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РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

МИНИСТЕРСКИ СЪВЕТ
ПРОЕКТ НА РЕЗЮМЕ НА „НАУЧЕНИТЕ УРОЦИ” ВЪВ ВРЪЗКА С УСВОЯВАНЕТО НА СРЕДСТВА ОТ ЕС В БЪЛГАРИЯ 
по договор № МС-92/10.08.2012:

Подпомагане на процеса по изготвяне на Договора за партньорство на Република България, очертаващ помощта по Общата стратегическа рамка (ОСР) за периода 2014-2020 г., по проект № 0094-ЦКЗ-1.1. „Подпомагане на цялостния процес по изготвяне на Договора за партньорство на Република България за периода 2014-2020 г.”, финансиран по Оперативна програма „Техническа помощ” (ОПТП)

Изготвен от:
Консорциум „УИГ и ПАРТНЬОРИ”

гр. София 1142, бул. „Васил Левски” №40; 
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I. ВЪВЕДЕНИЕ
Настоящият доклад представлява кратко описание на научените уроци от програмния период 2007-2013 г. За изготвянето му са използвани междинните оценки на Националната стратегическа референтна рамка 2007-2013 (НСРР), Програмата за развитие на селските райони 2007-2013, (ПРСР), Оперативна програма за развитие на сектор „Рибарство” 2007-2013 (ОПРСР) и др.
 .
II. НАУЧЕНИ УРОЦИ 
Научените уроци от приноса на Структурните и Кохезионния Фонд (СКФ) за периода 2007-2013 г. за преодоляване на структурните предизвикателства и подобряване на икономическото, социално и териториално развитие в България са изключително ценен инструмент за новия програмен период на СКФ.
Предвид, че политиката на Европейския съюз (ЕС) по отношение на СКФ се гради на базата на програмни цикли, като основното за всеки цикъл е надграждането върху предходния, изпълнението на поставените цели и постигнатото въздействие от тях, отговорност на държавите-членки при програмиране на периода 2014-2020 г. е дефинирането на научени уроци от програмен период 2007-2013 г. по отношение на НСРР и Оперативните програми допринасящи за изпълнение на целите на НСРР. Kато нова страна-членка, която досега не е имала опит в изпълнението на програми за развитие от такъв размер, България вече трупа опит и научи много от програмния период 2007-2013.
От 1-ви януари 2007 г. България е пълноправен член на ЕС, което позволява ползването на значителни средства по линия на Кохезионната политика на ЕС. Членството само по себе си, както и предвид достъпа до мащабен финансов ресурс, има положително въздействие върху цялата икономика на страната и дава големи възможности за развитието на регионите, инфраструктурата и конкурентоспособността на България. Независимо от негативния ефект от глобалната криза върху България, усвояването на средствата по линия на СКФ има положителен принос върху българската икономика.

В отговор на стратегическата политика и насоки на ЕС в България бе създадена система от стратегически и оперативни документи, свързани с усвояването на СКФ. Най-важните елементи на тази система са седемте Оперативни програми, целящи постигането на следните две основни цели за интегриран подход на растеж и заетост на България в контекста на ЕС:
· Засилване на конкурентоспособността на икономиката с оглед на постигането на висок и устойчив растеж; и
· Развитие на човешкия капитал с цел осигуряване на по-висока заетост, доходи и социална интеграция.
Стратегическите цели на НСРР 2007-2013 се реализират посредством 7 оперативни програми, съфинансирани от европейските СКФ. Две трети от бюджета на СКФ бяха насочени към съфинансиране на базисната инфраструктура и регионалното развитие. Една трета от средствата бяха предназначени за директното подпомагане на социално-икономическото развитие на страната - повишаване на конкурентоспособността на предприятията, развитие на човешкия потенциал и модернизация на администрацията, като малко под 1% от общия бюджет бе насочен само към техническо осигуряване на изпълнението на НСРР.
За постигането на двете основни цели на НСРР принос имат и Програмата за развитие на селските райони (ПРСР), съфинансирана от Европейския земеделски фонд за развитие на селските райони (ЕЗФРСР) и ОПРСР, съфинансирана от Европейски фонд за развитие на рибарството (ЕФРР).
В тяхната цялост, предвидените мерки и дейности и по двете програми заедно с Оперативните програми на НСРР допринасят за  развитието на страната чрез инвестиции в човешкия и физически капитал, както и базисната инфраструктура в селските и рибарските райони.
Като цяло от изпълнението на 7-те Оперативни програми, ПРСР и ОПРСР могат да се направят следните изводи:
· Да се използват максимално всички възможности на текущия програмен период за подготовката на следващия с цел да се предотврати късен старт на Оперативните програми в следващия програмен период поради недостатъчна готовност. Приемствеността в управлението на програмите води до спестяване на време и усилия за изграждане на работещи институционална рамка и система за изпълнение на СКФ още от самото начало на програмния период въз основа на надграждане на вече създадените добри практики. Използването на част от средствата от текущия програмен период за подготовка на инфраструктурни проекти и повишаване административния капацитет на бенефициентите е предпоставка за безпрепятствения старт на следващия програмен цикъл. Множество неизползвани възможности има също за разработване на методологии за приоритизация на проекти, насърчаване на местни инициативи и местно развитие.
· Стратегическото планирането е от първостепенна важност за управлението на средствата от СКФ, като трябва да е тясно обвързано с изпълнението. Това е особено важно за програмния цикъл 2014-2020, където средствата са ограничени, нуждите – големи, и се залага силно на интегрирания подход, а териториалният акцент и синергията ще са задължителни. Постигането на целите зависи много от доброто стратегическо планиране и търсенето на синергията на проектите по различните тематични цели. 
Индикативните работни годишни програми, ако се публикуват своевременно и се спазват са един добър инструмент за подпомагане на стратегическо планиране и ефективно изпълнение на процедурите с множество бенефициенти. Те биха облекчили и бенефициентите в по-точното и своевременно планиране на собствените им средства за изпълнение на проектите. Междинните оценки е желателно да не закъсняват, за да се увеличи ползата от тях. Желателно е да се доразвият добрите практики, свързани с планираното включване на подходящи инфраструктурни проекти, надвишаващи бюджета на програмата (предвид че процедурите по ЗОП намаляват планираните бюджети). Също така, по отношение на стратегическите инфраструктурни проекти е добре да продължи избягването на конкурентния подход (да не се влагат мащабни средства без да има сигурност за финансиране, готов проект сега не означава, че ще е готов и след 3 години, тъй като разрешителни, проучвания и др. остаряват, изтичат и т.н.)

· Да се набляга на обвързването на анализите на нуждите/анализите по територии със стратегическото планиране. Редица идентифицирани като належащи проблеми в анализа, отчасти на НСРР и най-вече в Оперативните програми, не намират място в реализираните схеми и мерки, които се изпълняват. И съответно по-маловажни нужди получават финансиране, което на свой ред не се използва, поради липса на достатъчно интерес от страна на бенефициентите. Още в процеса на разработка на Договора за партньорство и Оперативните програми следва да се търсят актуалните най-сериозни нужди – на база на проблемите по сфери, както и на най-усвояваните бюджети (на състезателен принцип) по програми и по приоритети.
· Успоредно с планирането на средствата от СКФ е желателно да се планират и средства за пре-финансиране и/или осигуряването им от страна на бенефициентите, както и да се използват възможностите на финансовия инженеринг. Много заявления за подпомагане са оттеглени и много договори – прекратени, заради липса на достатъчно средства за пре-финансиране и осигуряване на средства за изпълнение на проектите от страна на бенефициентите. Желателно е да се използва своевременно и рационално подкрепата по линия на всички допълващи финансиращи инструменти, за да се подсигури максимална полза от подкрепата по фондовете. Добри практики в тази насока, които е желателно да се доразвиват и в следващия програмен период, са взетите вече мерки за привличане на средства от допълващи финансиращи инструменти като JESICA и JEREMIE, както и увеличените размери на авансовите плащания, особено за инфраструктурните проекти. Желателно е да се разширява обхвата на финансовите инструменти.
· Административният капацитет продължава да бъде ключов въпрос в управлението на програми и проекти. Общинската администрация среща  затруднения при подготовката на собствени проекти. Но още по-големи са затрудненията на общините за срочното изпълнение на поетите национални ангажименти (например, тези в областта на опазването на околна среда). Няма достатъчно синхронизация или последователност в модулите за обученията (например, по нива в сферата на европейското финансиране, управление на програми и проекти, финансов инженеринг и др.). Слабо са застъпени и връзките с университетите/висшите учебни заведения за предлагането на такива курсове/специалности/модули. 

Набирането на персонал, възнагражденията, обученията, създаването и прилагането на ясни и еднозначни процедури не трябва да се подценяват. Следва да се работи и в посока на установяване на система на подходящо заплащане, което да е пряко обвързано с нивата на изпълнение. Това е валидно за всички програми.

Необходимо е да се подобри и координацията между различните звена в програмите с цел избягване представянето на противоречиви насоки на бенефициентите, извършването на „двойна работа” от администрацията, намаляване на сроковете за обработка на документите. Добрата координация между звената на различните програми също е от изключителна важност за следващия програмен цикъл, за да могат да се адресират предизвикателствата свързани с интегрирания подход и синергичните въздействия. Желателно е в следващия програмен период да продължат усилията по укрепване на човешките ресурси в териториалните структури и регионалните офиси на програмите, с цел подпомагане на работата с бенефициенти „на място” и подобряване на ефективността.
· Опростяването, ускоряването и автоматизирането на процедурите трябва да продължи. Постигането на задоволителни резултати от прилагането на сложни и широкообхватни програми с разнообразни групи от множества бенефициенти за подпомагане е трудно без опростяване, ускоряване и без максимално автоматизиране на механизмите и процедурите за избор и контрол на осъществяването на проектите. Максималното възможно електронизиране на процесите за избор и контрол на осъществяването на проектите не само ще облекчи работата на администрацията натоварена с изпълнението на програмите, но ще облекчи и работата на бенефициентите по подаването и отчитането на проектите, както и ще спести и природни ресурси. Това до голяма степен е валидно за повечето програми. Добри примери, които е желателно да се доразвиват и в следващия програмен период, са уеднаквяването на изискванията, електронното кандидатстване и наблюдение, и отчетност, разумно съкращаване на сроковете за оценка на проектните предложения и верификация на разходите и др.;

През периода 2007-2013 управляващите органи (УО) са инициирали множество промени в хода на изпълнение на Оперативните програми, в отговор на констатирани пропуски и слабости
. Тези предприети мерки са довели до осезателно подобрение в усвояването на средствата по програмите през последната година, но в същото време някои от тях имат и негативен ефект, като създаването на условия за фрагментарност и ограничаване на предсказуемостта на средата за управление, договаряне на проекти, които не отчитат реален напредък, ограничаване на координацията и синергията на Структурните инструменти. За преодоляването на някои от негативните влияния и с цел уеднаквяване на изискванията и адекватно урегулиране на отговорностите на администрацията в целия процес за следващия програмен период се подготвя Закон за усвояване на средствата от ЕС, който да осигурява както съгласуваност между нормативните и поднормативните актове, които регламентират управлението и изпълнението на програмите, така и координация между различните УО, намаляване на административната тежест и облекчаване на процедурите. Този закон е важна стъпка в правилната посока, но за да е ефективен е желателно в него да се намери баланса между прекалената детайлизация (процедурен закон) и акцента само върху общите положения (рамков закон).

В същото време е добре да продължат да се доразвиват и добрите практики свързани с: публикуване на наръчници с най-често срещани грешки при подготовка на проектни предложения; публикуване на ръководства за изпълнение на проектите едновременно с насоките за кандидатстване; предприемането на действия от УО за изграждане на капацитета на бенефициентите им чрез техническа помощ и/или чрез организирането на специализирани обучения за бенефициентите с финансирани проекти, насочени към изпълнението на проектите; повишаването на информираността и взаимодействието с бенефициентите, като се обмисли възможността за разширяване ролята на областните информационни центрове за разяснителни дейности, административни проверки и др.
· Необходимо е да се следи за постоянно съответствие между нуждите на бенефициентите и планираните и отваряни процедури, както и ясен фокус и стратегическо планиране за поредността на отваряне на процедури и мерки, които търсят синергични въздействия. Следва да се отбележи, че липсата на достатъчно интерес от страна на бенефициентите към определени мерки застрашава както изпълнението им, така и нивото на усвояване на европейския ресурс. Още повече това обстоятелство поставя под въпрос качеството на планирането и на процесите на събиране и анализ на данни за нуждите. 
Наличието на навременни подходящи схеми и процедури, обвързани директно с нуждите и възможностите на бенефициентите е необходимо условие за изпълнението на съответните цели, особено за схемите с конкурентен подбор. Това също така ще предостави възможност за минимизиране на потенциални различия в интензивността на някои тематични приоритети. Трябва особено да се наблегне на изпълнението на приоритети, които попадат в стратегическите цели на СКФ и са били по-слабо подкрепяни през изминалия програмен цикъл.

Добра практика в това отношение е последователното планиране на схема за изграждане на капацитет/разработка на стратегия, следвана от схема за одобрение и изпълнение на план/програма/проект/стратегия. 

Необходим е стратегически план за поетапното отваряне на поредни мерки през целия период на програмиране, който да служи за основен инструмент за подсигуряване на изпълнението на програмите.

· Сложни програми с множество мерки, които са предвидени да подпомагат многобройни групи от бенефициенти, следва да се прилагат след внимателно планиране. Първо, следва да се търси опростяване на всички нива. Сложни програми с множество мерки, които са предвидени да подпомагат многобройни групи от бенефициенти работят по-добре при по-опростени процедури за оценка на проектните предложения, отчетност, мониторинг и контрол на изпълнението им, като по този начин се облекчава работата на администрацията и се ускоряват сроковете, специално за оценка на проектите. Ако по една или друга причина сложността е необходима, следва да се работи по-активно за прилагане на отворени схеми, без краен срок като се финансират всички проекти отговарящи на заложени минимални изисквания до изчерпване на финансовия ресурс, като в същото време се обмислят възможности за „стимулиране” на бенефициентите да подават проектните си предложения своевременно, за да се избегне евентуалното блокиране на финансов ресурс за неопределен период от време и изоставане спрямо предварително заложените показатели за изпълнение на схемите.
Второ, използването на европейски средства предполага фокус и прилагане на принципа на концентрация, за постигането на максимален ефект. От една страна, работата с множество типове бенефициенти е усложнена. От друга страна, системата за индикатори изисква непропорционален ресурс за създаване, поддръжка и актуализация, особено когато средствата се разходват по множество разнообразни начини и са предназначени към множество типове бенефициенти. По отношение на програми с множество бенефициенти е добре да се увеличават бюджетите на мерките за категориите инвестиции, към които е налице по-голям интерес, като за в бъдеще следва да се засили състезателния принцип, основан на солидна система от подходящи критерии за избор на заявленията (критериите за избор на проектите следва да отговарят както на специфичните национални приоритети за приоритетно подпомагане на определени бенефициенти, райони, дейности, така и на приоритетите на ЕВРОПА 2020) и да се съкратят сроковете и облекчат процедурите за оценка на проектните предложения.
· Опитът показва, че подготовката на проекта също е предпоставка за гладкото и бързо изпълнение на проекта. В периода 2007-2013 г. в България се наблюдава „подценяване” на подготовката на инфраструктурните проекти, както административно-технически, така и времево. Подготовката на проект отнема време, особено за големи инфраструктурни проекти, необходимите изследвания (напр. инженерно-геоложки и топографски проучвания) трябва да бъдат добре разработени, иначе сериозни проблеми могат да се появят във фазата на изпълнение. Недоброто планиране и приоритизиране на инфраструктурните проекти (и по-точно подценяването на сроковете и сложността на процедурите необходими за тяхната подготовка (придобиването на земя, археологичните проучвания, екологичните и строителни разрешителни), както и капацитета на бенефициентите може значително да забави изпълнението на съответните проекти. Добра практика през периода 2007-2013, която е желателно да се доразвива за инфраструктурните проекти, се оказва привличането на подкрепа по линия на инициативата JASPERS, която допринесе значително за напредъка през последните две години. 
· При демаркацията да се оценяват внимателно всички целеви групи и дейности. Това е изключително важно, за да не се изпусне някоя целева група или дейности, която по принцип попада в стратегическите приоритетни направления на СКФ, като в същото време се подсигурява и проверка за липса на двойно финансиране.
· Целите на хоризонталните принципи трябва да се разясняват, за да се подобри прилагането и отчитането им. Към момента подходът е доста формален. Яснотата по прилагането би облекчило работата на бенефициентите по всички програми, както и отчитането на изпълнението на тези принципи. Да се обмисли разширяването на кръга от минимално изискуеми от ЕС хоризонтални политики – околна среда, ИКТ, иновации може да бъдат реални хоризонтални приоритети, които да обхванат всички програми, включително за селските райнои и за рибарството. Желателно е да се разработи общо ръководство за всички програми за прилагане на хоризонталните принципи с цел подобряване прилагането и улесняване на отчетността по отношение на тези принципи. 
Практиката по прилагане на програмите и анализите на нуждите на бенефициентите в някои случаи показват, че по отношение на прилагането на хоризонталните принципи и решаването на конкретни проблеми с някоя от целевите групи, се налага две или повече програми да действат в съответната област. В някои случаи това става координирано и е добра база за комплексен подход за решаване на проблеми
. Добрите практики по съвместно прилагане на хоризонталните принципи от няколко програми едновременно трябва да продължат и през следващия програмен период.
· Индикаторите трябва да са специфични, измерими, постижими, релевантни и съобразени с времето (т.н. СМАРТ ) и да се преразглеждат при иницииране на всяка промяна в програмата. Има настоящи случаи на включване/промяна на голям проект, което е довело до промяна само на част от индикаторите, без да се проследи отражението на промяната върху всички индикатори. Наблягането на специфични, измерими, релевантни и съобразени с времето индикатори ще подпомогне коректното отчитане на резултатите по изпълнението, както и въздействието от подкрепата, а също така ще даде възможност за ранно идентифициране на проблемни приоритетни направления и предприемането на своевременни превантивни/коригиращи действия.
� Информация от единния информационен портал � HYPERLINK "http://www.eufunds.bg" �www.eufunds.bg�, както и „Анализ и оценка на процедурите за отпускане на безвъзмездна финансова помощ и критериите за подбор на проекти, използвани по седемте оперативни програми” 2012 г. 





� Съгласно данни от 31.08.2012 г. за очакваното нетно въздействие върху реалния БВП, генерирано от иконометричния модел SIBILA за оценка на въздействието от СКФ върху българската икономика.


� Например: промяна в програмата, която да позволи усвояването на неизползван финансов ресурс по някои приоритетни оси и пренасочването му към инвестиции, към които има по-голям интерес; договаряне на над 100% от предвидения бюджет с цел намаляване риска от загуба на средства; по-засилено използване на процедурите за директно предоставяне на безвъзмездна финансова помощ за инфраструктурни проекти; повишаване на административния капацитет; засилване на обученията на наличния персонал, наемане на външни експерти, увеличаване на авансовите плащания за инфраструктурните проекти, ускоряване на верификацията, обучения на бенефициентите и др.


� Един пример за това е Схемата „Да не изоставяме нито едно дете” на Оперативна програма «Развитие на човешките ресурси» (ОПРЧР), която се координира и съчетава с две други схеми – за подобряване на социалната инфраструктура – съответно по Оперативна програма «Регионално развитие» („Подкрепа за деинституционализация на социални институции, предлагащи услуги за деца в риск”) и съответната мярка по ПРСР (Основни услуги за населението в селските райони) – с насоченост – подобряването на социалната инфраструктура за децата в риск в селските райони. Друг подобен пример е схемата Социално предприемачество по ОПРЧР, която се синхронизира със схема «Подкрепа за предприятия и кооперации на хора с увреждания» на Оперативна програма «Развитие на конкурентноспособността на българската икономикя» за подкрепа на социални предприятия.
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