РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

СМЕТНА ПАЛАТА

ДОКЛАД

за резултатите от извършен одит на изпълнението по бюджета на Министерския съвет за периода 01.01.2009 г. до 31.07.2009 г., както следва: на политика ”Определяне на националните приоритети и координация на политиките”, на програма „Национален компенсационен жилищен фонд” и на програма „Администрация”
I. ВЪВЕДЕНИЕ
Въз основа на Решение на 41-вото Народно събрание от 20.08.2009 г. и в изпълнение на заповед № ОП-2 от 25.08.2009 г., издадена от проф. Валери Димитров, председател на Сметната палата, е извършен одит на изпълнението по бюджета на Министерския съвет (МС) за периода 01.01.2009 г. до 31.07.2009 г., както следва: на политика ”Определяне на националните приоритети и координация на политиките”, на програма „Национален компенсационен жилищен фонд (НКЖФ)” и на програма „Администрация”.
В резултат от извършения одит е съставен одитен доклад № 0000000209, приет с решение № 264/26.11.2009 г. на Сметната палата.
С РМС № 142 от 2008 г. за бюджетната процедура за 2009 г. МС е включен в списъка на първостепенните разпоредители с бюджетни кредити (ПРБК), които съставят тригодишните си бюджетни прогнози за периода 2009-2011 г. и бюджетите си за 2009 г. по политики и програми (в програмен формат). МС за първи път съставя и изпълнява бюджет по политики и програми за 2009 г. Администрацията на МС (АМС) няма предходен опит за съставянето, изпълнението и отчитането на бюджета по програми. 

Със Закона за държавния бюджет на Република България (ЗДБРБ) за 2009 г. и Постановление на Министерския съвет (ПМС) № 27 от 09.02.2009 г. за изпълнението на държавния бюджет на Република България за 2009 г. е утвърден бюджет на МС в програмен формат.

Обект на одит са четири програми по програмния бюджет на МС. Към политика „Определяне на националните приоритети и координация на политиките” са включени две програми – програма 1 „Определяне и осъществяване на вътрешната и външната политика на Република България” (Програма 1) и програма 2 „Координация и контрол на националните политики” (Програма 2). Другите две одитирани програми са програма 6 „Национален компенсационен жилищен фонд” (Програма 6) и програма 8 „Администрация” (Програма 8).

Първостепенен разпоредител с бюджетни кредити по бюджета на МС е министър-председателят или главният секретар на МС, в случай на упълномощаване, които носят управленската отговорност по чл. 6, ал. 1 от Закона за финансовото управление и контрол в публичния сектор. За одитирания период правомощията на първостепенен разпоредител са делегирани на главния секретар.

За периода от 01.01.2009 г. до 22.07.2009 г.
 министър-председател на Република България е Сергей Станишев, избран с Решение на Народното събрание от 16.08.2005 г.

Главен секретар на МС за периода от 16.08.2001 г. до 25.11.2008 г. е Севдалин Мавров. Впоследствие функциите на главен секретар са възложени на Веселин Даков, директор на дирекция „Правителствена канцелария”.

Със заповеди на министър-председателя на директора на дирекция „Бюджет и административни дейности” са възложени правомощия да се разпорежда с паричните средства по бюджетната и набирателната сметки на МС, да внася в Министерството на финансите (МФ) предложения за промени по бюджета на МС, да уведомява второстепенните разпоредители с бюджетни кредити (ВРБК) за извършените промени и други.

За одитирания период директор на дирекция „Бюджет и административни дейности” е Лилия Иванова.

Одитът обхваща процедурите по съставяне, изпълнение, оценка и отчитане на бюджета в програмен формат, както и мониторинга и контрола по изпълнение на целите и постигане на резултатите по одитираните програми.

Одитната задача е изпълнена при определени ограничения:

а) При одита е направена оценка на предприетите действия и постигнатите резултати при изпълнението на одитираните програми, тъй като:


- липсва информация за сравнителен анализ във времето, защото е съставен бюджет по политики и програми на МС за първа година;


- одитираният период обхваща 7-месечен период, а не цяла бюджетна година;


- няма определени показатели за изпълнение и целеви стойности по три от одитираните програми;


- при изготвянето на отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г. е събрана информация за изпълнение на определени дейности на структурните звена в АМС и ВРБК, а не за изпълнението на целите и постигнатите резултати по програми.


б) Процедурите за възлагане на обществени поръчки и оценката за законосъобразност на действията по управление на имуществото не са включени в обхвата на одита, защото са обект на анализ и оценка при одита на финансовото управление на бюджета на МС за периода 01.01.2008 г. – 31.07.2009 г. Някои резултати от одита на финансовото управление са ползвани при настоящия одит.
в) Някои разходи за издръжка, поради естеството им, не са отнесени по конкретна програма, а са разпределени по програми като разходи на един служител. 
Целите на одита са:

а) обективна оценка на предприетите действия и създадената организация при съставянето, изпълнението и отчитането на политиката и програмите от съответните отговорни структурни звена от администрацията на МС;


б) независима оценка на постигнатите резултати при изпълнението на политиката и програмите;


в) формулиране на препоръки за подобряване на дейностите и организацията при съставянето, изпълнението и отчитането на бюджета на МС в програмен формат.
При одита са ползвани следните критерии за оценка:

1. Ресурсно осигуряване на програмния бюджет на МС с показатели: финансови ресурси; човешки ресурси (кадрова осигуреност); информационна осигуреност.
2. Съставяне на бюджета в програмен формат с показатели: нормативни актове; вътрешни актове; организационна структура и проблемни области; оценка на риска; структура на програмния бюджет; разпределение на отговорностите; планирани дейности за съставяне на бюджета.
3. Изпълнение на програмния бюджет с показатели: извършени дейности за изпълнение на програмния бюджет; координация между структурните звена на МС и с други институции; система за наблюдение и оценка на изпълнението; извършени разходи. 

4. Резултати от изпълнението на бюджета в програмен формат с показатели: отчитане на бюджета в програмен формат в съответствие с изискванията на МФ; процедури за контрол при съставяне на отчетите; публичност и прозрачност.

В законоустановения срок по чл. 39, ал. 3 от Закона за Сметната палата (ЗСП), по одитния доклад не е постъпило становище от ръководителя на одитирания обект с  възражения по констатациите и оценките от одитния доклад. 

II. ОСНОВНИ КОНСТАТАЦИИ И ИЗВОДИ ОТ ИЗВЪРШЕНИЯ ОДИТ
1. Ресурсно осигуряване на програмния бюджет на МС

1.1. Финансово осигуряване на програмите

1.1.1. Със ЗДБРБ за 2009 г. и ПМС № 27 от 09.02.2009 г. за изпълнението на държавния бюджет на Република България за 2009 г. по бюджета на МС са утвърдени общо приходи в размер на 2 552 хил. лв., общо разходи – 53 763 хил. лв. и субсидия от републиканския бюджет – 51 211 хил. лв. Със закона е утвърден и бюджетът на МС по политики и програми с определени разходи по една политика, включваща две програми, и по други шест самостоятелни програми. В Таблица № 1 е представен относителният дял на разходите по одитираните програми спрямо общите разходи по бюджета на МС.

Таблица № 1

	Наименование на програмите
	Тригодишна бюджетна прогноза 

2009 г.
	ЗДБРБ

2009 г.
	Уточнен годишен план (31.07.2009 г.)
	Относителен дял на разходите спрямо общите разходи по бюджета на МС (%)

	
	
	
	
	ЗДБРБ 

2009 г.
	Уточнен годишен план (31.07.2009 г.)

	Програма 1
	5 289
	5 288
	5 288
	9,8
	8,9

	Програма 2
	7 555
	7 555
	9 241
	14,1
	15,5

	Програма 6
	16 348
	16 348
	16 348
	30,4
	27,4

	Програма 8
	12 105
	12 105
	12 195
	22,5
	20,5


	Общо разходи за одитираните програми
	41 296
	41 296
	43 072
	76,8
	72,3

	Общо разходи по бюджета
	54 213
	53 763
	59 588
	100,0
	100,0


1.1.2. На основание чл. 34, ал. 1 и ал. 2 от Закона за устройството на държавния бюджет (ЗУДБ), по бюджета на МС за периода от 01.01.2009 г. до 31.07.2009 г. от министъра на финансите са направени 16 корекции по политики и програми, по функции, групи и параграфи от Единната бюджетна класификация. В резултат към 31.07.2009 г. е уточнен план по приходите в размер на 2 574 хил. лв., по разходите – 59 588 хил. лв. и субсидии – 58 988 хил. лв., намалени с 1 974 хил. лв. трансфер между бюджетни и извънбюджетни сметки. 

По Програма 1 и Програма 6 не са извършвани корекции.

По Програма 2 са направени 10 корекции, като в резултат уточненият план по разходите нараства на 9 241 хил. лв.
По Програма 8 са направени 4 корекции, като в резултат уточненият план по разходите нараства с 90 хил. лв. до 12 195 хил. лв.
С извършените корекции е променен относителният дял на участието на всяка от програмите при изпълнение на разходната част на бюджета, както следва: Програма 1 – 8,9 на сто; Програма 2 – 15,5 на сто; Програма 6 – 27,4 на сто и Програма 8 – 20,5 на сто. 

1.1.3. Разпределение на разходите по програми

а) По Програма 1 са утвърдени само ведомствени разходи, от които 71,8 на сто са разходите за персонал и 28,2 на сто са разходите за издръжка.

б) По Програма 2 утвърдените ведомствени разходи с ПМС № 27 от 2009 г. представляват 47,1 на сто, а администрираните разходи – 52,9 на сто от общия размер на разходите по програмата. В резултат на направените корекции по бюджета на МС това съотношение почти не се променя. Променено е разпределението на администрираните разходи, като са утвърдени целеви разходи за отбелязване на 100-годишнината от независимостта на България в размер на 3 390 хил. лв. за сметка на намаление на утвърдените разходи за изпълнение на Комуникационната стратегия на Република България за ЕС (2007-2009 г.).

По уточнен план в рамките на ведомствените разходи с най-висок относителен дял са разходите за персонал – 75,5 на сто, и разходите за издръжка – 19,3 на сто.

в) По Програма 6 са утвърдени ведомствени разходи в размер 1,8 на сто и администрирани разходи в размер на 98,2 на сто от общия размер на разходите по програмата. Администрираните разходи са за изплащане на компенсации на правоимащите лица с многогодишни жилищно-спестовни влогове, а ведомствените разходи - за издръжка по оперативната работа и управлението на средствата по НКЖФ.

Съгласно чл. 6 от Закона за уреждане правата на гражданите с многогодишни жилищно-спестовни влогове (ЗУПГМЖСВ) максималният размер на субсидията за НКЖФ за 2009 г. може да бъде 210 440 хил. лв.
 Със ЗДБРБ за 2009 г. по Програма 6 са утвърдени приходи и доходи от собственост в размер на 150 хил. лв., разходи в общ размер на 16 348,1 хил. лв. и трансфери (субсидия) - 16 198,1 хил. лв. С ПМС № 27 от 2009 г., по бюджета на МС е определен размер на текущите трансфери, обезщетения и помощи за домакинствата от 16 050 хил. лв., предназначени за компенсиране на правоимащите лица с жилищно-спестовни влогове. 
Нормативно е регламентирана възможност за финансово осигуряване на компенсирането на правоимащите лица с многогодишни жилищно-спестовни влогове. Утвърденият със ЗДБРБ за 2009 г. размер на средствата за компенсиране на правоимащите лица е 13 пъти по-малък от възможния максимален размер на субсидията за 2009 г.

Издръжката на Управителния съвет (УС) и на изпълнителния орган е в размер до 1 на сто от годишната субсидия за НКЖФ за съответната година и е за сметка на НКЖФ. В съответствие с размера на субсидията по утвърдения бюджет на НКЖФ за 2009 г., максимално допустимият размер на разходите за издръжка на НКЖФ е 162 хил. лв. Съгласно ПМС № 27 от 2009 г. утвърдените ведомствени разходи за 2009 г. са 298,1 хил. лв. или                 1,84 на сто от годишната субсидия за НКЖФ.

В нарушение на чл. 14, ал. 3 от Правилника за прилагане на ЗУПГМЖСВ, с ПМС № 27 от 2009 г. е утвърден размер на разходите за издръжка за оперативна работа и управление (ведомствени разходи) над 1 на сто от размера на субсидията за НКЖФ за 2009 г. Допуснато е превишение със 136,1 хил. лв. Превишението на ведомствените разходи е за сметка на администрираните разходи, т.е. предвидената сума за компенсиране на правоимащите лица с многогодишни жилищно-спестовни влогове е намалена със 136,1 хил. лв.

г) По Програма 8 с ПМС № 27 от 2009 г. са утвърдени само ведомствени разходи. След извършени промени по бюджета на МС по реда на ЗУДБ са утвърдени администрирани разходи, които съставляват 14 на сто от общия размер на разходите по програмата. Те представляват субсидии за две ловни стопанства („Воден-Ири-Хисар” и „Искър”), и са одобрени по уточнен план за сметка на ведомствените. Извършената корекция е във връзка с чл. 9е, ал. 1 и ал. 2 от Закона за лова и опазване на дивеча и обособяването на ловните стопанства като държавни предприятия по реда на чл. 62, ал. 3 от Търговския закон (ТЗ). 

По уточнен план към 31.07.2009 г. във ведомствените разходи с най-голям относителен дял са капиталовите разходи (38,6 на сто), следвани от разходите за издръжка (29,2 на сто) и разходите за персонал (18,2 на сто).

Сравнителният анализ на данните от тригодишната бюджетна прогноза за периода 2009-2011 г., ЗДБРБ за 2009 г., ПМС № 27 от 2009 г. и писмата за извършените промени по бюджета на МС през одитирания период позволява да се направят следните изводи:

- Изпълнението на планираните дейности по Програми 1, 2 и 8 е финансово осигурено.

- В процеса на изпълнение на Програма 6 са направени изменения в ЗУПГМЖСВ и правилника за неговото прилагане, като се разширява кръгът от правоимащи лица с многогодишни жилищно-спестовни влогове. Въпреки че програмата е насочена към решаването на социално значим проблем, изпълнението й не е финансово осигурено след извършените промени. Искането до министъра на финансите за извършване на корекции по бюджета на МС не съдържа правно основание и не е в изискуемата форма.

1.2. Кадрово осигуряване на програмите

1.2.1. С разписанието на длъжностите за АМС са утвърдени 408 длъжности, от които 10 на сто са ръководни длъжности, 46 на сто – експертни, 32 на сто – в политическите кабинети, и 11 на сто – технически. В края на 2008 г. около 14 на сто от ръководните длъжности са незаети.


На основание на чл. 16 от Закона за държавния служител (ЗДСл) от министър-председателя са издадени заповеди за вътрешно съвместителство на ръководни длъжности в АМС. Длъжността „директор на дирекция” на 3 дирекции (19 на сто от всички дирекции) е изпълнявана от държавни служители за период по-дълъг от 6 месеца, в нарушение на изискването на чл. 16, ал. 2 от ЗДСл. На същото основание за повече от 6 месеца длъжността „главен секретар на МС” е съвместявана от директор на дирекция. Повторно възлагане на изпълнението на длъжност по вътрешно съвместителство е недопустимо, защото работата по основно и допълнително правоотношение натоварва максимално държавния служител. В случай, че един служител може неограничено време да съвместява функциите и отговорностите на две длъжности, едната е излишна и следва да бъде съкратена.


В АМС около 65 на сто от назначените служители са с висше образование. Служителите в дирекциите на специализираната администрация притежават експертен опит в различни области, включително в стратегическото планиране и управлението на програми и проекти.

УС на НКЖФ в състав от 7 човека е назначен със заповед на министър-председателя. Изпълнителният орган към УС на НКЖФ е с утвърдена численост на персонала от 13 щатни бройки по трудови правоотношения. През одитирания период фактически заети са 9 длъжности, в т.ч. изпълнителен директор.

1.2.2. Общият брой на служителите от АМС и ВРБК към МС, включени в одитираните програми по отчет към 30.06.2009 г., е 421, в т.ч. по Програма 1 – 149, Програма 2 – 124, Програма 6 – 9, и Програма 8 - 139.
При извършения анализ на числеността на включените служители и структурни звена по програми се установи, че:

а) По Програма 1 е включена числеността на министрите, политическите кабинети, главния секретар и експертите към него в тригодишната бюджетна прогноза за 2009-2011 г., в програмния бюджет за 2009 г. и в отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС към 30.06.2009 г. Отдел „Приемна” от дирекция „Правителствена информационна служба” като численост не е изключен от програмата, но е включен с дейности и резултати и в Програма 8.

б) По Програма 2 в тригодишната бюджетна прогноза и в програмния бюджет за 2009 г. са включени служителите от дирекция „Стратегическо планиране и управление”, отговарящи за информационното и комуникационното обслужване на АМС и Националната мрежа на държавната администрация (НМДА). Вследствие на настъпили структурни промени в АМС е обособена дирекция „Информационни и комуникационни системи”. Капиталовите разходи за изграждането на НМДА са планирани и отчетени по Програма 2, а за информационното обслужване на АМС, в т.ч. и разходите за експертите от дирекцията, са планирани и отчетени по Програма 8. От служителите едновременно са извършвани дейности по управлението на информационните ресурси на МС и по управлението на мрежовата инфраструктура на НМДА като задълженията им не са разделени. В резултат на това изпълнените дейности не са обвързани с извършените разходи.

1.2.3. През 2008 г. е обучен един служител, а за периода 01.01.-31.07.2009 г. - 10 служители, относно съставяне, изпълнение и отчитане на програми по бюджета. В дирекция „Човешки ресурси” не е получавана обратна информация относно проследяване на резултатите от обучението. Не се поддържа база данни за проведените обучения и допълнителната квалификация за всеки от служителите.

От МФ чрез Школата по публични финанси през юни 2008 г. е организирано въвеждащо обучение за служителите от АМС и ВРБК с цел да се идентифицира структурата на програмния бюджет на МС – определяне на стратегически/оперативни цели, програми, продукти/услуги, дейности и базови показатели за изпълнение. На базата на идентифицираните продукти/услуги е направено предложение за логическото им групиране по програми и политики, което да бъде обсъдено и одобрено от ръководството на МС. Голяма част от директорите и ръководителите на структурни звена от АМС не вземат участие в обучението, тъй като нямат разбиране за необходимостта от участието им при съставяне на бюджета в програмен формат.

С проведеното обучение не е постигната поставената цел за изграждане на необходимия капацитет за прилагането на подхода на програмното бюджетиране.


През одитирания период АМС разполага с достатъчно служители с висока квалификация и специализиран опит, включително в областта на разработването на стратегии и програми.

В рамките на бюджетната процедура за съставяне на бюджет на МС за 2009 г. не е осигурено достатъчно специализирано обучение по програмно бюджетиране на ръководителите на дирекции и самостоятелни звена от АМС и ВРБК, участващи в изпълнението на програмите. Служителите на ръководни длъжности не получават разбиране за необходимостта от тяхното участие при съставяне на бюджета в програмен формат. Не е използван опитът на служителите от дирекция „Стратегическо планиране и управление”.

1.3. Информационна осигуреност 

1.3.1. Дейността на структурните звена от АМС и ВРБК, участващи в изпълнението на одитираните програми, е осигурена информационно.
Към утвърдените Вътрешни правила за финансово управление и контрол в АМС (ВПФУК в АМС) в сила от 01.12.2008 г. са приложени „Правила относно физическата и информационната сигурност на сървърите и мрежовите съоръжения на МС” и „Правила за работа с компютърната система в АМС”. В тях са описани правилата за достъп до сървърите и мрежовите съоръжения на МС и съдържащата се в тях информация, както и основните права и задължения на потребителите на информационни ресурси в локалната мрежа на МС.

Въз основа на сключен договор е извършен одит за „Анализ на сигурността на комуникационните и информационните системи, функциониращи в АМС”, приключен през  март 2009 г. В одитния доклад са направени констатации и препоръки относно: механизъм, който да удостоверява, че потребителите са запознати с вътрешните правила; възможност за предоставяне на отдалечен достъп до информационните ресурси на МС; правила за проектиране и разработване на информационни системи и тяхното приемане; оценка на риска, свързан с правилното експлоатиране на информационните системи; процедура за създаване на резервни копия на критичната информация в локалната мрежа на МС, както и за възстановяване на информацията и/или системите от направените резервни копия; следене на общото състояние на информационните ресурси; действие при възникване на инциденти с информационните системи; човешки ресурси, отговорни за работоспособността на информационните ресурси в МС; централизирано архивиране и съхранение на информацията; наблюдение на наличните устройства и услуги.

В АМС не са въведени необходимите вътрешни правила и процедури и не е достатъчен капацитетът за осигуряване на сигурността на информационните системи.
Необходимите финансови и човешки ресурси за изпълнение на одитираните програми са осигурени, с изключение на Програма 6. АМС се нуждае от допълнително укрепване на административния капацитет за прилагането на програмния и ориентиран към резултатите подход на бюджетиране и от въвеждане на механизми за управление на информационните ресурси.

2. Съставяне на бюджета в програмен формат

2.1. Нормативни и вътрешни актове

2.1.1. Изискването МС да приема програма, в която да определя стратегическите цели и приоритети за срока на своето управление, е нормативно регламентирано със Закона за администрацията. За реализирането на управленската програма на МС политическите кабинети на министър-председателя, на заместник министър-председателите и на министрите предлагат стратегически приоритети, цели и решения, свързани с тяхната специална компетентност.
Процесът по въвеждане на програмния и ориентиран към резултатите подход на бюджетиране стартира през 2002 г., но не е подробно уреден с действащи нормативни актове.
С чл. 16 от ЗУДБ и със ЗДБРБ за съответната бюджетна година е регламентирано законово задължение за разпоредителите с бюджетни кредити единствено да съставят и представят тригодишна прогноза за бюджета и бюджет, включително с разходи по програми за съответната година.

Ежегодно с решение на МС се приемат правила за провеждане на бюджетната процедура за следващата финансова година. На основание на РМС № 142 от 2008 г. МС е включен към ПРБК, които съставят бюджет в програмен формат.
За разлика от останалите ПРБК при въвеждането на програмно бюджетиране за МС не е предвиден преходен подготвителен период.
2.1.2. В АМС от 01.12.2006 г. действат ВПФУК, които имат за цел да регламентират процеса по осигуряване на разумна увереност за постигане на целите на АМС чрез: съответствие със законодателството, вътрешните актове и договори; надеждност и всеобхватност на финансовата и оперативната информация; икономичност, ефективност и ефикасност; опазване на активите и информацията.

Във ВПФУК в АМС от 01.12.2006 г. не са включени процедури по съставянето, изпълнението и отчитането на бюджета на МС.

2.1.3. Във ВПФУК в АМС, действащи от 01.12.2008 г., са включени петте елемента на финансовото управление и контрол: контролна среда, управление на риска, контролни дейности, информация и комуникация и мониторинг. Регламентирана е отговорността на министър-председателя и на политическия кабинет на министър-председателя за определяне на стратегическите цели и приоритети в съответствие с приетата от МС програма за управление. За изпълнението на стратегическите цели следва да се изготви проект на годишен план с конкретни мерки и отговорници под ръководството на главния секретар на МС. Директорите на дирекции и ръководителите на звена в АМС разработват проекти за индикативни бюджети за необходимите средства за изпълнение на задачите и постигането на целите. Служителите в АМС следва да осъществяват дейностите за постигане на ежегодните цели под ръководството на директорите на дирекции и ръководителите на административни звена. Координацията за изпълнението на плана за ежегодните цели и текущия административен контрол са определени като функция на главния секретар на МС.
Няма издадени административни актове - заповеди, с които да се определят програмната структура на бюджета на МС, лицата, отговорни за разработването, изпълнението и управлението на съответните програми, отговорностите при съставяне на отчетите за изпълнение на политиките и програмите.

2.1.4. От МФ са изготвени документи, които осигуряват методологията за въвеждане на подхода на многогодишно и ориентирано към резултати бюджетиране, публикувани на интернет страницата на МФ. 

На основание на указания на МФ, дадени с писмо № БЮ № 5 от 2008 г. за изготвяне на проекта на ЗДБРБ за 2009 г., от МС е изготвен и представен бюджет в програмен формат при спазване на изискванията и табличните форми, дадени в Приложение № 3 към писмо               № БЮ № 3 от 2008 г. на МФ.

Липсва изчерпателна и трайна законова уредба на прилагането на подхода на многогодишно и ориентирано към резултати бюджетиране, която да унифицира процедурите по съставяне на държавния бюджет и съществуващата практика на ПРБК. 

Има конкретни разпоредби в нормативни актове и методология, въз основа на които МС да съставя, изпълнява и отчита тригодишна бюджетна прогноза за периода 2009-2011 г. и проектобюджет за 2009 г. в програмен формат. 

Утвърдените ВПФУК в МС не са детайлизирани и конкретизирани в административни актове за разпределяне на задължения и отговорности на длъжностни лица от АМС и ВРБК при създаване на необходимата организация за съставянето на бюджета в програмен формат поради подценяване на този етап от бюджетната процедура. В резултат отговорността по съставянето, изпълнението и отчитането на бюджета неправилно е прехвърлена изцяло на дирекция „Бюджет и административни дейности”.

2.2. Организационна структура и проблемни области

2.2.1. От МС не са извършени анализ и оценка на съществуващата организационна структура при формулиране на целите, политиките и програмите по програмния бюджет за 2009 г. На практика функциите на структурните звена са групирани и разпределени по програми.
От политическите кабинети на министър-председателя и заместник министър-председателите не са формулирани стратегически цели и приоритети при съставянето на програмния бюджет на МС.

Процедурата по съставянето на бюджета на МС за 2009 г. е организирана от дирекция „Бюджет и административни дейности”, а координацията и контролът в процеса на подготовката и изпълнението на бюджета са в правомощията на главния секретар на МС. Няма разработен и действащ вътрешен график за дейностите по бюджетната процедура за 2009 г., включващ определени дейности по съставяне на бюджета, отговорности и срокове за изпълнението им. Не е издаден административен акт за определяне на работна група от експерти, която да координира процеса по въвеждане на програмно и ориентирано към резултати бюджетиране в МС
.

При съставяне на тригодишната бюджетна прогноза за 2009-2011 г. не са представени предложения от всички структурни звена и не е спазен срокът за тяхното представяне. Предложенията само на две от общо 16 дирекции са направени във формата на Приложение № 3 към писмо № БЮ № 3 от 2008 г. на МФ.
Предложения за стратегически и оперативни цели са направени само от 4 дирекции от специализираната администрация. Те не са обсъждани от директорите и ръководителите на структурни звена под ръководството на главния секретар, не са предложени на политическия кабинет на министър-председателя и не са докладвани на министър-председателя.

От главния секретар на МС не е създадена необходимата организация и не е осъществена ефективно функцията по координация и контрол на процеса по съставяне на бюджета. В резултат тригодишната прогноза и бюджетът по програми са съставени въз основа на представените предложения от ограничен брой структурни звена в АМС и от ВРБК. Процедурите по съставяне на програмния бюджет за 2009 г. на МС не съответстват на въведената методология от МФ.

Стратегическите цели по тригодишната бюджетна прогноза 2009-2011 г. и проектът за бюджет на МС за 2009 г. не са определени на базата на извършен анализ на политическата и икономическата обстановка предвид края на управленския мандат и предстоящите парламентарни избори. Не са определени проблемните области при осъществяване на функциите на МС и неговата администрация.

2.2.2. При съставянето на тригодишната бюджетна прогноза и бюджета за 2009 г. действат правила за управление на риска, включени във ВПФУК в АМС от 01.12.2006 г. В правилата няма предвидена процедура за определянето на стратегическите цели и съставянето на бюджета.
Във ВПФУК в АМС, в сила от 01.12.2008 г., са предвидени процедури за управление на рисковете с отговорни длъжностни лица и срокове за това. Регламентираните процедури за оценка на риска не са прилагани.
В МС не е извършено идентифициране и оценка на рисковете, включително от неизпълнение на целите на програмите, включени в програмния бюджет. Няма разработена Стратегия за управление на риска.

За периода 01.01.2009 г. – 31.07.2009 г. в МС не е реализирана управленската отговорност във връзка с управлението на рисковете, в т.ч. рисковете от неизпълнение на целите и непостигане на планираните резултати по политики и програми. В резултат ръководството на МС не разполага с ориентир за предприемане на коригиращи действия при съставяне на програмен бюджет за следващата година.

За одитирания период не е реализирана управленска отговорност за въвеждане на адекватни контролни дейности, които да осигурят прилагането на принципите за законосъобразност и икономичност при поемане на задължения и извършване на разходи. Съществува риск за извършване на незаконосъобразни и неикономични разходи по бюджета на МС за 2009 г.

2.2.3. Нормативно регламентирани функции на дирекциите в АМС са заложени като дейности за предоставяне на съответните продукти/услуги по отделните програми в програмния бюджет на МС за 2009 г. На база на получените предложения от ръководителите на структурни звена в АМС и ВРБК е направено разпределение на структурните звена в съответствие с осъществяваните функции по Устройствения правилник (УП). То има неофициален характер, не е подписано от изготвилите го длъжностни лица и не е утвърдено от главния секретар.

Поради липсата на анализ на организационната структура на МС при въвеждането на програмен и ориентиран към резултатите бюджет е допуснато включването на:

- едно структурно звено едновременно по две програми;

- функции и дейности на определено структурно звено по една програма, а на служителите, които ги изпълняват - по друга;

- разходите за определено структурно звено по една програма, без да се посочат предоставяните продукти/услуги от неговата дейност.

2.2.4. Няма разработени функционални характеристики на структурните звена в АМС. Не са издадени заповеди от министър-председателя за създаването на отдели и сектори в дирекциите от АМС, за определяне на техните наименования, функции и численост, в неизпълнение на разпоредбите на чл. 18, т. 18 от УП.

Липсата на функционални характеристики не позволява да се разграничат ясно функциите на звената в дирекциите, да се анализират взаимовръзките по субординация и координация и да се оцени приносът на всяко структурно звено за постигане на целите на политиката и програмите.
 

2.2.5. По Програма 1 не са формулирани стратегически и оперативни цели. Наименованието на програмата
 съвпада с конституционно правомощие на МС като колективен орган. В организационните структури, участващи в изпълнението на програмата, са включени 3 дирекции от АМС, чиито функции са свързани с подпомагане и осигуряване на дейността на МС, а не с определяне и осъществяване на външната и вътрешната политика на България.

В чл. 6 от УП изчерпателно са определени действията, които МС извършва за определяне и осъществяване на вътрешната и външната политика на страната като по 4 от тях са възложени функции на 3 други дирекции
, включени по Програма 2.
Определените цели по Програма 2 са формулирани общо и неясно. Поради това като организационни структури, участващи в изпълнението на програмата, са посочени 7 от общо 10 дирекции в специализираната администрация. Функциите на тези дирекции са разнородни и се отнасят до координация на секторни и хоризонтални политики.
Съчетаването на функции по координация на секторни политики с тези по хоризонталните политики е неподходящо от гледна точка на формулиране на целите, въздействията (ползи/ефекти за обществото) и показателите за измерване и оценка на изпълнението.

По Програма 6 има ясно определена цел, свързана с изпълнението на специален закон. Законово е регламентиран механизъм за реализиране на целта и са определени организационните структури, които следва да го осъществят.

По Програма 8 са определени две цели, които са неправилно формулирани.

Няма съответствие между формулираните цели по одитираните програми и нормативно регламентираните функции на организационните структури, участващи в изпълнението на програмите като:

- по Програма 1 няма определени цели;

- по Програма 2 целите са формулирани общо и неясно;

- по Програма 8 определените цели не съответстват изцяло на нормативно регламентираните функции на общата администрация.

Причината е липсата на анализ на организационната структура и функциите на структурните звена в АМС, преди разработването на програмната структура на бюджета на МС, и на показатели за изпълнение. В резултат в отчета за изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. са отчетени извършени дейности от структурните звена от АМС, а не степента на постигането на целите и предоставените продукти/услуги.

2.2.6. Не е издаден вътрешен акт за определяне на ръководители на съответните програми, мениджъри на продукти/услуги и финансисти, както и на техните отговорности. Съществува разбирането, че техните функции се изпълняват от директорите на дирекции, ръководителите на самостоятелни звена от администрацията и на ВРБК, както и от началниците на отдели.

След приключване на процедурата по съставяне на програмен бюджет за 2009 г. във ВПФУК в АМС, в сила от 01.12.2008 г., са определени процедурите, задачите, отговорностите и сроковете за изготвяне на проекта на бюджет, осигуряващ изпълнението на стратегическите цели и приоритети на МС. Процедурите и сроковете за формулиране на стратегическите цели, за изготвянето на годишния план за тяхното изпълнение и за съставянето на бюджета на МС не отговарят на нормативно регламентираните по бюджетната процедура, приемани ежегодно с решение на МС.

2.3. Структура на програмния бюджет

2.3.1. Няма издаден вътрешен акт, с който да се определят отговорностите на структурите от АМС по съставянето на бюджета за 2009 г. в програмен формат.
 Това се дължи на липсата на нормативно задължение на ПРБК да създадат организация за съставянето на програмен бюджет и утвърдят програмната структура на бюджета. Предвид необходимостта от унифициране на практиката в централните ведомства, е необходимо законово уреждане на процедурата по съставяне на бюджета, в т.ч. и по отношение на програмните и ориентираните към резултати бюджети.

2.3.2. Не е издаден вътрешен акт за утвърждаване на програмната структура
 при съставяне на тригодишната бюджетна прогноза и на бюджета на МС за 2009 г. в програмен формат.

В Приложение № 2 към ПМС № 27 от 2009 г. е утвърдена структура на бюджета на МС за 2009 г. по програми.

2.3.3. При изготвяне на тригодишната бюджетна прогноза в програмен формат и програмния бюджет на МС за 2009 г. са определени мисията, стратегическите и оперативните цели на политиката. 

Стратегическата цел на политиката
 е формулирана общо, без да отразява намеренията на правителството относно онова, което се стреми да постигне. Към нея са определени оперативни цели, които да се изпълняват от администрацията на МС.
 

2.3.4. Подходът при определяне на целите по програми е различен. 

а) Анализът по отношение на продуктите/услугите, които се осигуряват по Програма 1, е ограничен до изпълнение на дейностите от структурните звена от АМС, тъй като програмата няма определени цели.
По Програма 2 са определени две цели
, от които едната съвпада със стратегическата цел, а другата – преповтаря една от оперативните цели на политиката.

Целите на политиката и на Програма 2 са общо формулирани и не са измерими. Липсва и конкретизация на времевия период за тяхното осъществяване. Не са определени целеви стойности и резултати за постигане през 2009 г. Общата формулировка на целите по политиката и по Програма 2 осигурява съответствието им с целите в актуализираната управленска програма на правителството. Определената цел по Програма 2: „Да ръководи и осъществява изпълнението на националните приоритети” не може да бъде изпълнена от АМС, защото се отнася до правомощията и функциите на МС като централен колегиален орган и на министър-председателя като едноличен орган на изпълнителната власт.

По Програма 1 и по Програма 2 са посочени дейностите и очаквани резултати от предоставянето на продуктите/услугите.

б) Цел на Програма 6 е уреждането на жилищните въпроси на гражданите с многогодишни жилищно-спестовни влогове. В тригодишната прогноза 2009-2011 г. и в бюджета в програмен формат за 2009 г. са заложени целеви стойности за изпълнение за всяка година от периода по два показателя в брой: финансово компенсиране на жилищно-спестовни влогове и контролни проверки в местните комисии. 

По програмата са посочени дейности и очаквани резултати от предоставянето на продуктите/услугите.

в) По Програма 8 са формулирани две цели, като не са определени показатели за изпълнение. Не са заложени целеви стойности по показателите и резултати за постигане през 2009 г. Посочени са дейности и очаквани резултати от предоставянето на продуктите/услугите.

г) В тригодишната бюджетна прогноза на МС за периода 2009-2011 г. и в програмния бюджет за 2009 г. не са посочени целеви стойности по определени показатели за измерване на изпълнението на целите на одитираните програми, тъй като липсва база за тяхното определяне.

Не може да се установи логическа връзка между стратегическата цел по политиката, целите по програмите и нормативно регламентираните функции на организационните структурни звена от АМС и ВРБК, участващи в изпълнението на програмите. Не са посочени целеви стойности по определени показатели, както и очаквани резултати за 2009 г. Това не дава възможност да се отчете степента на изпълнение на одитираните програми и да се предприемат коригиращи действия от страна на ръководството.

2.4. Планирани дейности по съставяне на бюджета
2.4.1. В изпълнението на всяка от одитираните програми участват няколко структурни звена. Това изисква ясно определяне на отговорностите по изпълнението на всяко от звената и на правомощията на лицата, отговорни за управлението на програмите.

а) Отговорни структури за изпълнението на Програма 1 са министрите, политическите кабинети на заместник министър-председателите и 4 дирекции от АМС. Министър-председателят като едноличен орган на изпълнителната власт и главният секретар на МС не са включени в посочените отговорни структури
. Дирекциите, посочени като отговорни за изпълнението на програмата, нямат пряко отношение към реализирането на външната политика, защото с дейността си подпомагат изпълнението на функциите на министър-председателя, политическите кабинети и дирекциите от специализираната администрация, и не допринасят пряко за изпълнението на целите на политиката. Това затруднява дирекциите при планиране на резултатите от дейността им и на продуктите/услугите, които предоставят.

б) В изпълнението на Програма 2 участват политическият кабинет на министър-председателя, 6 дирекции от специализираната администрация на МС, дирекция „Главен инспекторат” и всички структури на българското правителство. В резултат на настъпили структурни промени в АМС, в отчета за изпълнението на програмата към 30.06.2009 г. е включена и дирекция „Координация на борбата с правонарушенията, засягащи финансовите интереси на Европейските общности (КБПЗФИЕО)”, а част от експертите от дирекция „Стратегическо планиране и управление” са обособени в нова дирекция „Информационни и комуникационни системи”. Някои от резултатите от дейността на новата дирекция са планирани и отчетени в Програма 8.

в) Отговорни структури за изпълнението на Програма 6 са УС на НКЖФ, Изпълнителен орган към УС на НКЖФ и 158 местни комисии към общините. Структурите, допринасящи за изпълнението на програмата, се намират във функционална обвързаност, което улеснява взаимодействието и координацията при управление на програмата.

г) В изпълнението на Програма 8 участват две дирекции от общата АМС, една дирекция от специализираната администрация, отдел „Звено за вътрешен одит (ЗВО)” и един отдел от дирекция „Правителствена канцелария”, която е включена в Програма 1. В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС към 30.06.2009 г. не са посочени структурните звена, участващи в изпълнението на програмата, а дейности, които спомагат за предоставянето на продукти/услуги.

2.4.2. Няма издаден вътрешен акт за определяне на ръководители на програми, мениджъри на продукти/услуги и финансисти по програми, както и на техните отговорности.
 Съществува разбирането, че техните функции се изпълняват от директорите на дирекции, ръководителите на самостоятелни звена от администрацията и на ВРБК и началниците на отдели.

Липсата на вътрешна регламентация на реда и отговорностите при планиране, изпълнение и отчитане на политиката и програмите, формиращи програмния бюджет на МС, затруднява координацията на действията на структурните звена от АМС и управлението на бюджетния процес.

2.4.3. За изпълнение на политиката и програмите в тригодишната бюджетна прогноза и бюджета на МС за 2009 г. в програмен формат са определени продукти/услуги и са планирани дейности за тяхното предоставяне. По програми 1, 2 и 8 е допуснато дейности, изпълнявани от определени структурни звена, да се представят като резултати от предоставянето на продукт/услуга. Извършеният анализ на представените предложения от дирекциите и ВРБК при бюджетната процедура, Приложение № 3 на тригодишната бюджетна прогноза и програмния бюджет за 2009 г. показва, че:
а) По Програма 1 и Програма 2 продуктите/услугите, дейностите и резултатите са включени в прогнозата и бюджета във вида, в който са представени от съответните дирекции.

Не са определени показатели и целеви стойности за изпълнение на планираните дейности и очакваните резултати. Не е извършено разпределение на отговорностите за изпълнението на програмата. Съществува разбирането, че отговорни за изпълнението на дейностите са ръководителите на структурните звена, включени в програмата.


По Програма 2 дирекция „КБПЗФИЕО” преминава към администрацията на МС през  август 2008 г. и не участва в процедурата по съставянето на бюджета на МС за 2009 г. в програмен формат. Затова предоставените от нея продукти/услуги не са включени в бюджетната прогноза за периода 2009-2011 г. и в бюджета на МС за 2009 г. по програми.


б) По Програма 6 определените показатели за изпълнение са различни от предложените: първият - брой финансово компенсирани жилищно-спестовни влогове, и вторият - брой контролни проверки в местните комисии.

Предвидената целева стойност по първия показател през 2009 г. е увеличена спрямо 2008 г. като предвидените за компенсиране жилищно-спестовни влогове са увеличени с 88 на сто. Въпреки значителния ръст на целевата стойност на показателя през 2009 г. спрямо 2008 г., е предвиден еднакъв размер на администрираните разходи за двете години.


в) По Програма 8 определените продукти/услуги не са обвързани изцяло с функциите на структурите, участващи в изпълнението на програмата.

Редакция „Нормативни актове” и дирекция „Национален център за управление при кризи (НЦУК)” не са посочени като участници в изпълнението на програмата.

Предвидени са очаквани резултати от изпълнението на дейностите. Част от резултатите не са обвързани с планираните дейности, а друга част са пренесени механично от вътрешните правила за организиране на дейността на съответното звено.

При изготвянето на тригодишната бюджетна прогноза за 2009-2011 г. и бюджета в програмен формат на МС за 2009 г. е спазена формата на Приложение № 3, но значителна част от изискваната информация липсва или е непълна.

При извършения анализ се налагат следните изводи:

- в най-голяма степен липсва информация за планираните дейности по Програма 1;

- част от дейностите по Програма 1 се припокриват със структури и дейности по Програма 8;

- няма ясно разграничаване между продукти/услуги, дейности за тяхното предоставяне и очаквани резултати.

Допуснатите пропуски при определяне на програмната структура на бюджета на МС за 2009 г., изразяващи се в непълно включване на организационни структури към отделни програми, дублиране на дейности по изпълнение на програмите и неправилно разпределение на продукти/услуги, затрудняват цялостния анализ на обвързаността на планираните дейности с ресурсите и създават риск за изпълнение на програмите.

Необвързването на планираните дейности с очакваните резултати не създава условия за реална оценка на извършените дейности и постигнатите резултати, както и за осъществяването на ефективен мониторинг и вътрешен контрол.

2.4.4. Планирането на разходите по програми е извършено при прилагане на следния подход:

а) по отношение на ведомствените разходи:

- разходите за персонал са планирани чрез преразпределяне по програми на общата сума на планираните средства за заплати за 2009 г., изчислени на база на очакваното изпълнение за 2008 г., увеличени с 10%;

- другите разходи са разчетени на база численост на персонала по програми и средна издръжка на 1 лице за 2008 г.;

- капиталовите разходи по бюджета на МС за 2009 г. са планирани като разходите за изграждане на НМДА са отнесени по Програма 2, а останалите - по Програма 8, поради липсата на база за разпределяне.

Бюджетът на МС за 2009 г. в програмен формат не отговаря изцяло на изискванията на МФ поради недостатъчен капацитет, обусловен от липсата на опит в програмното бюджетиране, и недобра организация за осъществяване на бюджетната процедура. Допуснатите пропуски и недостатъци при съставянето на програмния бюджет водят до проблеми при неговото изпълнение и отчитане.

3. Изпълнение на програмния бюджет

3.1. Извършени дейности за изпълнение на програмния бюджет 

3.1.1. След извършени структурни промени в АМС във връзка със създаване на нови дирекции или прехвърляне на функции от една програма в друга не са извършени корекции по програмите както във финансовата част, така и в дейностите за изпълнението им и очакваните резултати. Тези промени не са отразени и в отчета за степента на изпълнението на програмния бюджет. Извършени промени по финансовата част на програмите не са обвързани с промени в планираните дейности, а от там - в резултатите.

Вследствие на непредприети действия от дирекция „Бюджет и административни дейности” за своевременно извършване на корекции по програмния бюджет на МС за 2009 г., в отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. са включени дейности и резултати, които не са планирани.

В таблица № 3 е представена обобщена информация за разпределението на разходите по програми.

Таблица № 3
	№
	Показатели
	Уточнен план към 31.07.2009 г.

(в хил. лв.)
	Отчет към 31.07.2009 г. (в хил. лв.)
	Изпълнение (%)

	Програма 1 "Определяне и осъществяване на вътрешната и външната политика на Република България"

	І
	Общо ведомствени разходи от тях за:
	5 288
	3 305
	62,5

	1
	Персонал 
	3 799
	2 195
	57,8

	2
	Издръжка
	1 489
	1 106
	74,3

	3
	Капиталови разходи
	0
	4
	

	ІІ
	Администрирани разходни параграфи 
	0
	0
	0

	ІІІ
	Общо разходи (І+ІІ)
	5 288
	3 305
	62,5

	Програма 2 "Координация и контрол и националните политики"

	І
	Общо ведомствени разходи от тях за:
	4 295
	2 324
	54,1

	1
	Персонал 
	3 245
	1 616
	49,8

	2
	Издръжка
	830
	629
	75,8

	3
	Капиталови разходи
	220
	79
	35,9

	ІІ
	Администрирани разходни параграфи 
	4 946
	3 298
	66,7

	
	Общо разходи (І+ІІ)
	9 241
	5 622
	60,8

	Програма 6 "Национален компенсационен жилищен фонд"

	І
	Общо ведомствени разходи от тях за:
	298
	100
	33,6

	
	Персонал 
	248
	79
	31,9

	
	Издръжка
	40
	19
	47,5

	
	Капиталови разходи
	10
	2
	20,0

	ІІ
	Администрирани разходни параграфи 
	16 050
	8 223
	51,2

	ІІІ
	Общо разходи (І+ІІ)
	16 348
	8 323
	50,9

	Програма 8 "Администрация"

	І
	Общо ведомствени разходи от тях за:
	10 490
	2 609
	24,9

	1
	Персонал 
	2 218
	1 193
	53,8

	2
	Издръжка
	3 562
	1 361
	38,2

	3
	Капиталови разходи
	4 710
	55
	1,2

	ІІ
	Администрирани разходни параграфи 
	1 705
	380
	22,3

	ІІІ
	Общо разходи (І+ІІ)
	12 195
	2 989
	24,5


3.1.2. Във връзка с изготвянето на отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г.:
а) По Програма 1 не е представен отчет от нито едно структурно звено, а отчетът по програмата е съставен от дирекция „Бюджет и административни дейности”.

Министрите, членовете на политическите кабинети, главния секретар и експертите към него са посочени в отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г., като участващи в изпълнението на програмата, без представен отчет за извършената от тях дейност.

Планираните по програмния бюджет дейности и резултати по Програма 1 са отчетени като изпълнени.
- В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г. няма данни за изпълнение на приетата от МС законодателна програма. За периода от 01.01.2009 г. до 23.07.2009 г. са проведени                           28 редовни заседания на МС, въз основа на утвърден от министър-председателя дневен ред, като са приети: 7 законопроекти, 28 проекти за изменение и допълнение на действащи закони, 189 постановления, 663 решения и 3 разпореждания. Не всички издадени от МС актове са съгласувани от дирекция „Правна”.

- Заседанията на МС са провеждани всяка седмица съгласно графика, утвърден в оперативната работна програма на МС. Приетите от МС актове са изпращани до визираните в тях адресати за сведение и изпълнение.
В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС към 30.06.2009 г. няма информация за извършената от дирекция „Правителствена канцелария” дейност по предоставянето на продукт/услуга „Организация на заседания на МС”.
Дирекция „Правителствена канцелария” е посочена като организационна структура, отговорна за изпълнението на Програма 1 само с една от регламентираните функции в УП. Дейността на отдел „Деловодство и архив”, като структурно звено от дирекцията е отчетена в Програма 8.

Представената информация за приетата законодателна програма, за проведените заседания на МС и приетите законопроекти и подзаконови актове показва, че реално съществуват количествени и качествени показатели за измерване на очакваните резултати по Програма 1, които не са дефинирани и посочени в програмния бюджет. По тези показатели не са определени целеви стойности при съставянето на бюджета.

- Дирекция „Правителствена информационна служба” отговаря за предоставянето на продукт/услуга „Провеждане на информационната политика на правителството”. Дирекцията няма разработен план за дейността си през 2009 г. и не взема участие в съставянето на бюджета на МС за 2009 г. в програмен формат и отчета за неговото изпълнение към 30.06.2009 г.

Анализирана е само информацията, представена от отдел „Пресцентър”, тъй като длъжностите на директора на дирекция „Правителствена информационна служба”, началника на отдел „Анализи и връзки с обществеността”, експертите и специалистите са незаети към 31.08.2009 г. Извършените дейности от отдела кореспондират с отчетените дейности и резултати в програмния бюджет.

- Установено е съответствие на информацията в представените материали от дирекция „Правителствен протокол” и в отчета на МС към 30.06.2009 г.

б) По Програма 2 отчетеното изпълнение на дейностите и резултатите съответства на планираните в тригодишната прогноза и програмния бюджет за 2009 г. 

- В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. са включени изпълнените дейности от дирекция ”Стратегическо планиране и управление”, които пряко се отнасят до изпълнението на целите по програмата. От дирекцията са изпълнени и други дейности като са постигнати резултати, които не са включени в отчета. В програмния бюджет на МС за 2009 г. са планирани дейности, за чието изпълнение в отчета липсва информация. В отчета са включени и дейности, на които не съответстват резултати, както и резултати, които не могат да бъдат отнесени към определена дейност.

Основната дейност на дирекцията през одитирания период е насочена към облекчаване на административни режими и процеса на децентрализация на държавното управление. Изпълнен е проект по Програмата за по-добро регулиране 2008-2010 г. С РМС № 462 от 12.06.2009 г. е регламентирано въвеждането на Информационна система за отчитане на изпълнението на управленската програма на правителството и годишните цели на администрациите.
- През одитирания период от дирекция „Процесуално представителство пред съдебните институции на ЕС” са изпълнени дейности и са постигнати резултати, които не са отразени в отчета за изпълнението на програмния бюджет към                30.06.2009 г. 
През 2009 г. с цел укрепване на капацитета на дирекцията е изпълнен проект „Ефективно взаимодействие между органите на държавната администрация с оглед защита на правата и интересите на Република България във връзка с осъществяване на процесуалното представителство пред съдебните институции на ЕС”, финансиран по Оперативна програма „Административен капацитет” (ОПАК). По проекта са извършени проучване и анализ на нормативната база и опита на държави членки по отношение на процесуалното представителство пред съдебните институции на ЕС. 

- Дирекция „Етнически и демографски въпроси” изпълнява дейности по предоставяне на два продукта/услуги: координация на политиката по демографското развитие и координация по въпросите на интеграция на малцинствата. 

В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. не са отразени всички изпълнени дейности и постигнати резултати по осигуряване на продуктите/услугите, в съответствие с нормативно регламентираните функции на дирекцията.
- В отчета на дирекция „Икономическа и социална политика” към 30.06.2009 г. не е отразена подробна информация за изпълнението на планираните дейности по предоставяне на продукта/услугата „Координация по въпросите на икономическото и социалното развитие”.
В тригодишната бюджетна прогноза и програмния бюджет за 2009 г. са планирани дейности, за които в отчета липсва информация за изпълнението им. В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. не са отразени изпълнени дейности и постигнати резултати от дирекцията през одитирания период.
- От дирекция „Координация по въпросите на Европейския съюз и международните финансови институции” е представен отчет за степента на изпълнение на дейностите и резултатите във връзка с предоставяне на два продукта/услуги за периода 01.01.-30.06.2009 г.

Резултатите от извършените дейности за осигуряване на продукт/услуга „Координация на участието на Република България в процеса на вземане на решения в ЕС” са отчетени по конкретни показатели, които не са заложени в програмния бюджет за 2009 г. В изпълнение на дейностите по осигуряване на продукт/услуга „Координация на отношенията с международни финансови институции” дирекцията участва в мисиите за мониторинг и подпомага дейността на МС при взаимодействията със Световната банка по              5 активни проекта.

- Дирекция „Координация и контрол върху дейностите по управлението на средствата от ЕС” осигурява организацията, координацията и комуникацията на дейностите по управлението на средствата от ЕС и предоставя продукт/услуга „Контрол върху управлението на средствата от ЕС”.
За ускоряване на изграждането и въвеждането в експлоатация на Информационната система за управление и наблюдение е изготвен план-график, чието изпълнение е наблюдавано непрекъснато и докладвано в ежемесечния доклад на отговорния заместник министър-председател до МС.
В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. изпълнените дейности и постигнатите резултати от дирекцията са отчетени във връзка с постигането на една стратегическа и три оперативни цели, които не са включени в програмния бюджет на МС за 2009 г. В отчета не е направено ясно разграничаване между продуктите/услугите, предоставяни от дирекцията и от други институции в рамките на хоризонталната политика за усвояване на средствата от ЕС. В резултат липсва ясно разграничаване на извършените дейности и постигнатите резултати от дирекцията и от други институции.

- От дирекция „КБПЗФИЕО” през одитирания период са съставяни ежемесечни доклади за напредъка в областта на сътрудничеството с Европейската служба за борба с измамите (ОЛАФ), обхващащи цялата дейност на дирекцията. 

- От дирекция „Главен инспекторат” не е представен отчет за изпълнението на дейностите за осигуряване на продуктите/услугите по Програма 2, за които отговаря. В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС към 30.06.2009 г. не е отчетено изпълнението на планираните дейности и резултати от дирекцията.

За периода 01.01.-31.07.2009 г. са извършени 12 проверки в общата и специализираната АМС по отношение на: административния контрол за ефективността от дейността на администрацията; постъпили сигнали за корупция или нарушения от длъжностни лица и органи на изпълнителната власт и възложени от министър-председателя проверки.

Дирекцията координира дейността и оказва методическа помощ на инспекторатите в структурите на държавната администрация. През одитирания период е направена актуализация на Методическите указания за контролните функции на инспекторатите и тяхното взаимодействие.

Дирекцията осъществява координация и методическа взаимопомощ с всички антикорупционни звена в администрацията на изпълнителната власт.
Липсата на определени показатели за оценка на изпълнението и целеви стойности по показателите затруднява мониторинга и периодичната оценка за степента на изпълнение на Програма 2. Част от резултатите по програмата са постигнати и с финансиране от други източници (ОПАК, Световна банка и други).

в) По Програма 6 след направените изменения и допълнения на ЗУПГМЖСВ и правилника за неговото прилагане е увеличен броят на правоимащите лица, които подлежат на компенсиране по закона. Необходимите средства към 31.07.2009 г. за компенсиране на правоимащи лица са в размер на 17 738 хил. лв. и надвишават размера на уточнения план за администрираните разходи с 1 688 хил. лв.

В периода от 01.01. до 31.07.2009 г. са компенсирани 1 262 правоимащи лица в размер на 8 223 хил. лв., а 1 455 лица остават за компенсиране като необходимите средства са в размер на 9 515 хил. лв.

От главния секретар на МС са направени искания до министъра на финансите за осигуряване на допълнителни средства по бюджета на МС, респективно на НКЖФ, но до 10.10.2009 г. не е извършена исканата корекция по бюджета на МС.

Съществува тенденция за нарастване на броя на правоимащите лица с многогодишни жилищно-спестовни влогове с право на компенсация, както и на необходимите финансови средства за тяхното обезщетяване. Забавеното изплащане на дължимите компенсации на правоимащите лица е предпоставка за завеждане на искови дела от граждани срещу НКЖФ по Закона за отговорността на държавата и общините за вреди.

г) По Програма 8 не са представени отчети от всички структурни звена. Не са представени конкретни данни за извършените дейности и постигнатите резултати, поради което отчетът за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г. е непълен.
- Отдел “Деловодство и архив” от дирекция „Правителствена канцелария” поддържа електронна база данни за актовете на МС чрез „Правителствена информационна система”. Липсата на функционални характеристики затруднява разграничаването на функциите и дейностите на отдела от функциите на останалите служители от дирекцията, участващи в изпълнението на други програми.

Не е изготвен отчет за дейността на отдела и не са определени показатели за изпълнение, което не създава условия за анализ на дейностите и обобщаване на резултатите.

До 31.07.2009 г. в МС няма утвърден вътрешен акт и не са предприети действия за попълването на Националния архивен фонд с документи, отразяващи управлението на страната. Не е осигурено постигането на очаквания резултат „повишаване на ефективността при организацията за попълването на Националния архивен фонд”.

- Дейностите на отдел “Приемна” в дирекция „Правителствена информационна служба” са включени в бюджета в програмен формат на МС за 2009 г., но нямат връзка с очакваните резултати. Същевременно дейността по организация на приема на гражданите е включена в Програма 1 с утвърдените функции на отдела.

В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г. няма информация за резултатите от дейността на отдела в Програма 8.

Приложеният подход за включване на една дейност в повече от една програма създава трудности при анализа на изпълнението на дейностите по продукта/услугата. 

Информацията, поддържана от отдел „Приемна”, позволява идентифициране на показатели за изпълнение. Показателите не са определени, с което не е осигурено измерване на постигнатите резултати.
 

Има възможност за осъществяване на контрол за спазване на сроковете, регламентирани в Глава осма от Административнопроцесуалния кодекс, но не е упражняван ефективен контрол за спазването на сроковете по заведените преписки и не е докладвана информация за просрочените преписки.
- От дирекция „Човешки ресурси” не са разработени стратегии и прогнози за човешките ресурси в АМС. Разработени са Вътрешни правила за функциите и дейностите по управление на човешките ресурси.
Липсата на информация за проведените обучения е индикатор за неосъществен контрол. Това не позволява в АМС да се извърши комплексна оценка за резултатите от обученията и да се предвидят потребностите от допълнителна и поддържаща квалификация на служителите.

- Отдел “Административно-правно обслужване и управление на собствеността” към дирекция „Бюджет и административни дейности” осъществява функции по поддържането, ползването и контрола върху управлението на обектите - публична държавна собственост, предоставени на МС.

Към 31.07.2009 г. ведомственият жилищен фонд включва 61 жилища. Част от жилищата се ползват на отпаднало правно основание от лица, които не са служители на МС. През юли 2009 г. от министър-председателя е изпратено писмо до областния управител на област София с предложение за преминаване на 22 жилища от ведомствения жилищен фонд на МС в управление на областния управител.

Не са предприети мерки за актуализиране на наемите, в нарушение на разпоредбата на § 5 от заключителните разпоредби на Правилника за прилагане на Закона за държавна собственост, с което не е гарантирана ефикасност на управлението на предоставения жилищен фонд.
Отделът изпълнява и дейности по осигуряване и на административно-правното обслужване на АМС, за които в отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г. липсва информация.
- Отдел „Бюджет и счетоводство” към дирекция „Бюджет и административни дейности” и отдел „ЗВО” извършват дейности в областта на бюджета, счетоводството и вътрешния одит, които допринасят за осигуряване на продукти/услуги по други програми.

Не са създадени достатъчно условия за целите на качественото изготвяне на обобщения отчет за степента на изпълнение на политиките и програмите за първото полугодие на 2009 г.
Не са въведени правила за отчитане на разходите по заложените в програмите дейности, което не позволява тяхното обвързване с вложените ресурси.

Утвърдената численост на отдел „ЗВО” е под нормативно определената в Закона за вътрешния одит в публичния сектор, като е назначен само ръководител на вътрешния одит.

През одитирания период са извършени и отчетени два одитни ангажимента за даване на увереност и един одитен ангажимент за консултиране, отразени в отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г.
- Дирекция „Национален център за управление при кризи” осигурява функционирането на НЦУК. През одитирания период за дирекцията е утвърдена една длъжност, на която не е назначен служител, като тя се изпълнява по съвместителство от служителя по сигурността на информацията.

Едновременно с назначаването на служителя по сигурността на информацията като директор на дирекцията е създадена експертна работна група, която да изпълнява функциите на Национален център за управление при кризи. В заповедта са определени задачи на работната група и са утвърдени Правила за организацията на работата на НЦУК  към МС.

Със заповед на министър-председателя е създадена и междуведомствена работна група, на която са утвърдени Правила за дейността и план за работа през 2009 г.

В отчета за първото полугодие на 2009 г. липсват данни за изпълнение на дейностите и на постигнатите резултати от дирекцията. Поради липсата на подзаконови нормативни актове към Закона за управление при кризи не са създадени и не се поддържат: централен регистър на силите за реагиране при кризи; централен регистър на обектите и системите от критичната инфраструктура и на потенциално опасните обекти и дейности; централен регистър на средствата и местата за организирано извеждане.

- Редакция „Нормативни актове" е ВРБК към МС. Дейностите й са регламентирани в ПМС № 12 от 2002 г. за преобразуване на редакция "Нормативни актове" от звено в структурата на Центъра за преводи и редакции към министъра на държавната администрация в юридическо лице на бюджетна издръжка към МС. Дейностите са обвързани частично с очакваните резултати.
Отчетът на редакция „Нормативни актове” не дава представа за извършените дейности и постигнатите резултати. През одитирания период планираните дейности са извършвани от редакцията, но не са отразени в отчета за полугодието. Липсата на идентифицирани показатели за изпълнение не осигурява измерване на очакваните резултати.

- Функциите по информационното и комуникационното осигуряване на АМС са прехвърлени в създадената нова дирекция „Информационни и комуникационни системи”. Дейностите по информационно обслужване в АМС са изпълнявани от част от експертите от състава на дирекция „Стратегическо планиране и управление”. От дирекцията не е представена информация при съставянето на отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г., но планираните дейности са отчетени като изпълнени.

Извършваната дейност от експертите по развитие и подържане на НМДА е изпълнявана и финансирана към Програма 2, а дейностите по информационно и комуникационно обслужване на АМС са обвързани с очакваните резултати по Програма 8. 

- Отдел "Техническо обслужване, снабдяване и транспорт” от дирекция "Бюджет и административни дейности” изпълнява функции, свързани с поддържане на складовото стопанство, осигуряване на хигиената на сградата и техническа поддръжка на инсталациите и съоръженията в сградния и жилищния фонд на МС; транспортно обслужване на политическите кабинети и на АМС, поддръжка и ремонт на транспортните средства; организиране на пропускателния режим и охраната на сградата на МС.

Отчетените дейности описват подробно ежедневно извършваната работа от отдела вместо да са представени систематизирано за всяка от трите му основни функции. 

В отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС за първото полугодие на 2009 г. са включени дейности, извършени от отдела през 2008 г., с което е допуснато смесване на два отчетни периода.
По Програми 1, 2 и 8 не са определени показатели за оценка на изпълнението и целеви стойности по показателите и няма заложени показатели за измерване на резултатите.

3.2. Координация между структурните звена в АМС и с други институции

Основните взаимовръзки и взаимодействие между структурните звена от АМС са определени чрез функциите на отделните дирекции, уредени с УП. Взаимодействието по въпроси от смесена компетентност и съгласуваността на дейностите, отнасящи се до повече административни звена, са осигурявани при спазването на регламентираната организация на работа на МС и неговата администрация.

Няма издаден вътрешен акт за определяне на отговорностите и за регулиране на отношенията между структурните звена при изпълнението на дейностите по програмите за предоставяне на продуктите/услугите. Не са определени редът и начинът за осъществяване на комуникация и информационен обмен между дирекция „Бюджет и административни дейности” и ръководителите на структурните звена, участващи в изпълнението и отчитането на съответните програми, във връзка с представянето и обобщаването на информацията и съставянето на отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите на МС.

Предоставянето на част от продуктите/услугите и постигането на резултатите, заложени в програми 1, 2 и 6, е свързано с дейността и на други институции. Това не е отразено в тригодишната бюджетна прогноза и бюджета на МС в програмен формат за               2009 г. Не са определени водещите институции и не са разпределени отговорностите между тях за изпълнение и отчитане на планираните дейности.

В отчета на МС към 30.06.2009 г. е посочен приносът само на институциите, чиято дейност е свързана с управлението на средствата от ЕС. Взаимоотношението и взаимодействието с други институции, допринесли за изпълнението на останалите дейности по програми 1, 2 и 6, не е отчетено.

Не е регламентиран ред за взаимодействие, координация и обмен на информация във връзка с предоставяне на продукти/услуги и ползи/ефекти за обществото между структурните звена, участващи в изпълнението и отчитането на политиката и програмите на МС, както и с други институции. В резултат на това отчетът за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС за първото полугодие на 2009 г. е непълен и не дава реална представа за действително извършените дейности и постигнати резултати. Не са отчетени фактически извършените дейности и няма ясно разграничаване между дейностите и резултатите, постигнати от структурните звена в АМС и от други институции.

3.3. Система за наблюдение и оценка на изпълнението 

При съставяне на програмния бюджет на МС за 2009 г. не е спазена методологията на МФ и регламентираните изисквания във ВПФУК в АМС, като:

а) не е създадена организация за участието на министър-председателя, политическите кабинети на министър-председателя и заместник министър-председателите, както и на главния секретар при определяне на стратегическите цели и програмната структура;

б) допуснато е неясно и общо формулиране на целите, а Програма 1 няма определени цели;

в) не са определени ръководители на програмите и мениджъри на продуктите/услугите, в резултат на което отговорността за изпълнение на програмите не е персонализирана;

г) не са определени показатели за изпълнение на стратегическите и оперативните цели и предоставяните по програмите продукти/услуги;

д) не са посочени целеви стойности за измерване на очакваните резултати.

Няма изградена система за наблюдение и оценка на изпълнението на програмния бюджет въпреки наличието на отделни процедури за наблюдение и контрол, които се ограничават до:

а) общо ръководство и контрол по изпълнението на плана за ежегодните цели и приоритети на АМС от министър-председателя;

б) координация за изпълнението на плана и текущ административен контрол от главния секретар;

в) наблюдение на изпълнението на конкретните задачи и дейности от директорите на дирекции, което не позволява да се направи връзка между извършените дейности от АМС и получените резултати по одитираните програми.
Степента на изпълнение на планираните дейности и отчитането на постигнатите резултати по одитираните програми е направено въз основа на представена информация от структурните звена в АМС. В отчетите на част от структурните звена са отчетени данни по показатели, които не са утвърдени и не са прилагани при съставянето на бюджета.

3.4. Извършени разходи 

3.4.1. Общ размер на разходите по одитираните програми

Към 31.07.2009 г. по бюджета на МС са постъпили общо приходи за 553 хил. лв. и са извършени разходи в размер на 31 157 хил. лв. По одитираните програми са разходвани общо 20 239 хил. лв. Изпълнението на общо разходите по одитираните програми е по-ниско от общото изпълнение на разходите по бюджета на МС, макар че те формират около 65 на сто от общите разходи.
Таблица № 3
(в хил. лв.)
	№
	Програми
	ЗДБРБ 

за 2009 г.
	Уточнен план 31.07.2009 г.
	Отчет 

31.07.2009 г.
	Изпълнение в % спрямо уточнен план
	Относителен дял по програми спрямо общите разходи по бюджета

	1
	Програма 1
	5 288
	5 288
	3 305
	62,50
	11,00

	2
	Програма 2
	7 555
	9 241
	5 622
	60,84
	18,00

	3
	Програма 6 
	16 348
	16 348
	8 323
	50,91
	27,00

	4
	Програма 8
	12 105
	12 195
	2 989
	24,51
	10,00

	Общо разходи по одитираните програми
	41 296
	43 072
	20 239
	46,99
	64,94

	Общи разходи по бюджета 
	53 763
	59 588
	31 157
	52,30
	100,00


3.4.2. Отчитане на разходите по програми

Програмният продукт AJUR-L 5.5, ползван от МС за счетоводното отчитане, не позволява отчитането на бюджета в програмен формат. Част от разходите са отнесени пряко по съответните програми (например, разходите за командировки в страната и чужбина, разходите за други възнаграждения и плащания за персонал). Разпределянето на разходите за възнаграждения и осигурителни вноски е извършено чрез използването на коефициенти за относителен дял. Коефициентите са определени на база на фактическия размер на разходите за януари 2009 г. и числеността на структурните звена, участващи в програмите, спрямо общия размер на разходите на АМС за същия месец. Разходите за текуща издръжка, които не могат да бъдат отчетени директно към съответната програма, се осчетоводяват по Програма 8. Общите разходи за текуща издръжка се разпределят като разхода на 1 служител към отчетния период се умножава по средно списъчния състав на съответната численост по отчет.
Възприетият и прилаган подход за отчитане на разходите по програми не е ясно и точно регламентиран, поради което е рисков фактор за съставянето на точен и верен отчет за извършените разходи по програмите.

3.4.3. Извършени разходи по програми 

Изпълнението на разходите по програми към 31.07.2009 г. спрямо утвърдения годишен план е както следва:
а) По Програма 1 са планирани, извършени и отчетени само ведомствени разходи. Общият размер на отчетените разходи за персонал към 31.07.2009 г. е 58 на сто от утвърдения годишен план. Отчетените разходи за издръжка за същия период са 1 106 хил. лв. - 74 на сто от утвърдените средства за издръжка по програмата за цялата 2009 г. 

Относителният дял на разходите за персонал по отчет е по-нисък от планирания за сметка на увеличения относителен дял на разходите за издръжка по отчет спрямо плана. 

За одитирания период по Програма 1 са извършени и отчетени капиталови разходи (за придобиване на дълготрайни материални активи) в размер на 4 хил. лв., които не са планирани и утвърдени по програмата със ЗДБРБ за 2009 г. и ПМС № 27 от 2009 г. 

б) По Програма 2 са извършени и отчетени ведомствени и администрирани разходи. 

Отчетените ведомствени разходи представляват 54,11 на сто спрямо уточнения годишен план, като от тях най-голямо е изпълнението на разходите за издръжка – почти                 76 на сто от уточнения план.

Администрираните разходи са изпълнени 66,68 на сто спрямо уточнения годишен план. В администрираните разходи са включени разходи в размер на 3 298 хил. лв. за дейности, свързани с изпълнението на Националната програма за отбелязване на 100-годишнината от независимостта на България, утвърдени с ПМС № 209 от 2008 г. В постановлението изрично са посочени дейностите, които следва да се изпълнят, и е направено индикативно разпределение на финансирането им по години. В съответствие с извършена корекция от министъра на финансите разходите са отчетени по Програма 2, въпреки че определените дейности по ПМС № 209 от 2008 г. са във функционалните области на дирекция „Правителствена информационна служба”, която участва в изпълнението на Програма 1.

Относителният дял на администрираните разходи по Програма 2 към 31.07.2009 г. е 58,7 на сто от общите разходи.

В структурата на ведомствените разходи с най-висок относителен дял са разходите за персонал – 69,5 на сто, следвани от разходите за издръжка – 27,1 на сто, и капиталовите разходи - 3,4 на сто.

в) По Програма 6 са извършени и отчетени ведомствени и администрирани разходи.

Администрираните разходи са изпълнени 51,23 на сто спрямо уточнения годишен план. В администрираните разходи са включени разходи в размер на 8 223 хил. лв. за дейности, свързани с изплащане на левова компенсация на гражданите с многогодишни жилищно-спестовни влогове.

Отчетените ведомствени разходи представляват 33,56 на сто спрямо уточнения годишен план, от тях най-голямо е изпълнението на разходите за издръжка – почти 47,50 на сто от уточнения план.
г) По Програма 8 към 31.07.2009 г. изпълнението на ведомствените разходи спрямо уточнения годишен план е 24,87 на сто като разходите за издръжка представляват 52,16 на сто от ведомствените разходи, разходите за персонал - 45,72 на сто, и капиталовите разходи - 2,12 на сто.
Изпълнението на администрираните разходи спрямо уточнения план е 22,29 на сто. Относителният дял на отчетените администрирани разходи е 12,72 на сто от общия размер на отчетените разходи по програмата. Администрираните разходи са субсидия за ловните стопанства, обособени като държавни предприятия по чл. 62, ал. 3 от ТЗ.

Дейностите, насочени към постигане на резултатите и реализиране на целите, са финансирани освен със средства по бюджета на МС и със средства по програма ФАР и ОПАК. 


Извършените разходи по програми 1, 2 и 8 не са обвързани с постигането на определените цели, а са направени във връзка с финансирането на дейности от структурните звена, участващи в тяхното изпълнение. Извършените разходи по Програма 6 са насочени към постигане на целите на програмата.

4. Резултати от изпълнението на бюджета в програмен формат

4.1. Отчитане на бюджета в програмен формат 

1.1. МС няма утвърдени правила и процедури за изготвянето на отчета за степента на изпълнение на политиката и програмите, както и процедури за контрол при неговото съставяне.
При изготвянето на отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС към 30.06.2009 г. не е представена информация от политическите кабинети и всички дирекции, участващи в изпълнението на Програма 1. Не е представена информация и от политическия кабинет на министър-председателя и 2 дирекции по Програма 2, а представената от някои дирекции информация за изпълнение на дейности по програмата не е пълна и не съответства на изискваната форма.
По Програма 6 не е представен отчет за изпълнението по показатели към 30.06.2009 г., което не позволява извършването на анализ за степента на постигане на целите на тази програма.
В отчета на програмния бюджет не са отчетени степента на изпълнение на определените стратегически и оперативни цели, както и степента на достигане на показателите за продукт/услуга. Не е направен преглед на настъпилите промени в организационната структура на АМС и не са отразени факторите и причините, които са оказали въздействие за непостигането на планираните резултати. Не е отчетено постигането на целевите стойности на показателите, защото такива не са планирани.
Не са спазени указанията на МФ като не е определена система от показатели за отчитане на изпълнението и не са въведени процедури за осигуряване на отчитането. В резултат на това не е възможно да се направи оценка на степента на изпълнение на планираните политика и програми, тъй като се отчитат извършени дейности, а не постигнати резултати във връзка с предоставянето на определените продукти/услуги.

4.2. Процедури за контрол при съставяне на отчетите 

Отчетът за степента на изпълнение на политиката и програмите на МС към 30.06.2009 г. е изготвен от дирекция „Бюджет и административни дейности” като е отразена получената информация от структурните звена в АМС и ВРБК. Не е упражнен контрол за достоверността на информацията и данните в отчетите, което води до неотчитане на извършени дейности и постигнати резултати.

Не са спазени изискванията на МФ за определяне на ръководители на програмите и финансови мениджъри, което е предпоставка за недостатъчно взаимодействие, координация и обмен на информация при съставянето на отчета.
4.3. Публичност и прозрачност 

Съгласно ЗДБРБ за 2009 г. и ПМС № 27 от 09.02.2009 г. ПРБК следва да публикуват на своята интернет страница утвърдените им бюджети по политики и програми, както и отчетите си за степента на изпълнение на утвърдените им политики и програми, при спазване изискванията на Закона за защита на квалифицираната информация.

Бюджетът по политики и програми на МС за 2009 г. и отчетът за степента на тяхното изпълнение към 30.06.2009 г. на МС не са публикувани на интернет страницата на МС, с което не е осигурена публичност и прозрачност за вложените ресурси за постигане на резултатите по програмите.

В резултат на извършения анализ и оценка на организацията по съставянето, изпълнението и отчитането на бюджета на МС за 2009 г. в програмен формат за периода от 01.01. до 31.07.2009 г. са направени следните изводи:

1. Действащите разпоредби в нормативните актове и създадената методология от МФ позволяват съставянето, изпълнението и отчитането на бюджет в програмен формат, но не осигуряват уеднаквен подход в действията на ПРБК. Липсва нормативно задължение ПРБК да създадат организация за съставянето на програмен бюджет и да утвърдят програмните структури на бюджетите си. 

Това налага приемането на изчерпателна и трайна законова уредба за прилагането на подхода на многогодишно и ориентирано към резултати бюджетиране с цел унифициране на процедурите по съставяне на държавния бюджет и на съществуващата практика на ПРБК. 

2. През 2009 г. МС съставя за първи път програмен и ориентиран към резултатите бюджет. Поради липса на предходен опит не са спазени изцяло изискванията на МФ и не е създадена подходяща организация при съставянето на бюджета в програмен формат като:

а) не са приети необходимите вътрешни актове за определяне на ред и процедури за съставяне, изпълнение, отчитане, мониторинг и контрол на програмния и ориентиран към резултати бюджет;

б) не е осигурено участието на министър-председателя, политическите кабинети на министър-председателя и заместник министър-председателите, както и на главния секретар при определяне на стратегическите цели и програмната структура;

в) не е осигурено достатъчно специализирано обучение по програмно бюджетиране на ръководителите на дирекции и самостоятелни звена от АМС и ВРБК, участващи в изпълнението на програмите, и в резултат на това ръководните длъжностни лица нямат необходимото разбиране за участието им при съставяне, изпълнение и отчитане на бюджета по политики и програми;
г) не са определени ръководители на програмите и мениджъри на продуктите/услугите, в резултат на което отговорността за изпълнение и отчитане на програмите не е персонализирана и е затруднена координацията между структурните звена в АМС, както и с външни организации, които имат отношение към изпълнението на програмите.

По този начин не са създадени необходимите предпоставки за успешно въвеждане от МС на подхода на програмно и ориентирано към резултатите бюджетиране.

3. Програмната структура на бюджета на МС за 2009 г. е изградена на база на съществуващата организационна структура, като структурни звена със сходни дейности и функции са групирани по съответните програми. Определянето на програмната структура не е предшествано от анализ на състоянието на съществуващата организационна структура на АМС, на функционалното взаимодействие между структурните звена и ВРБК и на необходимата численост за изпълнението на програмите.

4. Програма 1 няма определена цел. По одитираната политика (Програма 2 и Програма 8) е допуснато неясно и общо формулиране на целите поради неизвършен анализ на рисковите фактори (външни и вътрешни) и неидентифициране на основните проблеми.

5. Не може да се направи цялостна оценка за степента на изпълнение на одитираните програми, тъй като в бюджета на МС:

а) не са определени показатели за изпълнение на стратегическите и оперативните цели и на предоставяните по програмите продукти/услуги;

б) не са посочени целеви стойности за измерване на очакваните резултати;

в) не е осигурено точно и вярно разпределение на извършените разходи по програми;

г) няма обвързаност между очаквани резултати, планирани дейности и ресурсна осигуреност по програмите;

д) няма изградена система за наблюдение и оценка на изпълнението на програмния бюджет.

6. В одитираните програми няма ясно очертана логическа връзка между стратегическите и оперативните цели; определените продукти/услуги; планираните дейности за тяхното осигуряване, очакваните резултати и функциите на структурните звена, включени в изпълнението на съответните програми. При съставянето и отчитането на бюджета в програмен формат е допуснато смесване между определените продукти/услуги, дейности и функции на структурните звена.

7. След извършените промени по финансовата част на програмния бюджет не са правени промени в планираните дейности и в резултатите по програмите. След направени структурни промени във връзка със създаване на нови дирекции или прехвърляне на функции от една програма в друга не са извършени корекция по програмите. Направените корекции не са отразени в отчета за степента на изпълнението на програмния бюджет.

8. Извършените разходи по одитираните програми 1, 2 и 8 не са обвързани с постигането на определените цели, а са направени във връзка с финансирането на дейности от структурните звена, участващи в тяхното изпълнение. Извършените разходи по Програма 6 са насочени към постигане на целите на програмата.
9. Осигурени са необходимите финансови ресурси за изпълнението на одитираните програми, с изключение на Програма 6. АМС се нуждае от допълнително укрепване на административния капацитет по отношение на прилагането на програмния и ориентиран към резултатите подход на бюджетиране. 

10. Не са изпълнени нормативните изисквания за публикуване на интернет страницата на МС на програмния бюджет на МС за 2009 г. и на отчета за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС за първото полугодие на 2009 г.

III. ПРЕПОРЪКИ

На основание на чл. 41, ал. 1 от ЗСП, се дават следните препоръки до министър-председателя и главния секретар на МС:
1. Да се актуализират Вътрешните правила за финансово управление и контрол в администрацията на МС като:

1.1. се допълнят с раздел за реда и процедурите във връзка със съставянето, изпълнението и отчитането на бюджета на МС при съобразяване с етапите и сроковете по бюджетната процедура за съставяне на държавния бюджет на Република България;

1.2. се допълнят с подробни процедури за осъществяване на мониторинг и контрол по изпълнението на целите и постигането на резултатите, утвърдени с бюджета в програмен формат;

1.3. се регламентира участието на министър-председателя, политическите кабинети на министър-председателя и заместник министър-председателите, както и на главния секретар при определяне на стратегическите цели и програмната структура на бюджета;

1.4. се регламентира ред и създадат условия за персонализиране на отговорностите по управление на програмите.
2. Да издаде вътрешен акт, с който да се определят програмната структура на бюджета и ръководители на програмите, мениджъри на продуктите/услугите и финансисти по програми.

3. Да се направи анализ на организационната структура на АМС във връзка със съставянето на програмния бюджет от гледна точка на:

3.1. функционално взаимодействие между структурните звена и с ВРБК и външни организации, допринасящи за изпълнението на програмите по бюджета;

3.2. необходима численост за изпълнение на целите и предоставяне на ползите/ефектите и продуктите/услугите по бюджета.

4. Да се разработят и утвърдят функционални характеристики на структурните звена в администрацията на МС.

5. При съобразяване с методологичните изисквания на МФ да се определят:

51. стратегически и оперативни цели по политиката и програмите;

5.2. показатели за изпълнение на стратегическите и оперативните цели и предоставяните ползи/ефекти и продукти/услуги;

5.3. целеви стойности за измерване на очакваните резултати.

6. Да се въведе система за наблюдение и оценка на изпълнението на бюджета в програмен формат, която да позволява наблюдение и контрол относно точното и вярното разпределение на извършените разходи по програми и обвързаност между очаквани резултати, планирани дейности и ресурсна осигуреност по програмите.

7. При съставяне на бюджета по политика и програми да се осигури логическа връзка между стратегическите и оперативните цели; определените продукти/услуги; планираните дейности за тяхното осигуряване, очакваните резултати и функциите на структурните звена, включени в изпълнението на съответните програми.

8. Да се разработи и приеме Стратегия за управление на риска и за се извърши идентифициране и оценка на рисковете, включително за неизпълнение на целите и непостигане на резултатите по програмите от бюджета на МС.
9. Да се осигури специализирано обучение по програмно бюджетиране на служителите на ръководни длъжности от администрацията на МС и ВРБК, участващи в изпълнението на програмите.

10. След извършените промени по финансовата част на програмния бюджет и след направени структурни промени да се извършват промени в планираните дейности и в очакваните резултати по програмите като направените корекции се отразяват и в отчета за степента на изпълнението на програмния бюджет.

11. При утвърждаване на бюджета на „Националния компенсационен жилищен фонд” и разпределението на разходите по Програма 6 да се осигури контрол по спазване на изискването на чл. 14, ал. 3 от Правилника за прилагане на ЗУПГМЖСВ.

12. Да се публикуват на интернет страницата на МС програмният бюджет на МС и  отчетът за степента на изпълнение на политиките и програмите по бюджета на МС.

На основание на чл. 42, ал. 1 от ЗСП, в срок до три месеца от получаване на настоящия доклад министър-председателят и главният секретар следва да предприемат мерки за изпълнение на препоръките и да уведомят писмено за това Сметната палата.
Настоящият доклад е изготвен на основание на чл. 41, ал. 1 от ЗСП, и е приет от Сметната палата с решение № 264/26.11.2009 г.
� Решение на 40-то Народно събрание от 22.07.2009 г. за приемане на оставката на МС на Република България


� Чл. 6 от ЗУПГМЖСВ: Имуществото по НКЖФ, до изчерпване на правоимащите лица, се набира от субсидия в размер до 1 на сто от приходите на държавния бюджет, постъпления от помощи и дарения от български и чуждестранни лица, както и от постъпления от продажба на жилища и вили, отнети в полза на държавата.


� Препоръка № 11


� Препоръка № 9


� Препоръка № 1


� Препоръка № 2


� Препоръка № 1


� Препоръка № 2


� Препоръка № 3


� Препоръка № 8


� Препоръка № 1


� Препоръка № 3


� Препоръка № 4


� Определяне и осъществяване на външната и вътрешната политика


� „Стратегическо планиране и управление”, „Икономическа и социална политика” и „Координация по въпросите на ЕС и международните финансови институции”


� Препоръка № 5


� Препоръка № 1 и Препоръка № 2


� Препоръка № 1 и Препоръка № 2


� Препоръка № 2


� Стратегическа цел: Да ръководи и осъществява изпълнението на националните приоритети.


� Оперативни цели: 1. Да се гарантира изпълнението на политиката на правителството, да подобрява взаимодействието между администрациите и улеснява процеса на вземане на колективни решения от МС; 2. Да провежда ефективна координация на комуникационните дейности и запознава гражданите с дейността на правителството.


� Цели по Програма 2: 1. Да ръководи и осъществява изпълнението на националните приоритети; 2. Да гарантира изпълнението на политиката на правителството, да подобрява взаимодействието и координацията между администрациите и улеснява процеса на вземане на колективни решения от МС.


� Препоръка № 5 и Препоръка № 7


� Препоръка № 1


� Препоръка № 2


� Препоръка № 1


� Препоръка № 7


� Препоръка № 10


� Препоръка № 5 и Препоръка № 6


� Препоръка № 5 и Препоръка № 6


� Препоръка № 5 и Препоръка № 6


� Препоръка № 6


� Препоръка № 5


� Препоръка № 5 и Препоръка № 6


� Препоръка № 1 и Препоръка № 3


� Препоръка № 3


� Препоръка № 6


� Препоръка № 6


� Препоръка № 6 и Препоръка № 7


� Препоръка № 6 и Препоръка № 10


� Препоръка № 12
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