007 г и 2008 г., при които е идентифицирана необходимост от увеличаване на наличния персонал с оглед оптималното изпълнение на функциите. 

През одитирания период числеността на персонала в дирекция „ОСЕС” е увеличавана три пъти. Извършени са и 3 промени на числеността и на дирекция „УСЕС” – две през 2006 г. и една през 2008 г. В Сертифициращия орган числеността на персонала е увеличена с над 80 на сто. Промените са свързани с препоръки на ЕК, дадени по отношение на специализираните звена, които изпълняват функции по финансово управление, одит, сертифициране и контрол на средствата от ЕС, също и в резултат на анализ на административния капацитет и необходимостта от укрепването му. 
За периода от 01.01.2006 г. до 30.09.2008 г. с ПМС са извършвани промени в съответните УП и е увеличена числеността на персонала в Управляващите органи и в Междинните звена по Оперативните програми. 
В дирекция «ОСЕС» за одитирания период е установено постоянно текучество на персонала, въпреки прилагането на Програма за задържане на персонала в МФ. Съществуват затруднения за намиране на опитни кадри и 66 на сто от одиторите, работещи в дирекцията, считат, че административният капацитет на дирекция «ОСЕС» не е достатъчен за ефикасното и ефективното изпълнение на възложените му функции. Текучеството се дължи на голямата натовареност, работа на ненормиран работен ден, както и възможностите за реализация на специалистите в други организации с по-високо заплащане при подобни отговорности. Поради недостатъчност на собствените ресурси ползването на външни изпълнители за одитни услуги се е наложило като практика. 

Наличната численост на персонала, съпоставена към увеличеният обем на работа за изпълнение функциите на Одитния орган, създава предпоставка за повишаване риска за високо натоварване на служителите и съмнение относно качеството на извършваната методологическа и одитна дейност. 

Съотношението напуснали към фактически заети бройки в ЦКЗ е с тенденция към намаление, но остава високо за одитирания период. 
В Сертифициращия орган няма текучество, но поради същественото увеличение на числеността към 30.09.2008 г. 43 на сто от утвърдените бройки са незаети, което създава сериозен риск за административния капацитет. 
Извършеният анализ на числеността и трудовия стаж на персонала общо за Управляващите органи и Междинните звена по Оперативните програми показва, че утвърдената численост след 01.01.2006 г. е нараствала и към 30.09.2008 г. е със 70 на сто по-висока спрямо началото на периода. Най-голямо е увеличението на числеността в ОПОС и МЗ на ОПРКБИ и МЗ на ОПРЧР - АСП. Установено е, че най-много са служителите с трудов стаж над 10 години, а най-малко – с трудов стаж до 1 година, което е индикатор за добър професионален опит на заетите в Управляващите органи и Междинните звена. 
Увеличение на текучеството се наблюдава в 4 УО (ОПАК, ОПРЧР и ОПРКБИ, ОПОС), в 2 от УО (ОПТП и ОПРР) е установено ниско ниво на текучеството, а в една (ОПТ) намалява спрямо началото на периода. 
Спазвани са изискванията за подбор на персонала (образование, квалификация, професионален опит) в Управляващите органи на Оперативните програми. 

През одитирания период са провеждани обучения на персонала на дирекции «ОСЕС», «УСЕС» и «НФ» в областта на СКФ, одит на средствата от ЕС, Регламентите на ЕС, международните счетоводни стандарти и други. За периода от 01.01.2006 г. до 30.09.2008 г. са проведени курсове, семинари в страната и чужбина и конференции.
Изготвени са лични годишни планове за обучение на служителите съобразно изискванията по длъжностните им характеристики и изпълняваните функции, които са одобрени по съответния ред. Установена е недостатъчна координация с дирекция „Човешки ресурси” в МФ по отношение на обученията на персонала. Съществува  практика отделните дирекции, в т.ч. отдел «ОПТП», да получават покани за включване в курсове и семинари, като дирекция „Човешки ресурси” получава информация впоследствие.

С цел укрепване на административния капацитет в повечето Управляващи органи и Междинни звена са изготвяни анализи на потребностите от обучение на персонала и са съставяни годишни планове за обучение. По-голямата част от проведените обучения са в съответствие с изискванията на изпълняваните функции и се провеждат периодично. 

В УО на ОПРЧР - Главна дирекция „ЕФМПП” в МТСП не е извършван отделен анализ на потребностите от обучение на персонала, като такива се определяни с общия план за обучение на министерството. Установено е, че някои от служителите са взели участие в обучения, които не са пряко свързани със задълженията им. Провеждани са обучения по френски, испански и италиански език, които повишават квалификацията на служителите, но не са пряко свързани с техните задължения. 

Предприети са действия за задържане, стимулиране и обучение на персонала. Разработена е от МФ „Методология за стимулиране и задържане на служители и/или други лица, работещи за подготовката, координацията, управлението, мониторинга, оценката, информацията и контрола на помощта от СКФ на ЕС” и „Програма за задържане на служителите от МФ”, одобрена от министъра на финансите. Приети са и  ПМС за изплащане на месечно допълнително възнаграждение и материално стимулиране на служителите, изпълняващи функции по усвояване на средства по структурните фондове и предприсъединителните програми на ЕС. 
Преобладаващата част от служителите се чувстват немотивирани или частично мотивирани от възнаграждението си, въпреки приложените механизми. На служителите се възлагат и други задачи, извън свързаните със СКФ и извън тези по длъжностна характеристика, както и за изпълнение в извънработно време, за което в повечето случаи не са получавали възнаграждение. 

За изпълнението на нормативно възложени фукции на Одитния орган, за одитирания период системно са използвани външни експерти. ЦКЗ е ползвало услугите на външни експерти, представили „Отчет-анализ за недостига на капацитета на ЦКЗ и Управляващите органи на Оперативните програми и препоръки за преодоляването му”. През одитирания период СО не е ползвал външни експерти при изпълнението на функционалните си задължения. 

В част от Управляващите органи и Междинните звена също са използвани външни експерти, основно като членове на оценителните комисии в процедурите за възлагане на безвъзмездна финансова помощ. В ОПТП е сключен договор с дипломиран експерт-счетоводител за извършването на верификации.

В резултат на анализи за недостига на административния капацитет са предприети действия за неговото укрепване от органите, ангажирани с управлението и контрола на средствата от СКФ.

Същественото увеличение на числеността е създало риск за попълването на свободните бройки с квалифицирани специалисти в краткосрочен план. 

Проведени са многобройни обучения въз основа на изготвени анализи за потребностите от обучение и съответните планове. Преобладаващата част от обученията са свързани с изпълнението на възложените функции на служителите, но има установени случаи, при които обучението не съвпада с функциите. Това поставя под съмнение качеството на програмите за обучение, респективно неговата ефективност. Липсата на актуална и точна информация относно обучителния курс показва недобра координация и липса на взаимодействие между участващите в обучителния процес звена. 

Текучеството на кадрите за целия одитиран период остава високо. Към края на периода се наблюдава процес на намаляването му, но то все още съществува като проблем, въпреки предприетите мерки за материално стимулиране и обучение на служителите. Наличието на много незаети щатни бройки създава предпоставка за повишаване на риска относно качеството на извършваната дейност.

Създадените механизми за материално стимулиране на служителите, изпълняващи функции по усвояване на средства по фондовете от ЕС, не ги мотивират достатъчно. Изпълнението на задачи извън определените в длъжностните характеристики и извън тези, свързани с управлението на средствата от СКФ, допълнително намаляват привлекателността на изпълняваните дейности и допринасят за  неефективност на прилаганите мотивационни механизми
.

3.2. Информационно и материално-техническо осигуряване

При управлението и контрола на средствата от СКФ се използват следните специализирани софтуерни продукти: базова наличност на информационна система за управление и наблюдения (ИСУН), включваща модулите „Регистрация”, „Оценка”, „Договори” и „Параметри”; SAP R/3 за осчетоводяване на извършените операции, с необходимите аналитични нива, покриващи проектите, отнасящи се за Оперативните програми. Поради това, че все още не са въведени всички модули на ИСУН, няма изградена връзка между информационната система и SAP R/3. Използва се и системата за наблюдение LOTHAR, предоставена от Главна дирекция ”Регионално развитие” на ЕК, чрез която се следи изпълнението на правилото n+3/n+2. Изпращането на материали до ЕК се извършва чрез системата SFC 2007 от ЦКЗ в МФ.

Материално-техническата осигуреност на звената на национално ниво (дирекции «ОСЕС», «УСЕС», «НФ») е сравнително добра за наличния персонал. 
За осъществяване на дейността на дирекциите в МФ е осигурена материално-техническа база, включваща компютри, интернет достъп, периферна техника, принтери, програмни продукти, телефонни постове, факс апарат, копирни машини, скенери и други. 

За осъществяване на дейността на дирекциите, определени за Управляващи органи и Междинни звена на Оперативните програми, с малки  изключения са осигурени работни места и достатъчна материално-техническа база. 

Информационното и материално-техническото осигуряване на дейността на структурните звена, свързани с управлението и контрола на средствата от СКФ е задоволително. 
3.3. Финансова осигуреност 

Анализът на средномесечните разходи за основна работна заплата (РЗ), включително допълнителните възнаграждения за прослужено време и тези по ПМС, допълнително материално стимулиране (ДМС), награди и други бонуси в дирекциите в МФ, Управляващите органи и Междинните звена, е показал, че за периода от 01.01.2006 г. до 30.09.2008 г. тези разходи са нараствали.  
Средните брутни работни заплати за дирекции «УСЕС», «ОСЕС» и «НФ» са по-високи в сравнение с тази за МФ поради прилагане на разпоредбите на чл. 10 от ПМС № 175/2007 г. за заплатите в бюджетните организации и дейности. 
За периода от 01.01.2006 г. до 30.09.2008 г. се наблюдава нарастване на средната  брутна месечна работна заплата  и средния размер на допълнителните възнаграждения по ПМС и ДМС по Управляващите органи и Междинните звена на Оперативните програми. В същото време се наблюдава нарастване на текучеството, а в някои случаи при по-малко увеличение на заплатите текучеството е по-ниско. Това показва, че не може да се изведе пряка зависимост между размера на получаваните възнаграждения и текучеството на кадрите. Налице са и други причини - голяма натовареност, полагане на извънреден труд и големи отговорности на служителите, изпълняващи функции по усвояване на средства по СКФ. Съществуват възможности за реализация на специалистите в частния сектор и структурите на ЕС с по-високо заплащане, което също води до напускане на квалифицирани кадри.
Съпоставката на средната брутна месечна работна заплата за Управляващите органи и Междинните звена на Оперативните програми с тази в съответните министерства/агенции показва, че възнаграждението на служителите, изпълняващи функции по усвояване на средства от СКФ надвишава значително съответното в министерствата. (изключение правят Междинните звена в МОН, АСП и ИАНМСП). Съществените разлики в заплатите създават предпоставки за влошени взаимоотношения и комуникация между дирекциите в министерствата/агенциите при изпълнение на функциите им. 
Към 15.10.2008 г. не може да се оцени ефекта от приетия на 05.08.2008 г. механизъм за материално стимулиране на служителите, изпълняващи функции по усвояване на средства по структурните фондове и предприсъединителните програми на ЕС. 
Разходите за работна заплата и допълнителни възнаграждения, както и индивидуалните възнаграждения на служителите, изпълняващи функции по усвояване на средствата от СКФ превишават значително възнагражденията и разходите за тях на съответните министерства/агенции. Това не създава предпоставки за добри взаимоотношения и комуникация между отделните структурни звена в министерствата/агенциите при изпълнение на техните отговорности. 
Средната брутна месечна работна заплата в Управляващите органи  и Междинните звена на Оперативните програми, заедно с допълнителните възнаграждения по ПМС и ДМС, надвишава значително средната основна месечна работна заплата за съответната дирекция. Не може да се изведе пряка зависимост между размера на получаваните възнаграждения и текучеството на кадрите.
ІІ.4. Анализ и оценка на изпълнението на функциите на органите за управление и мониторинг 
4.1. Централно координационно звено

ЦКЗ изпълнява функции на национално ниво, като следи за промените в регламентите и участва чрез отдел „Координация на НСРР” в комитети и работни групи на ниво ЕС. Участва в инициативите на ЕК, свързани с промяна на политиките за Кохезионната политика и териториалното сближаване. Конкретни резултати са постигнати при изготвянето на българската позиция за бъдещето на Кохезионната политика, която е съгласувана в рамките на Съвета по европейски въпроси и позицията за териториалното сближаване. 
Централното координационно звено участва като член на мрежата за национални звена за контакт по териториалното сближаване на ниво страни членки. За получаваната регулярно от Представителството на Република България в Брюксел информация (за промяна на Регламенти от ЕК или други документи) са уведомявани съответните структури чрез официални писма или електронна кореспонденция. Довеждани са до знанието на работни групи, мониторингови комитети и други. Дискутирани и поставяни са при заседания на работни групи, на КН на НСРР, на мониторингови комитети, на срещи с ЕК при заседания на главните дирекции „Регионална политика” и „Бюджет”, пред заместник министър-председателя. Коригиращи действия по проблемните въпроси са предприемани чрез разработване на планове за действия, с определени срокове и лица за тяхното изпълнение.

Степента на изпълнение на целите на НСРР е отчетена в Годишния доклад за изпълнение на НСРР за 2007 г., който е обсъден и одобрен на 20.06.2008 г. на второто официално заседание на КН на НСРР. 
4.2. Сертифициращ орган

Към 15.10.2008 г. не е приключил одитът за оценка на съответствието по чл. 71 от Регламент (ЕО) № 1083/2006, което е условие за стартиране на процеса на сертифициране на разходите. По тази причина дирекция "НФ" като СО по Оперативните програми не е изпращала декларации на ЕК за сертифицирани разходи към 30.06.2008 г. и към 30.09.2008 г.
Сертифициращият орган е осигурил получаването от ЕК, включително нациналното финансиране на авансовите средства по Оперативните програми за 2007 г. и 2008 г. Преведени са заявените от УО средства по сключени договори и одобрени проекти. Извършена е необходимата подготовка за регламентиране на процедурите, свързани със сертификацията на разходите, включително и "проверки на място". Предвид липсата на практически опит в извършването на "проверки на място" за сертифициране на разходи по Оперативните програми се предвижда наемането на външна фирма, която да извършва тези проверки от името на СО, с участието на негови представители. Във връзка с това следва да бъдат разработени детайлни процедури за отчитане и мониторинг за дейността на организацията, на която е възложено изпълнението
.

4.3. Одитен орган

Съгласно изискването на УП на МФ дирекцията разработва методологията за осъществяване на одитните дейности по фондове и програми на ЕС. На основание на чл. 37 от УП на МФ е разработен Наръчник за одит на средствата от СКФ, утвърден със заповед от министъра на финансите. 

Одитният орган отговаря за представяне на стратегии за одит на Комисията в срок от девет месеца от одобрението на съответната ОП. Съставените стратегии за одит по отделните Оперативни програми са утвърдени от министъра на финансите и са изпратени на Комисията. Получените бележки от ЕК по представените стратегии са отразени и стратегиите са усъвършенствани. 

В одитната стратегия на ОПТП е предвидено проектите, по които Одитният орган е бенефициент по ОПТП да бъдат одитирани от външна независима одиторска организация, с което се намалява рискът от конфликт на интереси. Включена е и процедура за наблюдение и контрол на външните одитори. Задълбочена е разработката по отношение на определянето на рисковете, като при изготвянето на оценката на риска (за ОПТП) са взети предвид резултатите от оценката за съответствието на СУК по ОП. Отразени са бележките на ЕК по отношение на одитния план за 2009 г. 
В съответствие с чл. 71 от Регламент на Съвета (ЕО) №1083 от 2006 г., към 15.10.2008 г. Одитният орган е изготвил оценка по три Оперативни програми. Докладите за оценки на изградените системи за финансово управление и контрол (СФУК) и становища за съответствието на системата с изискванията на Регламент на Съвета (ЕО) № 1083/2006 г. са представени на ЕК в изискуемия срок. Спазени са сроковете за изпращане на докладите и становищата и на останалите четири Оперативни програми.   

При оценката на съответствието са ползвани и външни фирми, които са извършили независими проверки по отношение на СУК на СО, Одитния орган, УО и МЗ. Заключенията от извършените одити за съответствието от външните изпълнители са включени в общия доклад на Одитния орган за съответствие на СУК на ОП. 
Извършен е одит за оценка на съответствието на СУК на дирекция „ОСЕС” и е изготвен е План за действие с определени срокове за изпълнение на препоръките. 
Отговорността за извършената одитна дейност и съставените одитни доклади и становища се носи от Одитния орган съгласно регламентите, което изисква наличие на достатъчен капацитет за поемане на възложените отговорности. 
Извършените разходи за наемане на външни изпълнители са приблизително равни на тези за работна заплата и допълнителни възнаграждения на служителите от дирекцията, включително и за изпълнение на функциите, които не са свързани с одита на средствата от СКФ.
Системното използване на външни изпълнители за част от дейността, възложена на Одитния орган, е по-неикономично за бюджета, като се има предвид, че отговорността за изпълнение на функциите е на дирекция „ОСЕС”. Същата трябва да упражнява и контрол върху дейността на външните изпълнители, за който също е необходим добър собствен капацитет. 

Изграждането на достатъчен в количествено и качествено отношение капацитет на Одитния орган би могло да създаде допълнителна гаранция за ефективното управление и контрол на средствата от СКФ на ЕС.

4.4. Управляващи органи на Оперативните програми
Управляващите органи на Оперативните програми са осъществили следните дейности:

Идентифицирани са бенефициентите по всички Оперативни програми. УО на Оперативните програми са извършвали управление и наблюдение по проектите, финансирани със средствата по СКФ, използвайки индикатори, специфични за съответната ОП. 
Разработени са Индикативните годишни работни програми за 2008 г. на всички Оперативни програми и са публикувани на техните интернет страници. Поради спецификата на ОПТП, по която безвъзмездната финансова помощ се ползва, чрез процедура на директно предоставяне на конкретен бенефициент, УО е разработил Годишна работна програма за 2008 г. 
Годишните доклади за изпълнение на Оперативните програми са предоставени от УО на ЦКЗ, което ги е изпратило на ЕК чрез компютърната система за обмен на данни SFC 2007 в законоустановения срок.
УО на Оперативните програми са изготвили  Типови образци на формулярите за кандидатстване и Насоки за кандидатстване при предоставяне на безвъзмездна финансова помощ от СКФ, които са утвърдени от съответните министри.
Информация за напредъка по ОП е представена от УО на Оперативните програми на заседанията на КН, състояли се през второто тримесечие на 2008 г. 
Във връзка с възлагането на координиращи функции по планирането, управлението, наблюдението и контрола на средствата от СКФ на заместник министър-председателя, УО на Оперативните програми са изготвяли справки, анализи, информация и доклади за напредъка по изпълнението на ОП. Министрите, чиито ресори включват изпълнението на съответната ОП, са участвали в ежемесечните срещи със заместник министър-председателя.
Ръководителите на УО на Оперативните програми са одобрили счетоводна политика и индивидуален сметкоплан, които са представени на Сертифициращия орган за сведение и становище преди тяхното прилагане. 

4.5. Междинни звена

В съответствие с чл. 59, т. 2 от Регламент на Съвета (ЕО) № 1083/2006 г. по ОПРЧР, ОПРКБИ и ОПОС, са определени Междинни звена, които са извършвали определени дейности под отговорността на УО.
Управляващите органи на ОПРЧР и ОПРКБИ са делегирали функции и задачи, свързани с управлението, изпълнението и контрола на някои приоритетни оси с Междуинституционални споразумения.
За ОПОС, където МЗ е дирекция в структурата на МОСВ, министърът е издал заповед за разпределение на задачите между УО (също дирекция в министерството) и МЗ. 
4.6. Комитети за наблюдение
При анализа на изпълнението на функциите на КН е установено следното:

Не е спазен едномесечният срок за изготвяне на механизъм за определяне и участие на представители на неправителствени организации (НПО) в заседанията на КН. Механизмът е разработен и приет от КН на Оперативните програми с голямо закъснение, вследствие на което изборът на представителите е извършен през втората половина на 2008 г. (след одитирания период). Представители на НПО са участвали в заседанията на КН на ОПРЧР, ОПРР и ОПОС. 

Не е спазено изискването на чл. 8, ал. 3, т. 6 от ПМС № 182/2006 г., като в състава на КН на ОПТП не е включен представител на НПО и за хора с увреждания.  
Спазен е едномесечният срок за провеждане на първото заседание на КН на ОПТП, ОПОС, ОПАК и ОПРР. Не е спазен срокът за провеждане на първото заседание на КН на ОПРКБИ, ОПТ и ОПРЧР. Първото заседание на КН на ОПТ е проведено със закъснение от месец и половина след определяне на поименния състав. 
На първото заседание на КН на седемте Оперативни програми са одобрени вътрешни правила за работа и кодекс на поведение.  

Ръководителите на УО на ОПРКБИ, ОПТ, ОПОС, ОПТП, ОПАК са предложили на КН в регламентирания срок критерии за избор на операции. В ОПРР и ОПРЧР са приети общи критерии, като преди откриването на процедури по сътветната приоритетна ос са определяни конкретните критерии.
Информация за напредъка по ОП е представена на КН от УО на всички Оперативни програми. 
Годишните доклади, като основни документи за проследяване реализирането на Оперативните програми, са предоставени от УО и одобрени от КН в съответствие с предвидените процедури. КН на ОПРКБИ и ОПТ са дали съгласие за изпращане на докладите в ЕК и са възложили на УО да предостави одобрения годишен доклад на ЦКЗ за изпращането му на ЕК. Комитетите за наблюдение на ОПРЧР и ОПТП не са възложили на УО да изпратят доклада на ЕК чрез ЦКЗ, но УО са спазили предвидената процедура.

Комитетите за наблюдение на ОПРКБИ и ОПТП посредством процедури за неприсъствено вземане на решения са приели и одобрили комуникационни планове за информация и публичност. На заседания на КН на останалите четири Оперативни програми са приети комуникационните им планове. От всички УО е спазен регламентираният срок за изпращане на комуникационните планове на ЕК. 
4.7. Изпълнение на Оперативните програми и извършените плащания по тях

За одитирания период дирекция „НФ” е получила преведените автоматично от ЕК полагащи се средства само за авансови плащания, тъй като поради неприключилата оценка на съответствието на СУК няма правно основание за сертифициране на разходи и за извършване на междинни плащания.

Плащания на средства от дирекция „НФ” през 2007 г. не са извършвани поради утвърждаването на Оперативните програми от ЕК в края на годината.

За периода от 01.01.2008 г. до 30.06.2008 г. са заявени искания за средства от УО и са предоставени лимити от дирекция „НФ” по четири Оперативни програми (ОПТ, ОПРЧР, ОПАК и ОПТП). Общият размер на заявените средства за този период (средства от фондовете на ЕС и национално съфинансиране) е 14 767 167 лв., а усвоените – 10 078 807 лв., или 68 на сто. Останалите 32 на сто от лимита остават открити до неговото пълно усвояване от УО или до уведомяване на дирекция „НФ” за прекратяване на ползването му.
Единствено по ОПТ заявените средства от фондовете на ЕС и национално съфинансиране са усвоени в пълен размер - 1 171 200 лв.

За периода от 01.07.2008 г. до 30.09.2008 г. към УО от дирекция „НФ” са одобрени искания за средства и съответно одобрени лимити за разплащане по три Оперативни програми (ОПТ, ОПРЧР и ОПАК) със средства от фондовете на ЕС и национално съфинансиране. Общият размер на заявените средства за този период е 9 861 548 лв., а изплатените – 9 710 504 лв., което представлява 98 на сто от заявените средства.
За същия период по ОПТП не са заявявани средства от фондовете на ЕС и национално съфинансиране, а са изплатени средства в общ размер на 541 787 лв. за сметка на останали неизразходвани средства от началото на годината.

За същия период ОПРЧР е възстановил 102 854.90 лв. на дирекция „НФ”, представляващи средства от бенефициенти, които са прекратили договорните си взаимоотношения с УО.
При извършения анализ на общото изпълнение на седемте Оперативни програми е установено, че за програмния период 2007-2013 г. общият бюджет за финансиране на проекти по Оперативните програми е 15 355 861 562 лв., от които 13 052 482 328 лв. средства от СКФ и 2 303 379 234 лв. от национално финансиране.

За 2007 г. одобреният бюджет за финансиране на проекти е 1 129 240 292 лв., като са подадени 2 220 проектни предложения, от които 1872 или 84 на сто са по ОПРЧР. Одобрените за финансиране проекти са 62 бр. на стойност 38 281 382 лв. или             3 на сто от общия бюджет за годината. Не са изплащани средства за финансиране на проекти по СКФ и национално съфинансиране.

За 2008 г. предвиденият бюджет за финансиране на проекти е общо в размер на 1 641 008 241 лв. През първото шестмесечие на 2008 г. са подадени 2144 проектни предложения, а са одобрени 356 бр. на стойност 137 516 597 лв. Изплатените средства са общо в размер на 10 797 110 лв., или 8 на сто от средствата по одобрените проекти.

От 01.07 до 30.09.2008 г. (след одитирания период) са подадени нови                            263 предложения. Одобрени са 907 предложения на стойност 482 343 980 лв. или 30 на сто от общия бюджет за годината. Изплатените средства са в размер на 10 495 319 лв. или 0,6 на сто от предвидения бюджет за годината.

Подадените проектни предложения за периода 01.01 – 30.09. 2008 г. са 2407 бр., а одобрените са 1263 бр., или 52 на сто от подадените проекти. Одобрените средства по проектите са 619 860 577 лв., или 38 на сто от предвидения бюджет за годината. Общият размер на изплатените средства е 21 292 429 лв. или едно на сто от годишния бюджет.

От началото на програмния период до 30.09.2008 г. общият брой на подадените проектни предложения е 4627, от които са одобрени 1325 или 29 на сто. Общият размер на средствата за финансиране на одобрените проекти е 658 141 960 лв. или 24 на сто от общия бюджет за 2007 и 2008 г. Към същата дата размерът на изплатените средства е 21 292 429 лв. или 3 на сто от стойността на одобрените за финансиране проекти и 0,8 на сто от общия бюджет по Оперативните програми за 2007 г. и 2008 г.

Анализът на данните за изпълнението по отделните Оперативни програми показва, че към 30.09.2008 г. най-голям е броят на одобрените за финансиране проекти по ОПРЧР - 713 бр., или 53 на сто, и по ОПРКБИ – 312 бр., или 24 на сто от общо одобрените 1 325 проектни предложения. 
Най-висок относителен дял от общия размер на одобрените средства за финансиране заемат проектите по ОПРР – 43 на сто, и по ОПРКБИ – 32 на сто. 

От общо изплатените средства за финансиране на проектите по Оперативните програми към деветмесечието на 2008 г. най- висок е делът на изразходваните средства по ОПАК - 59 на сто, и ОПРЧР – 33 на сто.

Към 30.09.2008 г. най-голям е размерът на средствата по одобрените за финансиране проекти спрямо общия бюджет за 2007 г. и 2008 г. за ОПАК, по която изпълнението е 118 на сто и ОПТП – 94.7 на сто.  Най-малък е размерът на средствата за одобрените проекти по ОПОС – 0.23 на сто спрямо общия бюджет на програмата за двете години. 

Най-много са изплатените средства по ОПАК – 19.66 на сто от общия бюджет на програмата за 2007 г. и 2008 г., а по три Оперативни програми – ОПРКБИ, ОПРР и ОПОС – не са изплащани средства към 30.09.2008 г. 

Основни причини за малкия брой на одобрените за финансиране проекти и изплатените средства са: късно сформиране на комисиите за оценка на проектни предложения, забавяне на процедури за избор на изпълнители и при отчуждаване на частна собственост и други. 
Наблюдава се тенденция на увеличение на броя на подадените и одобрените за финансиране проекти. За периода от 01.01 до 30.09.2008 г. увеличението на подадените проекти е с 8 на сто спрямо 2007 г, докато броят на одобрените проекти се е увеличил многократно (20 пъти). 

За третото тримесечие на 2008 г. стойността на одобрените за финансиране проекти по Оперативните програми се е увеличила около 3 пъти спрямо одитирания период (01.01. 2007-30.06.2008 г.) На основата на анализа на данните може да се направи изводът, че при реално стартиралите през одитирания период Оперативни програми се наблюдава положителен процес на активизиране на дейността по изпълнението индикативните годишни програми и постигане на целите.

ІІ.5. Анализ и оценка на изградената система за отчетност и докладване

5.1. В изграждането и функционирането на надеждна система за счетоводство, отчетност и финансово докладване в компютъризирана форма са ангажирани Централното координационно звено, Сертифициращият орган, Управляващите органи на Оперативните програми и на Междинните звена. Информационните системи, които се използват, са ИСУН и счетоводната система SAP/R3.

5.2. Потребители на ИСУН са УО на Оперативните програми, Междинните звена, СО, Одитния орган, като на следващ етап от разработването на системата е предвидено като потребители да бъдат включени и бенефициентите.

5.3. Пълната функционалност на ИСУН включва: базова функционалност - с модули „Регистрация”, „Оценка”, „Договори” и „Параметри”,и основна конфигурация - с модули “Управление на проекти”, “Финансов модул”, “Проверки и управление на нередности”, “Наблюдение”. Базовата функционалност е разработена по задание на МФ. За да се предотврати загубата на въведени данни в ИСУН, е определен отделен сървър в МФ за съхранение на информацията.

5.4. Базовата функционалност на ИСУН работи ефективно и се ползва от УО по ОП от август 2008 г. – 9 месеца след одобрението на Оперативните програми и 
1 година и 8 месеца след началото на програмния период - 01.01.2007 г. Към 15.10.2008 г. не всички УО са въвели цялата информация за постъпилите проектни предложения по съответната ОП. За доизграждането на пълната функционалност на ИСУН е одобрен проект по ОПТП на стойност 3 498 000 лв., за което е сключен договор на 17.09.2008 г. 

На УО е изпратен индикативен план-график за въвеждането и експлоатацията на ИСУН, съгласно който крайният срок за приключване на разработването на модул “Управление на проекти” е 31.10.2008 г. Към тази дата модулът е инсталиран в тестовата версия на ИСУН, а въвеждането му в експлоатация е предвидено за края на  ноември 2008 г. 

Базовата функционалност на ИСУН покрива и осигурява всички данни съгласно изискванията в част А на Приложение ІІІ от Регламент на Комисията № 1828/2006. За осигуряване на данните в част Б от същото приложение ЦКЗ е разработило таблици (формат .xls), в които част от данните се осигуряват от SAP/R3, а друга част се въвежда ръчно. До въвеждането на пълната функционалност ще бъдат използвани таблиците „Регистриране искания за плащане” и „Регистриране искания за плащане с допълнителни редове”, които са препоръчани от ЦКЗ на всички УО. Предвидено е в началото на 2009 г. изграждането на връзка между ИСУН и счетоводната система SAP/R3, която ще допринесе за подобряване на наблюдението и управлението на средствата от СКФ.  

5.5. Броят на обучените служители в УО за работа с ИСУН е достатъчен към 15.10.2008 г. Служителите въвеждат данни в ИСУН със собствени пароли с нива на достъп. При въвеждане на данни в ИСУН всеки кандидат се идентифицира чрез неговия БУЛСТАТ, като се извличат данни от другите ОП, по които евентуално е кандидатствало същото лице. Системата не позволява въвеждане на кандидати с несъществуващ БУЛСТАТ, но не отхвърля повторното въвеждане на едно и също проектно предложение, което поражда риск от дублиране.
5.6. С РМС дирекция „НФ” към МФ е определена за единствен СО. Взаимоотношенията между дирекция „НФ” като СО и орган, отговарящ за получаването на средствата от СКФ, и УО на Оперативните програми са уредени в четири указания на СО от 2007 г. Процесът на плащанията по СКФ на ЕС и националното съфинансиране се осъществява чрез системата на единната сметка в БНБ. 
От дирекция „НФ” се получават средствата от ЕК и кореспондиращото национално финансиране. Плащанията към УО/МЗ са извършвани в рамките на одобрените лимити от НФ, заложени по десетразрядни кодове на УО/МЗ. В счетоводната система транзакциите са отчитани задбалансово, което позволява проследяването на изменението на лимитите на УО/МЗ.

Министърът на финансите е определил със заповед лицата с право на първи и втори подпис по сметките на СО, свързани със СКФ на ЕС.

5.7. Отдел „Счетоводна отчетност” в НФ е отговорен за счетоводството и поддържането на данните в счетоводната система, поддържаването на счетоводните записи в компютъризирана форма за декларираните към Комисията разходи, както и воденето на отчетност за подлежащите на възстановяване и намалените суми в резултат на прекратяване на цялото или част от финансирането по операцията. 

Сертифициращият орган е разработил методология за осчетоводяване на операциите във връзка с управлението и изразходването на средствата по Оперативните програми. Дадени са задължителни указания за организацията на счетоводния процес в УО/МЗ и използването на SAP/R3. Разработени са сметкоплан и система от стандартни счетоводни записвания, които да се прилагат от УО за дейностите по Оперативните програми. 

Сертифициращият орган, УО и Междинните звена прилагат SAP R/3, използвайки принципа на начислена основа със съответните аналитични нива, осчетоводяват в системата всички транзакции, свързани с изпълнението на Оперативните програми. Системата позволява различни нива на достъп в зависимост от функциите, отговорностите и правата на потребителите, като осигурява защита на достъпа до информация от неоторизирани потребители. 

Управляващите органи ежемесечно са представяли в дирекция „НФ” консолидирана информация за касовото изпълнение по функции и дейности на Единната бюджетна класификация и оборотна ведомост, генерирана от счетоводната система SAP R/3, за равнение на оборотите и салдата. НФ е уведомяван от УО за резултата от месечното засичане на остатъците по лимити и за евентуални различия между информацията в СЕБРА и счетоводството на УО/МЗ. Министерството на финансите, като администратор на системата SAP/R3, е отговорно за последователността на счетоводните данни, тяхното архивиране и съхранение. От май 2007 г. има действащ резервен IТ център, с който е осигурено пълното архивиране и съхраняване на всички счетоводни данни. 
Установено е, че обучението и броят на служителите в УО, отговорни за счетоводната система SAP R/3, не във всички случаи са достатъчни
. В ОПТ е обучен само един служител, в МЗ на ОПРКБИ е необходимо допълнително обучение. Броят на служителите в УО по ОПРЧР и ОПРР е недостатъчен. 
5.8. Въведен е механизъм за проследяване на прогнозите за финансово изпълнение на Оперативните програми чрез системата за наблюдение ЛОТАР, базирана на продукта MS Excel. Анализът се извършва всяко тримесечие от ЦКЗ, като информацията се изпраща на ЕК. 
5.9. Във връзка с осигуряване на адекватна одитна пътека е установено, че в ЦКЗ кореспонденцията по координацията с НПР и НСРР, с УО и ЕК се съхранява предимно в електронната поща в персоналните компютри. В отдел „Координация на НСРР” документацията не е подредена в хронологичен ред. По време на одита са предприети действия за архивиране на информацията. 
Процедурите за проследяване на пътя на документацията и осигуряване на одитна пътека на Оперативните програми са утвърдени в описанията на системата за управление и контрол и наръчниците за управление и изпълнение на Оперативните програми. 

5.10. В наръчниците на Оперативните програми са регламентирани процедурите за получаване, проверка и одобряване на исканията от бенефициентите за плащане по програмата. Определен е редът за регистриране, оценка на проектните предложения и за уведомяване на кандидатите за резултатите. Правилата и редът за предоставяне на изискуемата отчетна информация на ЕК са регламентирани в наръчниците на Оперативните програми, описанията на системата за управление и контрол и в длъжностните характеристики на служителите.
5.11. В изискванията за кандидатстване по Оперативните програми е заложено като условие за изпълнение на проектите бенефициентите да водят счетоводна отчетност чрез използване на подходяща и адекватна електронна система за документация и двустранно счетоводно записване, отразяваща изпълнението на проекта.

5.12. Процедурите по отчитане и докладване на нередности по Структурните фондове са регламентирани в указание на СО, съгласно което всяко тримесечие УО докладва на СО новите случаи на нередности и предприетите действия за докладваните случаи. Осигурен е единен подход по отношение на отчитането и докладването на нередностите и възстановените суми и защита на финансовите интереси на ЕС. Предвидено е за целта да се използва модулът “Проверки и управление на нередности” в ИСУН. 
За периода от одобряването на Оперативните програми през 2007 г. до 30.06.2008 г. СО, в изпълнение на задълженията си, е представял декларация за нередности пред Европейската служба за борба с измамите (OLAF) и на Съвета за координация в борбата с правонарушенията, засягащи финансовите интереси на ЕО към МС. С влизане в сила на измененията в ПМС № 18/2003 г., в чл. 9 от постановлението, регистрираните нередности се докладват от СО на новосъздадената дирекция „Координация на борбата с правонарушенията, засягащи финансовите интереси на Европейските общности” в администрацията на МС.

Процедурата по отчитане на нередности по Оперативните програми се прилага от четвъртото тримесечие на 2007 г., когато са стартирали Оперативните програми.
От одобряването на Оперативните програми от ЕК до 30.06.2008 г. не са регистрирани и докладвани случаи на нередности от УО на СО, поради което не е възникнала необходимост от възлагането на проверки от СО. За периода от 
01.07.2008 г. до 30.09.2008 г., от УО по Оперативните програми са постъпили тримесечни уведомления за 3 установени нередности по ОПРР и една нередност по ОПОС. По ОПАК към 07.11.2008 г. в СО не е постъпила информация относно нередностите за периода, за което са предприети съответните мерки от СО. УО на останалите 4 Оперативни програми са подали декларации за липса на установени нередности.

Към 15.10.2008 г. не е създадена централна база данни, съдържаща сведения за кандидати или участници в тръжна процедура, изключени от участие в процедура по възлагане на обществена поръчка, съгласно чл. 93 и чл. 94 от Регламент 1605/2002. Сертифициращият орган е изпратил указания до УО на всички ОП относно реда на регистриране и докладване на случаи на предоставяне на невярна и/ или подвеждаща информация от фирми, участващи в търговете и/или действащи като изпълнители по договори по СКФ на ЕС (процедура „Ранно предупреждение”). 
С дадените задължителни указания от Сертифициращия орган е заложен единен механизъм за документална отчетност на всички нива на управление. За осъществяване на счетоводната отчетност в СО, УО и МЗ се прилага интернет базираният счетоводен софтуерен продукт SAP R/3, който осигурява актуална и точна информация за управление на процесите. 
Изграждането и ефективното функциониране на ИСУН, като съществен фактор за доброто финансово управление на средствата, не е извършено едновременно със стартирането на Оперативните програми, което е затруднило наблюдението и управлението на процесите и е довело до закъснение при въвеждането на информацията от страна на Управляващите органи по Оперативните програми. 
Неизградената пълна функционалност на ИСУН към 30.06.2008 г. и заместването на липсващите модули с таблици на xls. формат затруднява наблюдението и управлението на средствата на национално ниво и поставя под съмнение точността и сигурността на информацията. Липсващата връзка между ИСУН и SAP R/3 представлява риск за наличие на несъответствия в данните на двете системи
. 
Приети са процедури, свързани с превенцията, идентифицирането и докладването на нередности, и са назначени служители по нередностите. Създадени са и  процедури за въвеждане на адекватна одитна пътека.
Поддържането на отделна аналитична отчетност от страна на бенефициентите е записано като тяхно задължение, но не са предвидени механизми, които да гарантират неговото спазване
. 
ІІ.6. Анализ и оценка на системата за мониторинг, контрол и оценка

Отговорните звена за изграждането на системата за мониторинг, контрол и оценка при усвояването на европейски средства са КН на НСРР, Сертифициращият орган, Одитният орган, Централното координационно звено, Комитетите за наблюдение и Управляващите органи на Оперативните програми. С приемането на ПМС № 104/2008 г. в процеса е включен и заместник министър-председателят, отговорен за цялостната координация и контрола на дейностите по управлението на средствата от ЕС.
6.1. Управление на риска

Сертифициращият орган е разработил и прилага Стратегия за управление на риска, която е част от Процедурния наръчник. Оценката и управлението на риска съгласно утвърдения Наръчник на СО включват следните етапи: идентифициране на риска; оценка на риска; анализ и тълкуване на резултатите от оценката на риска; намаляване на риска чрез разработване на планове за намаляване на критичните рискове; контрол и наблюдение на процесите за намаляване на риска; създаване и поддържане на база данни за управление на риска, включваща пълен списък на рисковете и резултатите от идентификацията и оценката им, план за управление и план за намаляване на риска; тримесечни срещи за наблюдение и контрол на рисковете. 
Оценка на риска за Оперативните програми е извършена в разработените от Одитния орган за всяка от седемте Оперативни програми Одитни стратегии. Процедурите за идентифициране и оценка на риска не са разработени достатъчно детайлно в Наръчника за одит на средствата от СКФ на ЕС.
В Оперативните програми са създадени процедури за идентифициране и оценка на рисковете, като в ОПАК, ОПРКБИ и ОПТП процедурите са описани в Наръчниците и описанията на СУК, а в останалите са разработени и одобрени планове или стратегии за управление на риска. Предвидено е да се извършва периодично наблюдение на риска в ОПАК, ОПРЧР и ОПТ. За 2008 г. е извършена оценка на риска в ОПРЧР, ОПРР и ОПТП. 
6.2. Процедури за избягване на двойно финансиране
В ЦКЗ отдел „Координация на проекти и програми” следи за избягване на двойно финансиране по следните начини: при разработването на НСРР и ОП експертите от отдела са следили за допълняемостта и за ясно разграничение на дейностите между отделните програми, както и да няма дублиране с дейности, финансирани по предприсъединителните програми; участие на представители в комисии за оценка на проектните предложения по стартирали схеми по Оперативните програми и даване на становища относно потенциално припокриване с програма ФАР; участие в КН на Програмата за развитие на селските райони и в КН на ОП за развитие на сектор „Рибарство”. При програмирането експертите са участвали в работната група за т.нар. демаркация, с цел избягване дублирането между ОП по СКФ и проектите за селските райони. Изготвена е демаркационна таблица, която е включена в НСРР. 
Използват се и възможностите на ИСУН за проследяване на евентуални искания за двойно финансиране.

В ОПАК е създаден механизъм за извършване на проверки за липса на двойно финансиране/държавни помощи, който е включен в Наръчника за изпълнение и в СУК на ОПАК. След получаването на оценителния доклад от комисията за оценка на проектните предложения в МФ се изпраща списък с проектните предложения, преминали успешно оценката за проверка на припокриване и двойно финансиране на дейности, както и за наличие на помощи de minimis, предоставяни на бенефициенти през последните три фискални години. Проверка за наличие на двойно финансиране се извършва преди подписване на договора за предоставяне на безвъзмездна финансова помощ, а при неговото изпълнение се декларира от бенефициента. При верификацията на разходите се извършва проверка на декларирането на това обстоятелство. В случай, че проверката установи наличие на двойно финансиране или несъвместима държавна помощ, проектът отпада от списъка на класираните проекти. 
В Насоките за кандидатстване на ОПРКБИ от УО е въведено изискване от кандидатите да представят декларации, че не са получавали друго финансиране за същия проект и същите дейности, както и че не са получавали помощ de minimis или ако са получавали, тя е под допустимите прагове за три поредни данъчни години. В Критериите за избор на операции, утвърждавани от КН, са поставени демаркационни линии между кандидатите и проектите, финансирани по ОПРКБИ и други програми. 
В ОПТ се изисква декларация от кандидата, че не е получавал безвъзмездна финансова помощ за дейностите по проекта към момента на подаване на формуляра за кандидатстване в УО, което е заложено в Процедурния наръчник на програмата.  При подаване на искане за плащане от бенефициента същият декларира, че по съответния проект няма използвани средства от други програми на Общността или от национални програми и за други програмни периоди. 

В ОПРР се прилага също задължителното подписване на декларация от бенефициента, че проектът не е финансиран от други източници на ЕС и се използва възможността на ИСУН да се наблюдават бенефициентите, кандидатстващи по всички ОП.

Създадени са процедури за верификация и разплащане с проверка за избягване на двойното финансиране, включени в Процедурното ръководство и Оперативното ръководство на УО на ОПОС. 
В ОПРЧР липсата на двойно финансиране се удостоверява на декларативен принцип при кандидатстване. Доколкото в УО съществува база данни на сключените договори и техните бенефициенти, такава проверка по същество се извършва само при сравнение на данните в рамките на МТСП.
Процедури, предназначени за избягване на двойното финансиране на разходите, са разработени в Процедурния наръчник на ОПТП. С цел избягване на посоченото финансиране проектните предложения се регистрират в ИСУН по бенефициенти.

В процедурните наръчници на Оперативните програми е предвидена процедура за избягване на двойно финансиране на проектите чрез подаване на декларация от кандидатите и други мерки, които към 30.06.2008 г. не са досътатъчни за гарантиране на избягването на възможността за двойно финансиране.
6.3. Правила за допустимост на разходите
Национални правила за допустимост на разходите по Оперативните програми, съфинансирани от СКФ са приети с ПМС № 62/21.03.2007 г. 

Детайлните правила за допустимост на разходите по Оперативните програми са разработени на основата на указания от ЦКЗ и са приети с постановления на МС. 
Приети са национални правила за допустимост на разходите по Оперативните програми. За всяка от седемте Оперативни програми по СКФ на ЕС са установени и детайлни правила за допустимост на разходите. 

6.4. Процедури за проверка на доставките и валидността на разходите, включително проверки на място
Верификацията на разходите се осъществява от УО и включва административен, финансов, технически и физически контрол на съфинансираните операции. Верификацията на извършените разходи се осъществява и чрез проверки на място на база оценка на риска на договорите. Те включват процедури, чрез които се удостоверява, че съфинансираните продукти и услуги са доставени и че декларираните от бенефициентите разходи за операциите са действително извършени. Проверяват се оригиналите на разходноправдателните документи, доколко същите са отразени в счетоводната система чрез отделни аналитични счетоводни сметки или в отделна счетоводна система. 
Проверките на място се извършват в съответствие с плана за проверки на място, който се изготвя всяка година и се изпраща на СО за сведение в срок до 15 януари на следващата година. Първият план за проверки следва да е представен до 
31.12.2008 г.
В изпълнение на възложените им функции към 30.09.2008 г. УО са извършили 26 при планирани 21 проверки на място. УО на ОПАК е планирал и извършил                          4 проверки. По ОПРР са извършени 19 при планирани 10 проверки. В ОПТ са извършени 3 при планирани 6 проверки, а в ОПТП са планирани шест проверки, като към 30.09.2008 г. е извършена една проверка.  

Не са извършени проверки на място от УО в ОПОС, ОПРКБИ и ОПРЧР поради липса на сключени договори за одитирания период. Най-много проверки към 30.09.2008 г. са извършени в Междинните звена на ОПРЧР – АЗ (при планирани 544 са извършени 600 проверки) и АСП ( при планирани 444 са извършени 234 проверки или около 2 пъти по-малко). Разликите в броя на планираните и извършените проверки са в резултат на стартиране на изпълнението на проектите в различни месеци. 

Не са извършени проверки на място от Междинните звена в ОПОС - ФЕСОС, ОПРКБИ – ИАНМСП, където няма планирани проверки, и в ОПРЧР – МОН, където планираните 56 проверки е предвидено да бъдат извършени през четвъртото тримесечие на 2008 г. 
Към 30.09.2008 г. в ОПРР са установени общо 3 случая на нередности, 2 от които са отстранени и една е докладвана на СО и е спряно плащането по решение на УО. Няма случаи на установени нередности при извършените проверки на място в МЗ по ОПРЧР - АСП и АЗ.
Управляващите органи на всички Оперативни програми в своите наръчници са определили процедури за проверка на място и докладване на нередности. Поради незначителния размер на усвоените средства по СКФ на този етап дейността по извършването на проверки не може да бъде оценена. 

6.5. Правила и процедури за одит и оценка на системата за управление и контрол на ОП
Правила и процедури за одит на системата за управление и контрол на Оперативните програми са разработени в Наръчника на Дирекция ОСЕС. Описана е последователността на процедурите за извършване на одит на системата и одит на операциите, но не са доразработени и конкретизирани процедурите за одит на системата, одит на операциите, оценка на рисковете и др., с оглед практическото им прилагане в одитната дейност
.  

Дирекция „ОСЕС” към 15.10.2008 г. е извършила одити за оценка на съответствието на системата, изградени в СО и в УО и Междинните звена на седемте Оперативни програми, в съответствие с нормативните изисквания. При оценката на съответствието на системата са използвани и външни фирми, които са извършили независими проверки по отношение на системата, изградени в СО, Одитния орган, УО и Междинните звена.

Централното координационно звено не е разработило методология за оценка на изпълнението на НСРР и на Оперативните програми. В рамките на проект по Програма ФАР се изготвя план за оценка на НСРР, който следва да е представен до края на
2008 г. Управляващите органи са предприели необходимите действия за спазването на изискванията на ЕС и са изготвили планове за оценка на съответните Оперативни програми. Плановете обхващат целия програмен период и включват дейности по текущо оценяване, които подлежат на детайлизиране и/или актуализиране всяка година.
6.6. Извършени одити

В дирекция „НФ” са извършени два одита от дирекция „Вътрешен одит” в МФ през 2006 г. и 2007 г. за оценка и докладване на състоянието и дейността на дирекцията с утвърдените наръчници и ръководства за работа и за оценка и докладване на административния капацитет в дирекцията и предварителна оценка на процеса за изграждане на СУК във връзка с изпълнение на функциите на СО и Орган за получаване на средствата от СКФ. Дадени са общо 17 препоръки и е изготвен план за изпълнение, който е представен за одобрение на министъра на финансите и се изпълнява. От дирекцията са предприети мерки и са изпълнени 13 от препоръките, частично са изпълнени 2, а други 2 са в процес на изпълнение. 
В рамките на провеждания одит за оценка на съответствието от дирекция „ОСЕС”, на СО са дадени 9 препоръки (като една от тях не се отнася до СО). Предприети са мерки и са изпълнени 3 от дадените препоръки и 5 са в процес на изпълнение. 

През одитирания период са изпълнени 14 одитни ангажименти от вътрешния одит на съответните министерства по отношение на управлението на средствата от СКФ в УО на ОПРКБИ, ОПТ, ОПОС (едновременно и в МЗ – ФЕСОС), ОПТП и в трите Междинни звена на ОПРЧР (МОН, АСП и АЗ). В УО на ОПАК, ОПРР, ОПРЧР и ОПРКБИ/МЗ – ИАНМСП не са изпълнени одитни ангажименти от вътрешния одит на ресорните министерства по отношение на управлението на средствата от СКФ.

От направената рекапитулация на дадените и изпълнени препоръки се установи, че общо за УО и Междинните звена при дадени съответно 57 и 16 препоръки от Вътрешния одит са изпълнени съответно 57 и 15 и една, дадена на МЗ/АЗ, е в процес на изпълнение. 

От Одитния орган са извършени 11 и от външни изпълнители 14 одити. При дадени 120 препоръки на УО и 42 на МЗ са изпълнени съответно 120 и 2. 
От получените от външни изпълнители 349 препоръки за УО са изпълнени 273 и в процес на изпълнение са 74, като за МЗ/ИАНМСП са дадени 29 препоръки, от които са изпълнени 26 и 3 са в процес на изпълнение.

ІІ.7. Анализ и оценка на координацията и взаимодействието между структурните звена при управлението и контрола на СКФ

Основните механизми за координация и съгласуване при изпълнение на  одитираната дейност са заложени в нормативните актове, регламентиращи нейното извършване и вътрешните правила. Отговорностите на отделните институции са конкретизирани в УП на съответните администрации, функционалните характеристики на отделните структурни звена и в утвърдените длъжностни характеристики на персонала в тях.
7.1. Държавата членка определя правилата, регулиращи отношенията с УО, СО и Одитния орган, както и „взаимните връзки между органите, които изпълняват техните задачи в пълно съответствие с институционалните, правни и финансови системи на държавата”. Регламентът не въвежда изискване относно създаването на ЦКЗ като отделен орган от системата за управление на СКФ.

МС със свое решение е определил дирекция „УСЕС” в МФ за ЦКЗ за управление на средствата от СКФ. Без да е внесъл промени в решението си, с ПМС                № 104 от 17.05.2008 г. за организация и координация при управлението на средствата от фондовете на Европейския съюз, МС е определил заместник министър-председател, отговорен за управлението на европейските фондове. С влизането в сила на постановлението той подпомага министър-председателя при осъществяване на координацията, контрола и комуникацията на дейностите, свързани с управлението на средствата от ЕС, изпълнявайки 21 функции, подробно описани в постановлението. По този начин фактически е създаден втори координационен център, без ясно разграничение на функциите, което предполага дублиране на дейности по координацията, включително и по отношение на докладването към ЕК.
Относно задължението за обмен на данни между Комисията и Република България по електронен път за целите на мониторинга и финансовите транзакции изпращането на информация става чрез електронната система на ЕК - SFC2007. Със заповед на министъра на финансите са определени отговорните експерти за работа със системата. Не е регламентирано взаимодействието между УО и ЦКЗ относно представянето на информацията, времевите рамки и документацията, която се изпраща чрез електронната система SFC2007, с изключение на чл. 7, ал. 1, т. 4, от ПМС №182 от 21.07.2006 г., където е посочено, че ЦКЗ изпраща на ЕК докладите за изпълнение на съответната ОП. Комуникацията се осъществява между ЦКЗ и ЕК. Не са ясно дефинирани компетенциите и отговорностите на заместник министър-председателя в процеса на съгласуване на предложенията.

7.2. Заместник министър-председателят е предприел следните действия: изпратени са писма за организиране на спешни работни срещи с Комитетите за наблюдение на отделните Оперативни програми; заместник-министрите и директорите, отговорни за управлението на ОП са уведомени за организирането на регулярни координационни срещи, на които са обсъждани актуални въпроси; ръководил е създадената със заповед на министър-председателя междуведомствена работна група за укрепване на административния капацитет на структурите и звената, отговорни за управлението на средствата от ЕС; провеждани са редовни координационни срещи на министрите, отговорни за управлението на средствата от ЕС, на които е представяна информация за изпълнението на Оперативните програми и са въведени графици за докладване пред заместник министър-председателя и пред Комисията по европейските въпроси в Народното събрание и Постоянната подкомисия по усвояване на средствата от ЕС към нея.

С писма на заместник министър-председателя са давани указания за предприемане на корективни действия и е изисквана информация, свързана с изпълнение на възложените функции. Осъществяван е обмен на информация и кореспонденция с министъра на финансите и другите министри и заместник министри, които участват в управлението на ОП. Ефективността от действията на заместник министър-председателя се намалява от липсата на координационна власт спрямо министрите като еднолични централни органи на изпълнителната власт. Те са длъжни само да осигурят организацията по изпълнение на дейностите, възложени на заместник министър-председателя чрез подчинените им административни структури. Звената в министерствата, които следва да подпомагат  изпълнението на функциите на заместник министър-председателя, са позиционирани в администрациите на министерствата и фактически придобиват статут на двойно подчинение, при което липсва оперативна съгласуваност между действията на заместник министър-председателя и съответните министри. Ролята на министрите по отношение на управлението на средствата от ЕС е много сложна и липсва ясно разделение на функциите им като ръководители на администрацията на министерствата, от една страна, и като ръководители на УО/ДО от друга страна. Независимо от установената практика за делегиране на част от функциите на други длъжностни лица, отговорността остава на министрите.
С оглед регламентирането на взаимодействието и координацията между участниците в процеса на управлението на европейските средства е прието ПМС № 224 от 10.09.2008 г. за създаване на Съвет за координация и оперативно наблюдение на средствата от ЕС. Въпросите от координационен характер, които са от компетенциите на повече от едно министерство или ведомство, и принципните въпроси на координацията при управлението на средствата от ЕС се решават на ежемесечните срещи на ниво министри. 
7.3. От септември 2008 г. (извън одитирания период) е създаден и функционира Обществен съвет към заместник министър-председателя. В него са представени работодатели, синдикати, медии и др. На съвета се обсъждат проблеми, сигнали и принципни въпроси, свързани с управлението на Оперативните програми, като по този начин се осъществява обратна връзка и се правят предложения за усъвършенстване на управлението. 
7.4. Регионалната координация при изпълнението на Оперативните програми се осъществява от министъра на регионалното развитие и благоустройството чрез Регионалните съвети за развитие. Не са ясно регламентирани взаимовръзките и взаимодействието между органите, отговорни за координацията на национално ниво и тези, отговорни за координацията на регионално и местно ниво, освен чрез участието на представители на Регионалните съвети в КН на ОП, и съответното участие на представители на централните власти в заседания на регионалните съвети. 

7.5. Съгласно НСРР административният механизъм за координиране и избягване на припокриването при прилагане на програмите включва: изискване за подаване на декларация от бенефициента, че този проект не е представен за финансиране по друга програма; създаване на ad hoc работни групи между УО, които да синхронизират формулирането и изпълнението на мерките, допустими за финансиране по повече от една програма и адресирани към общи целеви групи; създаване на механизъм за избиране на проекти с кръстосано участие на УО по всяка програма;  включване на одобрените проекти в единна система за управление, поддържана на национално ниво от дирекция „УСЕС”. 

Не е ясно какво е изпълнението на посочените мерки, с изключение на въведеното изискване за подаване на декларации от бенефициентите за липса на двойно финансиране. Информационната система не предоставя на ползвателите цялостна информация за проектите, финансирани от СКФ. В УО се използва базовата функционалност на ИСУН. Липсва единен наръчник за управление и функциониране на информационната система.
7.6. В процеса на програмиране координацията е осъществявана чрез срещи на работните групи за изготвяне на НСРР и Оперативните програми, в които са участвали както представители на централната администрация (УО, ЦКЗ, СО), така и представители на социално-икономическите партньори. 

7.7. В процеса на изпълнение координацията между Комитетите за наблюдение по НСРР и по Оперативните програми се осъществява доколкото председателят на КН на ОП и ръководителят на дирекция, определена за УО, участват в КН на НСРР. Председателят на КН по ОП изразява официалното становище на комитета и в този смисъл може да поставя въпроси за дискусия пред КН на НСРР по проблеми, свързани с помощта от СКФ.
7.8. Във връзка с възлагането на координиращи функции по планирането, управлението, наблюдението и контрола на средствата от СКФ на заместник министър-председателя, до същия се изпращат месечни доклади от УО за напредъка по Оперативните програми. При поискване от ЦКЗ ръководителите на звената съставят двуседмични доклади по утвърдена от ЦКЗ форма. Провеждат се редовни оперативни срещи в МС под председателството на заместник министър-председателя, с участието на ресорните заместник-министри, директорите на дирекции, управляващи средства от СКФ, националния ръководител, националния координатор и ръководителя на Одитния орган, на които се обсъждат и планират общи действия, свързани с управлението на средствата от ЕС. 

7.9. В ОСУК и наръчниците на Управляващите органи/ Междинните звена са описани функциите на лицата, участващи в управлението на ОП. Взаимодействието и йерархическата подчиненост са представени и под формата на органиграми. Липсва детайлна регламентация на взаимоотношенията на УО с ЦКЗ, свързани с координиращите му функции на помощта от СКФ
.

ЦКЗ е предоставило на УО две методически указания във връзка с изпълнението на функциите по координация и взаимодействие.

7.10. Взаимодействието между УО и Одитния орган и Сертифициращия орган се извършва въз основа на установения ред в СУК. Издадени са задължителни указания на министъра на финансите, които осигуряват единен подход, свързан с процесите на плащане и сертификация и обвързаните с тях докладване на нередности и организация на счетоводния процес във всички институции, отговорни за финансовото управление на на средствата от СКФ и защита на финансовите интереси на ЕС и във връзка с отговорностите на СО. Координацията е регламентирана и в процедурните наръчници на СО и УО. 

Не са създадени и не са съгласувани детайлизирани правила за регулиране на отношенията на Одитния орган с Управляващите органи и Сертифициращия орган, което поражда потенциален риск от проблеми във взаимоотношенията с посочените органи. 

7.11. Няма писмено регламентирани процедури за взаимодействие между отделните Оперативни програми на национално ниво за осигуряване на достъп до централна база данни, която да съдържа сведения за кандидати или участници, изключени от участие в тръжни процедури, съгласно чл. 95 от Регламент 1605/2002.

7.12. За Оперативните програми ОПРЧР и ОПРКБИ, които се изпълняват от УО и МЗ, са сключени междуинституционални споразумения за делегиране на правомощия от УО на МЗ. Процедурите за взаимодействие и мониторинг са включени в Наръчника на УО. По ОПОС са издавани заповеди на министъра на околната среда и водите, отнасящи се до координацията и взаимодействието между УО и МЗ и други органи, участващи в управлението на средствата от ЕС. 
Липсата на разграничаване на функциите между Централното координационно звено и заместник министър-председателя по отношение на комуникацията с ЕК затруднява процеса по осъществяване на координация на национално ниво и ограничава взаимодействието между участниците в него. Не са създадени процедури за предоставянето от ЦКЗ на министерствата и звената, участващи в процеса на усвояване на средствата от ЕС на дадените от Европейската комисия насоки и указания.
Координацията и комуникацията на ЦКЗ със заместник министър-председателя се осъществява чрез провеждане на регулярни срещи за обсъждане на въпроси и проблеми и официална обмяна на кореспонденция. Няма писмена процедура за координацията между ЦКЗ и заместник министър-председателя.

Липсата на баланс между управленската отговорност и реалната власт при управлението, която се наблюдава при заместник министър-председателя и значителната власт, която притежават министрите, без да са натоварени със съответстващата им отговорност (с изключение на министъра на околната среда и водите), до изменението на ПМС № 172/14.07.2008 г. са сериозен риск за ефективното управление на европейските средства.
Взаимодействието по отношение на координацията, осъществявана на национално и регионално ниво, не е регламентирано, което не допринася за провеждането на устойчива регионална политика и балансирано развитие на регионите чрез изпълнение на програми и проекти, финансирани от СКФ.

Липсва детайлна регламентация на взаимоотношенията по хоризонтала между централните органи Централно координационно звено - Сертифициращ орган -Одитен орган, и между Управляващите органи и Централното координационно звено. 

ІІ.8. Анализ и оценка на осигурената публичност и информираност

За осигуряването на публичност и информираност при управлението на средствата от СКФ на ЕС на национално ниво е разработена „Комуникационна стратегия на НСРР на Република България за програмния период 
2007-2013 г.”, приета на второто заседание на КН на НСРР, проведено на 
20.06.2008 г. Стратегията определя рамката за комуникация като част от междуинституционалния процес на комуникация. Дефинирани са общите комуникационни цели и са формулирани компетенциите и отговорностите на включените в процеса институции.

При одита е установено следното:

8.1. Прието е ПМС № 6 от 19.01.2007 г. за създаване на Единен информационен портал (ЕИП)  за обща информация за управлението на СКФ, в съответствие с което МФ отговаря за цялостната поддръжка на портала. Със заповед на министъра на финансите са определени трима служители от дирекция „УСЕС” - ЦКЗ да въвеждат и актуализират информацията в портала и един за осъществяване на контрол, заедно със съветника по медийна политика и длъжностни лица от дирекция „Връзки с обществеността и протокол” в МФ. 

УО изпращат редовно на ЦКЗ информация, която се преглежда от експертите и се публикува на сайта www.eufunds.bg, чрез административните права, които двама от служителите на дирекция „УСЕС” имат. 
Със заповеди на съответните министри са определени длъжностните лица, които да извършват въвеждане и актуализиране на информацията за ОП в ЕИП за управлението на СКФ на ЕС. Срокът за издаване на заповедта е спазен единствено за ОПРЧР, а за ОПАК не е предоставена информация. Установено е, че не е въвеждана от отговорните длъжностни лица по Оперативните програми нормативно определената информация. Същата е предоставяна на ЦКЗ, което я публикува на ЕИП.
Публикуваната информация не съдържа всички документи, определени с ПМС № 6 от 19.01.2007 г., което ограничава достъпа до актуална информация на потенциално заинтересованите лица. Изключение прави ОПОС, за която са публикувани общ наръчник, вътрешни правила за работа на оценителните комисии по процедурите за подбор на проекти, вътрешни правила за работа на комитета за избор и координация на проекти по процедурите за подбор на проекти, ръководства за подготовка на проекти по сектори и др
.

8.2. Дирекция „Връзки с обществеността и протокол” на МФ, определена за централен информационен офис, осигурява публичност по СКФ чрез провеждане и организиране  на семинари, информационни кампании, конкурси, предавания по радио и телевизионни медии. За периода от 01.01.2006 г. до 30.09.2008 г. са предоставяни информации, интервюта, справки за електронни и печатни национални и регионални медии, над 530 отговори на журналистически въпроси и са изнесени над 120 презентации.
През 2008 г. МФ, в рамките на ОПТП, е възложило изследване за проучване на общественото и на бенефициентите мнение относно информираността за Оперативните програми. По-голямата част от бенефициентите считат получаваната информация за полезна и достоверна. Местните власти са най-активни в търсенето на информация за ОП, а най-нисък интерес е проявил бизнесът. Според бенефициентите информацията за СКФ следва да бъде по-ясна, повече като количество, с повече практическа насоченост, по-четивна и съдържателна.

Изследването е позитивен факт за дейностите на МФ относно информираността и публичността за СКФ, но показва, че е наложително да продължат усилията като особено внимание се обърне на целевата група на малкия и средния бизнес. 

8.3. Във връзка с координацията на ефективното прилагане на мерките за публичност и прозрачност при усвояването на средствата по Оперативните програми са предприети действия от заместник министър-председателя. От 23.06.2008 г. е стартирал „горещ телефон” към неговия кабинет. За около три месеца са постъпили приблизително 1500 обаждания, по които са направени проверки и са изготвени съответните отговори. От 01.06.2008 г. е извършена промяна в интернет страниците по Оперативните програми, която е представена пред медиите на 05.08.2008 г. Подготвена е и стартирала интернет страница на заместник министър-председателя. Обсъдени са комуникационните планове на всяка една ОП с цел планиране и провеждане на събития, подпомагащи кандидатите за европейски средства при подготовката на техните проекти. От началото на септември 2008 г. (извън одитирания период) всички министерства с Оперативни програми провеждат „Дни на отворени врати”, с изключение на ОПТП. Стартирана е кампания по националните телевизии за излъчване на филми за популяризиране на най-добрите практики у нас и запознаване с възможностите за кандидатстване по отделните Оперативни програми.

8.4. Управляващите органи са изготвили и представили  в срок на ЕК, чрез ЦКЗ по системата SFC2007, Комуникационните планове по съответните програми, след одобрение от Комитетите за наблюдение. Те включват изискващите се елементи и условията и реда за оценка на действията за информация и публичност. Представени са отчети пред Комитетите за наблюдение за въвеждане на съответния КП и извършените действия за комуникация и публичност. Определен е механизъм за проследяване на изпълнението на КП чрез вътрешни правила по съответната  оперативна програма.


ЕК е формулирала забележки по КП на всички Оперативни програми, които са отразени и одобрени от КН. Редактираните Комуникационни планове са представени на ЕК в определения срок. Предприетите мерки за осигуряване на публичност и информация на ОП са отразени в годишните доклади.


8.5. Управляващите органи са предоставили на конкретните и потенциалните бенефициенти ясна и подробна информация, включваща: условия за допустимост, описание на процедурите за кандидатстване по проекти, критерии за подбор на операциите и лицата, предоставящи информация за ОП.


УО привличат в действията за информиране и публичност Междинните звена, Комитетите за наблюдение, комитетите за избор и контрол на проекти, звената за вътрешен одит в съответните министерства, общинските администрации, регионални асоциации/сдружения на общини и други. 

8.6. Извършена е подготовка и разпространение  на официалните документи, свързани с Оперативните програми (например одобрените Оперативни програми, ръководствата и наръчниците за изпълнението на програмите, вътрешни правила и насоки, брошури и различни пакети документи) до потенциалните крайни бенефициенти и/или обществеността, организиране на информационни дни за всяка текуща процедура при изпълнение на Оперативните програми, подготовка на проекти за последващо финансиране в рамките на  приоритетните оси по отделните Оперативни програми, информационни кампании, относно изпълнението и управлението на Оперативните програми и други.

8.7. Извършван е обмен на добри практики в областта на информацията и публичността по ОП, включващ участие в международни форуми, конференции за добри практики в областта на комуникацията, провеждане на срещи и консултации на служителите по информация и публичност и др.


8.8. Интернет страниците на Оперативните програми са открити, както следва: на ОПРР, ОПАК и ОПРКБИ – през 2007 г., а на останалите – през 2008 г., като за ОПОС интернет страницата е открита едва през септември 2008 г. Броят на посещенията в тях са съответно 191 281 посещения за ОПРР, 181 727 посещения за ОПАК и над 150 000 посещения за ОПРКБИ. Броят на посещенията за ОПОС е 18 074 и за ОПТ – 10 357, а за ОПРЧР и ОПТП – не е извлечена информация поради общи портали с Изпълнителна агенция ФАР, съответно с МФ. 
8.9. УО на Оперативните програми са публикували на интернет страницата си Индикативна годишна работна програма за предстоящите процедури за предоставяне на безвъзмездна помощ за 2008 г. преди крайния срок - 
31 януари 2008 г., с изключение на ОПТ, чиято интернет страница е открита през 
март 2008 г. Програмите са публикувани и на ЕИП.

Създадени са предпоставки за осигуряване на публичност и информираност при управлението на средствата от СКФ на ЕС.

Дирекции „УСЕС” и „Връзки с обществеността и протокол” към МФ са провели редица мероприятия за популяризиране на дейностите, свързани с изпълнението на Оперативните програми.

Дейността на заместник министър-председателя, отговорен за цялостната координация и контрола  на дейностите, свързани с усвояването на европейски средства, е допринесла за активизиране на процесите, свързани с публичността и информираността.  

УО на Оперативните програми, в рамките на своите компетенции, са осигурили публичност и информираност чрез гарантиране на медийно покритие и други форми на комуникация. Не е публикуван на ЕИП www.eufunds.bg пълният обем на регламентираните документи и информация.  
Общата оценка от извършения одит е следната: 

За одитирания период (до 30.06.2008 г.) системата за управление на СКФ на ЕС от гледна точка на взаимодействието и координацията между участниците в този процес отговаря в недостатъчна степен на критериите за ефективност. 
Рискови фактори, които застрашават функционирането на системата, освен недобрата координация и взаимодействие между участниците в процеса на управление на средствата от СКФ, са недостатъчния в количествено и качествено отношение административен капацитет и липсата на ясно разграничение и баланс между правомощията и отговорностите на ключови участници в процеса на управление.
След май 2008 г. са предприети конкретни мерки за подобряване на координацията и взаимодействието при управлението на европейските средства. Извършени са промени в организацията на институционалната рамка за управление на средствата от СКФ, определен е заместник министър-председател, който да подпомага министър-председателя при осъществяване на координацията, контрола и комуникацията на дейностите, свързани с управлението на средствата от ЕС. Създаден е Съвет за координация и оперативно наблюдение на средствата от ЕС, който заседава на равнище министри (ниво А) и на равнище заместник-министри и директори на дирекции (ниво Б).  
След 30.06.2008 г. (извън одитирания период) се наблюдава значителен ръст на броя на одобрените проекти и изплатените средства.
Необходимо е да продължат усилията за оптимизиране  на структурите за управление на средствата от СКФ и усъвършенстване на механизмите и процедурите за кандидатстване, одобрение  на проекти по Оперативните програми и мониторинга за тяхното изпълнение
. 
ІІІ. ПРЕПОРЪКИ
На основание чл. 41, ал. 1 от ЗСП, се дават следните препоръки на:

1. заместник министър-председателя

1.1. Да се предприемат мерки за оптимизиране на системата за управление и контрол  и създаване на механизъм за подобряване на координацията и взаимодействието между участниците в управлението на средствата от ЕС, като: 
1.1.1. Да се предприемате необходимите действия за разработване и приемане на програма с мерки за ускорено усвояване на средствата по Структурните фондове и Кохезионния фонд на Европейския съюз.

1.1.2. Да се инициира съвместно с ЦКЗ и министрите извършването на промени в актовете на Министерския съвет във връзка с изпълнението на възложените с чл. 2 на ПМС № 104/2008 г. функции на заместник министър-председателя, отговарящ за организацията и координацията при управлението на европейските средства.

1.1.3. Да се издадат методически указания до Управляващите органи на Оперативните програми относно координацията и докладването при управлението на средствата от СКФ на ЕС.
1.1.4. Да се инициира, в рамките на неговите правомощия, подготовка на писмени процедури за взаимодействие между отделните Оперативни програми за осигуряване достъп до централна база данни, която да съдържа сведения за кандидати или участници, изключени от участие в тръжни процедури, съгласно чл. 95 от Регламент 1065/2002.
2. министъра на финансите

2.1. Да се предприемат необходимите действия за своевременно въвеждане и актуализация на пълния обем на регламентираната с ПМС № 6/2007 г. информация на Единния информационен портал и на официалната интернет страница на ОП.
2.2. Да се предприемат необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите по ОПТП.
2.3. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
2.4. Да се предприемат мерки за въвеждане на система, осигуряваща пълна и достоверна информация за проведените обучения на служителите, с цел разработване на ефективни програми за целенасочено и адекватно обучение на персонала.
2.5. Да се предприемат мерки и да се упражни контрол за ускоряване на разработването и въвеждането на пълната функционалност на ИСУН и връзката със SAP R/3.
2.6. Да се разпореди извършването на анализ и предприемат мерки за укрепване на административния капацитет на Одитния орган с цел осигуряване адекватен на потребностите административен капацитет  за по-ефективно и ефикасно изпълнение на функциите на Одитния орган.
2.7. Да се разпореди детайлното разработване на “Наръчник за одит на средствата от ЕС” относно одита на системата, одита на операциите и документирането, с оглед постигане по-добра ефективност в работата на Одитния орган. 

2.8. Да се инициира създаване  на правила, регулиращи взаимоотношенията на одитния орган с ЦКЗ, Сертифициращия орган, Управляващите органи на Оперативните програми и Междинните звена.
2.9. Да се възложи на дирекция „НФ” разработването на детайлни процедури за отчитане и мониторинг на дейностите на организацията, на която е възложено изпълнението на „проверки на място” от името на Сертифициращия орган.

2.10. Да се предприемат действия за извършване на анализ и организиране на провеждането на допълнително обучение на служители по SAP R/3 и ИСУН с оглед осигуряване на достатъчен административен капацитет по Оперативните програми/Междинните звена за работа с тях.
3. министъра на държавната администрация и административната реформа

3.1. Да се предприемат необходимите действия за своевременно въвеждане и актуализация на пълния обем на регламентираната с ПМС № 6/2007 г. информация на Единния информационен портал и на официалната интернет страница на ОП.
3.2. Да се предприеме необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите.
3.3. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
3.4. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на спазването на принципа за разделение на отговорностите на Ръководителя на Управляващия орган и Председателя на Комитета за наблюдение на ОП.
4. министъра на икономиката и енергетиката

4.1. Да се предприемат необходимите действия за своевременно въвеждане и актуализация на пълния обем на регламентираната с ПМС № 6/2007 г. информация на Единния информационен портал и на официалната интернет страница на ОП.
4.2. Да се предприемат необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите.
4.3. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила в УО/МЗ (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
4.4. Да се предприемат мерки за въвеждане на система, осигуряваща пълна и достоверна информация за проведените обучения на служителите, с цел разработване на ефективни програми за целенасочено и адекватно обучение на персонала.
5. министъра на транспорта

5.1. Да се предприемат необходимите действия за своевременно въвеждане и актуализация на пълния обем на регламентираната с ПМС № 6/2007 г. информация на Единния информационен портал и на официалната интернет страница на ОП.
5.2. Да се предприемат необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите.
5.3. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
5.4. Да се предприемат мерки за въвеждане на система, осигуряваща пълна и достоверна информация за проведените обучения на служителите, с цел разработване на ефективни програми за целенасочено и адекватно обучение на персонала.
6. министъра на регионалното развитие и благоустройството

6.1. Да се предприемат необходимите действия за своевременно въвеждане и актуализация на пълния обем на регламентираната с ПМС № 6/2007 г. информация на Единния информационен портал и на официалната интернет страница на ОП.
6.2. Да се предприемат необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите.
6.3. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
6.4. Да се предприемат мерки за въвеждане на система, осигуряваща пълна и достоверна информация за проведените обучения на служителите, с цел разработване на ефективни програми за целенасочено и адекватно обучение на персонала.
6.5. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на спазването на принципа за разделение на отговорностите на Ръководителя на Управляващия орган и Председателя на Комитета за наблюдение на ОП.
7. министъра на околната среда и водите

7.1. Да се предприемат необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите.
7.2. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила в УО/МЗ (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
8. министъра на труда и социалната политика 
8.1. Да се предприемат необходимите действия за своевременно въвеждане и актуализация на пълния обем на регламентираната с ПМС № 6/2007 г. информация на Единния информационен портал и на официалната интернет страница на ОП.
8.2. Да се предприемат необходимите действия за приемане на процедури, които да гарантират поддържането на отделна аналитична счетоводна отчетност от страна на бенефициентите и изпълнителите на проектите.
8.3. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на своевременна актуализация и прецизиране на вътрешните правила в УО/МЗ (наръчници, ОСУК, указания, функционални характеристики и други) в съответствие с извършваните промени в нормативната уредба.
8.4. Да се предприемат мерки за въвеждане на система, осигуряваща пълна и достоверна информация за проведените обучения на служителите, с цел разработване на ефективни програми за целенасочено и адекватно обучение на персонала.
8.5. Да се предприемат необходимите действия за осигуряване на спазването на принципа за разделение на отговорностите на Ръководителя на Управляващия орган и Председателя на Комитета за наблюдение на ОП.
На основание чл. 42, ал. 1 от ЗСП, в срок до три месеца от получаването на настоящия доклад, заместник министър-председателят, министърът на финансите, министърът на държавната администрация и административната реформа, министърът на икономиката и енергетиката, министърът на транспорта, министърът на регионалното развитие и благоустройството, министърът на околната среда и водите и министърът на труда и социалната политика следва да предприемат мерки за изпълнение на препоръките и да уведомят писмено за това Сметната палата.

Настоящият доклад е изготвен на основание чл. 41, ал.1 от ЗСП, и е приет от Сметната палата с решение № 030/09.02.2009 г.
Проф. Валери ДИМИТРОВ,

председател

на Сметната палата
на Република България 
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