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I. Увод: общ поглед
След няколко десетилетия на комунистическа диктатура и в известна степен трудeн преход към демокрация България избра да стане част от най-напредничавата и благоденстваща група нации в света от политическа, икономическа и социална гледна точка: Европейския съюз. През 1999 година Европейският съвет, заседавал в Хелзинки, прие решение от жизнена важност за бъдещето на България като прие заявката на страната за присъединяване към Европейския съюз по политически причини. ЕС искаше да избегне създаването на център на нестабилност на източната си граница, зорко следена от Русия.

За България това означаваше дълбоко да се ангажира с върховенство на закона, демокрация и свободна пазарна икономика. За Европейския съюз това беше нова стъпка към обединяване на континента, разделен от историята и идеологията, конкретният израз на чувството, че Европа не може без България и че България споделя обща съдба с останалите държави членки.

Съществуваше голям риск и двете страни да помислят, че страницата е затворена в деня на присъединяването на България  към ЕС, което стана на 1 януари 2007 г. Тази дата определено отбеляза приключването на процес, започнал през 1999 година. Но и за двете страни тя беше началото на нов процес. Липсата на разбиране за динамиката на взаимоотношенията доведе до дълбоко погрешни схващания. Затова е необходимо като че ли да се разгледат всички усилия, обещания и слабости на България и на Европейския съюз в изграждането на стабилно партньорство от 2007 година насам, като се поставят в тяхната историческа, социална и политическа перспектива, така че да се избегнат грешките от миналото. Нещо повече, за да се оцени правилно сегашният критично важен момент в процеса на присъединяване на България към ЕС, трябва да се отчете, че дълбокото културно различие между двете действителности представлява фактор от ключово значение.

Тези взаимоотношения бяха подложени на наистина голямо напрежение след 1 януари 2007 година. Категоричното спиране от Европейската комисия през ноември 2008 г.,  след приемането на доклада й от 23 юли,  на плащанията на средствата по някои европейски фондове, поради сериозни злоупотреби, беше изява на липсата на комуникация между българското правителство и Европейската комисия и в същото време  показа, че липсва ефективна система на взаимоотношения между българското правителство и институциите на Европейския съюз. Това решение несъмнено се отрази като шокова вълна сред българското гражданско общество и така може да допринесе за постигане на общи решения. Но такъв шок не може да бъде повторен без това да породи известни опасности и нито България, нито ЕС могат да си позволят да пропуснат тази възможност да огледат по новому своите взаимоотношения и да се опитат да изградят ново партньорство.

Тази ситуация породи необходимостта да се опитат с всички възможни средства да разкрият нови начини за разрешаване на кризата и да погледнат по нов начин на бъдещето. С оглед именно на това Н.Пр. министър-председателят на България г-н Сергей Станишев реши да създаде Международен консултативен съвет, състоящ се от подписалите настоящия доклад, с цел те да дадат своето експертно мнение и външен поглед за сегашното положение в България и да допринесат за преодоляване на големите предизвикателства, пред които страната е изправена. Така, с ясната идея, че служи на българското общество и без да се стреми да се намесва в работата, осъществявана от Европейската комисия или в суверенитета на българската държава, Международният консултативен съвет беше създаден официално през ноември 2008 г. като независим орган, неизразяващ никакви институционални или партийни интереси.

Непрестанната воля, изразявана от Международния консултативен съвет, е била да подчертава взаимните отговорности и взаимозависимости между ЕС и България по тази материя, така че да даде възможност на всички страни да определят своя принос към общите решения. Тук не става въпрос Международният консултативен съвет да взема страна. Въпросът е в това да помогне да се намери общата почва за най-добра защита на интересите на България и на Европейския съюз. Тъй като залогът е много голям, както за България, така и за Европа.
За България това е предизвикателство, което ще трансформира дълбоко нейната съдба във всички отношения през идващите десетилетия. България трябва да вкорени и обезпечи сигурността на големите промени, през които е преминала през последните десетилетия. Тя трябва също и да се възползва от европейската интеграция, за да превъзмогне структурните си трудности и осъществи втората фаза на дълбочинните промени. Като възприеме позицията на самовзискателност и отговорност, България трябва да покаже, както правителството, така и обществото като цяло, че е способна да бъде надежден член и че се ангажира с целите на ЕС, без да  изоставя националната си идентичност.

От тоталитарен комунизъм към парламентарна демокрация, от държавна икономика към пазарна икономика, от Варшавския договор към НАТО и от Съветската орбита към членство в Общността: за по-малко от двадесет години България преживя огромен завой в историческото си развитие, при това осъществен при главоломна скорост. С адско темпо и смяна на посоката, за да може страната да се развива в нова политическа, институционална, икономическа и социална рамка.

Обаче, отвъд реформите на политическите структури, които са неизбежни, за да може страната успешно да се изправи пред новите предизвикателства, българското общество не разполагаше с достатъчно време да възприеме и осмисли цялостно промените – истинска революция – произтичащи от новата ситуация. Дълбочината на предприетите промени изисква нови нагласи и нови модели на поведение: с други думи – нов манталитет. Новите ангажименти, поети от страната, пораждат необходимостта от правни, икономически и социални реформи във вътрешен план и предефиниране на новата геостратегическа роля в континента в контекста на европейската и международната политика. Казано накратко, това определено е изключителна възможност за модернизация на страната.

Процесът на пълноправното присъединяване на България към ЕС се сблъска още в самото начало с трудностите в прилагането и транспонирането на европейското законодателство в националното законодателство, дължащи се на липсата на административен капацитет на различните равнища на държавната администрация. Освен това, недостатъците в работата на съдебната система, която в някои сфери все още изглежда не е склонна да упражнява функцията, отговаряща на една независима и отговорна власт в държава, където трябва да господства върховенството на закона, създава мрачна картина за положението. Освен това,  запазването на висока степен на корупция в публичните сфери на управление и в стопанския сектор, въпреки наскоро предприетите усилия за предотвратяването и санкционирането й, продължава да бъде едно от главните предизвикателства, срещу които страната трябва да се изправи много решително. 
Установените слабости в българската институционална система попречиха или блокираха прилагането на Общностното право и също така пряко засегнаха финансовите интереси на ЕС. Това положение наложи прилагането на коригиращи мерки от страна на Европейската комисия, някои от които бяха така извънредни и сериозни, като вече споменатото решение от юли 2008 година. Макар че пазителят на Договорите е осъществявал ефективно надзорната си функция, следва да се анализира какви са причините за повтарящото се неизпълнение: липсата на политическа воля или изразена неспособност да се изгради правилна система и да се адаптират институциите към промените? Настоящият доклад ще се опита да даде отговор на тези въпроси.
Става въпрос не само за изпълнение на задълженията, произтичащи от членството, за пълното прилагане и зачитане на достиженията на правото на ЕС и приемане на правилата на играта, установени чрез Договорите. Става въпрос най-вече за това страната да бъде активен член на ЕС, което означава да допринася чрез институционалната рамка на ЕС по най-положителния и конструктивен начин за успеха на общия европейски проект, без при това да изпуска от вниманието си националния интерес. „България трябва напълно да се възползва от своето членство”( изявление, неколкократно повтаряно в Докладите за оценка, изготвяни от Европейската комисия. Става въпрос за това да се намери конкретното уравнение при „което печелят всички”, да се съчетаят правилно националните интереси и интересите на ЕС: пълноправното членство започва тогава, когато цялата страна започне да надгражда върху това основно разбиране. То не е самоцел, то е правилният начин за разбиране на договора, подписан в деня на присъединяването между България и ЕС.

Това представлява важен тест и за Европейския съюз, тъй като се случва в период на съмнения относно бъдещето на европейския проект след отказа на французите, холандците и ирландците да подпишат новите Договори. Това е и първият случай, при който ЕС се изправя пред проблем от такъв мащаб в интеграцията на наскоро приета държава членка. В този смисъл действието, предприето от европейските институции, е тест за други сравними ситуации или за бъдещото разширяване на Съюза.

Недостатъците на българската институционална система в адаптирането към конкретната специфика на ЕС и засилените макроикономически дисбаланси по отношение на средните стойности за Европа, не бяха изненада за никой, който беше дори и минимално информиран за българската действителност и наследство, нито пък би трябвало да бъдат изненада за европейските институции или държавите членки. Когато се разглежда трудната интеграция на страната в ЕС, спецификата на българския случай не винаги се е вземала предвид. Същото може да се каже и за Румъния. Макар че Европейската комисия наблюдава ефективно и систематично недостатъците и неизпълнението, приписвани на българските власти, вярно е и това, че Брюксел не винаги успяваше да управлява насоката на изпълнението и жизнеспособността на някои нужни реформи по отношение на тяхното краткосрочно, средносрочно и дългосрочно въздействие. От България се искаше да постигне в много кратък срок това, което често отнемаше много години за по-старите държави членки – например, относно финансирането на политическите партии. Затова изпълнението на България в постигането на стандартите на ЕС трябва да се оценява по-скоро в относителния напредък, отколкото в абсолютно измерение. 
Създаването на специфичния механизъм на ЕС за организиране на наблюдение на прилагането на достиженията на правото на ЕС в областта на правосъдието и вътрешните работи и в борбата срещу корупцията и организираната престъпност, между българските институции и институциите на ЕС, разкри своята недостатъчност за решаване на наличните проблеми. Фактически, и това е становището на Международния консултативен съвет, трудностите на България в изпълнение на задълженията към ЕС се коренят в социален, културен, икономически и политически проблем от структурно естество.

Следователно, перспективата за ново, подобрено партньорство изглежда най-доброто решение за превъзмогване на сегашните политически и институционални трудности, възникнали между България и ЕС. Това означава, от една страна, да се изградят реалистични взаимоотношения на базата на това, което вече съществува и да се анализира ефективността и неправилното функциониране на механизмите, въведени след фазата на присъединяването. От друга страна, то означава да се изгради изцяло ново партньорство между България и Европейския съюз, базиращо се на твърди принципи, приемливи за двете страни. Успешната интеграция на България в Съюза може да бъде постигната само като се заложи на принципите на отговорността и солидарността.
Този факт подчертава колко неотложна е потребността България и нейните партньори от ЕС да определят условията за взаимно доверие и сътрудничество. Оценката, дадена от Европейската комисия, че в ЕС има общо чувство за „умора от помощта” сама по себе си е тревожен фактор, който трябва да бъде отчетен, за да се подходи правилно към ситуацията. От една страна, българите, твърде често нерешителни, сблъсквайки се с измерението на структурните си недостатъци, се изправят пред тях повече или по-малко успешно и проявявайки повече или по-малко добра воля, а от друга страна Европейската комисия, фокусирана повече върху механизма като политически инструмент, отколкото върху ефективните резултати на процеса, попречиха за изграждането на смислен и откровен диалог между двете администрации, за да се установят приоритетите и определят ясни и обективни цели, които да могат разумно да бъдат изпълнени в краткосрочен, средносрочен и дългосрочен план.
Отвъд стриктното изпълнение на изискванията за членството – спазване на правилата – крайно време е България да създаде своя собствена, специфична, успешна „Европейска програма”. Това определено е основната задача на политическите заинтересовани страни, но институциите на гражданското общество също трябва да поемат своите задължения като представители на икономическите, социалните и културните интереси на страната, като определят собствените си програми и помогнат да се оформи националният европейски интерес. Зрелостта на „активното членство”, което ще се упражнява съгласно националната Европейска програма, ще се прояви щом категорично приключи преходният период и нацията като цяло стане готова да поеме и реализира избора си да бъде член на Европейския съюз.

Сериозната институционална криза между България и ЕС представлява голямо предизвикателство за участващите в нея страни. Изисква се нов модел на солидарност, за да помогне за укрепването  на българската демократична система и за достъпа на страната до модерността. Междувременно разривът между надеждите на българите и реакциите на ЕС е пред риска да се разширява. Жизнено важно за преодоляването на сегашната ситуация е да се предприеме съвместен подход от държавите членки, европейските институции и България, който да хармонира с политическото решение, дало зелена светлина за присъединяването на страната към ЕС. Това е от особено значение в контекста на световната финансова и икономическа криза.
В този контекст Международният консултативен съвет получи шестмесечен мандат – от декември 2008 година до май 2009 година – за да даде съвет на българските институции с цел засилване на осъществяващите се реформи в областта на правосъдието и вътрешните работи, административния капацитет, управлението на публичните средства и икономическите и социални реформи.

За да изработи настоящия доклад Международният консултативен съвет се срещна не само с представители на основните български политически институции, областни и местни администрации, но и с представители на основни български университети, културни институти, НПО, медии, политически партии, стопански организации и търговски предприятия, представители на икономическите и социални сектори, профсъюзи и международни организации и други. Накрая, членовете на Международния консултативен съвет поддържаха контакти и с представители на европейските институции, както и на някои държави членки. Председателят и членовете на Международния консултативен съвет искат да изкажат благодарност на всички лица и институции, които се съгласиха да се срещнат с тях.

В настоящия окончателен доклад Международният консултативен съвет разглежда сегашната ситуация в България по всяка от анализираните теми, давайки своята оценка и правейки предложения по конструктивен начин, като избягва ненужна полемика и отчита изцяло деликатното естество на някои от разглежданите въпроси.

София, Барселона, Брюж, Хелзинки, Лисабон, Париж и Брюксел, 30 май 2009 г.
Доминик дьо Вилпен
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II. България в Европейския съюз: предизвикателството на отговорността
II.1. България в Европейския съюз: пътят към присъединяването
II. 1.1. Сегашното положение: пътят към членството
По време на процеса на прехода членството в Европейския съюз доминираше в политическия дневен ред в България. След падането на комунизма през 1989 г. и през целия преход от тоталитарен режим към пазарна икономика и парламентарна демокрация, присъединяването към ЕС наистина стана единственият най-влиятелен фактор при определяне на новите политически и социални приоритети на национално равнище.
Наследството от комунистическия режим предопредели до голяма степен решенията и избора на пътя, по който да се поеме. Макар че България беше възникнала като независима държава преди един век, истината е, че страната беше преживяла много малко периоди на демокрация, което затрудняваше въвеждането на широк спектър радикални промени за относително кратко време. Установяването на върховенство на закона и създаването на изработващи политиката институции, способни да се изправят пред новите предстоящи предизвикателства, не можеше да стане само с въвеждането на законодателни промени.  Освен върховенство на закона, демокрацията изисква традиции, политическа култура и силни институции.

Слабостта на държавните институции и на гражданското общество създават почвата за практики на овладяване на държавата, породили корупция и организирана престъпност, която беше особено мотивирана от международното ембарго срещу бивша Югославия. Положението се влошаваше допълнително и от процеса на бърза приватизация, предприета от реформаторските правителства през 1996-97 г., която създаде още повече стимули и възможности за овладяване на държавата.

Предвид този сценарий, перспективата за присъединяване към ЕС стана най-ефективната движеща сила за ускоряване на реформите, от което страната се нуждаеше спешно, процес, който достигна най-високото си темпо когато през 1999 г. Европейският съвет в Хелзинки реши да покани България и Румъния да започнат преговори за присъединяване. За да стане пълноправна държава членка, България трябваше неотложно да осъществи реформи в три критично важни области: публичната администрация, съдебната система и борбата срещу корупцията и организираната престъпност.
Наистина, създаването на независима, професионална и ефективна държавна служба беше предпоставка, заявена в Копенхагенските критерии. Непосредствен резултат беше одобряването на целия набор законодателни промени. През 1998 г. българското Народно събрание прие Закона за администрацията, който имаше за цел за изясни разпределението на отговорностите между различните структури, нива, органи и институции на изпълнителната власт. През 2005 г. правителството създаде Министерството на държавната администрация и административната реформа, но не успя да осъществи структурна и цялостна реформа на държавната администрация и да осигури систематично обучение на държавните служители, така че да могат професионално и ефективно да поемат предизвикателствата, отговорностите и задълженията на пълноправното членство на България в ЕС.

В действителност, липсата на разбиране в държавната администрация на всички нива и във всички структури за комплексността и спецификата на институционалната рамка, политиките, законодателството и вземането на решения в Европейския съюз, както и липсата на капацитет за последователно участие в процесите нагоре и надолу заедно с институциите на ЕС, беше една от съществените причини за провала в областта на управление на европейските фондове и все още остава една от основните слабости, които пречат на публичните институции да играят активна роля в институциите на ЕС.
По отношение на съдебната система, от началото на преходния период тя се оказа тази от формите на държавната власт в България, чиято адаптация към демократичните принципи ще бъде най-травматична и проблематична, тъй като към нея изведнъж се постави изискването да поеме основна роля по отношение на върховенството на закона.

Закотвена в миналото, силно зависима от и подчинена на изпълнителната власт, реакционно настроена към прозрачността и отчетността, без познание или технически капацитет за прилагане на ново, непознато и сложно законодателство, лишена от финансови, технически и човешки ресурси, с които да работи адекватно, изправена пред необходимостта да се справя с нови и опасни форми на престъпна дейност, податлива на корупция, тя показва, че ще е нужно да мине поне едно поколение преди да се изпълнят напълно целите на реформата, стартирала с преговорите за присъединяване към ЕС, и преди правосъдната система да поеме институционалната и социалната роля, която се изисква от нея да играе в демократичните общества.

Това заключение, основаващо се най-вече върху реалността и здравия разум, не означава, че правосъдието може да бъде извинено за това, че не успя да осигури на България правоприлагащата система, която се очакваше от него и изискваше от членството в ЕС. Неговите лидери трябваше да застанат в челните редици и да поведат процеса на реформиране на институциите й, като изработят реалистичен календар за действията и мерките, които да се въвеждат постъпателно и систематично в правната система, за да се гарантира надеждността, ефективността и прозрачността на съдебната система. 
Днес българската съдебна система стои в основата на загрижеността на българските граждани, на институциите на ЕС и на държавите членки. Някои дела от голям обществен интерес, които ужасяват гражданите и подкопават надеждността на съдебната система и на българската държава, останаха без отговор, не получиха тази реакция, която се очакваше предвид доказателствата, или системно се отлагат поради непонятни процедурни маневри.

Нещо повече, липсата на правна сигурност, и даже по-лошо – увереността, че съдебната система не е напълно, систематично и безспорно отдадена на каузата за върховенство на закона, вече оказва своето отрицателно влияние върху чуждестранните инвестиции в България. Възможно е спадът в чуждестранните инвестиции да се отдаде главно на общата икономическа криза, но извън съмнение е, че правоприлагаща система, която не осигурява нужната правна сигурност за чуждестранните инвестиции, представлява допълнителен негативен момент, който може да попречи на решението на чуждестранните компании дали да инвестират в България.
Корупцията вече е идентифицирана като главен социален проблем на България в края на 90-те години. Причините за нея не могат да се установят лесно. Все пак, сред анализаторите има консенсус, когато посочват нейния произход в периода на демонтиране на старата комунистическа държавна икономика и когато отдават на нейната системна инфилтрация в обществения живот и институции слабостите на демокрацията и липсата на съблюдаване от политическия и икономическия елити на страната на публичния интерес и върховенството на закона. 

И до днес корупцията остава главен проблем в българските държавни институции, сериозно предизвикателство за демократичните принципи за справедливост, равенство и законност. Тя определено е пречка за икономическото развитие на страната. Затова страната се нуждае от силна и обща ангажираност на всички институции със стратегията за „нулева толерантност” и действията, насочени срещу корумпираните лица и корупционните практики.
По времето когато през 2000 г. България беше поканена да започне преговорите за присъединяване, страната трябваше да се изправи пред поставените все по-остро условия, определени от Европейския съвет от Копенхаген като необходими изисквания за влизане на страната в ЕС.

Съветът от Хелзинки установи принципа на диференциация в оценката на напредъка, постигнат от страните кандидатки за членство. Нещо повече, беше заявено, че последните страни кандидатки за членство, като България и Румъния, ще могат да преодолеят разликата с останалите държави членки. Заявявайки, че всяка страна ще бъде оценявана по собствените й достойнства и напредък, в същото време Съветът подчерта, че присъединяващите се по-късно страни ще могат да настигнат останалите.

През 2001 г. Европейската комисия сметна, че България е близо до постигането на функционираща пазарна икономика и само след една година тя заключи, че България вече е функционираща пазарна икономика.

През целия предприсъединителен процес оценката на напредъка на България по посока на изпълнение на стандартите на ЕС, давана от институциите на ЕС, показваше, че съответствието с изискванията за транспониране на достиженията на правото на ЕС (acquis communautaire) ще бъде постигнато по-рано, отколкото съответствието с другите два критерия: политическия и икономическия, тъй като те изискваха изпълнението на мащабни, трудни структурни реформи, резултатът от които в случая с България нямаше да бъде осезаем през следващите две години.

При все това, Европейският съвет от декември 2004 г. определи датата за присъединяване през 2007 г., като подчерта, че условие за спазването на тази дата е осъществяването от България на набор от политически и икономически реформи до 2007 г. Договорът за присъединяване беше подписан окончателно през април 2006 г. Въпреки това, почти до последните месеци опасността от отлагане на присъединяването с една година – до 1 януари 2008 г. вместо 1 януари 2007 г. – съществуваше в дневния ред на ЕС, тъй като европейските институции и държавите членки не бяха убедени в устойчивостта на българската съдебна система и в способността и капацитета й да се бори с корупцията и организираната престъпност.
Всъщност и в Договора за присъединяване на България се предвиждаше възможността за забавяне на датата на присъединяване в случай на неизпълнение на някои изисквания, по-специално в областта на съдебната реформа и политиката на защита на конкуренцията. В допълнение, в Договора се предвиждаха три предпазни клаузи в областта на икономиката, общия пазар и правосъдието и вътрешните работи, което позволяваше на Комисията да отсрочи конкретни ползи от членството през първите три години след присъединяването.

С постепенното приближаване на датата за присъединяване Европейската комисия оцени напредъка на България, като изрази сериозно безпокойство и обмисляше възможността да използва предвидения в Договора механизъм, за да гарантира изпълнение на неосъществените ангажименти от България.

През септември 2006 г. Европейската комисия препоръча присъединяване на 1 януари 2007 г., макар че си запази правото да продължи наблюдението на правосъдната система и на борбата срещу корупцията и организираната престъпност и след присъединяването. За тази цел Европейската комисия прие Решение
 за създаване на механизъм за сътрудничество и проверка (МСП) на напредъка в България в постигането на специфични цели в двете гореспоменати области.

Логиката на създаването на този  механизъм беше да се улесни и подпомогне безпрепятственото присъединяване и в същото време да се съхрани доброто функциониране на политиките и институциите на ЕС. В този смисъл механизмът беше приет като се определиха шест цели, по които да се наблюдава напредъкът на България в областите на съдебната реформа и борбата срещу корупцията и организираната престъпност. Тези цели
 са взаимно свързани и трябва да бъдат оценявани всеобхватно като частични аспекти на една по-широка реформа, насочена към създаването на автономно функционираща, стабилна съдебна система, способна да разкрива и санкционира конфликтите на интереси, корупцията и организираната престъпност и да съхранява върховенството на закона.
По силата на Механизма за сътрудничество и проверка (МСП) от Европейската комисия се изисква да изготвя доклади редовно на всеки шест месеца, започвайки от юни 2007 година, на базата на приноса на българското правителство, на службите на Комисията, държавите членки и НПО. Преди всичко, службите на Комисията оценяват при координираща роля на Генералния секретариат дали са изпълнени целите, дали се налагат корекции и може да поиска допълнителни доклади за напредъка, ако е необходимо, и да предостави вътрешен и външен експертен опит за сътрудничество и да дава насоки в процеса на реформите и да проверява напредъка.
От 2007 г. до сега Комисията е изготвила пет доклада за наблюдението по Механизма за сътрудничество и проверка – два доклада за оценка и три технически актуализирани доклада – отделен доклад за управлението на средствата от европейските фондове беше представен от Комисията през месец юли 2008 г. на основание на отговорността, възложена й от Договора за изпълнение на бюджета на ЕС и защита на финансовите интереси на Съюза.
Съмненията, изказани от държави членки на ЕС относно готовността на България да стане пълноправен член  на ЕС през 2006 г., трябва да бъдат оценявани в по-широкия контекст на бурния процес на реформиране на Европейския съюз, непостигнат в Ница и неочаквано възпрепятстван от отрицателния резултат от референдумите в Нидерландия и Франция за Конституцията на Съюза, последвани от сложни преговори по последвалия Лисабонски договор, чието влизане в сила беше оспорено от референдума в Ирландия.

Трудностите, с които се сблъска процесът на реформиране на ЕС, свидетелстват също и за видимата тенденция на „разочарование” сред държавите членки във връзка с разширяването на изток. Тази конкретна обстановка – тези нагласи – улесниха на първо място включването в Договорите за присъединяване на България и Румъния на сурови предпазни механизми, с които да се предотврати или реагира строго срещу неспазването на принципите на ЕС и на общите политики, и на второ място, създаването, буквално в последния момент, на предпазни механизми като Механизма за сътрудничество и проверка, за наблюдение на напредъка на тези две страни в посока на изпълнение на стандартите на ЕС в областите на правосъдието и вътрешните работи. 
България и Румъния са пилотен тест за бъдещо разширяване. Втвърдяването на изискванията за съответствие и строгото им наблюдение показват, че Европейският съюз не желае повече да приема нови държави членки на всяка цена. Когато оценяват готовността на настоящите кандидати  да станат членове на Съюза, държавите членки, Европейската комисия и Европейският парламент несъмнено изцяло ще отчитат изпълнението от България и Румъния на целите, установени с МСП. За две и половина години не е възможно да се удостовери, че България е успяла. Дали би било по-разумно да се отложи присъединяването? С колко години? Щяха ли очакваните резултати да дойдат по-бързо, ако България беше останала кандидат за членство? Не беше ли присъединяването именно адекватното решение, с което да се ускорят реформите? Беше ли МСП правилният инструмент за мониторинг и подтикване на изпълнението на реформите? Има ли други механизми, допълващи начини или допълнителни средства, които могат да помогнат на България да преодолее слабостите си колкото може по-бързо, за да се възползва напълно от членството? Нужно ли е повече разбиране, повече натиск или повече солидарност? Някои от тези въпроси нямат отговор в българския случай, тъй като присъединяването е вече „свършен факт”. Други ще бъдат разгледани в следващите раздели. Всички те се уместни в рамката на оценката на новите кандидати.
II.1.2. Оценка: последствията от приемането на България като нова държава членка

Присъединяването на България към ЕС беше смело политическо решение, в хармония с историческата воля на ЕС, изразена след падането на Берлинската стена, да инкорпорира всички източноевропейски страни, на които беше попречено, в противовес на всички демократични принципи, да участват в интеграционния процес в Европа. Още повече, че  излезлите извън контрол войни на Балканите и етническите спорове край българските граници правеха препоръчително да не се отлага присъединяването на страната прекалено дълго. На този фон присъединяването на България никога не е било поставяно под въпрос, дори и когато ентусиазмът във връзка с процеса на разширяване веднага след началото на новия век вече започна да показва признаци на спад, тъй като управлението на Европа 27 изискваше от правителствата и гражданите по-дълбока ангажираност с интеграцията и допълнителни усилия на солидарност.
Макар и никога да не беше поставяно под въпрос, присъединяването на България беше наблюдавано в последния си етап с все по-нарастващо безпокойство, тъй като датата на присъединяването наближаваше, а съдебната система все още не беше достатъчно подготвена да приеме върховенството на закона и държавните институции изглеждаха неспособни да ликвидират корупцията и да се преборят с организираната престъпност.

Както вече беше подчертано, фактът, че Европейският съюз взе правилното решение като прие България за държава членка, не трябва да се използва като оправдание за България да бави, вместо възможно най-бързо да отговори на изискванията за членство. От друга страна, Европейският съюз трябва да направи всичко по силите си, да избере правилния път и да използва най-адекватните средства, за да помогне на България да постигне изискваните стандарти на ЕС колкото може по-скоро.

България и Европейският съюз са изправени пред едно голямо предизвикателство. При положение, че изискванията, посочени в Договора за присъединяване, МСП и редовните доклади, изготвяни от Европейската комисия, оценяващи напредъка на страната, са от мащаб, който налага изграждането на независима и устойчива правосъдна система, която да гарантира пълното съблюдаване на върховенството на закона, да се бори ефективно с корупцията и да наказва организираната престъпност, това означава, че България е изправена пред структурен проблем, изискващ пълното внимание, сътрудничество и активна ангажираност на всички заинтересовани страни: европейските институции, държавите членки и българската държава.
Както беше записано в увода на настоящия доклад, и двете страни трябва да намерят балансирания път към общия успех. Стремежът за „фина настройка” налага да се съчетаят необходимият натиск от страна на институциите на ЕС върху България, за да съхранява темпото на реформата и постига желаните резултати, с предоставянето на адекватна техническа помощ от страна на европейските институции и държавите членки за изграждане на технически капацитет на държавните институции за ускоряване на тези реформи и постигане на пълна устойчивост на членството.
Освен че дава възможност за прилагане по всяко време, ако това е оправдано, предпазната клауза, която да постави българската правосъдна система „под карантина”, МСП се оказва и правилният механизъм за поддържане на нужното темпо на ангажимента на страната към реформите. Въпреки това, задълбоченият анализ на сегашните обстоятелства и на напредъка в борбата срещу корупцията на високо равнище и организираната престъпност, в изграждането на отговорни и прозрачни процедури в правосъдната система, в спазването на процедурите за обществени поръчки или избягването на конфликта на интереси, наред с всичко останало като че ли показва, че докато тези инструменти са определено необходими, те обаче се оказват недостатъчни за постигане на успех.
„Фината настройка” на напредъка на България поражда необходимостта от справяне с комплексността и продължаването на сериозните слабости и трудности на страната в постигането на резултатите, залегнали в Договора за присъединяване и по-специално в МСП, като се формулират допълнителни изисквания от една страна, и засилено сътрудничество чрез целенасочена, ориентирана към резултатите техническа помощ, от друга страна.

За тази цел Европейският съюз и България трябва да разширят и интензифицират политическия диалог на всички равнища, основаващ се на взаимно доверие, прозрачност и пълна ангажираност. Ако е вярно, че Европейската комисия трябва да се придържа към мандата си на „пазител на Договора”, не по-малко вярно е, че тази роля не изключва предоставянето на държавите членки на цялата необходима помощ, когато такова решение изглежда, че може да бъде полезно. Формалната рамка е налице: МСП предвижда Европейската комисия да може да помага на България в достигането на целите. Налице е правният инструмент, който е необходим, така че остава Европейската комисия да се ангажира по този начин в името на интереса на Европейския съюз.

Европейският парламент също би могъл да приеме по-активна роля в рамките на  отношенията си с българското Народно събрание. Като представителен орган на европейските граждани – в това число и на българските граждани – и като част от бюджетния орган, Европейският парламент би могъл да подеме инициативата за структуриране и усилване на отношенията му с Народното събрание във всички области на ЕС и да допринесе за укрепване на разбирането на принципите на ЕС и техническото познаване на правото на ЕС.
Държавите членки, необвързани юридически с никое от ограниченията по Договорите, също би следвало да засилят и фокусират техническата помощ, която предоставят на българските публични институции и държавна администрация.

От своя страна, българските институции следва да покажат ясно и осезаемо реалната си ангажираност с постигането на изискваните резултати, като ускорят предстоящите реформи и общо възприемат програма за нулева толерантност в борбата с корупцията и организираната престъпност и предотвратят всички видове и форми на конфликт на интереси. За да демонстрират напълно тази си ангажираност пред своите партньори и институции от Европейския съюз, новоизбраното Народно събрание и новото правителство трябва ясно да инкорпорират всичко това в програмите си за следващия мандат.

II.2. Правосъдие и вътрешни работи: сърцевината на кризата
В настоящата глава се прави на първо място анализ, без претенции да бъде изчерпателен, на напредъка на България в изграждането на правна система, която категорично да спазва и прилага върховенството на закона съгласно правилата и принципите на ЕС. В този анализ са идентифицирани реалните проблеми, с които се сблъсква България в постигането и гарантирането на тези фундаментални цели. На второ място, преглеждайки процеса на реформите, започнал години преди присъединяването, тази глава дава цялостна оценка на постигнатите резултати и продължаващите слабости, като посочва въпросите, на които реформите не успяха да дадат сериозен и дългосрочен отговор. Накрая, главата анализира механизмите и процедурите, използвани от българските власти за осъществяване на необходимото планиране, наблюдение и самооценка на реформите. Зрелостта на системата също означава тя да разполага с надеждни и ефективни механизми за самооценка.
II.2.1. Сегашната ситуация: много дългия път до изграждане на системата

А.
Уводни бележки

Реформата на правосъдието е една от най-критичните области на българското членство в ЕС,  идентифицирани от Договора за присъединяване. През целия период на подготовка България осъществяваше мащабна и фундаментална програма за реформи, главно чрез директното инкорпориране на acquis communautaire в националната правна система, но също така и чрез приемането на ново законодателство, с което да отговори на принципите на ЕС в области, в които няма acquis communautaire.

Но колкото дълбоки и революционни да са и да могат да бъдат оценявани обективно, от началото на преговорите за присъединяване към ЕС до деня на присъединяването реформите не бяха нито достатъчни – не успяха да обхванат всички въпроси или не бяха достатъчно радикални – нито добре изпълнени. Последица от това беше създаването на механизъм, който да позволи на Европейската комисия да наблюдава и проверява напредъка в постигането на тези минимални изисквания на ЕС по начин, който никога не беше предвиждан преди и за който нямаше изработени процедури или индикатори.

Когато се анализираше характерът и обхватът на целите, определени в Механизма за сътрудничество и проверка, би било възможно – дори беше наложително – да се стигне до заключението, че ще има сериозни съмнения, опасения, безпокойства, че българската правна система – нейните институции, нейните правоприлагащи процедури, нейните механизми за гарантиране ефективна борба срещу корупцията на високите нива и организираната престъпност – бяха в съвсем ембрионален етап на развитие, за да могат да осигурят очакваното пълно зачитане на върховенството на закона.

Настоящият анализ може да бъде потвърден от задълбочения
 и всестранен анализ, както в Доклада за наблюдение, изготвен от Европейската комисия на 26 септември 2006 г. за готовността на България и Румъния за членство в ЕС, така и в Решението на Европейската комисия от 13 декември 2006 г., по-специално в неговия преамбюл, за характера и обхвата на шестте цели и по-специално изричното упоменаване там на санкциите, предвидени в член  37 и член 38 от Акта за присъединяване в случай на неизпълнение на изискванията.
Както вече беше споменато, въвеждането на МСП – водено от строгата логика за наблюдение и проверка – като основен инструмент, предложен от Комисията, в пълно съгласие с държавите членки, в това число и с България, беше очевидно недостатъчно за гарантиране на резултатите, които трябваше да се постигнат в рекордния срок от три години. Като се знае каква беше целта и обхватът на това упражнение – да се изгради ефективна система, която да гарантира съблюдаване на върховенството на закона, да се въведе фундаменталното законодателство, чрез което да се постигне независимост и отчетност на правосъдната система, да се гарантира ефективността на основни закони, като наказателния кодекс, да се пребори корупцията по високите етажи на властта, на границите и на нивото на местното самоуправление, както и организираната престъпност – европейските институции би трябвало да създадат други механизми за ускоряване и гарантиране на тези резултати в интерес както на ЕС, така и на европейските граждани, по-специално на българските граждани.

Недостатъчността на инструментите за наблюдение по отношение на предизвикателствата и очакванията можеше да бъде ясно заявена, когато се правеше оценка на българската политическа, икономическа и социална действителност и на обстоятелствата по времето на присъединяването. Този анализ е направен в други части на настоящия доклад. Всяка съществуваща правна система се основава на множество реалности. Тя е израз на тези реалности. Промяната на нейния характер, особено в случая с България, адаптирането й към стандартите, който се изискват, за да се отговори на принципите и законите на ЕС, води след себе си сериозни и дълбоки промени в културните, социалните, политическите и икономическите параметри, които едва ли можеха да се предприемат и реализират във времевите граници, определени в МСП. Тези параметри определено не можеха да бъдат променени и не можеше сериозно да се очаква да бъдат променени просто чрез механизма за проверка и наблюдение.
Както беше подчертано вече, МСП допринесе по много положителен начин – наред със стриктното наблюдение на управлението на предприсъединителните фондове – за съхраняване на темпото на реформите, които трябваше да се осъществят и за запазването им в правилния курс. Натискът, на който бяха подложени първоначално правителството и Народното събрание, а от по-скоро и съдебните институции, се оказа здравословен, ефективен и в крайна сметка правилен начин за съхраняване на положителната тенденция на реформите, стартирали преди присъединяването.
Но въпреки това, той беше очевидно недостатъчен. Докладът на Комисията, изготвен през юли 2008 г. по МСП – година и половина след присъединяването – заедно с доклада за управлението на средствата от фондовете на ЕС, придружен от решението, отнемащо акредитацията на двете главни агенции, управляващи предприсъединителните фондове, като последица на отрицателната оценка
 на капацитета на системата да предотвратява, установява и санкционира нередности, жестоко разголи точното измерение, природа и обхват на реалния проблем и реалните предизвикателства, както и грешката, направена от всички участващи страни когато избираха мерките, инструментите и времевите рамки, определени за гарантиране на постигането от българската държава на пълното спазване на върховенството на закона съгласно правото и принципите на ЕС. 

Затова юли би бил точният момент, в който да се вземе решение да се постави под контрол ситуацията и Европейската комисия и българското правителство да направят задълбочена, сериозна и точна оценка, съгласно обективни измерими индикатори, на реалните слабости, които следва да се адресират и адекватните мерки, които да се предприемат съобразно един реалистичен календар. Липсата на институционален диалог и липсата на конструктивно разбирателство между двете страни, както и мълчанието на другите членки партньори от ЕС, беше сериозна грешка предвид големите предизвикателства и риск.
Както е посочено в заключенията на настоящия доклад, успешната интеграция на България и Румъния е едно от най-важните предизвикателства на ЕС, което може или не може да допринесе за осигуряване на вътрешна и външна надеждност на процеса на икономическа и политическа интеграция на Европа.

Поредица факти, недоразумения, взаимни укори и подозрения, които последваха докладите от юли, потвърдиха изпуснатата възможност да се отстрани дерайлирането на процеса на реформата в България правилно, справедливо и своевременно. Изграждането на такова партньорство за напредък, основаващо се на взаимно доверие, прозрачност и ангажираност, с активното участие на всички държави членки, ще бъде едно от предизвикателствата на следващата Комисия, на новото правителство на България и на другите 26 държави членки. То ще представлява тест за зрелостта, отговорността и надеждността на процеса на успешна интеграция на България и Румъния, която да отговаря на очакванията на европейските граждани, да посочва ясна пътна карта за сегашните и бъдещи държави кандидатки за членство, да дава на международната общност ясен знак за политическата воля на ЕС да бъде и да действа като силна и сближаваща сила на международната арена.
Затова напредъкът на България в изграждането на ефективна и надеждна правна система, способна да гарантира съблюдаването на върховенството на закона и борбата срещу корупцията на високо равнище и организираната престъпност, трябва да бъде анализиран на базата на този общ фон. Предвид факта, че не бяха създадени нито правилните инструменти, правилната рамка или правилното сътрудничество и схеми за помощ, с които да се напътства, наблюдава и оценява и придружава България в този сложен и труден процес към постигането на изискваните стандарти на ЕС, реформите, въведени от българските власти през последните три години, трябва да се оценяват глобално много положително.
На базата на най-актуалната налична информация, събрана от различните органи на властта и институции, с които бяха проведени консултации, Консултативният съвет анализира главните елементи на процеса на реформата в България към изграждане на отговорна, ефективна, прозрачна и професионално организирана правна система, която устойчиво да гарантира съблюдаването на върховенството на закона и ефективно да се бори и наказва корупцията и организираната престъпност.

Б.
Ролята на МСП

Реалният напредък по МСП може да бъде измерван на първо място със степента на постигане на изискваните резултати. В този смисъл, на базата на анализа на първата цел съгласно МСП, което изисква осъществяване на необходимите конституционни изменения, които да осигурят независимостта на съдебната власт, трябва да се заключи, поне формално, че този конкретен резултат е постигнат. Но все пак по този аспект няма единодушно мнение, тъй като някои твърдят, че това, което е наистина нужно, е да се осигури „реална” независимост на съдебната система, не само формална независимост. Вярно е, че само приемането на закон, дори и когато той е ясен и включва всички правни средства за гарантиране на прилагането му, понякога не успява да постигне желаните или очакваните резултати, тъй като това зависи, наред с други фактори, от правната среда и от нейната практика.
В случая с първата цел, за да се постигне реална независимост на българската съдебна система – да се постигне напълно и да започне да функционира – би било необходимо да се определят допълнителни изисквания по отношение, например, на правилата за съставянето на Висшия съдебен съвет. Тъй като тези правила се създават сега, 50% от членовете на Висшия съдебен съвет ще бъдат назначавани от Народното събрание. Този принцип се прилага и в други държави членки, например в Испания, където двете камари на парламента назначават двадесет от тридесет и шестте члена на Общия съвет на Съдебната власт. Това е определено силно политизиран процес, използван понякога от политическите сили за цели различни от тези, към които е насочен. Все пак работата на Общия съвет в Испания не показва някакви сериозни нарушения на независимостта, които да произтичат от конкретните правила за назначаване на членовете му, макар и да се смята, че те може да доведат до нежелани политически сделки.

Затова правилата за избор на членовете на Висшия съдебен съвет в България не може да се оценяват като реална пречка за осигуряване на пълната независимост на българската съдебна власт. Проблемът е другаде и е свързан най-вече със зрелостта на българската демократична система, по-специално зрелостта на системата на политическите партии и интегритета и отговорността на членовете й.

Промяната на правилата за назначаване на членовете на ВСС на този етап, за да се гарантира избора на правилните кандидати, не би представлявала решение, тъй като, на първо място, няма правила извън демократичните принципи, които да осигурят такава гаранция и, на второ място, ако съществуваха такива правила, те не биха били по-ефективни в гарантирането на независимостта на органа, и, на трето място, дори и да я гарантираха, практиката на модифициране на правната рамка за решаване на краткосрочни проблеми само допринася за укрепване на негативните практики на използване на закона за преодоляване на проблеми, а не за осигуряване на дълготрайни решения, и накрая, това само би отложило и отклонило решаването на реалния проблем, който е по-дълбок и лежи в самата сърцевина на функционирането на демократичната система в България.
Целите, определени в МСП, бяха полезни за идентифициране на макроскопичните проблеми и слабости. Обаче цялостният механизъм сам по себе си, както вече беше подчертано, не успя да доведе до очакваните резултати. Причината не трябва да се търси в характера или обхвата на целите. Както подчертахме в уводните бележки, очакваните резултати не бяха постигнати, тъй като самото очакване да бъдат изпълнени не беше реалистично предвид общата политическа и културна среда,  точната природа и обхват на слабостите и времевата рамка.
Пред лицето на тази очевидно задънена улица, решението можеше да се състои в промяна на обхвата на целите или в определяне на нови, като един от очакваните резултати – ефективният контрол или дори ликвидирането на корупцията по високите етажи на централната и местната администрация – сериозно застрашава да подкопае надеждността и доверието в държавата. Все пак, разширяването на обхвата на целите и разширяването на МСП, например за да обхване европейските фондове, присъединяването към Шенгенското пространство или бъдещото участие в ERM II, три въпроса от критична важност за икономическото развитие на България и за реалната интеграция в ЕС, трябва да се разглеждат като опит за оказване на повече натиск върху българските власти да постигнат изискваните резултати. 
Оценката на миналия опит показва, че не това е решението. Определяйки допълнителни цели или разширявайки обхвата на съществуващите и така променяйки Решението от 11.12.2006 г., би било много негативен политически знак от Европейския съюз по отношение на реалната интеграция на България в правната система на ЕС. Това би могло да се изтълкува само като явно приемане на провала, което ще носи специални негативни последствия както за Европейската комисия – Европейският парламент вече изрази някои съмнения относно начина на осъществяване на процеса на наблюдение и оценка – но най-вече за България, тъй като това би могло да се отрази пряко върху политическата стабилност на страната и да стане източник на сериозно и необратимо чувство за безизходица, при положение, че всъщност известен реален напредък е постигнат.

На този етап и в този контекст не е нито разумно, нито желателно да се изменя общата рамка на МСП или неговите цели. Като инструмент за наблюдение и оценка МСП трябва да бъде една динамична и гъвкава рамка и да дава възможност да се съставя, в рамките на съществуващите цели, реалистична пътна карта за изграждането на солидна и устойчива система, за определяне на приоритети и оценка на обективен и осезателен напредък на всеки етап, на базата на ясни и измерими индикатори. Ако някоя слабост продължава да се проявява, трябва да се определят допълващи задължителни цели. Пътната карта трябва също да е вписана в рамките на реалистичен календар.
Това решение определено може да допринесе за ефективността на упражнението, тъй като то може да задължи българските власти да предприемат нужните стъпки и изискваните мерки, определени в пътната карта за всяка цел, съгласно една по- реалистична времева рамка. Това може да бъде постигнато само ако и когато всички участващи страни, включително и държавите членки, се ангажират с ново, зряло и лоялно партньорство.

Както беше вече подчертано, изготвянето на ясна пътна карта в рамките на МСП трябва да бъде съпътствано от приемането на мерки, насочени към засилване на техническия капацитет на българската администрация да предприеме нужните стъпки и приеме адекватните мерки съгласно най-високите стандарти, изисквани в пътната карта.

В.
Оценка на процеса на реформи
Оценката на реформите, осъществявани от България през последните години, има за цел: (а) да се направи проверка дали тези реформи вече са инкорпорирали онези елементи, които дават възможност да се каже, че има положителна и необратима тенденция в правилната посока; (б) да се идентифицират елементите (въпросите), които трябва да бъдат адресирани незабавно, за да се укрепят реформите; и (в) цялостната стратегия, която следва да се изработи от българските власти, за да се направи сериозна и ефективна самооценка и самонаблюдение на процеса на реформи.

1.
Реформата на законодателните текстове

България осъществи масиран план за законодателна реформа през последните години,  впечатляващ не само с размера си, но най-вече с релевантността и въздействието си. Този план, за съжаление, не беше изготвен предварително, нито пък беше осъществен по най-ефективния и последователен начин. Редица фундаментални закони бяха изменяни многократно, понякога с цел да дадат конкретен отговор на Европейската комисия, в други случаи, за да се решат практически проблеми, възникнали през първия период на изпълнението им, в трети случаи, за да се дадат решения, които не отговарят на дългосрочните задачи, а решават само някои потребности в краткосрочен план.
a. Първият Закон за съдебната власт беше приет през 2007 г.
, за да уреди структурата и функционирането на ВСС, да гарантира независимостта на съдебната власт, да определи имунитета и несменяемостта на магистратите, както и мандата на ръководните длъжности, да урежда достъпа до кариерните назначения и по-нататъшното развитие на кариерата. През миналия април в Закона за съдебната власт бяха направени нова серия изменения
, за да се подобри отговорността на съдебната власт, нейната ефективност, да се засили независимостта й и да се определят допълнителни критерии за системата на назначаване и оценка. Той предвижда структурни промени в Националната следствена служба. Определя се краен срок от три месеца за Висшия съдебен съвет да приеме Етичен кодекс, който да се прилага по отношение на всички членове на съдебната система. В бъдещия нов Наказателен кодекс се предвижда да се повиши качеството на наказателната политика и правосъдие. Редица работни групи, в които участват и организации от гражданското общество, бяха институционализирани към Министерството на правосъдието, за да наблюдават и оценяват новото законодателство, да откриват слабостите и противоречията и да дават насоки за магистратите.
b. Съществени изменения бяха направени в Гражданския кодекс, Административния кодекс, Наказателно-процесуалния кодекс, Наказателния кодекс
, Гражданския процесуалния кодекс
. Подобни работни групи са създадени и към Министерството на правосъдието за оценка на изпълнението на новото законодателство.
c. Нови изменения бяха направени в Закона за обществените поръчки, Закона за търговския регистър, Закона за специалните разузнавателни средства, Закона за горите, Закона за политическите партии, новият Закон за конфликт на интереси
 беше приет, между другото не и без да породи спорове и опасения. Бъдещият Закон за нормативните актове, който се обсъжда в момента, цели да подобри качеството, ефективността и последователността на законодателните актове, наред с всичко останало.

2.
Институционалната реформа
Институционалната реформа трябва да бъде оценена като много положителна, тъй като новите институции – или реформирането на съществуващите институции – бяха необходими, за да се работи по няколко от целите. Всички нови институции – особено в областта на съдебната система – изискват определен период на натрупване на опит и практика докато заработят напълно. Затова промените трябва да бъдат приветствани, оценени положително и стимулирани, тъй като те са стъпка, предприета от българските власти в правилната посока.
Втората стъпка в тази област трябва да бъде приемането на всички изисквани мерки, за да се осигури добра координация и взаимодействие на тези нови институции с другите, които вече работят в системата. Издадени са няколко заповеди на различни равнища, от различни институции за изграждане на правилните механизми за взаимодействие и процедури, за да се получат резултатите, които ще оправдаят институционалните промени.
Освен заповедите – които създават нужната институционална рамка – важно е да се направят нужните усилия за създаване на практическо и реално сътрудничество между тези институции в полевата им работа. Ако това се осъществи, ще може да се идентифицират очакваните резултати, заложени в МСП, възможно най-скоро.

Осъществяваните реформи са следните:

a. Създаване на Държавна агенция за национална сигурност
 като специализиран орган към Министерския съвет, който да провежда политиката на защита на националната сигурност. В рамките на неговите правомощия той осъществява дейности за наблюдение, разкриване, противодействие на нарушенията на националната сигурност, включително и на участието на високопоставени държавни служители в корупционни практики и контакти с организираната престъпност, трансграничната организирана престъпност и сключването на неизгодни договори, прането на пари и усвояването на средствата от фондовете на ЕС. Това е правоприлагащата агенция на изпълнителната власт.
b. Създаване на Инспектората към Висшия съдебен съвет, отговарящ за изпълнението на инспекции в институциите на съдебната власт, отчитащ се пред Висшия съдебен съвет.

c. Реформа на Министерството на вътрешните работи
. Целта на реформата беше да се намалят управленските равнища и да се засили капацитетът на политическото и професионалното ръководство да изпълнява пряк, ефективен и постоянен контрол над дейностите на структурите.
d. Създаване на КУИППД – Комисия за установяване на имущество, придобито от престъпна дейност. Това е независима държавна институция, създадена по силата на Закона за отнемане в полза на държавата на имущество, придобито от престъпна дейност, влязъл в сила на 1 март 2005 г. Процесуалните действия по този закон се инициират, ако има достатъчно данни за активи със значителна стойност, за които разумно може да се предположи, че са придобити от престъпна дейност, и срещу лицето е започнало наказателно производство във връзка с някакво престъпно деяние по силата на Наказателния кодекс.

3. 
Професионализъм на съдебните и правоприлагащи органи

Има две основни области или въпроси, които се обхващат от понятието професионализъм в настоящия контекст. От една страна, професионализмът се разглежда в смисъл, че от лицата, които интегрират институциите и структурите на българската съдебна система и правоприлагащи органи се изисква да притежават нужните технически знания и капацитет да допринасят за постигането на целите, възложени на тези институции от ЕС, по-специално на тези, записани в МСП.
Освен това, професионализмът също означава, че правилата, прилагани към кариерното развитие в съдебните институции и правоприлагащите органи, се базират на професионални критерии, в които се взема предвид знанието и капацитета – в сравнение с възможно най-добрите стандарти – на техните членове като основни индикатори, които да се прилагат при назначенията и повишенията в тези структури.
a. Професионализмът в институциите на съдебната система
Обучение на членовете на съдебната система
Българските власти са направили значителни и устойчиви инвестиции още от преди присъединяването за осигуряване на общо и специфично обучение на членовете на различните институции от съдебната система. Националният институт по правосъдие отговаря за организацията на програмите за обучение и курсовете за магистратите. Тези курсове не са задължителни и се провеждат или на регионално, или на национално ниво. Обучението обикновено обхваща Общностното право и въпросите, свързани с ревизията на съществуващото законодателство и съдебна практика.

По предприсъединителните програми за техническа помощ бяха изпълнени редица проекти, също насочени към изграждането на нужния капацитет на членовете на съдебната система.

Без да се подценяват усилията, направени през последните пет до осем години, за подобряване на професионализма на членовете на съдебната система, все още предстои да се направи оценка – по всеобхватен и безпристрастен начин – за това как те допринасят за решаване на основния проблем, пред който трябва да се изправи българската съдебна система, а именно засилване на общия и специфичен капацитет, на нейните членове по-специално и на институциите като цяло, да водят ефективна борба срещу корупцията и организираната престъпност. Тези курсове за обучение трябва да осигурят и знания за предотвратяване на корупцията.
Осигуряването на общо или специфично, първоначално или продължаващо през целия живот обучение, целящо да се повиши капацитета на съдебната система да работи адекватно по европейското и националното законодателство или съдебна практика, е определено крайно необходим инструмент за осигуряване на качество и ефективност на правосъдието. Предвид настоящото положение на българската съдебна система, изправена пред предизвикателствата и обществените проблеми, свързани с ширещата се корупция – включително и в нейните структури – и съществуващата организирана престъпност, от изключителна важност е програмите и курсовете за обучение на магистратите да отразяват адекватно тези проблеми и да ги адресират открито и професионално.
В този смисъл трябва да се използват програми от типа на ЕРАЗМУС, между България, Европейската комисия и държави членки, фокусирани върху систематичната обмяна на знание и практики по съвсем конкретни въпроси между членовете на българската съдебна система и тези на други държави членки (магистрати, прокурори и съдии), чрез което да се изгражда нужният капацитет.

Назначаване и кариерно развитие
В тази област съществува ясна разлика между текста на правилата за назначаване и развитие на кариерата и практиката на ВСС в приложението на тези правила. Формалните правила се основават на професионални и технически критерии и са много сходни с правилата, съществуващи в другите държави членки. Но практиката на назначенията и оценката показва, че в някои случаи оценката на качеството и оценката на техническите качества се неутрализират по такъв начин, че в крайна сметка назначението се налага да се прави на базата на други критерии, различни от професионален капацитет, а именно – продължителност на трудовия стаж.
Използването на продължителността на трудовия стаж като критерий за диференциация в случаи, когато двама или повече кандидати са получили еднакви точки при оценката на техническите им качества, макар и да не е най-адекватният критерий за гарантиране на най-високите технически стандарти, не би било проблем само по себе си, ако нямаше общите подозрения, висящи над българската съдебна система, по отношение на действителната й ангажираност с борбата срещу корупцията и организираната престъпност, за да се гарантира пълното спазване на върховенството на закона.

В този смисъл би било препоръчително ВСС стриктно да прилага правилата, които е определил за развитието на кариерата на членовете си. Това не само би потвърдило пълната му готовност да се бори ефективно срещу корупцията в съдебната система, но и би подало положителен знак към гражданите.
(б)  Професионализъм в правоприлагащите институции и органи 

       Обучение
Обучението в тези институции наскоро беше фокусирано върху изграждане на умението
за работа в екип в досъдебното производство между полицията, служителите на специализираните правоприлагащи институции и прокурорите. Това следва да бъде оценено много положително като успех в борбата срещу корупцията, организираната престъпност и тежката престъпност (пране на пари, трафик на наркотици и трафик на хора) и е пряко свързано с капацитета и способността да се подготвят и представят в съда „добре подготвени дела” от гледна точка на улики и доказателства.
В тази област техническата помощ от експерти от държавите членки е силно желателна и би следвало да се иска, за да се предостави специфична и целенасочена помощ за засилване на капацитета на специално обучени екипи, действащи на досъдебната фаза на работата по сериозни престъпления. Както ще бъде подчертано и по-долу, правителството – чрез Министерството на вътрешните работи – е оценило това положително и е поискало специфична техническа помощ от някои държави членки за укрепване на капацитета на своите отдел Криминална полиция и Криминално-следствен отдел.

Техническата помощ и обучението в МВР се осигурява от Академията на МВР и Националния институт по правосъдие. Чрез туининг програми е осигурена и френска техническа помощ на високо ниво и резултатите следва да бъдат положително оценени.

Професионализъм в Министерството на вътрешните работи 
Министерството на вътрешните работи претърпя основно преструктуриране след отделянето на някои от отделите му в новосъздадената  Държавна агенция за национална сигурност (ДАНС). Тази реформа
 целеше да се намали броят на управленските нива, да се подсили политическият и техническият контрол върху централните и областните му структури и да се адаптира цялата структура към определените функции. На пръв поглед изглежда е направено ясно разграничение между вътрешните структури, участващи пряко в развитието на функциите, възложени на МВР, и управленските структури, реформата е насочена към подобряване на контрола на областните структури, предприети са мерки за подобряване на ефикасността на служителите в разследващите звена и се предвижда укрепване на персонала и на техническите средства.

Създаването на фигурата на „разследващия полицай” е от голямо значение, тъй като това подсилва капацитета на МВР за интервенции на до-съдебната фаза. Нова главна дирекция „Досъдебно производство” поема задачата за управление на тези полицейски сили, наблюдение на възлагането на задачите, осигуряване на добро и ефикасно сътрудничество с останалите служби на полицията и оценка на изпълнението им.
Резултатите от тези мерки, насочени към засилване на професионализма на специфичните полицейски сили в Министерството на вътрешните работи, и добрата координация с другите полицейски сили, както и с членовете на други институции и органи, работещи на досъдебната фаза, няма да се видят веднага. Но тези стъпки показват волята на българските власти чрез специфични мерки да създадат и ефективно да организират структурите на министерството, които са главните участници в борбата срещу корупцията, организираната и тежка престъпност.

4.
Борба срещу корупцията

През последното десетилетие корупцията се превърна в реален обществен проблем в България. Всички социологически проучвания и изследвания по въпроса показват, че тя се е разпространила без някакъв сериозен, ефикасен и всестранен опит от страна на държавните институции да я овладеят. Тази пасивност и липса на политическа воля подкопа ефективността и надеждността на държавата и сериозно заплашва активното членство на страната в Европейския съюз.

Както беше казано и преди, в настоящия доклад няма да се прави изчерпателен анализ на всички въпроси, свързани с оценката на България по отношение спазването на върховенството на закона. Някои институции на гражданското общество вече са направили съответното наблюдение и оценки. Трябва да подчертаем, че правителството и институциите от законодателната и съдебната власти са предприели някои специфични мерки за предотвратяване и борба с корупцията. Но каквито и положителни оценки да се дават на конкретни инициативи, предприети от различни държавни институции, те не могат да смекчат общата отрицателна оценка на постигнатите резултати в борбата срещу корупцията и най-вече срещу корупцията по високите етажи на властта.
В борбата срещу корупцията, превенцията е по-ефективната и по-евтината политика в средносрочен и дългосрочен план, отколкото посвещаването на десетилетия за разследване на отделни случаи и дела. Макар че българското правителство е изработило и одобрило няколко стратегии за борба с корупцията, например Стратегия за прозрачно управление и за превенция и противодействие на корупцията в периода 2006-2008 г., то не успява да ги изпълни добре и затова реалният ефект и резултати от тези политики не може да се измери и оцени.
Всъщност инспекторатите към различните министерства, координирани от Главния инспекторат към Министерския съвет, определени да изпълняват тази стратегия, въпреки че предприеха някои общи действия, по-специално обучения за подобряване на капацитета на човешките ресурси, не са приели надеждни мерки или действия, с които ефикасно да се предотвратява корупцията  или да се решава проблемът с корупцията по високите етажи на държавната администрация.
В този смисъл борбата с корупцията и особено с корупцията по високите етажи, трябва да бъде сред най-високите приоритети на следващото правителство. Сегашните структури на инспекторатите трябва да се реорганизират, впоследствие чрез създаването на специална агенция с пълен капацитет да действа както на нивото на превенция на корупцията/корупцията на високите етажи и на нивото на контрола, разкриването и последващите действия. Трябва да се изработят и внедрят ефикасни механизми и процедури за осъществяване на инспекции на място и планови инспекции на всички структури на централната, областната и местната администрация. Трябва да бъде осигурено реално взаимодействие между тази агенция и другите специализирани органи на администрацията, както и взаимодействие с прокуратурата.

Всички останали държавни институции трябва да прилагат и показват същата нулева толерантност и стратегия срещу корупцията. Всички мерки, предприети в съдебната система – от ВСС, неговия инспекторат, прокуратурата – са положителни, но не осигуряват осезаеми и надеждни резултати, които да покажат истинска ангажираност или положителна тенденция в ефективната борба срещу корупцията.

По-специално инспекторатът на ВСС осъществява системно инспекции на различните области на съдебната власт в България и докладването за нередностите, случаите на корупция и правни грешки или забавяне е определено полезно и е пример за добра практика и прозрачност. Но все пак, така както е замислена и изградена системата, на Висшия съдебен съвет се пада отговорността да прилага необходимите дисциплинарни мерки при всякакви открити нередности, а прокуратурата има компетенцията да предприема съответните наказателно процесуални действия, за да се постигне, според случая, съдебно решение за наказание. Органът, който показва недвусмислен ангажимент да изпълнява мисията си – да осъществява инспекции и разкрива нередностите или незаконните обструкции е точно органът, който няма правомощията да налага санкции, което, отново не допринася за надеждна борба срещу корупцията.
Освен това, има и други институции, като омбудсмана например, които би следвало вече да са показали ролята, която могат да играят като внимателен наблюдател и независим контрольор на нарушенията на гражданските права на гражданите, извършвани от администрацията или от друг публичен орган. Омбудсманът играе малка роля в България, а неговата роля и интервенция би следвало да се засилят колкото може по-скоро.

Истина е, че корупцията е по-широк проблем, който не се ограничава само до публичната сфера. Организациите на гражданското общество следва да играят много важна роля в отхвърлянето на такива практики – те изпълняват своите граждански отговорности много активно и позитивно – но не трябва да свеждат анализа си само до публичните органи.

Следващият законодателен период, с новото Народно събрание и новото правителство, ще представлява златна възможност за постигане на национална договореност по борбата срещу корупцията, в която да се включат всички публични институции, основните представители на гражданското общество, включително и на медиите и на парламентарно представените политически партии. Тази национална договореност трябва да предвижда приемането с общ консенсус на конкретни мерки, с които да се адресира проблемът и разпределят необходимите ресурси за изпълнението им. 

Съществува повече от общо усещане за „безнаказаност” на корупционните практики в момента. В някои случаи на корупция по високите етажи, установени от Европейската комисия и гражданското общество нееднократно, можеха да се вземат конкретни юридически решения, ако публичните власти бяха показали нужната политическа воля да ги разрешат. Правните пречки, които бяха издигнати в рамките на тези случаи на корупция с висок профил, биха се доказали като изкуствени и в никой случай не биха устояли, ако съдебната власт беше решително ангажирана с ефективна борба срещу корупцията, дори и в рамките на настоящия Наказателен кодекс и Наказателно-процесуален кодекс и дори и при положение, че се основаваха на норми и процедури, чиято тотална неефективност несъмнено е бариера за борбата с корупцията. 
Освен това, правителството трябва също да покаже, че когато законът позволява това,  то е готово без колебания да предприема решителни действия в защита на финансовите интереси, както национални, така и на ЕС.

В допълнение, някои видими инициативи трябва да бъдат подкрепени, за да се осигури пълна прозрачност и отчетност в публичния живот. Всички високопоставени държавни дейци, служители и политици трябва доброволно да обявяват, извън законовите изисквания, своето имущество, икономически интереси и семейни връзки, наред с всичко останало, позволявайки на компетентните органи да правят внимателен и специален преглед, съблюдавайки рамките на защитата на личните данни. Трябва да се осъществяват и публични кампании за повишаване на информираността на гражданите по проблема.
5.
Борбата срещу организираната престъпност
Направената оценка на корупцията е валидна, с необходимите промени, и за борбата срещу организираната престъпност. Все пак някои важни и правилни стъпки са предприети в това отношение. Организираната престъпност не се ограничава до националната територия и борбата срещу нея изисква ефективно и лоялно сътрудничество с органите на съседните страни, както и с транснационалните и международни органи и институции. В този смисъл българските власти, отговарящи за борбата срещу организираната престъпност, активно работят по споразумения за сътрудничество с органите на съседните страни и активно участват в рамката на Европол.

Нещо повече, създаването на съвместни екипи за разследване на всички съответни органи и сили в тази област, доказват, че България предприема правилните мерки за справяне и решаване на проблема, който изисква солидно и ефикасно разследване и оперативно знание и капацитет, както и внимателно планиране и действителна екипна работа.
Както беше подчертано вече, това изисква действия на две различни равнища: оперативното равнище и разузнаване. И в двете области българските органи вървят по правилния път. На първо място, оперативните екипи са изградени, в тях са обединени членове на органите за полицейско разследване, НАП, Национална агенция Митници, Агенцията за държавна финансова инспекция, Държавната агенция за национална сигурност, наред с останалите. Паралелно с това, заедно с прокуратурата са изградени стабилни съвместни екипи за разследване, специализирани в борбата срещу организираната престъпност.

Резултатите ще зависят в голяма степен от изграждането на необходимия капацитет на оперативните и разследващите екипи, от тяхната стабилност и налични човешки и технически ресурси. В първия случай, външната техническа помощ от други държави членки е много наложителна и трябва да се осигури, както предвиди правителството и както става, макар и не при най-ефективните условия и най-добрата рамка. Многогодишният опит на други държави членки в тази област определено може да допринесе за ускоряване на очакваните резултати като създаде капацитет и увереност в тези екипи, гарантира добрата екипна работа и засили ефективността на стратегиите, които се изпълняват.
Както подчертахме по-горе, доколкото укрепването на капацитета за разследвания в досъдебната фаза определено ще доведе до осезаеми резултати, тези резултати може да бъдат застрашени, ако съдебната власт – по същество съдебните магистрати и прокурорите – нямат и не изпълняват ясна и целенасочена стратегия в борбата срещу организираната престъпност.

6.
Прозрачност и отговорност
Прозрачността и отговорността са двата основни стълба на съвременната демокрация и затова те трябва да се вградят в целия политически и обществен живот в България. Това са основните принципи, които трябва да бъдат правно гарантирани и практикувани още от възникването на всяка публична институция, на всички нива.

Културното наследство от миналото, по-специално от десетилетията, когато една единствена политическа партия е господствала в страната, може да обясни все още съществуващата неохота в публичната сфера да се действа прозрачно и да се носи пълна отговорност за всеки акт. Но това нежелание определено не може да бъде прието като извинение за неприемането на правилници, които сами по себе си да не оставят никакво място за отклонения, а да налагат строго спазване на установените за тази цел с нормативните документи изисквания.

В този смисъл се наблюдава една обща положителна тенденция в публичните органи към формално прилагане на тези два принципа в общите им дейности. Но въпреки това, може да се види и че спазването на изискванията за обща прозрачност и отговорност – чрез задължението за редовно отчитане и прозрачно вземане на решения – е застрашено в някои случаи или от неприлагането на тези задължения по отношение на основни дейности или решения, или поради лоши практики, а именно публикуване на очевидно недостатъчно информация, импровизирано представяне на доклади или дори пълна липса на отчетност.
По отношение на прозрачността и отговорността на вземането на решения за законодателни актове, предстоящото приемане на Закон за нормативните актове трябва да бъде приветствано, тъй като цели да се подобри ефективността, прозрачността и отговорността на законодателния процес и качеството и рационалността на нормативните актове. Още веднъж, резултатите от тази реформа са забавени в началния й етап, до формалното приемане на този закон и в крайна сметка докато той проработи и бъде приложен от всички структури, за които се отнася.

Като цяло, правителството действа съгласно нормалните и демократични стандарти на прозрачност и отговорност. Резултатите несъмнено могат да бъдат подобрени, но тази същата констатация би могла да се каже и за резултатите по отношение на отговорността във всички страни от ЕС. Правителството се отчита пред Народното събрание според различните процедури и по различни предмети и министрите и държавните институции или органи са задължени да докладват пред няколко парламентарни комисии. Конкретни проучвания могат да се осъществяват и за целта се създават и временни комисии да работят по различни въпроси. Затова задача на Народното събрание и неговите членове е да подобрява демократичния контрол на дейностите на правителството, за да подобрява неговата прозрачност и отговорност.

Както казахме и преди, по конкретни въпроси като борбата с корупцията, Народното събрание се очаква да играе основна роля в изработването и постигането на национален консенсус за приемане на обща стратегия за превенция и борба с корупцията.
Относно съдебната система, някои мерки са предприети, за да стане тя по-прозрачна и отговорна, но не винаги с резултатите, които може да се очакват от тях. Както вече подчертахме, системата на назначаване на членовете на съдебната власт и решенията за развитие на кариерата им не се вземат напълно прозрачно. Тези решения, които са от решаващо значение, за да може системата да работи добре, се вземат с тайно гласуване, а би следвало да се вземат напълно прозрачно.

Институциите от съдебната власт изработват доклади за дейността си, но като цяло представяната информация дава най-вече количествени данни и качеството на решенията не може да бъде оценено.

7.
Закон за конфликт на интереси
Наскоро приетият Закон за конфликти на интереси, който, след като беше изменен, когато вече беше одобрен от Народното събрание, заслужава отделен анализ, тъй като неговото прилагане определено ще бъде един от главните индикатори на оценката на спазването от България на върховенството на закона и борбата срещу организираната престъпност.
Както казахме, процесът до окончателното му приемане не премина по безспорен начин. Първият закон беше одобрен от Народното събрание на 16 октомври 2008 г. и приет на 31 октомври
. Трябваше да влезе в сила на 1 януари 2009 г. Но след някои дебати, най-вече между политическите сили в Народното събрание, законът, някои негови аспекти – най-вече обхватът на декларацията, която трябва да се представи от лицата, заемащи публични длъжности – бяха поставени под въпрос до такава степен, че се смяташе, че не могат да бъдат изпълнявани ефективно.
След като дебатът беше открит отново политическите групи, представляващи правителствената коалиция и опозицията, се срещнаха в подкомисия, в която имаше равно политическо представителство, прегледаха някои от разпоредбите, съдържащи се в първия вариант. Не беше постигнато единодушие по окончателния текст и той накрая влезе в сила на 31 март 2009 г.

Законът изисква лицата на високи политически длъжности да представят ежегодно декларации, които установяват съществуващи и до известна степен потенциални конфликти на интереси. По отношение на кметовете и общинските съветници законът предвижда сложна процедура пред административните съдилища, които да определят дали има конфликт на интереси или не, което не допринася за ефективността и може да доведе до нежелано забавяне и други пречки за правилното приемане на окончателно решение. Освен това, вместо да изброи лицата – юридически лица с нестопанска цел, търговски дружества и кооперации, свързани лица и т.н., както беше в първия вариант – в интерес на които лицата, заемащи публични длъжности не трябва да действат или предприемат някои категоризирани разпоредителни актове, сега е предвидено на тези лица само да се забрани да предприемат разпоредителни действия в частен интерес. Точното значение на термина „частен интерес” може да породи различни тълкувания, което пак няма да допринесе за правната сигурност на закона и ефективното му прилагане.
 Нещо повече, след като бяха направени измененията, законът вече не разпорежда отстраняването от длъжност, когато лице, заемащо публична длъжност, представи декларация, но само когато е налице частен интерес, с всички негативни последствия, които това може да има по отношение на правната сигурност.
В този случай, както и в много други, които бяха подчертани, формалният закон, макар и да не е най-ефективен, би могъл да се оцени положително, ако резултатите му не зависеха от изпълнението и практическото му приложение. За съжаление, оценката на ефективността на законите винаги се отлага за по-късен етап на приложението им. Такъв може да е случаят в други правни системи и да е нормално условие, при което се поставени правните актове. В българския случай, като знаем, че повечето проблеми се появяват на етапа на прилагане на закона, би било разумно законодателят, когато изготвя законовите актове да се стреми към най-голяма правна сигурност на разпоредбите.
Разглеждането на възможните конфликти на интереси при лицата, заемащи публични длъжности, предмет на закона, ще бъде осъществявано от Главния инспекторат на Министерския съвет и инспекторатите, Висшия съдебен съвет и Народното събрание. 
По отношение на Висшия съдебен съвет, той създаде Комисия за установяване на конфликт на интереси, назначи членовете й и прие необходимия механизъм за представяне на декларациите. На този етап всички прокурори, магистрати и съдии са представили своите декларации съгласно закона. Всички членове на ВСС са представили декларациите си в Народното събрание, както се изисква от тях. Висшият съдебен съвет издаде указания за съдиите, магистратите и прокурорите, както и препоръки относно възможните дейности, които биха представлявали конфликт на интереси.

В Народното събрание Постоянната комисия по въпросите на държавната администрация
 е оправомощена от закона да разглежда възможните конфликти на интереси в най-висшите органи на държавата. На този етап всички лица, заемащи най-високите длъжности, са представили своите декларации, с изключение на един.

8.
Шенген
Присъединяването към Шенгенското пространство е един от главните национални приоритети на България. Месец март 2011 г. беше определен като дата за влизането на страната в Шенгенската зона. Но датата може да бъде още отложена, тъй като новата единна база данни за сигурност, известна като Шенгенска информационна система II – която би трябвало да е изградена през 2007 година, но изостава много от графика – все още не е въведена.

През януари 2009 г. България изпълни първия етап от инспекциите на изпълнението на критериите за приемане в Шенгенското пространство. През 2009 г. ще има още проверки на защитата на личните данни, сътрудничеството на полицията, издаването на визи, проверки на външните граници и на съвместимостта с Шенгенската информационна система. Досега България е направила впечатляващ напредък в засилване на контрола на външните граници, което е една от основните предпоставки за присъединяване към Шенгенското пространство. По-конкретно, постигнати са значителни резултати в борбата срещу корупцията по граничните пунктове, една от специфичните мерки, съдържащи се в целите, поставени в МСП.
II.2.2. Самонаблюдение и самооценка на напредъка

След като Европейската комисия изготви 2-ия годишен доклад през юли 2008 г., правителството подобри и засили вътрешните механизми за планиране и наблюдение на реформите, които вече бяха идентифицирани в първия План за действие от 2007 г. Координацията на институциите в държавната администрация, включена в изпълнението на реформите, беше поставена под отговорността на Министерството по европейските въпроси.

Създаден беше координационният екип, съставен от министри и ръководители на звена от изпълнителната и съдебната власти и беше разширен да включва повече членове от съдебната система, както и представители на Народното събрание. Той анализира и наблюдава напредъка редовно, на базата на други два инструмента на планирането: „Механизмът за засилване на наблюдението и координацията на изпълнението на целите” и „График от неотложни мерки и действия, които да се приемат от правителството и съдебната система”.
Тези документални инструменти, макар и да са важни, са очевидно недостатъчни, тъй като не са придружени от задълбочен анализ от правителството на предстоящите реформи или от всестранна самооценка на постигнатия напредък. Това е сериозен пропуск, който следващото правителство следва да изправи и запълни като приоритетна мярка за процеса на реформиране на съдебната система и за спазването на върховенството на закона в България, за да се гарантира неговото ефикасно наблюдение, оценка и съответствия с общите принципи на прозрачност и отговорност.

Правителството трябва да насърчи изграждането на независима работна група на високо равнище за наблюдение и оценка, в която да участват представители на всички институции и органи, участващи в процеса на реформата. Групата следва да изготви цялостна стратегия за процеса на реформа, да състави нужните индикатори за измерване на напредъка и слабостите и да излиза с препоръки към институциите, отговорни за реформите. Групата следва да провежда редовни експертни заседания с представители на организациите на гражданското общество, които се специализират по въпросите на реформите. Тя трябва да представя годишен доклад пред Народното събрание.

Паралелно с това, правителството трябва да засили, под ръководството и отговорността на държавен секретар за европейските въпроси – както е обяснено в Глава IV.2. – вътрешните структури, участващи в изпълнението на реформите, тези, които отговарят за правоприлагането и които участват в изготвянето на докладите, представяни в Европейската комисия по МСП. В Министерството на външните работи трябва да се създаде дирекция, осигурена с нужните човешки ресурси и технически средства, която да бъде пряко подчинена на Държавния секретар за европейските въпроси, с функцията да осигурява необходимото взаимодействие и координация между всички правителствени структури и органи, за да се събира и оценява постоянно и редовно нужната, уместна информация, която се представя по МСП и да се изработват изискваните доклади добре и ефективно. Тази дирекция може да осигурява техническа и административна подкрепа на Групата на високо равнище за наблюдение и оценка. Паралелно с това, тя може да служи като пункт за контакт на правителството с Европейската комисия, да предоставя цялата нужна информация когато се изисква и да осигурява техническа помощ в подготовката и провеждането на инспекциите по МСП.
Чрез тези инструменти за координация, наблюдение и оценка правителството би могло да планира и в същото време да изпълнява по-целенасочена, с повече добавена стойност, по-ефективна и динамична стратегия по текущите и предстоящи реформи. Реалната координация на всички структури би позволила на правителството да има по-точен поглед  върху действителното положение на процеса на реформи, да изработва и следва обективни критерии за измерване на напредъка, да развива целеви дейности за изпълнение  на тези реформи – също и от превантивен характер – да подготвя доклади за вътрешна самооценка с добавена стойност и да ги представя на Европейската комисия.
Освен това, създаването на Работна група за наблюдение и оценка на високо равнище определено би направило реформите по-прозрачни, по-достъпни за широката общественост и би осигурило отчетност на всички институции.

Това би допринесло и за изграждане на отношения на доверие както с Европейската комисия, така и с държавите членки, които представляват основа за засилване на сътрудничеството с тях. Това сътрудничество е необходимо, както беше подчертано преди, тъй като на българските институции им липсва, в някои области и случаи, необходимото експертно знание и капацитет да прилагат водещите практики, за да съблюдават напълно върховенството на закона. Това сътрудничество е необходимо и трябва да бъде осигурено. Ако българските власти покажат пълната си ангажираност с осъществяване на реформите по прозрачен и отговорен начин, няма приемливи причини, поради които това засилено и целенасочено сътрудничество да не бъде осигурено.

II.2.3. Предложения: съблюдаване на върховенството на закона, все още липсващият отговор
Без да се засягат окончателните изводи, които ще бъдат изведени в края на настоящия доклад, от гледна точка на изпълнението на съдебната и изпълнителната власти, следните по-нататъшни реформи и подобрения са жизнено важни, за да се гарантира върховенство на закона и ефикасна борба срещу корупцията и организираната престъпност:

· Съответните български съдебни органи – по-специално Висшият съдебен съвет – трябва да предприемат систематични и вдъхващи доверие действия във всички дела идентифицирани като отразяващи голям обществен интерес. Сред тях такива дела като делата на Борилски, Николов/Стойков и Василев Георгиев трябва да бъдат ревизирани сериозно и по тях да се предприемат ефикасни действия – в рамките на текущото наказателно производство – за да се постигне бързо и надеждно съдебно решение. Тъй като вече са осигурени значителни доказателства – в рамките на тези производства – за виновността на обвиняемите, евентуална оправдателна присъда би била сметната като много отрицателен знак за надеждността на българската съдебна система.
· За да се предотврати прекомерният формализъм на настоящия Наказателно-процесуален кодекс – аргумент, който систематично се издига от някои представители както на изпълнителната, така и на съдебната власт – и който продължава да бъде основна пречка за бързото развитие на наказателната процедура, жизнено важно е този закон от решаващо значение да бъде незабавно изменен по единствения възможен начин: като се премахнат процесуалните елементи и принципи, които са в настоящия момент основната причина за неоправданите забавяния в наказателните дела от голям обществен интерес.

· В същото време Министерството на правосъдието трябва да се стреми към постигане на максимален консенсус по Концепцията за нов Наказателен кодекс, за да се осъществи реформата на съдебната система в периода 2008-2013 г.

· Трябва да се подобри функционирането и координацията на всички органи и инстанции, които отговарят за съдебната система:

·  Да се създадат необходимите механизми, които да гарантират демократична отчетност на ДАНС.
· Да се приеме необходимият вътрешен правилник на Висшия съдебен съвет, който да осигури обективност и професионализъм като критерии за назначенията и повишенията на прокурорите, магистратите и ръководителите на съдебната администрация.

· Ефикасна мобилност на прокурорите, магистратите и ръководителите на съдебната администрация като превантивна мярка за борба с корупцията и избягване на конфликт на интереси.

· Ефективно изпълнение на Единната информационна система за борба с престъпността.

· Да се осигурят на Инспектората средства за правилно разгръщане на неговите функции колкото е възможно по-ефективно (изменение на Закона за съдебната власт относно ограниченията за административния персонал).

· Да се подобрят процедурите на взаимодействие и сътрудничество между ВСС и Инспектората в дисциплинарните действия, по процедурните грешки, тълкувателни решения, решения или закони в случаите, когато се установи противоречива съдебна практика и по назначението на всички ръководители на администрацията на съдебните органи.

· Да се гарантира, че ВСС ще предприеме необходимите коригиращи мерки,   в съответствие с резултатите от работата на Инспектората (дисциплина, забавяне на дела, процесуални грешки).
· Идентифицираните недостатъци в досъдебната фаза да се адресират и решават.

· Да се изградят процедури на работно сътрудничество между прокуратурата и Инспектората и да се гарантира, че прокурорите ще предприемат нужните коригиращи действия вследствие на работата на Инспектората и ще предоставят обратна информация на Инспектората.

· Трябва да се осъществи реформа на институциите, действащи преди и по време на досъдебната фаза, и да се подобри взаимодействието между различните разследващи органи:

· Наблюдение на реформата на МВР: да се създадат работни групи, които да направят обективна оценка, особено на въздействието на разширяването на правомощията на разследващите полицаи.

· Наблюдение и оценка на резултатите, постигнати от постоянните и временните Съвместни разследващи екипи.

· Ефективни действия да се предприемат от Комисията на ВСС наблюдаваща съдебните дела от голям обществен интерес.

· Програмите за обучение трябва да се увеличат, фокусират, ориентират към резултатите и в някои случаи трябва да бъдат задължителни, за да се засили капацитетът и професионализмът на съдебната власт.

· Специфични програми за обучение в институциите на съдебната система и създаване на сходни на ЕРАЗМУС програми, които да разширят взаимодействието на българските магистрати с техните колеги в други държави членки.
· Обучителни програми, фокусирани върху новото законодателство и адресирани към основните действащи лица и заинтересовани страни.

· Специфични програми за обучение, адресирани към участниците в досъдебната фаза (МВР, прокурори, ДАНС, магистрати).

· Специфични програми за обучение, адресирани към всички държавни органи, които помагат на разследващите органи (Национална агенция за приходите, Митници, Финансова полиция, Гранична полиция, Агенция за държавна финансова инспекция, Министерство на финансите, БНБ и др.).

· Програми за обучение, фокусирани върху засилване на управленския капацитет в съдебната система (Висш съдебен съвет, Инспекторат, прокуратура, МВР, Министерство на правосъдието, административни ръководители...)

· Специфични програми за обучение по общото право на ЕС (правни служби на централната и местните администрации), както и по обществени поръчки и конфликт на интереси.

· Да се въведат необходимите инструменти за самонаблюдение и самооценка, които са жизнено важни за осигуряване на добро наблюдение и оценка на реформите, по-добра координация на структурите, базираща се на определянето на измерими критерии за напредъка.

· Да се създаде независима група на високо равнище за наблюдение и оценка с участието на представители на всички институции, имащи роля в реформата, за да се гарантира добра координация, наблюдение и оценка на напредъка. Да се осигури нужната отчетност и прозрачност на процеса на публично докладване пред парламента.

· Да се укрепи координацията на вътрешните структури на правителството, участващи в  изпълнение на политиките и действията в обхвата на МСП чрез създаване на дирекция в Министерството на външните работи и под отговорността на Държавен секретар по въпросите за ЕС. Дирекцията трябва да отговаря за събирането, анализа и оценката на информацията относно изпълнението на необходимите реформи от различните министерства и органи на държавната администрация, както и от съдебната система и да изготвя всеобхватен доклад, който да се представя в Европейската комисия.

II.3 Слабости на българската администрация: преодоляване на липсата на административен капацитет
II.3.1 Сегашното положение: липса на административен капацитет

Когато оценяваме ролята и структурата на държавната администрация в България е важно да имаме предвид, че тази конкретна администрация има редица специфики, свързани с изминатия конкретен процес на прехода в страните от Източна Европа. Не бива да забравяме, когато оценяваме българската държавна администрация, че в миналото това беше администрация, обслужваща еднопартиен режим, в среда, лишена от свобода или свободна конкуренция, вградена в икономика, притежавана и контролирана от държавата чрез инструменти на планиране, придържаща се към строги контролни механизми, при което решенията се вземаха на най-високо равнище и преминаваха по целия силно йерархичен и бюрократичен канал на командване. 

България започна процеса на прехода без да осъществи някакви драстични промени в държавната администрация или държавната служба, като съхрани някои системи на стимулиране, при ниско заплащане и без ефективна борба срещу старите корупционни практики, наследени от миналото. Същата администрация изведнъж трябваше да се адаптира към изцяло нова политическа и икономическа среда, без да е подготвена, без да има адекватни познания и още по-малко - капацитет да предоставя услугите, които правителството и обществото изведнъж започнаха да искат от нея.

При този сценарий присъединяването към ЕС беше фундаментално предизвикателство. Изискванията, свързани с присъединяването, заедно със социалната и икономическа реформи, които то включваше, задължиха правителството на страната да разработи програми, насочени към разширяване на предоставянето на услуги, създаване на деполитизиран, професионален и базиращ се на заслугите корпус от държавни служители, да подобрява процедурите на изработване на политиките, да развива прозрачността, най-вече чрез използване на инициативите на електронното управление, да изгражда доверието на държавния и частния сектор в държавната администрация.

 Поради исторически и културни причини българите въпреки всичко са склонни да нямат доверие на държавната администрация. Те обикновено я асоциират с неефективност, бюрократичност, непрозрачност, корупция и други, което не позволява да се намали негативният й имидж пред обществеността.
След поредица реформи, не винаги всестранни или ефективни, държавната администрация все още няма капацитет да даде ефикасен отговор на общественото търсене и показва неподготвеност правилно да управлява европейските въпроси.

Като цяло, засилването на изграждане на административен капацитет в България е ключов фактор за успеха на структурните реформи, предприети от страната. Реформата на публичната администрация трябва да бъде укрепена и да стане стълб за по-широките реформи в другите области, а именно в областта на правосъдието и вътрешните работи и управлението на средствата от ЕС, наред с всичко останало.

 За пояснение, трябва да отбележим, че под държавна администрация имаме предвид не само централната, а и областната и местната администрации. Все пак, анализът се концентрира основно върху централните структури на държавната администрация.
II.3.2. Оценка: процесът на модернизация на държавната администрация
Реформата на публичната администрация в бившите централизирани страни, характеризиращи се с доминирани от партията бюрокрации, се състоеше в създаването на нови структури, вместо да реформира старите институции и замества културата на административен контрол с такава, която се фокусира върху предоставянето на публични услуги. Обаче очакванията, свързани с изпълнението на тези реформи, са по-големи отколкото постигнатите резултати: затова остава още много да се направи, за да се стигне до предоставянето на модерни, ефективни и прозрачни услуги на обществото.
Въпреки желанието на България да промени държавната администрация, реформите бяха мотивирани най-вече от желанието и необходимостта да се изпълнят изискванията на ЕС и от перспективата за присъединяване. Всъщност, натискът за реформи беше канализиран главно в правни мерки с известна еволюция на институциите, състоящи се от ентусиазирани реформи на хартия, които все още не са довели до осезаеми резултати за гражданите и не са подобрили статуса на държавния служител. В допълнение към това, след приемането на страната в Съюза съществуваше определен риск в след-присъединителния период да отслабне решимостта да се продължат реформите, което можеше да направи цялата система по-малко ефективна и по-нестабилна в момент, когато реформите не са станали нещо вътрешно присъщо.
Предизвикателството пред българското правителство за периода 2007-2013 г. е да подкрепи и успешно да разработи и изпълни проекти по оперативните програми, насочени към постигане на добре функционираща държавна администрация, способна да прилага европейски практики и политики. В това отношение ключова роля е отредена на Министерството на държавната администрация и административната реформа, което отговаря за Оперативна програма „Административен капацитет”, подкрепяща установяването на по-модерна, ефективна и прозрачна администрация.

В допълнение, най-често прилаганите действия за приемане на практиките и принципите на доброто управление са насочени към реформата на държавната служба, към подобряване на процедурите на изработване на политиките, към прозрачността, в това число и към инициативи за електронно управление, и към децентрализация.

Реформата на държавната служба се фокусира както върху набирането и обучението на персонала, така и върху определянето на задачите му, включително върху рационалното планиране, целенасочено обучение, набиране, базирано на обективност и прозрачност и система на възможности за кариерно развитие. Затова България прие през 1999 г. нов Закон за държавните служители с оглед на присъединяването си към ЕС, който впоследствие беше изменен, за да се модернизира още държавната служба. Всички тези стратегии са елемент на модернизацията на все още политизираната държавна служба, където се улесняват корупционните практики, а и процедурите по набиране на персонал са обикновено непрозрачни и съчетани с политическо ходатайстване.
В допълнение, едно от измененията на Закона за обществени поръчки през 2008 г. включва повече залагане на плащанията на допълнителни бонуси на служителите, участващи в обществените поръчки и ограничен достъп на обществото до информация под претекст за защита на данните. Въпреки целта на правителството да избегне корупцията, тази мярка може да има обратен ефект, създавайки чувство на безизходица сред служителите, тъй като може да се стигне до двустепенна структура на държавната служба.

Обръщайки се към процедурите за изработване на политиките, може да се спори, че напредъкът в тази област е все още много ограничен в България, която още се сблъсква с проблеми на координацията между администрациите. Все пак, страната вече е изработила нов набор от правила, които включват оценка на въздействието, процедури на консултации, оценка и наблюдение, целящи да се подобри изработването на политиката и координацията. В този контекст, както беше споменато по-горе, новият законопроект за нормативните актове, насочен към подобряване на ефективността, прозрачността и отговорността в законодателния процес и на качеството и рационалността на правните инструменти, заслужава да бъде приветстван, ако се приложи правилно и се спазва.
По отношение на прозрачността и електронното управление България е приложила широки стратегии и е разработила законодателство за свобода на информацията, както и стратегии за борба с корупцията. Обаче, както и повечето бивши комунистически страни, България е жертва на често определяната като съветско наследство секретност и поверителност, което прави гражданите все по-недоверчиви по отношение на публичните власти и начина, по който те използват властта. Което е още по-важно, секретността благоприятства за корупцията.

Накрая, по отношение на децентрализацията целта на България е да се засилят областните и местните органи на властта, за да се доведе демократичното и ефективно управление по-близо до гражданите. Обаче, както се вижда по отношение на управлението на средствата от ЕС, децентрализацията изисква да се осигури достатъчен административен капацитет на българската администрация на регионалното и местно ниво, както и да се осигурят достатъчно човешки ресурси и технически средства и да се изпълняват всестранни и ефективно механизми на координация.
България също участва в Туининг програмата
 от 1998 г. и се е възползвала от голям брой проекти на сътрудничество с администрациите от други държави членки. Но резултатите от тези проекти не винаги са били задоволителни и полезни за българската администрация. Затова се поставя под въпрос доколко туининг програмите са подходящи за адресиране на съществуващите структурни проблеми в българската администрация, тъй като тези проекти са силно зависими от професионалната подготовка и националния произход на експертите и от желанието на приемащите администрации да сътрудничат и осигурят последващи действия.

В този контекст липсата на административен капацитет е една от причините, макар и не главната, но определено важна, както за неуспеха да се постигне адекватен напредък по МСП, така и за неуспеха да се управляват европейските средства съобразно правото и регламентите на ЕС. А без активното сътрудничество от страна на държавите членки и на Европейската комисия няма да е възможно да се подобри капацитетът за въвеждане, изпълнение и координиране на действия, с които да се отговори на изискванията на ЕС, тъй като тези изисквания са краткосрочни. Причините и начините на работа по това сътрудничество ще бъдат разгледани по-нататък. 
Друг аспект с негативно въздействие върху работата на държавната администрация, пречещ за постигането на очакваните резултати, е начинът по който последните правителства изграждаха своята вътрешна организация и структура по партийни квоти, които отразяват и изразяват политическата тежест на всяка партия от коалицията. Това обстоятелство прави организацията на една неефективна структура още по-трудна и сложна, оказва отрицателно въздействие върху работата на държавната администрация.

Фигурата на заместник-министъра въвежда изкривяване в политическата организация на правителството, усложнена от факта, че те не са част от политическата структура, а по-скоро от административната. В този смисъл, цялата политическа власт е концентрирана в министерствата, което вреди на нужната ефективност в процеса на вземане на решения и изпълнение на правителствената политика. Нещо повече, при сегашната структура на правителството, заместник-министрите обикновено не са със същата партийна принадлежност като министрите, за да се запази баланс на властта между коалиционните партньори, което не допринася за засилване на доверието и не осигурява лоялно сътрудничество на най-високо равнище. Министрите не делегират правомощия, структурите са склонни да не вземат решения, деликатните решения са оставени от министрите на министър председателя – което повтаря системата, която практикуват със своите подчинени – претоварвайки най-високото политическо равнище с решения, които биха могли да се вземат на по-високите етажи на администрацията, като всичко това е в ущърб на ефективността и впоследствие има отрицателен ефект върху политическата работа на правителството.
Тези негативни аспекти могат да се превъзмогнат лесно чрез приемането на друг модел на политическа организация на правителството, базирана на делегирането на правомощия през различните нива на държавната администрация, започвайки от министър-председателя, заместник министър-председателите, ако е нужно – министрите, държавните секретари. Освен министър-председателят, заместник министър-председателите и министрите, чиито компетенции трябва да бъдат определени по закон, всички други политически структури би следвало да работят на базата на делегиране на правомощия, дадени директно от министър-председателя или от министрите.
Нещо повече, министър-председателят трябва да назначи няколко държавни секретари по въпросите, които би искал да запази под свое политическо ръководство. Тъй като администрацията на Министерския съвет е структурата, която трябва да осигурява подкрепата както за Министерския съвет, така и за министър-председателя, би било разумно един от тези държавни секретари да бъде назначен като държавен секретар на Министерския съвет, което да осигури нужното политическо измерение на Министерския съвет и координацията на неговите действия на политическо ниво с другите министерства.

Като цяло, първият приоритет е да се направи цялостна реорганизация на държавната администрация, да се инвестира в изграждането на капацитета на държавните служители, да се въведе строга отчетност и прозрачност на решенията, да се организира управлението по начин, при който вземането на решения да не е концентрирано на най-високото ниво, структурите да се овластят да вземат решения и поемат отговорности, въвеждайки механизми за ефикасна координация и накрая – приемайки ефективни стратегии за превенция и действия за борба с корупцията.

II. 3.3. Предложения: приоритетни реформи и незабавни подобрения
В случая с България въпреки факта, че страната е изпълнила през последните години редица реформи, насочени към подобряване на функционирането на публичния сектор, необходими са по-нататъшни действия по отношение на администрацията, а именно:

· Успешно да се изпълни ОП Административен капацитет, тъй като успешното усвояване на европейските средства по програмата ще подкрепи изграждането на по-модерна, ефективна и прозрачна администрация;

· Да се подобри сътрудничеството между българското правителство и държавите членки на ЕС чрез Инициативата за партньорство – както е обяснено по-нататък в Глава IV.1, за да се осигури доброто функциониране на техническата помощ;

· Да се направи ясно разграничение между държавните служители и политическите назначения, както и да се укрепи системата за обучение като се създаде всеобхватна хоризонтална програма за обучение;

· Бърза модернизация на процедурите за вземане на решения чрез трансформиране на функциите на традиционната публична администрация;

· Ефективна институционална рамка, тъй като участието на гражданите в управлението и ефикасната система на вътрешен и външен контрол трябва да бъде начинът за постигане на прозрачност и да прилага ценностите на доброто управление.

· Засилване на ролята на омбудсмана, като мярка, която да гарантира прозрачност и защита на гражданите срещу лошо управление и корупция;

· Използване на информационните технологии на всички нива на публичната администрация;

· Да се отпусне достатъчно време на местните и регионални власти да постигнат демократично и ефективно управление, при условие, че ефективният контрол и финансовата самостоятелност на местните органи на властта може да станат двигател на някои реформи, по-специално в програмите и политиките за икономическо развитие.
III. Европейският съюз и България: тест за европейската солидарност

III.1. Спирането на европейските фондове за България: безпрецедентно решение

III.1.1. Сегашното положение: решението на Европейската комисия от 23 юли 2008 г. за спиране на европейските фондове

На 23 юли 2008 г., след месеци на предупреждения и непрестанно нарастващ контрол от страна на европейските институции, именно от Службата за борба с измамите (ОЛАФ), Европейската комисия публикува специален доклад за управлението на европейските средства.

Докладът показа втвърдяването на подхода на ЕС към България, дължащо се главно на съществуващите трудности пред българските власти в борбата с корупцията в тази област. Затова този доклад от юли 2008 година остава като референтен пункт по отношение на предстоящите основни предизвикателства. 

Докладът също така предупреди България за възможността от постоянна загуба на средства от ЕС чрез замразяването им. Така Европейската комисия взе решение да формализира спирането на милиони евра помощи и да отнеме акредитацията на две правителствени агенции, отговарящи за управлението на тези средства на ЕС по програма ФАР. Според Комисията замразените средства бяха приблизително на стойност 250 милиона евра от програма ФАР и програмите от преходния механизъм, използван за подпомагане на новите страни да развият своята инфраструктура и правителствени институции, други 115 милиона евра от програма ИСПА, насочена към подобряване на пътната инфраструктура, както и 121 милиона евра от програма САПАРД за подкрепа на селското стопанство. Трите суми бяха отпуснати на България преди да стане държава членка, като предприсъединителна помощ.
През ноември 2008 г. България загуби необратимо 220 милиона евра от европейските фондове, осигурявани по предприсъединителната програма ФАР, поради неуспеха й да се справи с лошото управление и корупцията. Така Европейската комисия реши да не връща акредитацията на двете правителствени агенции, отговарящи за разпределението на средствата за проектите.

И други държави членки получиха предупреждения като България, но никога преди страна от ЕС не е била лишавана от фондове по тази причина, а тези фондове в продължение на десетилетия бяха използвани за подпомагане на страните кандидатки да догонят жизнените стандарти на Западна Европа. Затова, спирането на фондовете за България е без прецедент в историята на Съюза.

Като всяко решение от такъв мащаб последиците от Решението от 23 юли 2008 г., когато достъпът на България до европейските фондове беше ограничен, са от изключителна важност, особено като се има предвид имиджът, създаван в чужбина в резултат на това решение.

По отношение на непрекия ефект от такова решение трябва да се отбележи въздействието върху местното обществено мнение, както и върху възприятията на чуждестранните инвеститори. В първия случай няколко социологически проучвания заключават, че обществеността схваща натискът от Комисията като възможност за много нужните и желани промени в качеството на управлението в страната. Затова всички управляващи партии, и най-вече коалиционното правителство, изглежда, че губеха от подкрепата си съгласно по-нататъшните изследвания, при които продължава да спада тяхната политическа подкрепа. Във втория случай, решението да се спрат европейските средства за България, заедно със задълбочаващата се криза в световната икономика и нарастващата глобална икономическа несигурност, можеха да доведат до преоценка от страна на инвеститорите на атрактивността на България като място за инвестиране. Накрая, България се изправи и пред риска от отлагане на влизането й в Шенгенската зона, тъй като оценката на съответствието с Шенгенския план трябваше точно да започне, а безпокойствата, породени от корупцията, можеха да попречат страната да спази определената дата през 2011 година за съвместното присъединяване на България и Румъния.
Решението от 23 юли също имаше други две преки въздействия, макар и трудни за измерване. На първо място, можеше да се влоши положението с платежния баланс на страната, тъй като местното правителство можеше да бъде поставено под натиск да продължи да инвестира в проекти без да разчита на съфинансиране от ЕС. Така, въпреки относително силната фискална позиция на правителството, нарастващите потребности от финансиране можеха да доведат до приемане на мерки, които да подкопаят фискалните ограничения и да застрашат икономическата стабилност. На второ място, ограниченият достъп на някои компании до средства от ЕС можеше да попречи за способността на някои предприятия да обслужват дълговете си, с които авансово финансираха проектите.
Но трябва да се има предвид, че решението на ЕК относно спирането на фондовете на ЕС беше взето при две изключителни обстоятелства: задълбочаващата се криза в световната банкова система и нейният ефект върху световната икономика, както и политическият контекст в страната, тъй като изборите за европейски парламент и парламентарните избори бяха насрочени за 7 юни и 5 юли 2009 г. съответно. Затова става наложително да се опишат тези въпроси и техните възможни последици.

България се изправя пред кризата в сравнително добро икономическо здраве в сравнение със съседните страни, за да се заеме с предстоящите предизвикателства, което позволява на българското правителство да увеличи публичните разходи в някаква граница с цел да се справи с икономическата тенденция на спад на растежа. По отношение на въздействието на глобалната финансова буря в страната, то като че ли е неголямо, тъй като източноевропейските финансови системи не са били директно заразени с „токсични” ценни книжа. Обратното, непрекият ефект може би ще бъде значителен с оглед на затягане на финансовите условия, спада на глобалното търсене на експортни стоки и възможната „зараза”. Освен това, преобладаването на чуждестранни банки в източноевропейския банков сектор и вероятното орязване на притока на чуждестранен капитал към тях може да доведат много източноевропейски страни до пълна зависимост от финансова помощ от международни организации.
Някои от предизвикателствата, пред които се изправя България и нейната икономика през 2009 г., са свързани с глобалната финансова и икономическа криза. На първо място, глобалната финансова буря засили риска от остър спад в преките чуждестранни инвестиции, което прави страната уязвима към значителен риск от спад в икономическия растеж, дължащ се на зависимостта й от външно финансиране. На второ място, макар че българският банков сектор не е бил изложен на сериозни трудности до сега, очакваната липса на свежо финансиране през 2009 г. ще принуди банките да станат по-избирателни при отпускането на кредити, което ще е в ущърб на цяла гама сектори и предприемачи. Накрая, по-ниският икономически растеж в ЕС може да доведе до рязък спад в българския износ и спад в туризма, което заедно с вероятното свиване на вътрешното търсене, навярно ще допринесе за забавяне на растежа.

Българският политически сценарий е заобиколен от социални размирици и народни протести в няколко централни и източноевропейски страни, дължащи се на последиците на финансовата и икономическата криза. Така, икономическата криза причинява спад в някои източни страни, което заедно с бюджетните дефицити и тежката външна задлъжнялост не оставя никакво място за маневриране на правителствата им, вече и без това политически доста нестабилни.

Последните социологически проучвания показват, че приблизително само 50% от българите ще се явят на изборите и че едва ли ще има партия с мнозинство след парламентарните избори, което ще създаде несигурност и политическа нестабилност в страната. Трудността да се състави ново правителство след юлските избори вероятно ще доведе до коалиция, ако не – до някакъв друг временен сценарий или впоследствие нови избори.
В заключение, политическата нестабилност заедно с несигурността, усложняващи последствията от глобалната икономическа и финансова криза, вероятно ще предопределят отношенията между Европейския съюз и България дори в още по-голяма степен.

III.2 Управление на фондовете на ЕС: за запазване на европейската солидарност
III.2.1 Сегашното положение: опитът на България с фондовете на ЕС

За да помогне на страните кандидатки да се подготвят надлежно за членство, ЕС им отпуска финансова помощ чрез предприсъединителните финансови инструменти. В случая с България ЕС прилагаше три предприсъединителни финансови инструмента, насочени към различните потребности на страната, с оглед на повишаването на потенциала й за членство.
Така, в първите години България ползваше средства от програма ФАР, насочени към подобряване на общите икономически и демократични реформи, инфраструктурни проекти, регионално развитие и преструктуриране на селското стопанство. През 2000 г. ФАР стана финансов инструмент, ориентиран към присъединяването и още две финансови програми бяха въведени в страната, за да я подготвят за членство в ЕС, а именно ИСПА и САПАРД. Програмата САПАРД е единствената програма, която наподобява програмите за финансиране на държавите членки и целта й е да подпомага селскостопанските производители. От друга страна, ИСПА и ФАР са хибрид между финансовите инструменти за държавите членки и програмите за трети страни. ИСПА е насочена към инфраструктурата и опазването на околната среда, а ФАР – към подобряване на административния капацитет, трансграничното сътрудничество и регулаторните мерки.

Първите проекти, финансирани от предприсъединителните инструменти, започнаха след становището на Европейската комисия относно заявката на България за членство, подадена през 1997 г., така че страната има вече над десет години опит с финансирането от ЕС. Но през изминалия период бяха задълбочени безпокойствата, свързани с усвояването от България на предприсъединителните и структурните фондове на ЕС. Бяха разкрити нередности и корупция по някои предприсъединителни фондове, които все още се разследват с помощта на ОЛАФ.
Но чак през юли 2008 г. Европейската комисия публикува доклад за управлението на европейските средства, в който се анализира управлението на ресурсите от предприсъединителните инструменти и се открояват множеството проблеми в този процес. Главното заключение на доклада е, че България изпитва трудности в много от тези програми и затова тя трябва не само значително да укрепи административния си капацитет в управлението на фондовете на ЕС – като гарантира стабилност, обучение и технически експертен опит на персонала – но също и да елиминира конфликтите на интереси в цялостното управление на средствата и да подобри надзора и прозрачността на процедурите на обществени поръчки на централно, регионално и местно ниво, в строго съответствие с приложимите правила на ЕС. Препоръките на Комисията се фокусират върху необходимостта да се покажат структури за добро финансово управление и драстично да се намалят възможностите за корупция на високо равнище.
В резултат на това, през ноември 2008 година Европейската комисия прие решение да лиши България от 220 милиона замразени средства, смятайки, че страната е твърде корумпирана и податлива на измама, за да получава субсидии.

III.2.2  Оценка: мерките, одобрени и изпълнявани от българските власти
Към окончателно отстраняване на пречките за фондовете от ЕС
По отношение на изпълнението на програма ФАР, в България бяха налице известни специфични проблеми в изработката на програмата, по-специално  времевите графици и налични ресурси, които ограничаваха нейната ефективност. Докато приносът на ФАР за запознаване на страните кандидатки с европейското законодателство и за диалога с европейските институции е неоспорим, нейният успех в изграждането на институциите не беше винаги придружаван от подобряване на способностите им.
Освен това, открити бяха сериозни слабости в управленските и контролни системи на програма ФАР, разкриващи случаи на неправилно изхарчени средства. Агенциите, които отговаряха за управлението на средствата, не можаха да покажат адекватен капацитет в процеса, като очевидно не успяха да предприемат коригиращи действия. Така, решението на Комисията от юли 2008 година съдържаше и оттегляне на правото на изпълнителните агенции да управляват на децентрализирана основа програмите, по които се предоставяше помощ на България от ФАР.

След това решение беше изработен подробен план за действие, за да се изпълнят препоръките на Европейската комисия, и беше осигурено много близко наблюдение на изпълнението им от страна на Министерския съвет. Приоритетно се разглеждаха чувствителните  теми, като прозрачността на обществените поръчки, засилването на административния капацитет, подобряването на процеса на третиране на нередностите и регламентирането на неприемане на изпълнители, участвали в случаи на нередности по договори, съфинансирани с европейски средства. Въпреки това, през ноември 2008 г. Европейската комисия потвърди отново решението си за оттегляне на акредитацията на двете изпълнителни агенции.
Редица фактори попречиха програма САПАРД да стане по-силен план-катализатор. Много досиета на проекти бяха отхвърлени поради непълнотата им или технически пропуски. Освен това, времето, с което разполагаха кандидатите, за да направят корекции, преди повторно да внесат заявките, също беше недостатъчно. Основна трудност беше това, че малките стопанства и предприятия нямаха собствени финансови средства за съфинансиране на проектите. Друг проблем беше създаден поради факта, че българската администрация прилагаше в някои случаи по-строги правила от тези, които се изискваха от програма САПАРД, засилвайки административната тежест за кандидатите.

През юни 2008 г. Европейската комисия идентифицира няколко слабости, отнасящи се най-вече до административните контролни механизми, функцията на вътрешния одит и слабости по отношение на човешките ресурси. В резултат на тези слабости плащанията по четири мерки на програма САПАРД бяха спрени. Докладът на Комисията от юли 2008 г. посочи три групи проблеми по отношение на САПАРД. Първата е свързана с проектите, които в момента се разследват от ОЛАФ, тъй като има съмнения за корупция и неправомерни разходи. Втората група нередности касае дейностите на бившия изпълнителен директор на Агенция САПАРД. Накрая, одитът разкри сериозни нередности в изразходването на средствата. Плащанията по тази програма бяха спрени, докато България докаже, че установените нередности са отстранени.

Инструментът ИСПА беше най-предизвикателният предприсъединителен фонд за българските власти, поради големия мащаб на допустимите проекти и липсата на необходимия експертен опит в българската администрация, по-специално в транспортния сектор. Затова от 2000 г. само пет проекта са финансирани от бюджета на ИСПА за транспорта, а други 14 проекта са изпълнени в сектора на опазване на околната среда.

България създаде нужните структури и процедури за управление на ИСПА, макар че съществуващите проблеми, като слабата координация между министерствата и високото текучество на персонала, затрудняваха способността им да функционират според правилата на ЕС. Освен това, времето за изпълнение на ИСПА беше твърде кратко, за да позволи да стане някаква съществена промяна. Накрая, недостатъчният управленски капацитет в Делегацията на Комисията, дължащ се на недостатъчното й кадрово комплектуване, причини някои забавяния и намали ефикасността на ИСПА. През 2003 г. Службите на Комисията в България не бяха назначили финансов служител, отговарящ за ИСПА, а ползваха един финансов служител заедно с Делегацията в Румъния, който идваше в София веднъж месечно да даде мнение по всички чакащи го документи.
По отношение на транспортния сектор в началото на 2008 г. възникнаха подозрения за конфликти на интереси във Фонд Национална пътна инфраструктура, което доведе до замразяване на средства от ИСПА. През юли 2008 г. Европейската комисия спря междинните плащания за два пътни проекта по ИСПА. За да се предприемат коригиращи действия и да се възстанови доверието на Комисията в управленските и контролни системи, беше одобрен всестранен План за действие.
В резултат на въвеждането и изпълнението на правилни управленски и контролни механизми, на 12 май Европейската комисия реши да размрази 115 милиона евра по ИСПА за проекта за строителство на автомагистрала Люлин и за техническа помощ за изготвяне на пътни проекти в рамките на Трансевропейските пътни коридори по програма ИСПА.
Комисията все още предстои да вземе решение за размразяване на средствата от САПАРД – 105 милиона евра. На този етап коригиращите мерки по отношение на контрола на нередностите, избора на проекти, структурните промени в компетентните агенции, наред с останалото, бяха предприети от правителството и решението на Комисията би следвало да се приеме в края на юни.

Задачата на трите предприсъединителни фонда е не само да осигурят финансова помощ, но и да послужат като мост към Структурните фондове и Кохезионния фонд, управлявани по оперативните програми и изпълнявани в периода 2007-2013 г., както и за изграждане на структури и капацитет за изпълнение и наблюдение на проекти. Така, изработването на стратегиите за ФАР, САПАРД и ИСПА представлява важен опит за учение чрез практиката, тъй като сходни стратегии ръководят и разпределянето на средствата и избора на проекти по последващите фондове. В допълнение към това, чрез сравнението с опита на държавите членки на ЕС България може да усвои уроци и най-добри практики за националния капацитет за използване на Структурните фондове и Кохезионния фонд. Така принципът на партньорството става основен принцип за доброто функциониране и ефективното усвояване на средствата.
Относно управлението на Структурните фондове и Кохезионния фонд правителството въведе, паралелно с решенията, взети в рамката на пред-присъединителните фондове, набор от механизми, необходими за управление на средствата в съответствие с регламентите на ЕС.

На първо място, през юли 2008 г. то стартира Информационната система за управление и наблюдение (ИСУН), даваща възможност за регистриране на данните за кандидатите, бенефициентите, проектните предложения и тяхната оценка по оперативните програми. На второ място, дирекция Одит на Европейските фондове в Министерството на финансите беше трансформирана в Изпълнителна агенция Одит на европейските фондове към Министерството на финансите през декември 2008 г. с цел да се засили контролът на законността и редовността на разходването на средствата от ЕС.

Въпреки тези две мерки българските власти все още очакват разрешение – оценка на съответствието –  от Европейската комисия, за да стартират оперативните програми.

Структурни промени
Под ръководството на заместник министър-председател през последната година беше осъществена съществена реорганизация на вътрешните структури за управление на средствата. Предвид значението на всички законодателни и административни актове, които бяха приети и издадени, се създава впечатлението, че процесът на регулиране и адаптиране към изискванията на ЕС за управление на средствата се осъществява повече като непосредствена реакция, отколкото на базата на цялостна стратегия и план за въвеждане на възможно най-добрата система за управление на средствата от ЕС. Вместо да дава чисто координационни правомощия на заместник министър-председателя, правителството трябваше да реши през април 2008 година, когато създаваше фигурата на координатор на европейските средства, да централизира системата под ръководството на една политическа и административна структура, разполагаща с пълни правомощия да управлява средствата от ЕС. 
Всъщност, обхватът, характерът и сериозността на установените нередности, слабостите и дефектите, открити в административните структури, необходимостта да се възстановява доверието на европейските институции и на гражданите в способността на администрацията да управлява ефективно средствата от ЕС, както и необходимостта да се въведат изцяло нови механизми за предварителен и последващ контрол, изискваха да се предприемат повече действия и да се променят принципите, върху които се основаваше системата.
Процесът на регулирането беше болезнен процес за българските власти, при който те се учеха в хода на работата. От април до ноември 2008 г. правителството се фокусира главно върху засилване и подобряване на комуникацията и сътрудничеството с Европейската комисия, особено с ОЛАФ, и прие широкообхватни мерки по отношение на процедурите за превенция, разкриване на нередности и измами и възстановяване на парите за тях.

От началото на 2009 г. правителството е приело по-радикални решения за централизация на системата, така че да се постигне бързо размразяване на блокираните средства и да се открие пътят за успешна оценка на съответствието от Европейската комисия за фондовете на ЕС. Заместник министър-председателят получи някои частични правомощия за вземане на решения в управлението на системата, макар и не достатъчни за изпълнение на цялостна всестранна, здрава и ефективна система.

Необходимостта да се централизира отново системата на управление на средствата или поне да се увеличи нейната ефективност определено ще бъде сред главните приоритети на следващото правителство.

Съпътстващо законодателство

Колкото до законодателните мерки, важно е да подчертаем наскоро приетия Закон за предотвратяване и разкриване на конфликт на интереси и измененията, направени в Закона за обществени поръчки и Закона за държавната финансова инспекция. Тези три законодателни инициативи бяха от решаващо значение не само за възстановяване на външното и вътрешното доверие в системата, но най-вече за гарантиране на здраво, прозрачно и ефективно управление на средствата съгласно най-високите стандарти на ЕС в името на обществения интерес.
Както вече беше подчертано в предходната глава, доверието в системата до голяма степен ще зависи от изпълнението и прилагането на тези важни нормативни инструменти.
Сътрудничество с Европейската комисия и държавите членки
На 23 юли 2008 г. България беше разтърсена от сериозността и суровостта на направената от Европейската комисия оценка на реалния капацитет, надеждност и зрялост на българските власти да управляват средствата от ЕС. Формулировката беше много сурова и не оставяше никакво място за съмнение в необходимостта да се направят радикални промени в начина, по който се управляваха, контролираха и използваха европейските фондове.
На този ранен етап българското правителство и Европейската комисия би следвало да сключат споразумение за сътрудничество, насочено към засилване на капацитета на българската администрация за управление на фондовете и оказване на систематична помощ в изпълнението на необходимите законодателни и административни мерки, за да се възстановят нивата на ефективност, стабилност и надеждност. В защита както на интереса на Европейския съюз – най-вече финансовия му интерес - така и на България. 

Вместо това, комуникацията и сътрудничеството между българското правителство и Европейската комисия през цялата втора половина на 2008 година бяха толкова слаби, че поставяха българското правителство в уязвимата позиция да няма никаква сигурност за решението, което щеше да бъде взето в последния момент по отношение на възстановяване на акредитацията на двете агенции, управляващи пред-присъединителните фондове.

Сътрудничеството се подобри значително чак към края на 2008 г. и началото на 2009 г., особено на най-високо равнище, което направи възможно да рестартира и се изгради конструктивно и ползотворно двустранно сътрудничество на техническо равнище.

Но това не попречи на Европейския парламент да приеме решение на 23 април 2009 г. в рамката на освобождаването от отговорност за изпълнението на общия бюджет на ЕС за финансовата 2007 г. 
, където парламентът изрази неудовлетвореността си от начина, по който Европейската комисия е осъществявала наблюдението и правела оценката не само в рамките на МСП, но най-вече по отношение на управлението на фондовете на ЕС както от България, така и от Румъния.
По-конкретно, парламентът посочи, че „подготовката на капацитета както на Румъния, така и на България за усвояване на средствата в областта на селскостопанската и кохезионната политики, не е разглеждана от Комисията с нужната сериозност и заявленията и действията на Комисията в този контекст са били подвеждащи не само за парламента, но и за българското и румънското правителства и бяха една от причините за загубата на средства от тези държави членки.”

По-нататък продължава, като счита, „че Комисията би трябвало да засили техническата помощ за държавите членки за укрепване на административния им капацитет; подчертава, че доброто управление на европейските фондове е отговорност и задължение на всички държави членки и подкрепя спирането от Комисията на финансиране в случаите когато управленските системи на държавите членки не функционират така както се изисква,”
Международният консултативен съвет споделя мнението, изразено от Европейския парламент, и смята, че трябва да се създаде механизъм за укрепване на доверието и за ефективно сътрудничество, осигуряващ техническа помощ за българската администрация от страна на службите на Европейската комисия, с цел да се засили управленския капацитет на българската администрация и да се постигнат най-високите стандарти в управлението на средствата от фондовете на ЕС, колкото може по-скоро. Както подчертава Европейският парламент, тези действия трябва да се смятат за нужни за защита на интересите на европейските данъкоплатци, каквито, между другото, са и българите. Колкото до Европейската Сметна палата, която разгледа случая с България в своя Годишен доклад за 2007 година, тя разкри значителни слабости в управлението на фондовете на ЕС, главно на равнище надзорна система на националната администрация и призова за вземането на неотложни мерки за коригиране на тези слабости.

На този фон българското правителство представи предложение за предоставяне от Европейската комисия на целенасочена техническа помощ в някои специфични области на управлението на средствата. Освен това, предложението предвиждаше сътрудничество с Европейската комисия, която да предостави помощ в обучението на българските служители в рамките на задължителните програми за обучение, които щяха да се изработят, както и за приемане на български служители за краткосрочни стажове в съответните служби на ЕС за управление на фондовете.  

Предложението се оценява в момента, след като в началния момент беше приветствано, а впоследствие поставено „под карантина”, което доказва още веднъж, че взаимното доверие между двете администрации е още далече от достигане на нивото на зрялост, което се изисква за управлението на фондовете на ЕС в интерес на всички.

В някои области беше развито сътрудничеството. По отношение на ОЛАФ е важно да подчертаем, че докато цялостния му тон беше доста критичен през цялата 2008 г., в началото на настоящата година подходът му към българските власти показва предразположение към пълно сътрудничество.

Като пример за сътрудничеството между българските власти и ОЛАФ следва да споменем създаването на Специалната група по САПАРД, специализирана междуведомствена група, натоварена да работи по нередностите в изпълнението на програма САПАРД. В допълнение, функциите на Структурата за координация на борбата с измамите (АФКОС) бяха значително подсилени, за да се подобри сътрудничеството с ОЛАФ, създаден беше и механизъм за централизация на информацията относно заявките за помощ или уведомленията за инспекции, изпращани от ОЛАФ.
Накрая, относно докладването на Европейската комисия и АФКОС, министерството на финансите представя доклади по тримесечия за нередностите, разкрити през периода, както и за действията, предприети по отношение на нередностите в предходни периоди.

Комисията, както и някои държави членки помагат на България в подобряване на действията по отношение на управление на средствата и допринасят за изграждането на институциите и капацитета. Въпреки това, недостатъчните човешки ресурси в областта на управление на европейските фондове, заедно с много кратките срокове за подготовка на изпълнението на предприсъединителните фондове доведоха до трудности в децентрализацията.

Така, Комисията остави българското правителство да търси начин да ангажира властите на поднационално ниво и недържавните участници в процеса на усвояване. Въпреки наличните възможности, българските представители на поднационално ниво не можаха да се възползват напълно от финансирането и обучението в предприсъединителния период поради две причини: забавяне в приемането на законодателството за регионалната политика и липсата на технически и човешки ресурси на поднационално ниво. Нещо повече, поради наследената централизация и интензивността на подготовката за присъединяване, централните власти не направиха достатъчно усилия за сътрудничество с местните и регионалните органи на властта.
III.2.3. Предложения: приоритетни реформи и подобрения в краткосрочен и средносрочен план
Изграждането на институциите и засилването на капацитета на националните администрации бяха сред главните цели на предприсъединителните инструменти, но въпреки това напредъкът беше слаб и бавен. България трябва не само да подобри устойчиво своя административен капацитет, но и драстично да намали възможностите за корупция на високо равнище, така че страната да може да изпълнява задачите си и да усвоява целевите средства.
Може да се предложат следните препоръки за подобряване на контрола и управлението на средствата от ЕС:

· Централизация отново на функцията за управление и контрол на финансираните от ЕС проекти, като съществено се намали броят на изпълнителните агенции, както и изработване на обща стратегия за процеса на вземане на решения в управляващите органи и изпълнителните агенции.

· Да се подобри ефективната, ориентирана към резултатите координация между министерствата и различните структури, участващи в процеса на усвояване на средствата на централно, регионално и местно ниво;

· Предложението, направено от българското правителство за Инициатива за партньорство да бъде незабавно оценено и да се изработи конкретна стратегия за сътрудничество, основаваща се на реалните потребности на българската администрация и на наличните човешки и технически ресурси в Европейската комисия.

Може и от държавите членки да се поиска да предоставят национални експерти, които да споделят опита и разбирането си за финансовото управление на фондовете така както е развито в някои страни;

· Да се окомплектова кадрово Делегацията на Комисията в София, така че тромавостта на системата на предварително одобрение да не се отразява на усилията на българската държавна администрация да усвоява своя дял от европейското финансиране;
· Да се засили контролът върху законосъобразността и редовността на разходите като се осъществяват планови одити и проверки на място във всички финансиращи програми чрез Агенцията за одит на средствата от ЕС към Министерството на финансите.

· Да се засили разпределението на средства за българската Сметна палата за изпълнението на повече одити на управлението на фондовете на ЕС;

· Да се поддържа сътрудничество с частни професионални одиторски фирми в заверката на счетоводните отчети на проектите;

· Да се изработи надеждна и ефикасна стратегия за борба с корупцията, която да поставя ударението върху превантивни действия за повишаване на информираността, насочени към разширяване на увереността на техническия персонал от администрацията.

· Да се предприемат защитни, коригиращи или дисциплинарни мерки бързо там, където са нужни и да се приемат общи насоки за уведомяване за нередности, съответно информиране на Комисията;

· Да се намали бюрокрацията при малките проекти, така че малките организации с ограничени човешки ресурси също да могат да се възползват от финансирането, особено малките и средни предприятия.

· Да се засили диалогът с гражданското общество, за да се насърчи промяната в разбиранията на обществото и на практиките като предпоставка за доброто изпълнение и правилното функциониране на изградените структури.
III.3. Икономически и социални реформи: постигане на европейски жизнени стандарти

III. 3.2. Диагностика на положението: икономическа интеграция в ЕС

В предстоящите години България трябва да съсредоточи усилията си върху укрепване на елементите, които съставляват нейната правна и институционална рамка в Европейския съюз. Но задълженията, свързани с членството, не приключват с изпълнението на горните фактори.

Европейският съюз представлява референтна рамка на икономическо и социално равнище. Процесът на икономическа и монетарна интеграция в ЕС, заедно с укрепването на вътрешния пазар и с европейската политика за конкуренцията, представляват гръбнакът на икономиката на ЕС. На социално равнище, държавата на благоденствието със споделена социална система стана европейски модел.

В допълнение, както беше вече споменато, след присъединяването към ЕС България има право да получава значителна финансова помощ от Структурните фондове и Кохезионния фонд. Европейската политика за регионално развитие има за цел да насърчи създаването на условия за растеж на икономиката в страните от ЕС, за да се постигне по-голямо сближаване в рамките на ЕС и да се фокусира развитието върху трите цели: конвергенция, конкуренция и сътрудничество.

Затова целта на България трябва да бъде да участва активно в икономическата, монетарна и социална политики на ЕС. Необходимостта да спазва изискванията за членство не трябва да внася смут нито в българската администрация, нито в българското общество, тъй като за напредъка на страната се изисква решително и в реалистични срокове да се извършват реформите, необходими в икономиката, за да се достигне конкурентоспособност и напредък в създаването на европейско благоденствие в страната. 
Като член на ЕС България има достъп до редица оперативни програми, насочени към опростяване на процеса на усвояване на средствата от ЕС, за да се гарантира прозрачност и да се засили контролът. Така бяха разработени седем оперативни програми, сред които е и ОП Конкурентоспособност, целяща изпълнение на европейската политика за икономическо и социално сближаване и подобряване на конкурентоспособността на българската икономика. Целта на ОП Конкурентоспособност е да се развие конкурентен и ефективен производствен и търговски потенциал, да допринесе за разширяване на икономическия ефект и подпомагане на структурните промени в икономиката с оглед на постигане на устойчив напредък и сближаване през програмния период.

Поради това пълноценното участие на България във всички европейски инициативи е предпоставка за реализация на всички ползи от членството. По-долу разглеждаме някои от икономическите и социални предизвикателства, смятани за най-важни.
III.3.2. Оценка: подобряване на жизненото равнище на българското население

Силните елементи, работещи за икономическия растеж на България, са стабилната й макроикономическа среда, надеждната й банкова система и високото равнище на преки чуждестранни инвестиции. Но повечето европейски страни, в това число и централно- и източноевропейски, имат по-високо жизнено равнище в сравнение с България
.
Затова България трябва да се справя с основните си предизвикателства като продължи структурните реформи, за да засили гъвкавостта на икономиката, като подобрява инвестиционния климат, преодолява „тесните места” в критично важната инфраструктура, засилва конкурентността на СМП и производителността и прилага мерки за енергийна ефективност. Засилената чуждестранна конкуренция и неефективното управление и използване на европейските фондове може да бъдат потенциални заплахи за постигането на дългосрочните цели на България в икономическата политика. Освен това, сегашният глобален макроикономически климат, продължаващата финансова криза и намалено търсене в чужбина вероятно ще доведат до забавяне на растежа и на подобряването на жизненото равнище в България.
Остава необходимостта да се направи оценка на главните области, в които е постигнат напредък и другите, в които са нужни допълнителни усилия.

От една страна, областите, в които страната е постигнала по-бързо и по-добро развитие, са създаването на валутния борд, преките чуждестранните инвестиции (ПЧИ) и приватизацията на основните икономически сектори.

Организацията с валутния борд, базирана на строга финансова политика и фиксиран обменен курс, доведе България до стабилна икономическа среда, осигурила солидна основа за стабилизация и реформи, въпреки неблагоприятната външна среда. Тази организация беше последователно насочена към влизане на страната в ERM II. Благодарение на въвеждането на валутния борд и въпреки рязкото покачване на реалния обменен курс на лева през 2008 г., конкурентоспособността по отношение на себестойността
 беше като цяло запазена, избягвайки възможни заплахи за бъдещото икономическо развитие на България.
По отношение на чуждестранните инвестиции, непрестанното нарастване на ПЧИ от средата на 90-те години може да бъде приписано на процеса на присъединяването на България към Европейския съюз, на структурните реформи, осъществявани в частния сектор, на ефекта на укрепване на доверието от въвеждането на валутния борд, на макроикономическата стабилност и по-ниските корпоративни данъци, които направиха българския пазар предпочитан избор за чуждестранните инвеститори. Но световната финансова криза може да намали чуждестранните инвестиции в българската икономика.

Отбелязано беше, освен това, че силното нарастване на притока на чужди инвестиции не само генерира силен растеж на БВП, но и остро разширяване на външните и вътрешните дисбаланси, а именно на външния дефицит. Предвид недостига от национален капитал, големият дял ПЧИ в БВП стана неизменен фактор за формиране на капитала в България и от там – за цялостното икономическо развитие на страната.

Относно процеса на приватизация досега са приватизирани повечето предприятия от ключовите сектори на икономиката, а оставащите дружества с държавно участие, подлежащи на приватизация, са значително намалели. Трябва да се постигне приключване на процеса на приватизация по най-прозрачния и автономен начин.
От друга страна, за да се изпълни целта на България за дългосрочен растеж и конвергенция с водещите икономики в Европа, са нужни инвестиции в човешкия капитал, по-добра инфраструктура и правна сигурност.

Така и по отношение на устойчивото нарастване на производителността на труда, следователно на инвестирането в човешки капитал
 България е изправена пред значителен спад в работната си сила, дължащ се на демографското намаляване, което съчетано с непрестанната емиграция на квалифицирани работници, дава една песимистична картина. Освен това, докато ръстът на производителността е по-висок отколкото в старите държави членки, равнището на производителността в икономиката на страната е около 30% от равнището в Европейския съюз, което показва необходимостта от повече усилия за подобряване на ефективността и засилване на конкурентността в отговор на целите на ЕС за постигане на растеж и работни места в светлината на Лисабонската стратегия.
Относно олигополистичните сектори в България, специално следва да споменем нивото на пазарна конкуренция в развитието на инфраструктурата, информационните и комуникационните технологии (ИКТ), енергетиката.

На първо място, развитието на инфраструктурата е ключов фактор за конкурентността на българската икономика  и за балансираното регионално развитие. От геостратегическа гледна точка благоприятното географско положение на България е ключов фактор за развитието на транспортния сектор и логистиката. Но е нужно ново и подобрено дългосрочно планиране на бъдещото развитие на транспорта, като същевременно се отстраняват главните пречки, като неадекватно развит капацитет на транспортната система, лоши технически и оперативни параметри на транспортната инфраструктура и нисък пазарен дял на българския железопътен транспорт.
По отношение на информационните и комуникационните технологии
 основното развитие в страната през последните години беше дерегулацията на телекомуникационния пазар. Но съществува риск той да стане монополен пазар под доминирането на БТК на пазара на фиксирани линии. Освен това, БТК на практика държи монополно положение в страната на нарастващия DSL пазар. Затова трябва да бъде гарантирано развитието на стабилен, конкурентен ИКТ пазар. 

На трето място, България е силно зависима в енергетиката, тъй като внася повече от 70% от енергийните си източници, за които харчи около 20% от БВП. Страната също така изостава по отношение на модернизацията и усъвършенстването на преносната мрежа и на остарелите производствени енергийни мощности. Поради това, ключови стратегически цели на енергетиката са диверсификацията на енергийните източници, както и увеличаването на ефективността на енергийните системи, доставки и разпределение и крайното потребление на енергия в контекста на Европейската енергийна политика, като проектът Набуко е възможен допълнителен източник в средносрочен и дългосрочен план.
По отношение на потенциала за проекти за енергийна ефективност, един от главните приоритети на българската енергийна политика би следвало да бъде намаляването на загубите на енергия в преносните и разпределителните мрежи. Освен това, енергопотреблението и енергийният баланс могат да бъдат усъвършенствани само при един конкурентен енергиен пазар, а именно в процеса на генериране и разпределяне на енергията. Значителен потенциал за подобряване на сигурността на доставките има в нарастващата взаимна зависимост както на вносителите, така и на износителите на енергия, като се използва ключовото географско положение на страната.

Накрая, дискусиите за подобряване на бизнес средата продължават в страната, тъй като правната сигурност
 е предпоставка за разширяване на предприемаческата дейност и за икономически растеж. Макар че България предприе важни стъпки през последните няколко години за опростяване на регулаторната си среда и създаване на благоприятни условия за честна конкуренция, особено като свали бариерите за стартиращи компании, като опрости правилата и намали държавната намеса в икономическата дейност, все още има прекомерна регулация в страната в сравнение с останалите държави членки на ЕС.
Все още остават и предизвикателствата за укрепване на капацитета за изпълнение на законовата база и подобряване на ефективността на съдилищата и на качеството на административните услуги, както и за въвеждане на модерно законодателство, уреждащо процедурите за укрепване на договорните отношения. В същото време, от съществена важност е да се засилят независимостта, капацитетът и ресурсите на регулаторните органи.

III. 3.3. Предложения: необходимостта от по-нататъшна реформа
По време на несигурен глобален макроикономически климат, растежът на производството и жизненото равнище в страната вероятно ще забави темповете си. Затова е препоръчително да се разшири обхватът на структурните реформи и да се подобри бизнес и инвестиционният климат, чрез:

· Изпълнение на икономическа политика, фокусирана върху подобряване качеството на физическата инфраструктура, инвестиране в човешкия капитал и отстраняване на неефективните административни и пазарни механизми, за да се насърчат предприемачеството и инвестициите като главни движещи сили на икономическия растеж;

· Запазване на силната фискална позиция и поддържане на валутния борд като начин да се осигури надеждна основа за стабилизация и реформа с оглед на успешното влизане в ERM II;
· Преориентиране на регулаторната и образователната политика в страната, както и поддържане на атрактивна инвестиционна среда, за да се подобрят стимулите за инвестиции във физически и човешки капитал и да се засили производителността в българската икономика;

· Инвестиране в нови технологии, особено в ИКТ, с оглед на глобалната тенденция икономиките да се базират на динамичен информационен поток и трансфер на знание и ноу-хау;

· Подобряване на дългосрочното планиране на бъдещото развитие на транспорта. Публично-частните партньорства (ПЧП) могат да бъдат подходяща схема за ефективна реализация на големи инфраструктурни проекти;

· По-добра дерегулация на пазара на телекомуникациите и създаване на конкурентен пазар на ИКТ, и

· Нормализиране на енергийните цени в съответствие с обоснованите пълни икономически разходи и приключване на субсидирането на генераторите, финансово оздравяване и създаване на енергийни компании, работещи на търговска основа, функциониращи правилно регулаторни органи и механизми и добри пазарни правила и структури, целящи създаването на модерен и пазарен енергиен сектор.
· Подобряване на сигурността на доставките чрез диверсификация на енергийните източници и увеличаване на ефективността на системите.

IV.1. Изграждане на динамично партньорство

IV.1. Засилване на диалога: по-добро сътрудничество между Европейската комисия, държавите членки и българското правителство

IV.1.1. Сегашното положение: липса на структурирано сътрудничество

От 2007 година досега българското правителство е предприемало мерки в съответствие с Националната програма за реформи за намаляване на различията с останалата част от Европейския съюз. Реформите се фокусираха върху модернизацията и развитието на инфраструктурата, по-специално транспортната, енергийната и ИКТ мрежите, върху подобряване на бизнес средата, качеството на човешкия капитал, като се подобрява достъпът на всички до качествено образование и обучение с цел повишаване на производителността, модернизация на държавната администрация – като се подобрява институционалният капацитет на всички равнища – върху повишаване на прозрачността и ефективността и на качеството на публичните услуги.

Въпреки това, все още има редица структурни и други слабости, касаещи изпълнението и прилагането на законодателните реформи на правосъдието, устойчивостта на съдебната система и управлението на европейските фондове.

За осъществяване на необходимите промени и реализиране на реформите от жизнено важно значение става изграждането на засилено сътрудничество с Европейската комисия и държавите членки. Ясно е, че при настоящия сценарий, вместен в глобалния контекст на сурова финансова и икономическа криза, никоя отделна европейска страна не може да осъществи тези големи реформи сама, без подкрепата, сътрудничеството и солидарността на другите държави членки и на европейските институции. Солидарността на ЕС към някои от неговите държави членки – Унгария, Литва и напоследък Румъния – беше незабавна и не доведе до някакви специални съмнения относно необходимостта, неотложността и удобството. Но молбата от българското правителство да получи специална техническа помощ в рамките на изпълнението на реформите в областта на правосъдието и вътрешните работи – адресирана главно към държавите членки – и в областта на средствата от ЕС – адресирана към Европейската комисия – не беше разгледана внимателно.

Без да е направена внимателна и сериозна оценка, веднага възникна усещането, че българските власти се опитват чрез тази инициатива да изклинчат от задълженията, които са поели по време на присъединяването към ЕС.

Въпреки това, няколкократно и във всички доклади на европейските институции през последните пет години се подчертава като основание за безпокойство слабостта на българската администрация по отношение на ефективното изпълнение на изискванията на ЕС и проблемите с постигането на европейските стандарти.
IV.1.2.Оценка: необходимост да се създаде координационна схема

Както вече беше подчертано, през 2006 г. беше постигнато политическо споразумение между държавите членки за присъединяването на България към ЕС. Членството предполага права и отговорности за страните. За държавите членки то означава правото да очакват България да отговори на всички изисквания за членство и да действа като надежден пълноправен партньор. За България то представлява правото да се възползва от европейската солидарност.
Солидарността на държавите членки и на Европейската комисия вече се изразява чрез различни инструменти, т.е. европейски фондове и механизми за сътрудничество, като Туининг програмите. За да може България да се възползва пълноценно от членството си и успешно да извърши реформи, при сегашните обстоятелства солидарността трябва да бъде засилена по по-целенасочен и ефективен начин.

Досега сътрудничеството между българската държавна администрация и останалите държави членки се развиваше или в рамките на Туининг програмите, или чрез двустранни споразумения между определени министерства и техните контрагенти в други държави членки, постигани според отделния случай.

Трябва да подчертаем, че в някои случаи експертният опит, предоставян в рамките на Туининг програмите не беше така ефективен, както се планираше. Наскоро Европейската комисия подчерта съществуването на известна „умора от помощта”, изпитвана от държавите членки, които сътрудничеха активно с България в засилването на капацитета на държавната й администрация и приемането на важни законодателни актове в рамките на процеса на реформа.

Тази приписвана им „умора от помощта”  се дължи на много причини: до сега българската администрация не успя да идентифицира ясно потребностите си от помощ. Това обстоятелство доведе в някои случаи до неплодотворна помощ, водеща до  неудовлетвореност и при двете страни. Паралелно с това, в някои случаи държавите членки предоставяха експертен опит в области, отговарящи на техните конкретни интереси, без да направят задълбочена оценка на полезността на конкретния експертен опит за българската държавна администрация.
„Умората от помощта” може да бъде превъзмогната чрез ясна оценка на реалните потребности от външен експертен опит от страна на българското правителство, което да доведе до стратегия за сътрудничеството между администрацията и другите държави членки, от една страна, и с Европейската комисия, от друга.

Както беше подчертано по-горе в настоящия доклад, една от главните трудности на България в осъществяването на реформите и пълното спазване на изискванията на европейското законодателство и упражняване на активно членство, е липсата на административен капацитет на публичните институции. В този смисъл, сътрудничеството на държавите членки може да се изрази в предоставяне на експертна помощ в жизнено важни за българския напредък области, според приоритетите, определени от правителството, което ще превърне това сътрудничество в истинско партньорство. Това изисква българското правителство да определи приоритетите и областите, в които е нужен външен експертен опит, съгласно всестранен и стратегически план.

Двустранното сътрудничество между българското правителство и другите държави членки се базира върху двоякото партньорство. От една страна, успехът на това упражнение ще зависи в голяма степен от реалната ангажираност на правителството на България, което има задължението да осигури инфраструктурата и материалните средства, както и най-добрата политическа среда за разгръщане на задачите на експертите. От друга страна, държавите членки трябва да се ангажират да предоставят най-добрия експертен опит и, ако е нужно, да допринесат финансово за присъствието на експертите вътре в българската държавна администрация.
Предложението, направено от българското правителство, вече повдига някои безпокойства сред българските граждани. По-специално, говори се за това, че режимът бил нещо като протекторат, за неспособност на българите да преодолеят сами това положение или за намеса в националния суверенитет на страната. На този етап следва да бъдат изяснени следните моменти.

На първо място, изграждането и развитието на такъв вид сътрудничество между държавите членки е обща практика в ЕС. Обмяната на държавни служители между администрациите на държавите членки, особено между Министерствата на външните работи, традиционно е полезен инструмент за постигане на по-добро взаимно разбиране на политическата, икономическата, културната и социалната действителност в другата страна.

На второ място, членуването в ЕС е по същество нещо, което на моменти може да бъде трудно, защото то означава споделяне на суверенитет в редица области, в които България търси и получава помощ, осигурявана от другите държави членки, за да защити националните си и европейските интереси.

Логиката на тази схема на засилено сътрудничество може да бъде прилагана mutatis mutandis към Европейската комисия в области, в които тя притежава високо ниво на експертен опит, отговарящ на специфичните потребности на българската държавна администрация, а именно в областта на управление на европейските фондове. Както беше подчертано в други части на настоящия доклад, съществува реална потребност от техническа помощ в областта на одиторския капацитет и функциите на предварителен и последващ контрол, в изработване на спецификации за търгове, за финансово програмиране, за подобряване на техническия експертен опит на общините и регионалните органи, на процедурите на оценка и ефективна координация между всички управляващи органи и изпълнителни агенции на оперативните програми.
Участието на експерти от Европейската комисия в управлението на европейските фондове не може да противоречи на компетенциите за наблюдение и контрол на институцията, изградена съгласно регламентите на ЕС за европейските фондове и Договорите за Европейския съюз. В този смисъл, експертите на Комисията трябва само да дават съвет и да обучават. Но тази помощ трябва да е навременна, ограничена и ориентирана към резултатите.
На настоящия етап българското правителство предстои да приеме нужните вътрешни нормативни актове и структури, с които да оформи и засили механизмите на координация на предоставянето на външна техническа помощ. Според това предложение се предвижда да се създаде Съвет за европейско партньорство, на пряко подчинение на Канцеларията на министър-председателя, която да му осигурява високо профилен хоризонтален поглед за упражняването на нужното наблюдение, оценка и координация, за гарантиране на най-добрите възможни резултати за двете страни по техническата помощ, получавана от Европейската комисия и държавите членки. 
Паралелно със създаването на този нов съвет вече е направена първата оценка на техническата помощ и е представена на държавите членки. Тази техническа помощ обхваща области като правосъдие, вътрешни работи, държавна администрация, финанси, селско стопанство, транспорт, регионално развитие, здравеопазване и социални дейности, околна среда, както и други. Всички конкретни длъжностни характеристики са изготвени, оценени и одобрени от специална междуминистерска група, назначена от министър председателя да изпълнява Инициативата за европейско партньорство, както беше определено наименованието й.

Отделните министерства и органи на администрацията поддържат своите правни компетенции относно отношенията, които ще бъдат установени с експерта, но сътрудничат много отблизо със Съвета, работейки под напътствието на неговия председател и надзора на Ръководителя по персонала към министър председателя и самия министър-председател. Съветът ще представя доклади два пъти годишно в Министерския съвет, както и публично.

Конкретното изпълнение на тази инициатива ще бъде осъществено от следващото правителство, което ще разполага с вече създадените необходими инструменти и структури. Препоръчително е следващото правителство да направи оценка на инициативата не само от техническа гледна точка – насочена към повишаване на капацитета на администрацията в жизнено важни сфери за осигуряване на пълноценното упражняване на членството в ЕС – но също и на политическо ниво. Всъщност инициативата следва да бъде оценена като важна мярка за засилване на доверието и сътрудничеството между българското правителство и неговите партньори, като силен знак за прозрачност, откритост и отчетност, и определено за добро управление, тъй като тя налага ясни и ефективни правила върху управлението на външната техническа помощ и ясни задължения на структурите на администрацията по отношение на сътрудничеството и координацията, които ще спечелят от тази помощ.

В този смисъл тази инициатива се смята за положителна стъпка не само за подсилване на административния капацитет на българската държавна администрация, но особено като знак за готовността на властите страната да бъде активен и отговорен член на ЕС.

IV.2. България в ЕС: определяне на национална европейска програма

Членството в ЕС означава участие на държавите членки в неговата институционална рамка, особено в процеса на вземане на решения. Активното членство изисква от държавите членки ясно да определят националната си европейска програма и да разработят формални и неформални механизми за взаимоотношения с европейските институции и държавите членки на ЕС.

В случая с България сериозно безпокойство поражда фактът, че страната не се е подготвила за пълноправното си членство от самото начало на преговорите за присъединяване.

Освен това, изработването на Механизма за сътрудничество и проверка и необходимостта да се провеждат структурни реформи като че ли насочиха цялата европейска програма изключително към въпросите   на правосъдието и вътрешните работи. А трудностите, проявили се в управлението на средствата от ЕС, попречиха да се формулира и по нормален път да се изработи българска европейска програма. Като последица е почти невъзможно да се говори за наличие на българска правителствена европейска политика.

IV. 2.1. Оценка: необходимостта от национална европейска програма

В съответствие с горепосоченото европейската политика трябва да бъде първият приоритет на българското правителство, тъй като Европейският съюз представлява политическата, икономическата и социалната рамка, в очертанията на която ще бъдат защитавани българските интереси.

Поради това, от първостепенно значение е да се определят осите на българската европейска програма, да се установят вътрешните ефективни механизми за координация, за да се гарантира нейната последователност и да се реализира всестранна и ефективна стратегия на всички институционални нива на ЕС, отговаряща на интересите на страната.
През февруари миналата година правителството прие Годишна програма за участието на Република България в процеса на вземане на решения в ЕС
.

Главната цел на Годишната програма е „да осигури основите за подготовката на българските позиции в обсъждането на приоритетността на въпросите на страната в европейската програма. Това е причина Програмата да се хармонизира със законодателната и работна програма на Европейската комисия за 2009 година и с 18-месечната програма на френското, чешкото и шведското председателство.”
Това е нещо повече от стратегическа програма, определянето на политическите приоритети на българското правителство по отношение на ЕС прави този документ  ръководство за българската позиция във връзка с програмата на Европейската комисия и програмата на председателствата на Европейския съвет.
Годишната програма все пак даде някои индикации относно въпросите от програмата на ЕС, по които България ще съсредоточи усилията си през 2009 г. Тези въпроси са:

· Последователно въвеждане на институционалната рамка, предвидена в Лисабонския договор;

· Изпълнение на Европейския план за икономическо възстановяване;

· Преглед на бюджета на ЕС;

· Засилване на енергийната сигурност на Европа;

· Продължаване на борбата с промяната на климата;

· Разширяване на границите на ЕС;

· Година на творчество и иновации.

Както беше споменато вече, тези въпроси, макар и да са определено важни, едва ли могат да се идентифицират с българската национална европейска програма, т.е. с такива въпроси, които са: (а) жизнено важни за пълната интеграция на България в ЕС; и (б) по които поради жизнените си геополитически и стратегически интереси България трябва системно да играе активна и последователна роля при определянето на стратегиите и политиките на ЕС на всички равнища, структури и органи от институционалната рамка на ЕС. 

Следователно, ключовите области, които трябва да бъдат разгледани в тази европейска програма, са:

Жизнено важни интереси за пълната интеграция в ЕС

· Формиране на нови взаимоотношения на сътрудничество с ЕС за постигане на целите на МСП и изграждане на здрава и ефективна система за управление на средствата от ЕС;

· Влизане в Шенгенското пространство;

· Присъединяване към ERM II като път на подготовка на страната за участие в евро-зоната;

· Лисабонската стратегия.

Жизнено важни геополитически и стратегически интереси
· Енергийна сигурност и диверсификация;

· Политики на ЕС към Югоизточна Европа, Черноморския регион, Каспийския регион, Централна Азия, Западните Балкани и Русия.

· Развитие на Източното партньорство.

· Политика и стратегия на разширяване.

Институционални въпроси на ЕС

· Всяка промяна в институционалната рамка на ЕС е от жизнено важен интерес за всяка държава членка.

Пълна интеграция в ЕС: жизнено важни интереси и приоритети

Първата група приоритети е насочена, както вече беше казано, към укрепване пълноправното членство на България в ЕС. Без постигането на тези цели, или най-малкото на целите, свързани с изпълнението на целите по МСП и изграждането на здрава система за управление на средствата от ЕС възможно най-бързо, не е трудно да предскажем, че активното членство винаги ще бъде затруднявано и неговият пълен потенциал няма да се използва.

В този смисъл следващото правителство като първи приоритет трябва да съсредоточи всички усилия за постигането колкото може по-скоро поне на изискваните минимални стандарти, определени в механизмите на ЕС за наблюдение и оценка.
Паралелно с това трябва да се положат повече усилия, за да се постигне присъединяването към Шенгенското пространство. Както подчертахме в Глава II.2, по пътя на изпълнение на механизмите и системите, изисквани за присъединяване към Шенгенското пространство, възникнаха редица пречки. Тези пречки са пряко свързани със забавянето в изпълнението на различни тръжни процедури, в това число и на тези, необходими за постигане на инсталация на единна база данни за сигурност, известна като Шенгенска информационна система II. Тези забавяния можеха да застрашат влизането в Шенгенското пространство на определената дата – 2011 година.
Освен това, фактът, че не е постигнат сериозен резултат в борбата срещу корупцията и организираната престъпност би могъл впоследствие да доведе до сериозни съмнения в надеждността и способността на българските власти да осигурят минималните стандарти за безопасност, изисквани за присъединяване към Шенгенското пространство и да интегрират собствената си управленска система в общата рамка на защита. Това изисква не само ангажираност по принцип с борбата срещу корупцията и организираната престъпност, но и България да покаже ефективно, че има воля и е способна да не толерира престъпните практики, които биха застрашили системата с недостатъчната си строгост в превенцията, разкриването и наказанието на корупционните практики и престъпления и на престъпните дейности на организирани групи.
Както беше подчертано в Раздел III.3, присъединяването към ERM, като входно антре към евро-зоната, е жизнено важно за България. И то не само поради чисто икономически и финансови причини, които са съвсем очевидни, но също и по не по-малко очевидни политически причини. Присъединяването към ERM и еврозоната ще бъде несъмнено второто главно постижение на България в процеса на интеграцията й в ЕС, след присъединяването. По очевидни причини постигането на тази цел не е възможно без устойчиви усилия на правителството за изпълнение на правилните икономически и финансови политики, за контрол на инфлацията и прогресивно намаляване на външния дефицит, за инвестиции в образованието и човешките ресурси и за укрепване на здрава, ясна, конкурентна, ефективна бизнес среда, способна да привлича чуждестранни инвестиции.

Борбата срещу корупцията и за премахване на бюрократичните практики е от първостепенно значение за присъединяването към ERM и еврозоната. Ясен знак за такова разбиране беше подаден вече от Европейската комисия с решението й да даде на Румъния исканата финансова помощ. Ясно беше заявено, че изпълнението на тази помощ е пряко свързано с напредъка, постигнат по изискванията на МСП, особено с напредъка в ефективната борба срещу всички видове корупционни практики.
В заключение, върху тези три приоритета, които са пряко взаимно свързани, трябва да се съсредоточат основните усилия на българското правителство през следващия мандат. Както беше подчертано, изпълнението на тази конкретна национална програма трябва да бъде съпровождано от изграждане на рамка за сътрудничество с Европейската комисия и държавите членки, тъй като това е приоритет в голяма степен споделян от всички, и от основен интерес и за Съюза. Нито нагласата да се придържаме стриктно към дистанционното наблюдение-заплахи-санкциониране от една страна, нито гордият отказ да се изправим пред реалността, от друга страна, няма да помогнат да се въведат минималните европейски стандарти в българския политически, икономически и социален живот, което да позволи на страната да адресира реалната си европейска програма и да допринесе по свой начин за укрепване на европейския проект.

Упражняване на активно членство: защита на жизнено важните геостратегически интереси
Разработването на европейската програма на България, както казахме и преди, произтича пряко от специфичното геостратегическо положение на страната. Фактически, ако наложим една върху друга и анализираме различни карти, веднага става ясно, че България е разположена на кръстопътя на различни жизнени интереси, национални, на ЕС, на страни кандидатки за членство, на съседни държави, а също и на Русия.

На първо място, страната е разположена на кръстопътя на сухопътните трансевропейски връзки с Турция и по-нататък с Централна Азия и Близкия изток. На второ място, тя е кръстопът на главните проекти за газопроводи, които свързват Югоизточна Европа с газовите източници в Русия и междусистемните връзки с Гърция и Румъния и в бъдеще ще бъде централен кръстопът за газопроводите Набуко и Южен поток. 

Историята и културата обвързват България с Русия. Изградени са и се поддържат силни взаимоотношения на доверие между властите и гражданите. Взаимното уважение, като оставим настрани конюнктурната политическа тактика, е това, което характеризира тези отношения. Това обстоятелство е много положителен актив за България, който може решително да допринесе за оформянето на политиките на ЕС към Русия. Това не означава непременно, че България ще играе главна, видима, първостепенна роля на „интерфейс” както при формулирането, така и в изпълнението на някои аспекти или по някои въпроси на тези сложни взаимоотношения.
На този фон, в рамките на Инициативата Източно партньорство и други рамки България определено може да допринесе за преодоляване на руската естествена предпазливост и подозрителност към Източната политика на ЕС, която опасно се приближава до нейните граници. В бъдеще трябва и ще бъде постигнато взаимно разбирателство между ЕС и Русия. Предизвикателствата на икономическата взаимозависимост, уязвимостта пред цикличните икономически кризи, енергийната взаимозависимост, климатичната промяна, глобалният тероризъм и други са толкова важни, че няма друг изход, освен да се намери реципрочна плодотворна рамка за разбирателство и сътрудничество. Такова взаимно разбирателство може да бъде формирано с активния принос на България.
Освен това, България е развила силни отношения с бившите съветски републики в Европа и Централна Азия: Украйна, Молдова, Азербайджан, Грузия, Армения и други. Тези отношения, които имат своята добавена стойност, също ще допринесат в бъдеще за изграждане на нужната рамка от отношения на доверие и сътрудничество между ЕС и тези страни.

България има определено познание и опит в катализиращата роля на европейската перспектива за присъединяване, която ускорява установяването на демократичните принципи, икономическото развитие на страната и нейната политическа стабилност. Присъединяването към ЕС ще доведе до определена политическа етнорелигиозна стабилност и социално сцепление в страните от Западните Балкани и когато то се случи, това ще бъде голямо постижение в историята на Европа. България, заедно с другите държави членки в региона, може да изиграе основна роля в насърчаването на бързо и успешно присъединяване на бившите югославски републики в ЕС.

Тази активна роля в развитието на някои политики на ЕС, по-специално на тези, насочени към региона и някои сектори, е от жизнено важен национален интерес за България. И това е така не само защото ролята е важна за осигуряване на политическа стабилност в региона и гарантиране на нормални доставки на енергия. Тя е важна и за икономическото развитие на България. Изграждането на стабилни политически рамки на разбирателство със съседните на България страни ще разкрие нови перспективи за подобряване и засилване на икономическото сътрудничество, на търговията, чуждестранните инвестиции, туризма и партньорствата на търговските компании в интерес на българската икономика.
Структуриране и изпълнение на националната европейска програма 
В предстоящите години, ако правителството приеме и изпълнява такава европейска програма, механизмите за вътрешна координация и структурите, пряко участващи в това, трябва да бъдат добре организирани, за да могат както да осигурят ефективното и активно участие в институционалната рамка и инициативи на ЕС (отдолу нагоре), така и правилно изпълнение на политиките и правните актове на ЕС (отгоре надолу).
Не е ясно дали в политическата класа и административните структури на правителството и в политическите партии съществува наистина правилно и точно разбиране на институционалната рамка на ЕС, на формирането и вземането на решенията в ЕС, на механизмите за изпълнение на политиките и начина на работа и постигане на компромиси. България участва нормално в структурите на ЕС, произведените от нея документи са впечатляващи, като например споменатия по-горе документ за позицията на България по основните въпроси на ЕС за 2009 година, но реалността показва, че отвъд формалното разбиране има доста повърхностни, неефективни и некоординирани усилия на компетентните структури, които не могат да защитят адекватно българските интереси, ползвайки необходимата подкрепа от сериозна, задълбочена професионална и техническа подготвителна работа.
По отношение на деликатния въпрос за управлението на средствата от ЕС, усилията бяха главно или прекомерно определени на базата на убеждението, че проблемът се дължеше на лошата комуникация между българското правителство и Европейската комисия, което всъщност не беше главната причина. Отделните инициативи на най-високо ниво са необходими, за да се установи и развие политически диалог в интерес и на страната, и на Европейския съюз. Но те определено не са достатъчни. Интересите на Европейския съюз, представляван от Европейската комисия, са обезпечени от високо професионална и квалифицирана администрация, специализирана по въпросите на ЕС, а също и по националните въпроси, с повече от 50-годишен опит и доказани резултати.
Защитата на националните интереси на равнището на ЕС изисква професионална и технически подготвена администрация и координирани действия на всички нейни структури, на всички нива в институционалната рамка на ЕС, под политическото ръководство на компетентните министерства, на министъра на външните работи и накрая – на министър-председателя, който представлява страната на най-високо равнище. 

Както подчертахме вече, слабостта на българската администрация е хоризонтален структурен проблем. В тази област обогатяването на знанието за вътрешните реформи и засилването на капацитета на държавните служители може да става под формата на обмен и сравнение на „водещи практики” за европейските координационни политики, както и за вътрешните и неформални механизми за реакция. Но, освен звеното, ръководено от българския представител пред Европейския съд, нито Министерството на външните работи, нито Министерството по европейските въпроси са поискали от държавите членки помощ за тази цел.

Но, колкото и дълбоки да са структурните проблеми на административния капацитет, основната причина за липсата на адекватна адаптация на координационните механизми към предизвикателствата на ЕС, трябва да се търси и намира по-скоро в липсата на европейска стратегия или програма на българското правителство, отколкото в неговите неадекватни структури или капацитет. Такива механизми определено щяха да са вече изработени и внедрени да обслужват тази стратегия, ако имаше последователна и всестранна такава.
Понастоящем на политическото ниво на координация Министерският съвет представлява изпълнителната власт, отговаряща за политиката на България по отношение на Европейския съюз като пълноправен негов член от 1 януари 2007 г.

Правителствените координационни механизми прилагат по-скоро административна координация за сметка на политическата координация. След 2007 г. координацията се осъществява на две равнища: (а) работни групи, които въведоха новата култура на междуинституционално сътрудничество в българската администрация в рамката на въпросите за европейска интеграция; и (б) Съветът по европейските въпроси, който е междуинституционален орган, председателстван от министъра по европейските въпроси. Той работи на равнището на заместник-министри и отговаря за разработването и координацията на българската политика по европейските въпроси.
Ако работните групи стигнат до консенсус по предложената българска позиция, тя не е необходимо да минава през Съвета по европейските въпроси и затова работните групи могат да изпратят позицията директно на постоянното представителство в Брюксел. Когато нито работните групи, нито Съветът по европейските въпроси стигнат до съгласие, тази позиция се изпраща в Министерския съвет.

Трябва да отбележим, че този нов двустепенен механизъм на правителствена координация позволява повече политическа инициатива от страна на българските министри по европейските въпроси в близко бъдеще, макар и с по-малка степен на ефективно междуминистерско сътрудничество.

По отношение на законодателната власт Народното събрание трябва да бъде информирано за дейностите на правителството в различните европейски институции, в които то участва. Освен това, Съветът по европейските въпроси трябва да кани председателя на парламентарната Комисия по европейските въпроси и представител на администрацията на президента на своите ежеседмични заседания.

От юни 2002 година главният преговарящ от България в разговорите за присъединяването към ЕС е издигнат от заместник-министър на външните работи до министър по европейските въпроси, макар че това не включваше създаването на ново министерство. Но отговорностите на този пост изглежда, че отговарят повече на отговорностите на един заместник-министър, като той е повече част от формулирането на решенията, отколкото на вземането на решенията.
Освен това, докато Министърът на външните работи участва в Съвета на ЕС по общите въпроси и външните отношения, няма разпоредби относно участието на Министъра по европейските въпроси в някой от съветите на Европейския съюз. И въпреки че на министъра по европейските въпроси е възложена координацията на дейностите, свързани със сътрудничеството с Механизма за сътрудничество и проверка за България, тази длъжност не позволява реална и ефективна координация.

Колкото до заместник-министрите на външните работи, длъжност в рамките на кабинета на всеки министър в българското правителство, която по никакъв начин не може да се сравни с длъжността държавен секретар в други европейски страни, те се смятат по-скоро за част от администрацията, отколкото от политическия механизъм за координация.

В допълнение, през април 2008 г. беше назначен заместник министър-председател, който да отговаря за координацията и контрола на правителствените действия по отношение на усвояването на средствата на ЕС, включително и за отношенията с европейските институции и с държавите членки, което като цяло намали компетенциите на министъра по европейските въпроси в координацията и изпълнението на всестранна европейска програма.

IV. 2.2. Предложения: Европейската програма като ключов приоритет за българското правителство
Европейската политика не може да бъде някакъв цикличен избор, който излиза на преден план само при предизвикателства на присъединяването или при структурни проблеми в българската рамка на правителствената политика. България трябва да надгражда върху направените досега усилия и да се поучи от натрупания опит през почти две и половина годишното й членство, за да формулира ясна европейска политика, да може да допринесе за процеса на европейска интеграция, да се изправи срещу предизвикателствата и да се възползва от възможностите и предимствата, за да защити жизненоважните си интереси. Както казахме преди, тя трябва да идентифицира и формулира нужното равенство, при което печелят всички и което гарантира успеха на членството в ЕС.
Европейската политика трябва да е национална политика, оформена според  жизненоважните национални интереси, да не бъде предмет на и да страда от конюнктурен политически дебат, да бъде бронирана срещу партийно-политическите интереси на всички и определено да не бъде изключителна собственост на правителството.

В този смисъл, предстоящото 41 Народно събрание трябва да обсъди, по инициатива на следващото правителство, като приоритет на националната политика европейската политика на страната, която може да се състои от посоченото в настоящия доклад или друго. Дебатът трябва да доведе до национален консенсус по някои принципи и политики. Дебатът трябва да излезе от тези принципи и да навлезе в контрола на изпълнението от правителството на защитата на тези принципи на равнището на ЕС.
Националния консенсус би бил не само от огромно политическо значение, тъй като би доказал зрелостта и отговорността на политическите сили в определяне и защита на интересите на нацията и би показал техният категоричен ангажимент с европейския проект. Неговото утвърждаване от всички политически сили също би допринесло за създаването на стабилна и професионална структура, готова да служи на всяко правителство на власт, независимо от политическата му окраска.
Наред с определянето и изпълнението на европейската програма, новото разбиране и управление по европейските въпроси  трябва да намери конкретно отражение в процедурите на координация, както политически, така и технически и в изпълнението на необходимите структури, които да подкрепят ефективно политическите действия.
Макар да не е било част от практиката на последното правителство във вътрешната му организация и структуриране, би било препоръчително да се създаде под политическото ръководство и при координацията от страна на Министъра на външните работи, поста на държавните секретари с компетентност да изпълняват политиките на правителството в различни области на общата политика на външните работи. Такава организация, възприета от други държави членки, се адаптира перфектно към модерната визия за политика на външните работи, особено в областта на европейските въпроси, които изискват бърз отговор на неочаквани предизвикателства, участие в множество форуми и институции и защита на националните интереси по голямо разнообразие сложни въпроси. Делегирането на държавните секретари на компетентности да изпълняват секторни политики би позволило на министъра да съсредоточи усилията си и уменията си върху най-важните аспекти на външната политика на страната, заедно със или допълвайки действията на министър-председателя.

В този смисъл фигурата на държавния секретар за ЕС би следвало да се създаде като се дефинират функциите му – политическа отговорност за изпълнението на националната европейска политика, съгласуване на българската позиция по политиките и инициативите на ЕС и в случая със Съвета – двустранните отношения с други страни от ЕС, както и с кандидатстващи страни – наред с останалите политически отговорности, свързани с европейските въпроси. Държавният секретар трябва да замества министъра на външните работи по въпроси, свързани с ЕС, когато е необходимо.
Държавният секретар трябва да съгласува на политическо равнище, с другите държавни секретари от различните министерства, позицията на България по въпросите на ЕС. Както е предвидено в сегашните съгласувателни процедури на правителството, в случай на несъгласие въпросът се отнася до Министерския съвет.

Както подчертахме по-горе, към държавния секретар по въпросите на ЕС ще бъде създадена специална дирекция с компетентност в съгласуването и координацията между министерствата и държавните органи, отговарящи за изпълнението на политики и действия, попадащи в обхвата на МСП и в установяването на нужните отношения с институциите на ЕС, по-специално с Европейската комисия. 
Предвид обхвата и значението на политическите области, за които отговаря, държавният секретар трябва да участва редовно в заседанията на Министерския съвет.
Специалната дирекция за европейските въпроси ще трябва да отговаря за вътрешната техническа координация във връзка с всички европейски въпроси, както и за координацията с постоянното представителство към ЕС, с други структури на Министерството на външните работи, участващи в други въпроси на политиката, с политическия кабинет на министъра на външните работи и с политическия кабинет на министър-председателя. Сегашните структури на Министерството на външните работи, работещи по въпросите на ЕС, трябва да бъдат интегрирани в тази дирекция, поставена под отговорността на държавния секретар. Представляването на страната пред Европейския съд също трябва да бъде интегрирано в тази дирекция.
Държавният секретар следва да поеме нормалното представляване на правителството пред европейските институции и да служи като пункт за контакти за тези институции вътре в правителството.

Паралелно с това, сегашната структура, създадена с назначаването на заместник министър-председател за управлението на средствата от ЕС, може да бъде заменена с държавен секретар в Министерството на финансите, което е най-подходящата министерска структура за централизиране на управлението на средствата от ЕС.
Политическите кабинети на всички министерства, както и политическият кабинет на министър-председателя трябва да имат по един съветник по въпросите на ЕС, който да помага и съветва министър-председателя и министрите и техните политически кабинети по въпросите на ЕС, които са в обхвата на тяхната компетентност. Същото трябва да стане и в политическия кабинет на председателя на Народното събрание.

Постоянното представителство трябва да бъде главното изпълнително звено по българската европейска програма, което да служи като двупосочен канал за информация за българското правителство в Брюксел, в Европейската комисия, Европейския парламент и Съвета на Европейския съюз.

В Европейската програма на българското правителство следва да се впишат редовни контакти с Европейската комисия и нейните служби, както и с Европейския парламент. Българското правителство трябва също да поддържа чести контакти и с малка група държави членки на базата на съседството вътре в рамките на Европейския съюз, като изработват съвместна политическа програма, насочена към защита на общите интереси по въпроси, по които Европейският съюз има право да взема решения. Тази задача, която трябва да бъде изведена на преден план от министър-председателя, в сътрудничество с министъра на външните работи и постоянното представителство в Брюксел, ще цели да избегне политическата изолация, която България изпитва напоследък.
IV.3. Роля на българското общество в процеса на европейска интеграция: необходимостта от пълна ангажираност

IV.3.1. Сегашното положение: българското гражданско общество и неговите отношения с ЕС

Мобилизацията на гражданското общество беше от жизненоважно значение за определяне на посоката за развитие на страната и нейната програма за демокрация. Краят на комунистическия режим през 1989 г. беше ускорен поради демонстрациите и протестите, като детонатор беше протестът на екологическите организации срещу проект, който правителството искаше да реализира.

Оттогава българското гражданско общество се организира в различни форми на сдружаване, като всички се наричат просто неправителствени организации. Някои от тях имат ясна политическа принадлежност или са разположени в орбитата на някои политически партии, други са социално ангажирани и работят активно с хората в най-неравностойно положение, други са мозъчни тръстове, най-вече в областта на геополитиката, понякога към университетите, но понякога самостоятелни, работещи в областта на човешките права, борбата срещу корупцията, наблюдението на прозрачността и отчетността на публичните институции и икономиката и други.

Сред едни от най-добрите примери е ролята през 1997 г. на няколко български неправителствени организации, работещи за борбата с корупцията. Това е пионерска инициатива, която за първи път събира представители на държавните институции, гражданските организации и отделни експерти в конкретна област на интерес в борбата срещу корупцията в страната.

Някои от тези НПО са участвали активно в контрола на обществения живот, най-вече в държавните институции, разкривайки корупцията, липсата на прозрачност, изисквайки повече отчетност и спазване на върховенството на закона. Благодарение на постоянния си и настойчив ангажимент някои от тези НПО успяха да повишат информираността на национално и международно равнище за слабостите и дефектите на българската правна система и да поставят необходимостта от повече прозрачност в обществения живот в дневния ред на обществото.

В известна степен този трети сектор дължи съществуванието си, челните си позиции в българското общество и капацитета си да въздейства върху дневния ред на обществото именно на слабостите на държавните институции и на липсата на ефикасни механизми за решаване на разкритите слабости. По такъв начин анализът на програмите за дейностите на тези неправителствени организации през последните години учудващо показва, че те се повтарят година след година, фокусирани върху същите въпроси, адресирани по същия начин, дори и с участието на същите хора и финансирани от същите международни организации. В известен смисъл се създава усещането, че двете страни се захранват една друга взаимно, че и двете са влезли удобно в ролите просто да отричат и изобличават. 
Получило се е нещо като уравнение, което се самонеутрализира и непрекъснато се повтаря, без да доведе до никакви осезаеми движения от едната или от другата страна. Може би така и трябва да бъде, ролята на тези НПО в обществения живот да се свежда до активното изобличаване на лошите практики. Във всеки случай, последователната работа позволява да се поддържа напрежението и оказва натиск върху публичните институции.

Присъединяването към НАТО също беше прокарано и чрез активната роля на някои НПО, които имаха заслугата, че бързо създадоха разбиране в общественото мнение в България за ползите и възможностите за страната от участието в Алианса, които бяха в утвърждаването на ценностите за свобода, сигурност и прогрес и които определено можеха да ускорят интеграцията на България в западния свят.

Българските НПО също изиграха ключова роля в разпространението на посланието на ЕС по време на процеса на присъединяване. В този смисъл ЕС чрез програма ФАР финансира няколко проекта за разпространение на информация за ЕС, обхващаща такива въпроси като институции на Съюза, политики и ударение върху ползите от членството. Това помогна да се разшири информираността на гражданите за процеса на присъединяване още от самото му начало, и за естествените стъпки, които страната трябваше да предприеме, за да постигне икономически напредък и социално благоденствие.
Две години след присъединяването е съвсем ясно, съдейки по резултатите, публикувани в различни доклади на Евробарометър, че мнозинството български граждани дават положителна оценка на европейските институции и на членството на страната. Някои от тези социологически проучвания показват, че българските граждани оценяват Европейската комисия по-положително от българското правителство. Резултатите от проучванията все пак не бива да се надценяват или екстраполират, тъй като от хората не се иска да сравнят изпълнението на двете по отношение на съответния им обхват на действия, а просто да ги сравнят така, като че ли имат еднакви функции.

В крайна сметка, това което е от значение е, че българските граждани наистина оценяват положително членството на страната, което поставя България в по-добра позиция в сравнение с други европейски страни, където рейтингът на европейските институции и като цяло на проекта за европейска интеграция прогресивно спада. 
Положителното отношение на българите към интеграцията в ЕС и по въпросите на ЕС осигурява добра почва – и е ясен индикатор, че има достатъчно позитивна енергия и привързаност към каузата – за изработването на реална българска национална европейска програма, която да се ползва от подкрепата  на гражданите. Такава програма не съществува и никога не е била формулирана като такава от правителството. Този въпрос вече беше разгледан в Глава IV.2.
До този момент българските граждани ясно са разбрали, че икономическото развитие на страната зависи от Брюксел. Разбрали са също и че натискът, който Европейската комисия упражнява върху българските власти да се борят с корупцията и организираната престъпност носи известни ползи. Те очакват европейските фондове да доведат до просперитет. Те свързват напредъка с Европейския съюз. Въпреки това, те вярват – поне такава е преобладаващата нагласа – че Европейският съюз е План Маршал и че националното правителство трябва само да улеснява средствата да стигат директно до гражданите, без да се намесва, ако е възможно.
С някои изключения това е общата нагласа на българското гражданско общество към Европейския съюз. Той не се възприема или оценява от българското гражданско общество като изискващ проактивно отношение за защита на техните интереси, а като организация, чиято мисия е да защитава интересите им. Когато трябва да бъде защитен някакъв специален икономически интерес пред ЕС, който, например, поставя специално ударение върху определен стопански сектор (което е всекидневен житейски опит), практиката е да се разчита на правителството да защити добре тези интереси, вместо да се отиде в Брюксел и да се преговаря с Европейската комисия както правят хората от другите държави членки, които на настоящия етап вече навярно ще са постигнали каквото са искали.

Този пример идва да покаже, че гражданското общество трябва да играе много важна роля не само в правилното разгръщане на европейските инициативи в България, но също и главно в защитата на интересите на страната пред Европейския съюз. Това може и трябва да бъде направено чрез активното участие на различните национални организации, представляващи различните сектори в европейските организации и чрез тях – да действат правилно в защита на европейския сектор пред Европейския съюз. Правителствата могат да подкрепят тези инициативи, ако това е в национален интерес, разбира се, но от тях не бива да се иска да заемат мястото на гражданското общество в отношенията с Европейския съюз.
Тази пасивна нагласа на българското гражданско общество е до известна степен наследство от миналото, когато правителството не е оставяло никакво място за частна инициатива. Но, както е подчертано в други части на доклада, това не може да бъде оправдание по принцип. България преминава през период на дълбоки промени и адаптация към стандартите на другите европейски страни. Тези промени ще изискват от българското гражданско общество да направи усилия, за да премине от такива нагласи към активно позитивно поведение, каквото е необходимо за модернизацията на страната.

Да бъде страната активен член на ЕС и да се възползва напълно от това, не зависи само от правителството, нито е изцяло в неговите възможности. Гражданското общество има пряк интерес да подкрепи правителството, когато то защитава националната европейска програма в Брюксел и другаде. И същевременно, правителството ще помогне на гражданското общество пред Брюксел, ако става въпрос за националния интерес. Двете страни взаимно се подсилват.
Това е знак за зряло разбиране на изискванията на Европейския съюз. Тези изисквания може да не са записани, но Европейският съюз е проект, който се опитва да съчетае в момента двадесет и седемте национални интереса, общия интерес, интересите на различните икономически, културни и социални организации, интересите на гражданите чрез Европейския парламент с международните интереси. В тази сложна среда, пасивността означава поражение. Гражданско общество, което разчита изключително на правителството да намери пътя в този врящ казан от интереси, има по-малко шансове да бъде зачетено, отколкото други. 

Без да бъдат определени ясни приоритети за това кои жизненоважни национални интереси трябва да бъдат защитени в Европейския съюз и така да се допринесе за оформяне на европейския проект, не е възможно да се мобилизира гражданското общество да отиде отвъд защитата само на разпилени интереси сред различни организации в различни сектори. Националната европейска програма на страната е общата рамка, която осигурява подкрепа и мотивира гражданското общество да играе активна роля както като помощник на правителството в защитата на националната програма в Европейския съюз, така и в разпространението на европейската действителност в България.

IV.3.2. Предложения: публично-частно сътрудничество по въпросите на ЕС

Българското правителство, както и останалите публични институции, трябва да направят всички възможни усилия, за да въвлекат българското гражданско общество в процеса на пълната интеграция на страната в структурите на ЕС. Предвид особеностите на българското гражданско общество, от една страна, и сложността и спецификата на механизмите, на начина на функциониране и дори на „работната философия”, която се основава на диалектиката на интересите, от друга страна, е препоръчително да се създадат нови механизми за публично-частно сътрудничество, за да се насърчи активното участие в рамката на ЕС.
Освен това, тези механизми биха представлявали правилната рамка за стимулиране на взаимодействието между публичните органи и гражданското общество по отношение на въпросите на ЕС, създавайки нужната критична маса за изпълнение на проекти от общ публично-частен интерес.

Добра инициатива би било създаването на публично-частен консорциум, чиято цел да бъде: (а) да утвърждава европейските ценности, действителност и проект в България; (б) да предоставя информация за европейските политики, проекти, инициативи и програми; (в) да осигурява съвети по тях; (г) да предлага курсове за обучение и стипендии за европейски проучвания, ориентирани към младите хора, които искат да учат в чужбина; (д) да организира дебати, семинари и конференции, които да анализират и обсъждат европейските въпроси и засилват отношенията между българското общество и неговите институции и ЕС; (е) да представлява българските социално-икономически отношения в Брюксел извън формалните институционализирани отношения.
Учредители могат да бъдат, от страна на публичните власти – правителството, университетите, Сдружението на българските общини – а от страна на частните участници – националните организации, представляващи икономическия, социалния и културния сектори. Управляващият екип трябва да бъде професионален и независим. Председателят (без изпълнителна власт) трябва да бъде назначен от Народното събрание по предложение на правителството.
IV.4. Отвъд българския случай: нов модел на партньорство

Пътят на България към членство в ЕС, започнал през 1998 г., не премина без трудности, повечето от тях все още съществуващи, както беше обяснено в настоящия доклад.

Специалните условия, които характеризират България, не бяха надлежно отчетени от Европейския съюз по време на процеса на преговори за присъединяване на страната – както и на Румъния - към ЕС. Показано беше, че нито институциите на ЕС, нито държавите членки бяха подготвени да се справят с политическото решение да инкорпорират две нови страни, които още не бяха готови да се справят с последствията от членството в ЕС.

В този смисъл МСП се предполагаше, че ще бъде инструментът, който да помогне на България да изпълни изискванията на ЕС след присъединяването. Но се оказа, че този инструмент не е достатъчен за превъзмогването на сложния сценарий. Липсата на положителни резултати стана обезсърчаваща за всички действащи лица, българското правителство, Европейската комисия и държавите членки. Поради това, Европейската комисия и държавите членки, които не разполагаха с друг модел за действие, не можаха да осигурят инструмент за приспособяване на новите членки в клуба на ЕС.
Особено уместно е това да се вземе предвид днес, когато правителствата на държавите членки се съгласиха да разширят перспективата за членство към страните от Югоизточна Европа – Хърватия, Бившата югославска република Македония и Турция, като кандидатки и Албания, Босна и Херцеговина, Черна гора, Сърбия и Косово – като подготвящи се за кандидатстване. Присъединяването към ЕС е, както преди беше за България, главната движеща сила за тези страни, тъй като постепенният и внимателно управляван процес на разширяване трябва да създаде ситуация, при която печелят всички. Но членството ще се състои само когато се изпълнят нужните изисквания и това означава, че повечето от тези страни трябва да са започнали или би трябвало да започнат важните структурни реформи през предстоящите години.

Случаят с България несъмнено подсказва на ЕС да огледа по-отблизо гореспоменатите потенциални нови членки. В последните години държавите членки на ЕС няколкократно показваха своето разделение по отношение на бъдещо разширяване. Докато двете държави в ЕС с голяма тежест препотвърдиха нежеланието си да приемат бъдещо разширяване до пълната консолидация на ЕС, други държави членки, както и Европейската комисия препотвърдиха необходимостта да се запази инерцията на процеса.
Институциите на ЕС биха могли да решат да се забави процесът на присъединяване без да се определя срок – осъждайки страните кандидатки на дълго оставане в „чакалнята на ЕС”. В такъв случай ще бъде приложена политиката „на тоягата”, с уникалната цел да се накарат тези страни стриктно да изпълнят условията за присъединяване. От тук и прилагането по-скоро на политически натиск за съблюдаване на acquis communautaire, вместо да се предложи схема за сътрудничество в работата, определено ще попречи на възможностите тези страни да се присъединят към ЕС в разумно кратък срок. Просто да се постави набор от изисквания и да се чака правителствата на кандидатстващите страни да ги изпълнят навреме е очевидно недостатъчно. Този вид мярка се доказа като неефективна поради спецификите и слабостите на кандидатстващите страни – както беше случаят в България.
В този смисъл, приемайки, че политическата стратегия на европейските институции трябва да се състои в развитието на процеса на разширяване, държавите членки, като последни субекти, вземащи решенията, отговарящи за очертаването на бъдещите граници на ЕС, трябва да създадат добре разработена политическа стратегия със специфичен и разбираем модел, който да бъде следван, когато се изправим пред поредното разширяване на ЕС. Подходът следва да се ръководи от повече залагаща на сътрудничеството, по-гъвкава и конструктивна схема още от самото начало на преговорите, с широкото участие и активно въвличане на Европейската комисия, държавите членки и страните кандидатки. Новата, проактивна рамка би помогнала да се предотвратят бъдещи недоразумения между действащите лица, както и да се сведе до минимум въздействието на проблеми, които може да възникнат на по-късни фази на процеса на присъединяване.

На настоящия етап анализът на българския опит става особено ценен за страните кандидатки, за да могат да се изправят пред трудностите, с които се предполага, че ще се сблъскат по пътя към членството в ЕС. Освен това, ролята, която България би могла да изиграе вътре в ЕС като мост между страните от Балканския регион и европейските институции, е особено полезна. Още повече, че освен географската си близост, България и  страните кандидатки имат доста сходства по отношение на ЕС.
В този смисъл „българският случай” би могъл да допринесе и да улесни процеса на изработване на стратегиите за присъединяване на тези страни. Българският опит подчертава необходимостта да се гарантира, че политическите въпроси, като този за съдебната реформа или за борбата срещу корупцията, трябва да се разглеждат в най-ранните етапи на присъединяването, за да може своевременно да се осъществяват ефективно другите реформи.

Освен това, европейските институции и държавите членки трябва също да разчитат на българския опит за бъдещите предизвикателства, с които ще трябва да се сблъскат в резултат на предстоящите разширявания. Европейската комисия, но също и Съветът, са длъжни да направят изводи от българския опит, за да се избегнат сравними трудности в бъдещия процес на разширяване.

Независимо от поуките, извлечени от „българския случай”, голямото натоварване с дела за всяка страна кандидатка и страните, подготвящи се за кандидатстване, ще принуди страните да намират оригинални и иновативни решения, водени, както казахме, от схеми, залагащи повече на сътрудничеството с цел да се насърчи широк политически диалог и така постепенно да се засилва взаимното доверие между страните. Ще е нужна също и доказана административна ефективност, за да се преодоляват бъдещите предизвикателства пред ЕС с гаранции за успех.
„Българският случай” не трябва да се разглежда като спирачка за приемане на нови членове, а точно обратното – той трябва да бъде стимул за тези страни, като пример как да омекотят или дори да избегнат предвидимите трудности, с които ще се сблъскат по пътя към ЕС.

Институциите на ЕС трябва да се изправят пред предизвикателствата на бъдещите разширявания, по-специално в Балканския регион, с нови нагласи и стратегическа визия. Схемите, използвани в миналото, трябва да бъдат преформулирани, за да се адаптират към конкретните обстоятелства на всяка страна кандидатка. Пътят към членство в ЕС е доказал, че не е нито прост, нито комфортен за никоя от страните, но действащите лица трябва да бъдат отворени към новото, за да могат да бъдат на висотата на изискванията.

Политическата воля на Европейския съюз да води процеса на базата на принципа на съвместната отговорност трябва да бъде ясно изразена и освободена от всякакви неясноти в приемането на тази нова стратегия за действия. Между двете решения, за отлагане на присъединяването sine die и пълноправното членство в европейските институции, има едно междинно решение, състоящо се в новия модел на постъпателна интеграция, отворен и гъвкав, развиващ се поетапно, при който политическата и икономическата солидарност на ЕС със страните кандидатки може да изиграе своята роля от самото начало.
V. Заключения: стратегически препоръки
Международният консултативен съвет желае да подчертае факта, че трудната интеграция в ЕС на България, а и на Румъния, повдига някои основни въпроси.
За първи път Съюзът се изправя пред такива важни и сложни трудности, свързани с интеграцията на една от неговите държави членки. В този смисъл позицията на Европейската комисия и на държавите членки е тест за способността на Европа да управлява новите вълни на разширяване в бъдеще, при които може да възникнат сходни проблеми, особено в Западните Балкани. Решенията по отношение на България ще бъдат използвани като референтен модел за бъдещо присъединяване.

Съществува и реален риск за сближаването в Европейския съюз. Нагласите на българския народ и чувствата му към ЕС се определяха от надеждата и доверието през последните десетилетия. Дори спирането на европейските средства беше приветствано от мнозина като шанс за българското общество да реагира и да се изправи пред реалните си проблеми. Но в дългосрочен план тази ударна вълна може да има и негативни последствия, захранвайки чувствата на евроскептицизъм. Някои симптоми показват нарастващото безпокойство на българското гражданско общество в един Европейски съюз, където на неговата държава като че ли е отказано пълноправно членство.

Когато се разглежда ситуацията в България не бива да бъде забравян и геополитическият контекст. Страната исторически е била разкъсвана между влиянието на източния си съсед – Русия и на Западна Европа. Този фактор обяснява бързото присъединяване на България, въпреки недостатъчната й подготвеност. Взаимоотношенията между Русия и ЕС ще бъдат основен въпрос на европейската външна политика през следващите години, касаещ сигурността и енергийните доставки. В това отношение за ЕС е особено важно да може да разчита на източните си членове, когато се опитва да развие конструктивен подход към Русия. От друга страна, ситуация, при която някои от тези страни биха могли да попаднат под силно руско влияние, би могла да причини разрив между държавите членки на ЕС и трябва да бъде избягвана.
Следователно, Европейският съюз и България трябва да изградят ново партньорство, така че да се изправят пред общите си предизвикателства с реализъм, но и с оптимизъм. Промените стават необходими поради неадекватността на съществуващата пред-присъединителна логика, базирана на контрол, ограничения и санкции и необходимостта от пълноправно, активно и отговорно членство на България. Такова партньорство може да се основава само на солидни принципи.

Взаимно доверие, на първо място. Взаимното доверие между европейските институции, държавите членки и България трябва да бъде базата за постигане на плодотворно сътрудничество. Досега участващите страни не преследваха еднакви цели, нито споделяха еднакви очаквания, което водеше до непрестанни и повтарящи се недоразумения. Създаването на взаимно доверие между страните ще изисква общо съгласие за ролята на България в ЕС.

Вторият принцип трябва да бъде стремежът към стабилност. Внимателното разглеждане на българската социална и политическа ситуация навежда на мисълта, че съществуват рискове за стабилността на нацията. Важно е ЕС да отчете тези рискове и да избягва всяко действие, което може да доведе до радикализация. Предстоящите европейски и национални избори допринасят до засилването на съществуващото политическо напрежение и може да насърчи избуяването на популистки настроения и политическа нестабилност. Напрежението, породено от международната финансова криза в България, също носи рискове за нестабилност в краткосрочен план, които не бива да се подценяват.
Отговорност е третата предпоставка за силно партньорство, основаващо се на реципрочност. От една страна, тя предполага, че България желае да предприеме ефективни действия за справяне със структурните си слабости. В краткосрочен план това означава правителството да даде доказателства за добра воля в конкретни случаи, тъй като структурната реформа може да бъде ефективна само в дългосрочен план. От друга страна, това означава Европейският съюз да уважава тази отговорност и да остави България сама да предприема необходимите действия. Европейските институции трябва да се фокусират върху това да съпровождат съществуващите и бъдещите усилия, а не само да издават критични доклади и налагат санкции.
Последният принцип е солидарност. Солидарността винаги е била един от фундаментите на конструкцията на Европейския съюз. Освен икономическата и социална политика на сближаване, от която България се възползва, демонстрацията на политическа солидарност от страна на европейските институции също би могла да бъде ключов фактор в намирането на решение за специфичността на българския случай в ЕС.

България трябва да си състави, съобразно своя национален интерес, европейска програма, подкрепена с експертния опит и активната помощ на европейските институции. Това налага политическите сили в България и гражданското общество да постигнат съгласие по общия интерес на България като участник в процеса на европейска интеграция. Ако България не изпълни тази цел, могат да възникнат редица последици: на първо място, българската държава може да стане по-уязвима, да се насърчат популистките движения и дълбоко да се обезкуражи гражданското общество. На второ място, усилията за изграждане на по-силен, по-модерен и ефективен държавен апарат може да отслабнат, наред с отслабване на доверието на хората в държавата. Накрая, така може да се прекъснат връзките между ЕС и България и да се стигне до завой на България към политическите и икономическите интереси на Русия.
Международният консултативен съвет би искал да подчертае някои уместни теми, свързани с предизвикателствата, поставени от ЕС пред България, анализирани в настоящия доклад. В този смисъл ще бъдат направени някои предложения за подобряване на членството на България в ЕС:

А.
Относно Механизма за сътрудничество и проверка

МСП: полезен, но недостатъчен инструмент

Механизмът за сътрудничество и проверка се доказа като полезен инструмент за наблюдение, тъй като с него се оказва позитивен натиск върху българските институции да предприемат коригиращи действия за справяне със слабостите в правосъдната система и в борбата срещу корупцията и организираната престъпност. Този натиск трябва да се запази и в бъдеще, за да се гарантира, че всички нужни реформи ще бъдат приети и изпълнени. Могат да се направят допълнителни технически подобрения, за да се адаптира пътната карта към действителния напредък. От друга страна, МСП очевидно не успя в областта на сътрудничеството, тъй като се оказа недостатъчен за постигане на полезно и ориентирано към резултатите сътрудничество между България и Европейската комисия. Необходим е по-широк подход в аспекта на сътрудничеството, който да обхване всички специфики и особености на страната.
Сегашното статукво не удовлетворява никоя от страните и се чуват гласове, настояващи за разширяване и усъвършенстване на МСП, а други – за засилване на техническата му прецизност. Какъвто и избор да бъде направен, важно е да се има предвид, че функцията за проверка, разработена от Европейската комисия, трябва да бъде запазена, със или без МСП, и да бъде продължена и след 2009 година. От друга страна, трябва ясно да се заяви, че преоценката на МСП или евентуалната му модификация, не трябва в никакъв случай да бъде използвана от България като оправдание за неизпълнение на задълженията й.

Засилване на вътрешните механизми за самонаблюдение и самооценка

МСП осигурява пътна карта, която да ръководи процеса на реформа в България към изграждането на правна система, която наистина да отговаря на върховенството на закона, спазвайки принципите и законите на ЕС. Той е полезен инструмент за България като пътна карта и като задължаващ инструмент за докладване по напредъка. Но реформите са нужни и трябва да бъдат изпълнявани не заради МСП, а главно защото са необходими за модернизация на България и постигане на най-високите стандарти в областта на върховенството на закона. И това именно оправдава необходимостта България да започне да създава собствена пътна карта, собствени инструменти за самонаблюдение и самооценка. Това ще придаде реална форма на зрелостта на държавните институции и ще допринесе за прозрачността и отговорността на процеса на реформи и тяхната ефективност.
Б.
Реформите на правната система: към съблюдаване на върховенството на закона

Изграждане на устойчива правна система

България трябва да продължи процеса на реформи, за да изгради система, която да гарантира ефективното спазване на върховенството на закона. Предприети са важни стъпки за полагане на основите на такава система, но е нужно да се предприемат и още стъпки, за да се гарантира нейният капацитет да предотвратява и наказва, устойчиво и необратимо, корупцията и организираната престъпност. Съдебните дела с висок обществен интерес, разглеждащи случаи на корупция и злоупотреба с публични средства, както и на организирана престъпност, трябва да бъдат решени без забавяне.

Трябва да се постигне по-ефективна координация на институциите и органите на съдебната власт и правоприлагащите органи като неизменно условие за цялостната устойчивост и ефективност на системата. Професионализмът трябва да бъде засилен чрез специфична техническа помощ, осигурявана от държавите членки и по-целенасочени програми за обучение. Може да бъде изработена специална програма ЕРАЗМУС за насърчаване на системния обмен на персонал от съдебните органи между България и други държави членки.
Превенция и борба срещу корупцията

Налице е сериозно безпокойство за начина, по който корупцията е овладяла публичния живот, подкопавайки надеждността на държавата, препятствайки въздействието на публичните политики и ограничавайки икономическите възможности. Държавните институции трябва да сключат Национален пакт за нулева толерантност срещу корупцията, ангажирайки се да насърчават и осъществяват конкретни действия в областта на нейната превенция и безусловната борба срещу нея. Това означава по-специално, че без да се изчакват често много продължителните съдебни производства, служителите във високите етажи на властта към който има сериозни подозрения за корупция, трябва да бъдат уволнявани. В държавната администрация трябва да се създаде независима агенция за предотвратяване и санкциониране на всички форми на корупция, като се утвърждават добрите практики, повишава прозрачността на вземането на решения и подобрява отчетността на публичните институции. 

Засилване на сътрудничеството между Европейската комисия, българското правителство и държавите членки

Трябва да се създаде нова схема за техническо сътрудничество между България, държавите членки и Европейската комисия в областта на осигуряване на пълното изпълнение на реформите, избягване на проблемите от миналото, най-вече на липсата на ясна рамка на сътрудничеството, базирана на подхода за разглеждане случай по случай. Новата инициатива за обмяна на ноу-хау и подкрепа от държавите членки по проекти, ще позволи да се постигнат конкретни резултати, като се засили капацитетът на политиците и държавната администрация и предприемат редица съпътстващи дейности на взаимно договорена основа. Правителството на България следва да е водещо в тази инициатива, като ясно заяви приоритетите и потребностите си от сътрудничество. 
В.
Модернизация на държавната администрация
Всеобхватната реформа на държавната администрация все още предстои: старите и неефективни структури, недостатъчната прозрачност във вземането на решения, слабата отговорност, несъответствията в системите на заплащане, ограничените възможности за израстване в кариерата, тежките бюрократични процедури, стеснените практики на делегиране на правомощия оправдават прилагането на остър поврат в изпълнението на нужните мерки за структурата в политическата и административната организация на държавната администрация.
По-нататъшно инвестиране в програми за обучение, също и задължителни, и въвеждането на показатели за ефективността са необходими за постигане на най-високите стандарти на работа. България трябва да изгради модерна администрация, способна да предлага професионална подкрепа за действията на правителството и в същото време способна да обслужва адекватно потребностите на гражданите.
Г.
Управленска система за европейските фондове

Централизиране на управлението на средствата от ЕС

Връщането към централизацията на програмирането, управлението и контрола на средствата от ЕС в България е от жизнена важност след опита на правителството да децентрализира администрирането на средствата от ЕС, довел до сериозни проблеми на злоупотреби. Необходимо е да се намали броят на изпълнителните агенции и да се засили административният капацитет в централните изпълнителни органи, за да се упражнява надежден финансов контрол върху управлението на Структурните фондове и Кохезионния фонд и да се избегнат проблемите, възникнали с пред-присъединителните фондове. В този контекст е важно да се изгради независима и ефективна одиторска функция.

Д.
Националната европейска програма

Създаване на българска Европейска програма

България трябва да определи ролята, която иска да играе в ЕС. Затова българското правителство трябва да изработи Европейска програма, която да отчита жизненоважните интереси на страната, да постави програмата на обсъждане и да я представи в Народното събрание за одобрение, като я разяснява на гражданите. Отсега нататък правителството трябва да участва активно и без задръжки в изграждането на Европа, разгръщайки потенциала си да внася инициативи в европейските институции. Наред с това, трябва да се изработят и внедрят вътрешни политически механизми, които да осигурят последователност и доверие в европейската програма.
Ускоряване на придвижването към ERM II
България не се е присъединила към Механизма за обменния курс, „чакалнята” за еврозоната, поради опасения, свързани с нейното високо ниво на инфлация и външно-търговски дисбаланс. Понастоящем страната отговаря на четири от петте критерия за членство в еврозоната, с изключение на инфлацията. В този смисъл е важно да продължи да поддържа силна фискална позиция, за да може скоро да се присъедини към ERM II. Участието на страната в този механизъм, който изисква непрестанна воля за реформи, би било важен сигнал за инвеститорите и потвърждение на макроикономическата и финансова стабилност на страната.

Постигане на критериите за Шенген

България трябва да направи всички възможни усилия да отговори на критериите за Шенген, ако желае да се присъедини към Шенгенското пространство през март 2011 г., макар че такова присъединяване не е просто въпрос на изпълнение на критериите, а има и политически въпрос, свързан с доверието. Страната все още трябва да изпълни някои критерии, за да стане пълноправен член на Шенгенското пространство. Тя вече демонстрира силната си ангажираност като засили сигурността на европейските граници и прилагането на митническите закони. Присъединяването на България към Шенген ще катализира реформите в ключови сектори на икономиката и наистина ще допринесе за пълната интеграция на страната в ЕС.
Популяризиране на ЕС в България и на България в ЕС

Българското правителство трябва да подеме инициативата за създаване на български публично-частен консорциум да промотира Европейския съюз в страната и България в Европейския съюз. Целта на този орган ще бъде: (а) да насърчава европейските ценности, действителност и проекти в България; (б) да предоставя информация за европейските политики, проекти, инициативи и програми; (в) да осигурява консултации по тях; (г) да предлага курсове за обучение и стипендии в областта на европеистиката, ориентирани специално към младите хора, които желаят да учат в чужбина, при положение, че ще има стимули за тях да се върнат обратно в България; (д) да организира дебати, семинари и конференции за анализиране и осветляване на текущите европейски въпроси и засилване на отношенията между българското общество и неговите институции в ЕС; (е) да представлява българските социално-икономически и културни интереси в Брюксел извън формалните институционални отношения.
Инициатори за това биха могли да бъдат, от страна на публичните власти – правителството, университетите, сдружението на българските общини – а от частна страна – националните организации, представляващи икономическите, социални и културни сектори. Управляващият екип трябва да бъде професионален и независим. Председателят, без изпълнителски функции, трябва да бъде избран от Народното събрание по предложение на правителството.

Е.
Изграждане на ново партньорство

Уроците, извлечени от опита с българския случай, би трябвало да помогнат на институциите на ЕС и държавите членки да се справят с предизвикателствата на бъдещите вълни на разширяване на ЕС с нова стратегическа визия. Едно „ново партньорство”, основаващо се на проактивното сътрудничество, свободния диалог и взаимното доверие между ЕС и страните кандидатки трябва да ръководи новата стратегия за бъдещите страни кандидатки, в която да се отчита историческата, социална, културна и политическа специфика.  

Между отлагането sine die (без определяне на дата) на процеса  на присъединяване и пълноправното членство в европейските институции, съществува едно междинно решение, състоящо се в новия модел на постепенна интеграция, открита и гъвката, поетапна, при която политическата и икономическата солидарност на ЕС със страните кандидатки може да играе адекватна роля от самото начало.
Накрая, в настоящия контекст на ширеща се международна икономическа и финансова криза и предстоящи европейски и общи избори, България е изправена пред ключов момент в националния си живот, пред особено деликатни обстоятелства, при които бъдещето на страната е залогът.

Време е за големи решения, които ще предопределят бъдещето на страната. Решения за ролята на България в Европейския съюз; решения за икономическите и социалните реформи, нужни за модернизацията на страната; решения за подобряване на обучението и конкурентността, за да се стимулира и насърчи българското общество и икономика.

Време е също за смели политици, които могат да действат непреклонно и рационално, които знаят как да се вслушват в хората без да изпадат в популизъм, да тълкуват общите интереси на страната, които имат амбициозен проект за европейска България и които са в състояние да я доведат до успешно изпълнение с ентусиазъм, решителност и честност. Това е всъщност което европейският гражданин иска от своето правителство. Нито повече, нито по-малко.
Поради всички тези причини Международният консултативен съвет за България си позволява да предложи на политическите сили, които ще участват в предстоящите избори за Народно събрание, както и на гражданите да постигнат след приключване на изборите на широка Национална договореност с подкрепата на парламентарно представените политически сили за следните области:

· За образованието и обучението, да се извършат всички необходими действия за подобряване на качеството на образованието и обучението на младите хора;

· За конкурентността и иновациите, които са насочени към серия икономически и социални реформи, необходими за пълното осъществяване на модернизацията на страната;

· За Пакт за нулева толерантност към корупцията, чрез който държавните институции да се ангажират да предприемат конкретни действия за предотвратяване и безусловна борба с корупцията;

· За Европейската политика, която включва адекватно ръководство, цели и действия за подсилване и консолидиране на пълноценното политическо участие на България в ЕС.

България разполага със средствата, позволяващи й да гледа на бъдещето с увереност: дълъг и исторически път на развитие като нация, богата и разпространена култура и относително стабилна икономика с капацитет за растеж. Но над всичко, гражданите на България са определящият фактор. Те са спомогнали да се осъществи трансформацията, наблюдавана в страната през последните години и сега те имат възможност да решат в европейската и демократична рамка какво ще е бъдещето на страната през идващите години.
* * * * *
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� Според Гергана Нучева и Димитър Бечев по време на комунистическата диктатура административният и съдебният апарат е бил напълно контролиран от държавата и така е бил проводник на шуробаджанащината и връзкарството. Семейните връзки заменят личните качества и заслуги, положение, което ограничава капацитета на държавата да изработва и реализира политики.


� Политически условия: демократични принципи и институции, върховенство на закона, човешки права и граждански свободи и зачитане и защита на малцинствата; икономически условия: изграждане на функционираща пазарна икономика, включително и успешна приватизация и способност за справяне с натиска от конкурентния пазар на другите държави членки на ЕС; приемане на достиженията на правото на Общността: способност да се придържа към задълженията на членството, включително и към целите на политическия, икономическия и монетарния съюз.


� Решение 2006/929/ЕО на Комисията от 13 декември 2006 г. за създаване на механизъм за сътрудничество и проверка на напредъка на България в постигането на специфични цели в областите на съдебната реформа и борбата срещу корупцията и организираната престъпност (ОВ L 354, 14.12.2006 г., стр. 56). 


� Целите могат да се разделят на две области. От една страна, има три цели, които се отнасят до съдебната  система, за да се осигури нейната независимост, прозрачност и отчетност. А от друга страна, другите три цели са свързани с борбата срещу корупцията и организираната престъпност, по-специално борбата срещу корупцията във високите етажи на властта, корупцията в местното самоуправление и борбата срещу организираната престъпност.


� Съобщение от Комисията – КОМ (2006) 549 окончателен, 26.09.2006 г.


� Доклад на Комисията до Европейския парламент и Съвета за управлението на европейските фондове в България – КОМ (2008) 496 окончателен, 23.07.2008 г.


� Новият Закон за съдебната власт беше приет от Народното събрание на 24 юли 2007 г. и влезе в сила на 10 август 2007 г. – ДВ, бр. 64/07.08.2007 г.


� Закон за изменение и допълнение на ЗСВ – ДВ, бр. 33 от 30.04.2009 г.


� Законопроект за изменение на Наказателния кодекс – ДВ, бр. 27 от 10.04.2009 г.


� Понастоящем разглеждан в Народното събрание. Законопроектът беше приет с решение на Министерския съвет № 167/2009.


� Този закон ще бъде оценен в точката за „борбата срещу корупцията”.


� Закон за Държавната агенция за национална сигурност – ДВ, бр. 109, 20.12.2008 г.


� Реформата на Министерството на вътрешните работи ще бъде оценена под точката „Професионализъм на правоприлагащите институции и органи”.


� Законопроект за изменение на Закона за МВР, ДВ, бр. 69,05.08.2008 г.


� Закон за предотвратяване н разкриване на конфликт на интереси – ДВ, бр. 94, 31.10.09 г.


� ДВ, бр. 10, 06.02.2009 г. и ДВ, бр. 26, 07.04.09 г.


� Член 9 от първия вариант на закона гласи следното:


	„(1) Лице, заемащо публична длъжност, няма право да се разпорежда с държавно или публично имущество, да разходва бюджетни или извънбюджетни средства, включително  средства от фондове, принадлежащи на Европейския съюз, или предоставени от Европейския съюз на българската държава, да издава удостоверения, разрешения или лицензии, или да осъществява контрол по тези дейности в интерес на юридически лица с нестопанска цел, търговски дружества или кооперации, в които лицето, заемащо публична длъжност, или свързани с него лица, са членове на орган на управление или контрол, управители, съдружници или притежават дялове или акции.”


� Туининг програмата е един от основните инструменти за техническа помощ за присъединяването към ЕС, стартирана през май 1998 г. Туининг програмата цели да се помогне на държавите бенефициенти в развитието на модерни и ефективни администрации в съответствие с европейското право, като се осигури рамката за администрациите и полу-публичните организации в страните бенефициенти да работят заедно със своите контрагенти от държавите членки.


� Понастоящем министър-председателят е ръководител на администрацията на Министерския съвет, която е силно раздута по щат и най-неефективно структурираната администрация и затова не предоставя на Министерския съвет нито изискваната техническа помощ, нито политическото измерение, от което той се нуждае. Министър-председателят не би следвало да отговаря пряко за нея, нито да осигурява нейното правилно функциониране. Един държавен секретар и една цялостна реорганизация на административните структури на Министерския съвет определено биха допринесли за засилване на политическото измерение и капацитет на правителството.


� Решение на Европейския парламент от 23 април 2009 г. с бележките, съставляващи неразделна част от решението за освобождаване от отговорност за изпълнението на общия бюджет на ЕС за финансовата година 2007, Раздел III – Комисията и изпълнителните агенции – (SEC(2008)2359 – C6-0415/2008 – 2008/2186(DEC))


� За сведение, от 1997 г. растежът на БВП в България е помогнал да се намали разликата със средното за ЕС равнище на БВП на глава от населението с 10%, през 2008 г. реалният растеж на БВП се изчислява на 5.4%. Въпреки това БВП на глава от населението в България все още е само 37% от БВП на глава от населението в Европейския съюз като цяло.


� Колкото до конкурентността на себестойността в момента България има най-ниската минимална заплата в целия Европейски съюз. Месечната минимална заплата в страната е 112 евра, макар че относителните разходи за труд постепенно ще показват тенденция на нарастване, за да достигнат тези на Съюза. Затова, а и за да се запази добър растеж на производителността и да се избегне всякакво негативно въздействие върху конкурентността, по-високите заплати ще трябва да бъдат придружени от подобно нарастване на производителността.


� Програмата на ОИСР за международна оценка на студентите (PISA), в изследването за 2006 г. показва, че изпълнението на българските студенти е статистически значително по-ниско от средното за ОИСР.


� Проучването за 2007 г. на Европейската обсерватория за информационни технологии (EITO) нарежда България сред последните страни по разходи за ИКТ на глава от населението, следвана от Румъния, което показва, че пред правителството все още стоят предизвикателствата в областта на ИКТ.


� Според Световната банка България е на 46-то  място от 181 страни в престижната класация „Как се прави бизнес 2009 г.”, с едно място по-назад в сравнение с миналата година. Все пак, през 2008 г. страната се придвижи с 8 места напред благодарение на реформите, предприети за подобряване на бизнес средата и затова беше избрана сред първите 10 страни „реформатори” за годината.


� Решение № 76 на МС от 09.02.2009 г.





