Национален план за изграждане и укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство

Въведение
На срещата в Копенхаген през юни 1993 г. Европейският съвет излезе със заключението, че “Асоциираните страни от Централна и Източна Европа, които желаят това, ще бъдат приети за членове на Европейския съюз. Присъединяването ще стане факт, когато дадена страна постигне готовност да поеме задълженията на членството посредством изпълнение на политическите и икономическите условия за това”. Следователно, Европейският съвет дефинира тези условия като изпълнение на икономически и политически критерии, както и способност да се поемат задълженията на членството. На срещата в Мадрид през юни 1995 г. Европейският съвет даде по-ясна формулировка на последния критерий. В заключителните документи изрично е записано, че способността да се поемат задължения означава както въвеждането на достиженията на правото на ЕС в националните законодателства, така и гарантирането на неговото ефективно прилагане посредством подходящи административни структури. 

На срещата във Виена от края на 1998 г. Европейският съвет добави нови и ясно дефинира съществуващите критерии за членство, а именно:

· развитие на административни и правни възможности (“аспект с решаващо значение за подготовката за присъединяване”);

· наличие на структури и институции, които да са едновременно надеждни и функциониращи (“крайно наложително предварително условие за бъдещо членство”);

· ефективно прилагане на правото на ЕС за единния пазар (“нужно е специално внимание още преди самото присъединяване”);

· околна среда, ядрена безопасност, съдебна система и вътрешни работи (“сектори, изискващи внимание”). 

Формулираните на тези срещи критерии са основа на систематична оценка на административния капацитет на страните-кандидатки. Осъществяваният мониторинг и даването на оценки е в цялостния контекст на преговорите за присъединяване към ЕС. Постигнатият напредък и съществуващите проблеми се отразяват в Редовните доклади на Европейската комисия за напредъка, постигнат от всяка една от страните-кандидатки в рамките на даден период. Тази оценка дава ясна представа за основните административни структури, необходими за прилагане на достиженията на правото на ЕС по отделните глави, за основните функции, които съответните структури следва да изпълняват и за главните характеристики, които те следва да притежават, за да изпълняват надлежно възложените им задачи. 

В последния Редовен доклад за напредъка на Р България (ноември 2001 г.) се подчертава, че постигането на пълно прилагане на европейското законодателство по Глава “Околна среда” все още е предизвикателство за страната, че трябва да се наблегне на разработването на планове за прилагане на законодателството, както и на институционалното укрепване, което да осигури необходимото прилагане. Тази констатация е генерална и се отнася до всички сектори в раздел “Околна среда”. В доклада се акцентира, че администрацията има нужда от обучение във връзка с изискванията на европейското право. Изрично се подчертава, че персоналът на регионалните инспекции трябва да бъде подсилен, особено в секторите “Управление на отпадъците” и “Защита на природата”.

В Общата си позиция относно Позицията за преговори за присъединяване на България, ЕС обърна внимание на факта, че изграждането на силни и добре оборудвани административни структури трябва да започне на възможно най-ранен етап като условие за прилагане и налагане на законодателството и особено за това, за което са поискани преходни периоди. По-нататък във въвеждащата част на Общата позиция се подчертава: “Като взема предвид предвидените от България срокове за транспониране на acquis, ЕС окуражава България да продължи усилията си в тази посока, така че по-голяма част от европейското законодателство да бъде въведено в националното много преди предвидената дата за присъединяване 1 януари 2007 г. Това изпреварващо въвеждане ще осигури достатъчно време за постигане на ефективно прилагане на законодателството. В този контекст специално внимание трябва да се обърне на изграждането на необходимите административни структури за ефективно прилагане и налагане на директивите и регламентите, чието въвеждане е предвидено към датата на присъединяване.” Като следствие от тези констатации в Общата си позиция ЕС изисква от България разработването на “общ план за развитие и укрепване на институциите”.

Важността на процеса на укрепване на административния капацитет за прилагане и налагане на европейското екологично законодателство и особено за раздел “Околна среда” се осъзнава напълно от българското правителство. Поради тази причини  в редица официални документи с национално значение се отделя особено място на тези въпроси. В Позицията на Р. България за преговори за присъединяване към ЕС по Глава 22 “Околна среда” бе отбелязано, че преобладаващата част от административните структури по прилагане на законодателството съществуват и се укрепват. В отделни случаи и то там,  където е необходимо, в процес на изграждане са нови структури, които да отговорят напълно на изискванията за прилагане на най-новото законодателство. 

“Подобряване на административния капацитет на институциите на всички нива на управление за прилагане и налагане на европейското екологично законодателство” е основен приоритет, залегнал в Управленската програма на Правителството за 2001-2005 г.,  в частта “Околна среда”.

В изпълнение на управленската си програма в началото на 2002 г. Правителството разработи Стратегия за ускоряване на преговорите за присъединяване на Р.България към ЕС и план за действие, които бяха одобрени от Народното събрание през месец март същата година. Голяма част от мерките в раздел “Околна среда”, които вече се изпълняват, се отнасят до укрепване на административния капацитет.

Отчитайки значимостта на разглежданата проблематика и в изпълнение на поетия ангажимент, формулиран в Допълнителната информация, предоставена от Р.България съгласно Общата позиция на ЕС по глава “Околна среда”, беше разработен, представения тук Национален план за изграждане и укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство.

В съответствие с националния координационен механизъм за дейността по подготовка на Р.България  за присъединяване към ЕС и за провеждане на преговорите за присъединяване, настоящият документ беше последователно разгледан и одобрен от експертната междуведомствената работна група 22 “Околна среда”, Основен екип за преговори и Съвета по европейска интеграция към Министерски съвет, който се ръководи от Министър-председателя на Р.България.

І. Методология 

Изготвянето на Национален план за изграждане и укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство бе възможно, благодарение усилието на всички институции, които откликнаха безрезервно при осигуряването на експертна помощ и информация за нуждите на различните видове анализи, необходими за изготвянето на този стратегически документ. Общата координация по изготвянето на Националния план е осъществена от МОСВ.  Конкретните анализи и изготвянето на работни версии на националния план са дело на експертен колектив на Клуб “Икономика 2000”
. 

По време на подготовката на Национален план за изграждане и укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство бяха решени следните изследователски задачи:

1. От законодателството на ЕС бяха идентифицирани онези части от различните директиви и регулации, които предявяват изисквания към административния капацитет на институциите на национално, регионално и местно равнище. В резултат бе създадена пълна база данни за онези изисквания, които касаят административния потенциал на страната за въвеждане и прилагане на европейското законодателство.

2. За всеки от горните нормативни документ бе идентифициран начина на транспониране на достиженията на правото на ЕС в българското законодателство. Анализът бе насочен, както към откриване на съществуващите празноти, така и към точно дефиниране на избрания подход за прилагане на изискванията на европейското право в българските условия. Резултатът от анализа бе систематизиране на информацията за начините на прилагане изискванията на европейското законодателство в български условия.

3. На база на анализа по точка две бяха определени институциите, които носят пряка отговорност за прилагане на вече транспонираните изискванията, както и институциите, които имат ангажимент за изготвянето на “липсващите” все още нормативни документи, в които ще се транспонират достиженията на правото на Европейския съюз в българското законодателство.  

4. За всяка от институциите бе изготвен въпросник, който да позволи  идентифицирането на проблемите, срещани от съответните институции и техните структурни звена в бъдещото прилагане на транспонираните изисквания, както и такива, които произтичат от необходимостта за изготвяне на нормативни документи, които ще доведат до пълно хармонизиране на българското законодателство с това на ЕС в областта на околната среда В резултат бе изготвен информационен масив
, показващ:

· изискванията на европейското законодателство, свързани с административния капацитет;

· начина на транспониране на тези изисквания в българските нормативни документи и съществуващите празноти в това отношение;

· институциите и техните структури, които носят отговорност за прилагането;

· съществуващи проблеми пред институциите за прилагането и създаването на ново законодателство в областта на околната среда, свързани с административния им капацитет.

5. Чрез въпросниците бе набрана и информация за необходимите мерки, които трябва да предприеме всяка институция за решаване на стоящите пред нея проблеми, както и съществуващите проекти, чрез които се предвижда това да бъде осъществено. Набраната информация послужи за изготвянето на табличен материал, които да показва какви ще са необходимите човешки, технически, организационни и финансови ресурси за осъществяване на предлаганите мерки. Тази информация бе базата за изготвяне на Национален план за изграждане и укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство.

6. За целите на финансовото обезпечение на Плана бе изготвен анализ за възможните източници на финансиране на отделните мерки за повишаване на административния капацитет на институциите

7. Получената информация бе обобщена и анализирана, като резултатите от анализа са показани в съответните части на изготвения Национален план за изграждане и укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство.

ІІ. Анализ на съществуващото състояние
България е пред финализиране на процеса на хармонизация на националното законодателство с европейското екологично право, прието до 2002 г. През последните години Министерство на околната среда и водите в сътрудничество с други министерства разработи над 70 нормативни акта, хармонизиращи българското законодателство със съответни актове на законодателството на ЕС. Изготвените нормативни актове, съгласно ранга си, бяха приети от Народното събрание и Министерски съвет на Р.България. Във всички нормативни актове, приети през последните години, специално внимание се отделя на определянето на компетенциите, правата и задълженията  на администрацията на централно, регионално и местно ниво за прилагането и налагането на изискванията, произтичащи от постиженията на правото на ЕС. Приетите нови нормативни документи намериха отражение в специфичните структури, численост и устройство на отделните министерства, техните агенции и регионални органи чрез промени в съответните правилници, приети от Министерски съвет, в съответствие със Закона за държавната администрация. 

Основните изисквания за опазване на околната среда, респективно функциите на различните администрации, са въведени чрез следните рамкови закони:

· Закон за опазване на околната среда;

· Закон за опазване на чистотата на атмосферния въздух;

· Закон за ограничаване на вредното въздействие на отпадъците върху околната среда;

· Закон за водите; 

· Закон за защитените територии;

· Закон за лова и опазване на дивеча;

· Закон за защита от вредното въздействие на химичните вещества, препарати и продукти;

· Закон за лечебните растения; 

· Закон за биологичното разнообразие;

На основание разпоредбите на гореспоменатите закони към всеки един от тях се издадоха и се издават редица подзаконови нормативни актове. Законите и подзаконовите актове транспонират специфични изисквания на европейското законодателство, в частност изисквания за предприемане на определени действия и изпълнение на конкретни функции от администрациите на страните-членки в съответствие с европейските регулации и директиви. Подробна информация по сектори на европейското екологично законодателство и българското законодателство, което ги транспонира, свързани с изискванията към администрациите, е представена в Приложение № 1.

Анализът на информацията, съдържаща се в Приложение № 1, дава основание да се направи заключението, че в България вече е определена рамката и са създадени и функционират основните административни структури за прилагане на новоприетото законодателство, транспониращо изискванията на правото на ЕС.

В България съществуват следните административни нива на управление– министерства, регионални структури на министерства, централни правителствени агенции и общините. 
С решенията и позицията на страната в областта на опазването на околната среда е заангажирано пряко правителството, а Министерството на околната среда и водите е централна държавна институция, отговаряща за политиката по опазване на околната среда. 

В това си качеството МОСВ има следните  отговорности:

· разработване на националната политика по околна среда и на инструменти и механизми за нейната реализация; 

· подготвянето на нормативната уредба, основно в областта на управление на водите, качество на атмосферния въздух и управление на отпадъците, защита на природата, химикали, шум, промишлено замърсяване на околната среда и управление на риска от промишлени аварии, хоризонтално законодателство; адаптирането на законовата уредба към законодателството на Европейския съюз, 

· подготовка на информация, доклади и др. за преговорите за членство по Глава 22 “Околна среда” ; 

· управление на защитените територии – изключителна държавна собственост и разпределението на водните ресурси;

· издаване на разрешения за ползване на води и подземни богатства;

· вземане на решения по оценка за въздействието върху околната среда за големи обекти и дейности от национално значение;

· информиране на обществеността за състоянието на околната среда.

Като органи на Министерството са създадени:

1. Петнадесет Регионални инспекции по околна среда и води, в чиито териториален обхват попадат по няколко административни области. Основните им функции включват:

· Контрол върху физическите и юридически лица относно спазване и прилагане на законодателството за околна среда;

· Подпомагане на общините за реализация на местната политика по опазване на околната среда;

· Информиране на обществеността за състоянието на околната среда за територията на РИОСВ;

· Издаване на решения по оценка за въздействието върху околната среда за обекти и дейности от регионално значение и на разрешителни за дейности и инсталации за третиране на отпадъци;

· Осигуряване на данни от съответните региони за Националната система за мониторинг на околната среда

2. Три дирекции на национални паркове, които осъществяват управлението и тяхната охраната, организират и координират изпълнението на дейностите, залегнали в плановете за управление на националните паркове.

3. Четири Басейнови дирекции за управление на водите на басейнов принцип, предвидени в Закона за водите, със седалища в Благоевград, Варна, Пловдив и Плевен.

4. Изпълнителната агенция по околна среда e специализиран орган на МОСВ, който осъществява следните основни дейности :

· мониторингова и аналитично-лабораторна дейност;

· методическо ръководство за РИОСВ по отношение на измервания и анализи на състоянието на околната среда; 

· събира и обработва информация за състоянието на околната среда и издава информационни бюлетини;

· извършва различни дейности в качеството на Национален референтен център за ЕАОС.

Други държавни органи с отговорности за различни аспекти на опазване на околната среда са:
· Министерство на здравеопазването (в т.ч. и регионалните ХЕИ) - следи за въздействието на компонентите на околната и работната среда върху здравето на човека, определя държавната политика по опазване на общественото здраве, контролира качеството на питейната вода и водите за рекреация, нивото на  шума, йонизиращите и нейонизиращите лъчение и безопасността на храните.

· Министерство на земеделието и горите - осъществява дейности, свързани с опазване, възстановяване и поддържане на почвеното плодородие, опазване от замърсяване на водите от нитрати от селскостопанското производство, ползване и опазване на горите.

· Министерство на регионалното развитие и благоустройството - осъществява националната политика в областта на: териториалното планиране и благоустройство, политиката по развитие на водоснабдителните и канализационните системи в населените места, разработва Националния план за регионално развитие.

· Министерство на транспорта и съобщенията - разработва норми за вредни емисии от транспортните средства и осъществява контрол по прилагането им.

· Министерство по енергетика и енергийни ресурси - разработва програми за развитие на енергетиката и в частност за намаляване на замърсяването на околната среда от нея.

· Комитет за използване на атомната енергия за мирни цели - регулиращ орган в областта на ядрената безопасност.

· Агенция по енергийна ефективност - разработва и съдейства за осъществяването на политиката по ефективно и рационално използуване на енергията и стимулиране използуването на възобновяеми енергийни източници.

· Държавна агенция по стандартизация и метрология - разработва, актуализира и извършва хармонизиране на българските стандарти с международните и европейските стандарти, в т.ч. свързани с управлението на околната среда.

· Национален статистически институт - изготвя статистическа информация за емисии, производствени и битови отпадъци, индустриално и битово водопотребление, генерирани и пречиствани отпадъчни води, разходи за околна среда, инвестиции за околна среда;

· Държавна агенция “Гражданска защита” към Министерски съвет -предприема необходимите действия за защита на населението и околната среда при настъпили бедствия и аварии, в т.ч. екологични; поддържа и актуализира база данни за потенциално опасните обекти на територията на България, води картотека за технологични и природни бедствия, аварии и катастрофи, засягащи населението и околната среда.

Общинските власти, като основа на местното самоуправление, играят важна роля в провеждането на политиката за околна среда, в тази област основните им функции включват: 

· Разработване на  програми за опазване на околната среда;

· Разработване на цялостната политика на местно ниво по събиране, транспортиране, обезвреждане на битови отпадъци, включително и реализацията й;

· Отговарят за изграждането, поддържането и експлоатацията на селищни пречиствателни станции за отпадни води и депа за битови отпадъци;

· Контрол за спазване на законодателството в областта на опазване на околната среда върху малки обекти с местно значение. 
С цел постигане на пълно прилагане от администрацията на хармонизираното законодателство по отделните сектори в областта на околната среда и в изпълнение на препоръките, давани от страна на ЕК в годишните редовни доклади за напредъка на страната, през последните години, основно в системата на МОСВ и с участието на експерти от МЗ и МЗГ, се осъществиха проекти за постигане на адекватно ниво на квалификация на персонала, работещ по прилагане и налагане на законодателството. Един от основните инструменти за обучение на персонала са проектите, реализирани по линия на ЕС Програма ФАР – туининг и REAP. 

Редица други проекти, които целят укрепване на административния капацитет, се осъществиха и по линия на двустранни споразумения със страни-членки на ЕС (Дания, Холандия, Германия, Норвегия, Гърция, Италия, Великобритания); с други донори – САЩ, Япония, Швейцария и т.н.
Няколко проекта за обучение на местно ниво се реализираха в областта на управление на битовите отпадъци, водите, защита на природата, разработване на екологични програми и проекти, които обхванаха всички или пилотни общини в зависимост от обхвата на проекта.

В рамките на проектите, финансирани от ЕС и другите донори със съответното финансиране от националния публичен бюджет, беше изградена в голяма степен основната техническа инфраструктура на Националната система за мониторинг на околната среда и лабораторните комплекси в системата на МОСВ; административната инфраструктура на дирекциите на националните паркове; информационни центрове за гражданите и др. Подобни проекти се изпълняват в МЗ и МЗГ.

Въпреки значителните успехи, постигнати през последните години по отношение укрепване на административния капацитет на ведомствата, изпълняващи различни функции по отношение на околната среда, все още има ясно очертана нужда за полагане на последователни усилия и през следващите години с цел постигане на такова ниво на българските институции, което да отговори на изискванията за ефективно прилагане и налагане на екологичното  законодателство. 

Особено важни в това отношения са действията, свързани с укрепване на административния капацитет и постигне качествен прелом в следните проблематични области:

· създаване на необходимите структурни звена за прилагане на директивите в областта на ГМО и контрол на качеството на течните горива;

· назначаване на достатъчен брой персонал на всички нива на управление, отговорен за прилагането на законодателството в областта на управление на отпадъците, защита на природата, води, химикали, промишлено замърсяване и управление на риска, хоризонтално законодателство;

· повишаване нивото на квалификация на новоназначения и работещия в момента персонал в различните институции;

· техническото осигуряване в пълния му диапазон – от адекватна офис-техника до лабораторно оборудване, информационни системи и възможности за докладване предвид членството ни в Европейската агенция по околна среда.

Разработеният план за административно укрепване за прилагане и налагане на европейското екологично законодателство е изготвен на базата на анализа на проблемите по отношение на функциите, които институциите в България изпълняват или предстои да изпълняват съгласно действащото или предстоящо за приемане национално законодателство, което транспонира съответното европейско законодателство. Това означава, че в Плана са включени като  дейности, само онези от тях които към момента на разработването му не са обезпечени с достатъчен административен капацитет. Поради тази причина бе изключително важно да се идентифицират проблемните области и конкретните нужди на институциите за посрещането им. 

Анализ на проблемите по видове дейности и сектори, свързани с прилагане и налагане на законодателството
За целите на анализа функциите, възложени на отделни институции, свързани с околната среда, са систематизирани в шест вида дейности, а именно:
· Планиране и разработване на политики

· Издаване на разрешителни, лицензи, регистриране, одобрения, въвеждане на режими на територии и др. 

· Мониторинг, в т.ч. информационно обезпечаване 

· Докладване до ЕК

· Инспекции и налагане на законодателството 

· Оповестяване, информиране на обществеността и обществено участие 

Конкретният анализ на функциите на отделните институции, свързани с прилагането и налагането на европейското законодателство, разгледани по гореспоменатите дейности, очерта следния кръг от проблеми, с които се сблъсква българската администрация:

1. Липса на нормативно основание

2. Липса на структурно звено

3. Недостиг на кадри

4. Недостатъчно обучени кадри поради новост на законодателството

5. Недостатъчна екипировка

6. Необезпеченост с консумативи, горива и други за обезпечаване на оперативната дейност.

7. Липса на информация

8. Недобра координация между звената

9. Липса/недостатъчни/ на умения и познания на лицата /население, фирми/, за които произтичат задължения от законодателството, което затруднява компетентните органи да изпълняват задълженията си ефективно

10. Липса или неефективни наказателни мерки като инструмент за компетентните органи за налагане на законодателството

Проблемите се срещат с различна честота и интензивност в дейностите на  различните институции. Най-общо, анализът на всяка дейност дава възможност да се идентифицират ключовите празноти, които възпрепятстват успешната реализация на изискванията към българската администрация при сегашното или бъдещо прилагане на съответните нормативни изисквания. През призмата на дейностите, анализът показва: 

1. Планиране и разработване на политики

При дейностите по планиране и разработване на политики, най-масовите проблеми, с които се сблъскват институциите, са свързани с недостига на кадри и тяхната ниска квалификация. Далеч след тях идват проблемите, отнасящи се до липсата на информация и недостатъчните познания на лицата (население, фирми) за техни законови задължения, което затруднява ефективното изпълнение на работата на компетентните органи.   

2. Издаване на разрешителни, лицензи, регистриране, одобрения, въвеждане на режими на територии и др. 

Трудностите при изпълнението на тази дейност произтичат основно от недостатъчната квалификация на служителите. Следващите по важност проблеми са свързани с недостатъчния брой на кадрите, липсата на обособено структурно звено и липсата на нормативни основание.  

3. Мониторинг, в т.ч. информационно обезпечаване

Отново, както при предходната дейност, основните проблеми са резултат от слабата професионална подготовка на кадрите. Следващите два проблема, с почти еднаква тежест, са недостига на персонал и екипировка.

4. Докладване до ЕК

Основните проблеми, свързани с дейността по докладване на ЕК, са резултат от недостига на служители, недостатъчната квалификация на наличния персонал и липсата на информация. 

5. Инспекции и налагане на законодателството 

Основната част от проблемите, свързани с извършване на инспекции и налагане на законодателството, произтичат от слабата квалификация на кадрите. Следващите по важност причини са свързани с недостига на персонал, както и с липсата на отделно структурно звено. 

6. Оповестяване, информиране на обществеността и обществено участие 

Критично за изпълнението на тази дейност се оказва липсата на достатъчно кадри, чиито дейности да са насочени към по-пълно информиране на обществото и укрепване на публичното участие. Липсата на специфична квалификация също се явява един от важните, нерешени проблеми в тази сфера.
Анализът по сектори на законодателството на околната среда показва, че по отделните функции, свързани с капацитета на институциите, съществуват значителен брой проблеми. В табличен вид е показано тяхното разпределение. 

Проблеми

Сектори
1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
Общо за сектора

Биоразнообразие
10
2
12
38
4
 
4
2
 
 
72

ВОДИ
 
1
17
24
7
3
 
1
2
 
55

Въздух
 
16
11
16
4
4
6
 
2
 
59

Информация
 
 
3
 
2
1
1
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Отпадъци
5
1
29
11
6
1
15
7
9
3
87

Промишлено замърсява
1
2
13
31
1
 
 
 
6
 
54

Химични вещества
2
5
8
14
2
 
 
 
 
 
31

Хоризонтално законодателство 
1
1
3
14
1
 
1
1
6
 
28

Шум
2
 
2
2
 
 
 
 
2
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 Общо за проблема
21
28
98
150
27
9
27
11
27
3
401

Забележка: Проблемите са номерирани според класификацията им, представена по-горе.

И в този разрез се вижда, че най-големи празноти от гледна точка капацитета на институциите се идентифицират при квалификацията на кадрите и на второ място – при необходимостта от назначаване на допълнителен брой служители, които да изпълняват съответните функции. Далеч по-назад са проблемите, свързани с липсата на структурни звена, необходимостта от допълнителна екипировка, нуждата от информация и недостатъчните познания в населението и бизнеса.

От гледна точка на секторите на законодателството в околната среда е логично подреждането на първите места на секторите, свързани с отпадъците, биоразнообразието, въздуха, водите и промишленото замърсяване по скалата на проблемите.

Анализът на информацията в друг разрез, а именно от гледна точка на идентифицираните проблеми и тяхната съпоставка с пълният обем на дейности, свързани с прилагането и налагането на българското законодателство транспониращо достиженията на правото на ЕС, дава основание да се направят следните изводи:

1. Разработване на нормативни актове. Както бе споменато и по-горе, процесът на хармонизиране на българското законодателство с европейското екологично право, прието до 2002 г., е пред приключване. Разработена е и е в сила основната нормативна рамка, която дава правното основание за създаването и функционирането на административните структури за прилагане на хармонизираното екологично законодателство. Все пак към настоящия момент може да се отчете че съществуват известни пропуски, които са Закона за генетично-модифицираните организми и някои подзаконови актове свързани с: отпадъците от опаковки, двигатели на извънпътни машини, шум от машини, екологична оценка на планове и програми, някои наредби към закона за биоразнообразието. Следва да се създаде и правната рамка за определяне на координиращият орган, отговорен за прилагане на изискванията на директивата за докладването пред ЕК.

2. Обособяване на нови структурни звена. Като цяло, в българската администрация са създадени и функционират основните структурни звена за прилагане и налагане на екологичното законодателство. Както се посочи по-горе, определянето и създаване на компетентен орган по отношение администрирането в областта на ГМО е един от съществените проблеми за решаване. Предстои и “реалното” създаване на Дирекция “Контрол на течните горива” към ДАМП, чието институционализиране е вече нормативно обезпечено. Създаване на нови отдели е необходимо условие  в МЗГ по отношение прилагане нормативната уредба в областта на изискванията към извънпътните машини. Необходимо е и обособяването като самостоятелни и на някои структурни звена в рамките на съществуващи административни единици от по-висок ранг, на които вече са възложени и реално изпълняват функции по прилагане на специфично законодателство. Пример в това отношение е необходимото създаване на два обособени отдела към Дирекция “НСЗП” в МОСВ (”Опазване на биоразнообразието” и “Национална екологична мрежа”); обособяване на отдел ”Химикали” и сектор “Контрол на аварии с химически вещества” в рамките на Дирекция КРИОСВ в МОСВ. В по-дългосрочна перспектива вероятно ще е необходимо и създаването на отделно структурно звено с отговорности по Директивата по докладването.

3. Необходимост от осигуряване на изпълнението на отделните функции с допълнителни кадри. Една от мерките за укрепване на административния капацитет, предвидена в Плана за действие към Стратегията за ускоряване на преговорите за членство в ЕС, приета от Парламента, е назначаване на допълнителен персонал в администрацията. В изпълнение на плана за действие през май 2002 г. Министерски съвет прие промени в Устройствения правилник на МОСВ и ИАОС.  Промените предвиждат увеличаване числеността на персонала в системата на МОСВ през 2003 г. с над 50%, в т.ч на Централно управление на МОСВ – увеличение с 67 бройки, ИАОС – с 47 бройки, РИОСВ – с 180 бройки, Басейнови дирекции – 230 бройки.  Очакванията са че с предстоящото назначаване на експерти ще се преодолее в основни линии съществуващия недостиг на кадри в централната администрация за секторите: води, управление на отпадъците, защита на природата, качество на въздуха, промишлено замърсяване и управление на риска, химикали, хоризонтално законодателство. Необходимост от допълнителен персонал във вече съществуващи структури в МИ се констатира и по отношение прилагането на законодателството в областта на шума. Сериозен  проблема е недостига на кадри по прилагане на екологичното законодателство в общините, основно в областта на управление на отпадъците и качество на въздуха. Очаква се едновременно с процесите на финансова децентрализация в страната и укрепване на финансовите възможности на общините през 2004-2006г. да се разшири техния експертен потенциал за прилагане на екологичното законодателство в споменатите сектори.

4. Провеждане на обучителни програми за публичната администрацията в областта на околната среда. Достигането на подходящо ниво на необходимите знания и умения от администрацията е мярка от особено важно значение за постигане на адекватен административен капацитет. Въпреки че в България се реализираха редица обучителни проекти във всички сектори на новоприетото законодателство в областта на околната среда, в настоящия план са включени програми за обучение по всички сектори на европейското екологично право. Основен инструмент през следващите години ще продължи да бъде Програма ФАР – Туининг, една добре работеща схема, осъществявана чрез експерти от администрациите на страните-членки. Едновременно с това все по-широко ще се използва за целите на обучението създаденият наскоро Институт по публична администрация и европейска интеграция към Министерски съвет. 

5. Обезпечаване на администрацията с необходимата техническа инфраструктура. Конкретните проблеми с недостига на техническа екипировка и оборудване включват следните основни групи: 

· лабораторно оборудване – за доизграждане на системата за мониторинг на качеството на повърхностните и подземните води, за качество на атмосферния въздух, за качество на питейните води, за контрол на качество на течните горива; за контрол на емисиите от двигателите на извънпътни машини и т.н.;

· офис оборудване – основно компютри, специфичен софтуер, друга офис техника, включване в Интернет;

· специални стационарни помещения и автомобили за временно настаняване на защитени видове от флората и фауната, иззети при незаконен внос и търговия;

· изграждане на информационни центрове за обществеността в РИОСВ и ИАОС.

6. Обезпечаване на администрациите с достатъчно консумативи, материали и др. за нормалното функциониране на лабораторните комплекси. Конкретно този тип идентифицирани проблеми се отнася за регулярно обезпечаване, най- вече на регионалните органи на МОСВ, с резервни части за лабораторното оборудване, химикали и консумативи. 

7. Информационно обезпечаване на администрациите. Идентифицираните проблеми, свързани с обезпечаването на администрацията с необходимия й информационен ресурс, са: организиране на наличната информация в информационни масиви, които да могат да се използват за нуждите на вземането на аргументирани управленски решения, както и за нуждите на предоставянето на информация на обществеността и за докладването пред ЕК; сериозен проблем е липсата на необходимата информация за отпадъци от опаковки, отпадъци от ПХБ и ПХТ, биоразградими отпадъци, утайки от ГПСОВ, химикали и др. 

Друг констатиран проблем е набавянето на необходимата информация чрез осъществяване на конкретни проучвания, които да подпомогнат публичната администрация при разработване на програмите за изпълнение на задълженията на страната. Конкретните области в това отношение са свързани с Протокола за ЛОС; Протокола за тежките метали и УОЗ към Конвенцията за трансгранично замърсяване на далечни разстояния; въвеждане на модерна система за осигуряване на качеството на измерванията за състоянието на околната среда; установяване на необходимите финансови средства и разработване на технически спецификации за дооборудване на системата за мониторинг, за оборудване на лабораторната системата за контрол на качеството на течните горива, на емисиите от извънпътни машини и т.н.

8. Подобряване на координацията между администрациите. Основно проблеми в това отношение бяха констатирани при институциите, които имат отговорности по отношение на водите. Като подходящ инструмент за решаване на тези проблеми са сключването на споразумения за регулярен обмен на информация. Подобни проблеми съществуват и по отношение на Директивата за докладването предвид предстоящата ангажираност на редица институции в този процес и необходимостта от много тясна координация за подготвяне на качествени доклади до ЕК.

9. Недостатъчна информираност на бизнеса и населението относно изискванията към тях, поставени в новоприетото европейско екологично законодателство. Съществуват сериозни проблеми със знанията и уменията на бизнеса и населението във връзка с прилагането на новото законодателство. Тези проблеми, макар и косвено, имат значение за необходимия административен капацитет на публичната администрация за прилагане на правните изисквания. Начините на решаване на проблема са основно от сферата на провеждането на обучение и информационни кампании. Изпълнението на тази група мерки ще подпомогне индиректно усилията на администрацията за прилагане на законодателството.  Основно тези мерки ще са насочени към обучение на бизнеса и подготовка на подробни указания по отношение изискванията на законодателството в областта на химическите вещества и препарати, ЛОС от производствени процеси и от съоръжения за съхранение на бензини, комплексно предотвратяване и контрол на замърсяването, предотвратяване на аварии с опасни химически вещества, шум от оборудване на открито и от битови уреди за населението и др. Необходими са и информационни кампании за населението, най-вече в областта на разделно събиране на битовите отпадъци, процедури за обществено обсъждане на екологичната оценка на планове и програми, управление на водите.

За решаването на съществуващите проблеми са необходими значителни усилия на българската държава и отделяне на човешки и материални ресурси. 

Ресурсно обезпечаване 

След идентифициране на проблемите, свързани с капацитета на публичната администрация, се пристъпи към определяне на необходимите ресурси за решаване на всеки от съществуващите проблеми съгласно функциите, които са и възложени за прилагане и налагане на българското законодателство, транспониращо достиженията на правото на Европейския съюз. В този процес особено важно значение бе отделено на търсенето на начини и възможности за минимизиране на необходимите ресурси чрез:

1. Идентифициране на проекти, в чиито цели влиза решаване на проблемите, свързани с подобряване на административния капацитет на институциите. Доколкото тези проекти се изпълняват в момента или са предстоящи, средствата и ресурсите, които ще се изразходват чрез тях не бяха обект на специален анализ по следните причини:

· съществува голяма доза сигурност, че тези средства ще бъдат изразходвани за постигане на целите на проекта, в това число и тези, свързани с решаване на конкретния проблем.

· общата стойност на проекта обикновено значително надхвърля тази част, която е пряко свързана с проблемите на административния капацитет, кореспондираща с конкретна функция на администрацията и изразходването на значителни усилия за точното и определяне не кореспондира с изготвянето на генералния план.

Общата стойност на тези проекти е в рамките на 16 млн. лв. или около 8 млн. евро. 

2. Намиране на оптимални възможности за комбиниране на функциите, изпълнявани от персонала в съответната администрация, така че общият брой на новоназначени служители да е минимален. При анализа на тези възможности бяха взети предвид както моментното състояние на звената и техните възможности да поемат допълнителна работа, така и натоварването, очаквано при изпълнение на отделните функции и месечната ангажираност на служителите, които ще я изпълняват.  При анализа се отчетоха и някои структурни промени, които ще доведат до намаляване функциите на едни звена за сметка на прехвърлянето им върху други. Пример в това отношение е попълването с кадри на Басейновите дирекции и намаляване на задачите, изпълнявани в сектор “Води” от РИОСВ.

В крайна сметка, общият брой служители, които следва да бъдат назначени в съответните институции, бе сведен до 892 души, като разпределението по институции е представено в таблицата по-долу.

Приетите документи на правителството и отпуснатите допълнителни бройки на държавните институции дават основание да се предположи, че този план ще бъде изпълнен за държавните институции. Съществуват известни опасения за възможността на общините да отговорят на тези изисквания, тъй като според действащото законодателство няма механизъм, чрез които ръководствата на общините да бъдат задължени да осъществят тези назначения.

Институции 
2003
2004
2005
2006
Общо

МОСВ
447   
0   
1   
2   
450   

в т.ч. ЦУ
44   
0   
1   
2   
47   

РИОСВ
120   
0   
0   
0   
120   

ИАОС
53   
0   
0   
0   
53   

БД
230   
 
 
 
230   








МЗГ
12   
12   
0   
0   
24   

в т.ч. ЦУ
0   
12   
0   
0   
12   

ЦИЗГТПЧ
12   
0   
0   
0   
12   

 
 
 
 
 
 

КТЗП
5   
0   
0   
0   
5   

ДАМНП
27   
0   
0   
0   
27   

ДАТН
5   
0   
0   
0   
5   

ОБЩИНИ
104   
147   
130   
0   
381   

ОБЩО
600   
159   
131   
2   
892   

3. Идентифициране на проблеми, чието решаване може да бъде осъществено чрез кандидатстване за външно финансиране. По този начин ще се даде възможност на българската държава да намали тежестите, които бюджета трябва да поеме за постигане на заложените цели за увеличаване капацитета на институциите за прилагане и налагане на новото законодателство.

От направените проучвания стана ясно, че подходящи за такова финансиране са дейности, свързани главно с обучението, създаването на база данни и информационно обезпечаване на управленските процеси и връзките с обществеността. Общата сума, за които е подходящо да се търси външно финансиране, извън стартиралите или предстоящи проекти, е в размер на 4 750 хил.лв. или около 2 400 хил.евро., като по министерства разпределението е: МОСВ – 3 500 хил.лв., МЗГ – 1 100 хил.лв. и МЗ – 150 хил.лв. Доколкото тези предложения не са обезпечени с финансиране следва да се приеме, че българската държава ще осигури това финансиране от бюджетни средства.

След използване на възможните начини за минимизиране на необходимите разходи за обезпечаване решаването на идентифицираните проблеми, съгласно функциите на администрациите, в отделните институции необходимото финансиране на дейностите е в размер на 71 540 хил.лв. за периода 2003 – 2006 г.  Разпределението на разходите по институции и години е показано в таблицата по-долу.










(хил.лв.)        

ИНСТИТУЦИИ
2003
2004
2005
2006
Общо

Министерство на околната среда и водите 
10 219
8 414
9 174
6 654
34 461

в т.ч. ЦУ
2 431
1 510
688
724
5 352

РИОСВ
2 482
2 856
2 776
1 624
9 737

ИАОС 
2 730
2 228
3 726
2 140
10 824

БД
2 576
1 821
1 985
2 166
8 547

Министерство на земеделието и горите 
6 476
737
479
498
8 189

в т.ч. ЦУ
150
141
94
104
504

НУГ
200
200
200
200
800

Комисията за хуманно отношение към опитните животни
0
10
40
40
90

ЦИЗГТПЧ
6 126
386
144
154
6 810

Министерство на здравеопазването
3 228
3 393
1 043
1 043
8 707

в т.ч. ЦУ
0
150
0
0
150

РХЕИ
3 228
3 243
1 043
1 043
8 557

Министерство на регионалното развитие и благоустройството 
2 500
530
500
500
4 030

в т.ч. ЦУ
0
30
0
0
30

ВиК
2 500
500
500
500
4 000

Министерство на финансите 
0
10
10
10
30

в т.ч.  Агенция "Митници"
0
10
10
10
30

Комисия по търговия и защита на потребителите
53
36
39
43
171

Държавна агенция по метрология и надзор на пазара
354
1 213
1 732
754
4 052

ДАТН
73
56
59
63
251

Общини
1 552
2 879
3 631
3 588
11 649

ОБЩО
24 453
17 267
16 668
13 153
71 540

В общите разходи са включени и сумите, предвидени за външно финансиране, доколкото на този етап те не са гарантирани. Анализът на бюджетите на отделните министерства и идентифицираните суми, които трябва да се осигурят за повишаване капацитета на институциите показва, че те са по възможностите на българската държава. Във финансирането са включени и мерки, чието финансиране следва да бъде осигурено от ВиК дружествата. Тези средства могат да бъдат заделени от сектора като административната принуда, затова следва да бъде упражнена от МРРБ, което е принципал на съответните дружества, от които държавата притежава мажоритарен дял. Проблематични са средствата, които следва да заделят общините за посрещане на проблемите, свързани с новото законодателство. В същото време, разпределението на тези средства през годините и тяхната обща величина дават основание да се смята, че общините ще реализират дейностите, свързани главно с назначаване на допълнителен персонал и ще отговорят на изискванията. 
Картината на необходимите разходи по сектори на законодателство е показана в табличен вид.

Сектор
хил.лв.

Води
23884

Въздух
18181

Отпадъци
15809

Промишлено замърсяване
6385

Биоразнообразие
2757

Информация
1881

Химични вещества
1211

Хоризонтално законодателство
1011

Шум
422

Общо
71540

Данните показват че, че най-сериозни усилия, свързани с обезпечаването на функциите на публичната администрация за прилагане и налагане на законодателството, ще са насочени към сектор “Води”, следван от “Въздух” и “Отпадъци”. От направения анализ е видно, че в тези три сектора ще бъдат насочени повече от 80 % от всички средства, необходими на институциите. 

Именно в тези сектори са съсредоточени най-голяма част от разходите, свързани с назначаването на нови служители, закупуването на екипировка и консумативи. В тези три пера са съсредоточени 85% от всички средства, необходими за развитие на капацитета на институциите. Общото разпределение на средствата по направления са представени в табличен вид.

Разходи по направления
хил.лв.

Назначаване на  служители
27170

Закупуване на екипировка
22570

Закупуване на консумативи
10700

Обучение на администрацията
5556

Обучение на населението и бизнеса 
3130

Изграждане на информационни системи и база данни
2385

Изготвяне на нормативни документи
30

Общо
71540

Следва да се отбележи, че в средствата за назначаване на нови служители влизат както заплатите на служителите през наблюдавания период 2003-2006 г., така и еднократна сума при назначаването за откриване на новото работно място в размер на 4000 лв. Годишният размер на работната заплата е взет от разчетите на МОСВ, съгласно рамката на проекто-бюджета за 2003 г. и същата сума е използвана при определянето и на разходите за заплати за останалите институции.

В разходите, свързани с екипировка, са включени само тези средства, които са  необходими за закупуване на съответната екипировка, лабораторно оборудване, компютри и т.н. без режийните разходи за експлоатацията им.

В разходите за консумативи са включени необходимите средства за осъществяване на функциите по новото законодателството през плановия период.

Разходите за обучение са изчислени при хипотезата, че обучението на един служител в краткосрочен курс струва на институцията 1000 лв. В случаите, когато бе достъпна финансова информация за провеждани до сега курсове с подобна тематика за нуждите на изчисленията, бе взета тази информация.

Подобна бе практиката и при изчисляване на разходите за обучение на населението и бизнеса.

При определянето на необходимите средства за изграждане на информационни системи и бази данни и за получаване на необходима информация чрез насочени изследвания бе давана експертна оценка от институциите за необходимите средства по проект, който би постигнал подобни цели.

При средствата, свързани с изготвянето на нормативни документи бяха калкулирани само средствата за възлагане на външни консултанти за подпомагане на процеса. 

Координация и контрол по изпълнението на Националния план за административно укрепване

Мониторингът за изпълнение на мерките от плана за административно укрепване ще се осъществява в рамката на създадения национален координационен механизъм по Европейска интеграция:

· Всички министерства и държавни агенции с отговорности за изпълнение на мерки от плана, ще определят отдел и конкретен служител от отдела, който ще бъде отговорен за следенето на процеса на изпълнение и обобщаване на информацията за съответното ведомство. Отделът следва да бъде в ресора на зам.-министъра или зам.-председателя на съответното ведомство, отговорен за процесите на европейска интеграция.

· Отдел “Европейска интеграция” в МОСВ ще обобщава информацията от всички институции за изпълнението на мерките и възникнали проблеми; ще изготвя годишния отчет за изпълнение на плана и неговата актуализация при необходимост.

· Годишният отчет и предложения за актуализация на плана ще се обсъждат и одобряват последователно на следните нива: междуведоствена работна  група по европейска интеграция 22 “Околна среда”; основен екип за преговори, чийто състав е зам.-министри, отговорни за европейската интеграция в съответните институции; Съвет по европейска интеграция с председател Министър-председателя и членове министрите с основни отговорности в преговорния процес. 

· Чрез подготвяната информация от Р.България за годишните доклади на ЕК за напредъка на страната по изпълнение на задълженията, произтичащи от бъдещото членство, ЕК ще бъде информирана за изпълнението на Националния план за укрепване на административния капацитет за прилагане на европейското екологично законодателство.

План за действие

След идентифицирането на проблемите и анализа на необходимите ресурси за постигане на по-високо равнище на институционалния капацитет за прилагане и налагане на българското законодателство, транспониращо постиженията на правото на Европейския съюз, бе изготвен детайлен План за действие. 

В него, конкретните дейности са насочени към институциите, носещи основна отговорност за изпълнение на функциите, изисквани от българското законодателство. 

Сумите са дадени в хиляди лева, а в случаите, когато ще се назначават хора, в реда под сумата е записан техния брой. 
� Дейността на Клуб “Икономика 2000” се финансира по проект “Изграждане на капацитет в българските институции за посрещане предизвикателствата за прилагане и налагане на  европейското законодателство” в рамките на Regional Environmental Reconstruction Programme (RERep) 1.9 “Capacity Building for EU Approximation for SEE”,  ръководен от германската компания GTZ. 





� виж Таблица 1 в Приложение №
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