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Streszczenie

. Wprowadzenie

Badanie ,Ocena systemu zarzadzania i wdrazania Sektorowego Programu Operacyjnego
Rozwéj Zasobow Ludzkich 2004-2006” przeprowadzane jest w trakcie realizacji programu
operacyjnego i ma charakter ewaluacji okresowej.

Gtéwnym celem badania jest uzyskanie pogtebionej wiedzy na temat sposobu zarzadzania i
wdrazania Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004-2006.

Badanie w réwnym stopniu skupia sie na analizie zachodzacych proceséw i dynamice
wdrazania programu, jak na badaniu istniejgcych struktur i mechanizméw zarzadzania
programem.

Badanie podzielono na trzy fazy:

e Faza | dotyczy oceny funkcjonowania Instytucji Zarzadzajacej i Instytucii
Wdrazajacych, w kontekscie realizacji programu SPO RZL.

e Faza Il dotyczy dynamiki wdrazania SPO RZL. Analiza obejmie wskazniki wktadu,
produktu i rezultatu uzyskane z systemu monitorowania SPO RZL.

e Faza Ill dotyczy funkcjonowania Instytucji Wdrazajacych w kontekscie realizaciji
poszczegdlnych dziatan.

Niniejszy raport dotyczy wynikéw analizy Fazy I i Il
Przedmiotem badania jest system zarzadzania i wdrazania SPO RZL.
Na system zarzadzania i wdrazania SPO RZL sktada sie:

o struktura instytucjonalna i rozwigzania organizacyjne,

e procedury regulujgce procesy zarzgdzania i wdrazania oraz

e zasoby materialne i niematerialne systemu.

Sposréd procesow realizowanych przez system zarzadzania i wdrazania analizie zostang
poddane trzy procesy kluczowe:

¢ kontraktowanie,
e przeptywy finansowe,
e monitorowanie.

Proces komunikacji pomiedzy instytucjami tworzacymi system bedzie badany przy analizie
kazdego z trzech kluczowych proceséw. Podobnie zagadnienia dotyczgce nadzoru i kontroli
bedg analizowane dla kazdego z trzech kluczowych procesow.

Cel zarzadzania interwencjg funduszy strukturalnych zdefiniowano jako skuteczne,
efektywne i bezpieczne wykorzystanie funduszy, przy zapewnieniu przejrzystosci
przyznawanej pomocy oraz zachowaniu zasady partnerstwa na etapie programowania,
wdrazania i ewaluaciji.

Opisany powyzej cel zarzadzania wskazuje bezposrednio kryteria oceny, za pomoca ktérych
bedziemy sie starali oszacowac czy i jakim stopniu rzeczywiste dziatania zarzadcze w SPO
RZL prowadzg do osiggniecia celu zarzadzania. Te kryteria to:

e Skuteczno$é, czyli stopieh osiggniecia zaplanowanych celéw.

o Efektywno$¢, czyli odniesienie osiggnietych efektow do kosztow ich osiagniecia. W
procesach wdrazania koszty wdrazania to gtownie koszty operacyjne instytucji
tworzacych system wdrazania.
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Bezpieczehstwo s$rodkéw publicznych, rozumiane gtéwnie jako bezpieczenstwo
przeptywéw finansowych. Zachowanie bezpieczenstwa przeptywdw finansowych jest
podstawowg przestankg tworzenia efektywnych systeméw zarzgdzania programami
publicznymi i skutecznych mechanizmdéw kontroli przeptywu srodkow.

Przejrzysto$¢ przyznawania pomocy, czyli réwny dostep beneficjentow i opinii
publicznej do informacji, jasne i jednoznaczne, niedyskryminujgce kryteria
przyznawania pomocy, unikanie konfliktu intereséw, stosowanie zasady ,dwdch par
oczu” (kontrola przez dwie niezalezne osoby) przy podejmowaniu decyzji.

Partnerstwo, czyli zapewnienie na kazdym etapie cyklu zycia programu, jak
najszerszego udziatu partneréw spotecznych w realizacji programu. Powinni oni by¢
informowani i konsultowani na etapie programowania, nastepnie uczestniczyé w
procesie wyboru projektow, w ciatach doradczych i monitorujacych, by¢ odbiorcami
ewaluacji okresowych i ewaluacji ex-post.

Ocene systemu zarzadzania i wdrazania prowadzimy na podstawie analiz danych zastanych
i wywotanych. Generalnie zastosowalismy nastepujace podejscie do badah:

pierwszy krok - badania o charakterze eksploracyjnym: rozpoznanie badanego
obszaru, weryfikacja hipotez, formutowanie precyzyjnych pytan badawczych (analiza
dokumentéw, wywiady indywidualne),

drugi krok - badania o charakterze opisowym (ilosciowe), kwantyfikacja odpowiedzi
na pytania badawcze (badania ankietowe),

trzeci krok - badania o charakterze diagnostycznym (jakosciowe), poszukiwanie
przyczyn, odpowiedzi na pytanie dlaczego? (wywiady indywidualne i grupowe).

W ramach badania Fazy | i Il zastosowali$my nastepujace narzedzia badawcze:

analiza dokumentaciji,
indywidualne wywiady pogtebione,
zogniskowane wywiady grupowe,
papierowe wywiady ankietowe.

Podstawowe pytania badawcze jakie postawiliSmy brzmia:

Czy mozliwe sg alternatywne rozwigzania systemowe, ktére pozwolityby na wiekszg
skutecznosc¢ i efektywnos¢ systemu zarzadzania i wdrazania?

Czy zadania sg wykonywane skutecznie, efektywnie, w sposéb zapewniajacy
bezpieczenstwo srodkéw publicznych oraz zachowanie zasad przejrzystosci i
partnerstwa?

Ktore z probleméw wystepujacych przy zarzadzaniu i wdrazaniu programu sg
najistotniejsze, jakie sg ich przyczyny i jakie sg mozliwoéci zapobiegania im?

Czy system jest spojny?

Celem przeprowadzenia przekrojowej analizy dynamiki wdrazania SPO RZL w Fazie |l byto
uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytania:

Jak ksztaltuje sie dynamika wdrazania SPO RZL (jako catosci, poszczegdinych
priorytetow, dziatan oraz schematéw) w badanym okresie?

Czy wystepujg opoOznienia we wdrazaniu programu i jakie sg ich przyczyny i
perspektywy ich nadrobienia?

Jakie sg zroznicowania i ich prawdopodobne przyczyny w osigganiu efektéw
zatozonych w poszczegdlnych priorytetach, dziataniach i schematach?



Il. Przebieg badania

W ramach badania Fazy | i Il zastosowaliSmy nastepujace narzedzia badawcze:

0 analiza dokumentaciji,
indywidualne wywiady pogtebione,
zogniskowane wywiady grupowe,
papierowe wywiady ankietowe,

(e} elNe)

Analiza dokumentacji

Przedmiotem analizy byty kluczowe procesy realizowane przez system tj.: kontraktowanie,
przeptywy finansowe i monitorowanie, opisane w dokumentach wewnetrznych instytucji
wchodzacych w skifad systemu zarzadzania i wdrazania SPO RZL. Analizie poddane zostaty
w szczegolnosci podreczniki zarzadzania i kontroli wszystkich instytucji biorgcych udziat w
procesie zarzgdzania i wdrazania SPO RZL oraz regulaminy Komitetu Monitorujacego i
Komitetéw Sterujacych.

Analizie poddane zostato takze polskie prawodawstwo dotyczace systemu zarzadzania w
kontekscie rozwigzan prawodawstwa unijnego dotyczacego systemu zarzadzania
programami operacyjnymi finansowanymi z Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Na etapie przygotowania metodologii badania zaplanowano badanie poréwnawcze systemu
wdrazania SPO RZL z rozwigzaniami stosowanymi we wdrazaniu programéw finansowanych
z Europejskiego Funduszu Spotecznego w Irlandii oraz Wielkiej Brytanii. Podstawowymi
dokumentami analitycznymi byty programy operacyjne (jednolite dokumenty programowe)
oraz raporty z ewaluacji tych programéw w potowie okresu programowania (mid-term
evaluation reports). Wyniki tego poréwnania, ktére zostaty zamieszczone w raporcie
czastkowym z badania, daly ograniczone efekty. Spowodowane to bylo brakiem
szczegotowych danych na temat systeméw wdrazania stosowanych w tych krajach
(informacje publikowane na ten temat byty dalece niewystarczajgce), a takze r6zng strukturg
administracyjng w Polsce i wspomnianych krajach, co utrudniato wycigganie uzytecznych
whioskéw.

Analiza dynamiki wdrazania programu

Do analizy dynamiki wdrazania programu wykorzystywane byly dane pochodzgace z
dokumentéw programowych oraz systemu monitoringu. Jako jedno z gtdwnych Zrodet
informacji postuzyty przygotowywane w ujeciu kwartalnym przez poszczegodlne Instytucje
Wdrazajace ,Sprawozdania z realizacji Dziatania”.

Zrodtem informaciji nt. wartoéci alokacji dla dziatan, priorytetéw oraz SPO RZL, zaréwno na
okres 2004, jak i 2004 — 2006, wzgledem ktorych dokonywano niezbednych obliczen byto
Uzupetnienie SPO RZL (tabele finansowe). Podane w tabeli wartosci w EUR przeliczone
zostaty wg kursu 4,0521 zt. Dodatkowym zrédtem danych na temat planéw wdrazania byty
Ramowe Plany Realizacji Dziatan bedgce aktualizowanym co rok aneksem do umow
finansowania podpisanych pomiedzy Instytucjg Zarzadzajacq a Instytucjami Wdrazajgcymi.

W przypadku wskaznikéw dodatkowych dotyczacych beneficjentéw (liczby ztozonych
whioskéw, liczby wnioskdédw odrzuconych, liczba wnioskow, ktére zostaty zaakceptowane
podczas oceny formalnej, typologia projektodawcéw) oprécz ,Sprawozdan z realizacji
Dziatania”, gdzie dane na ten temat byty niepetne, korzystaliSmy z zestawieh prowadzonych
przez niektore Instytucje Wdrazajace.
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Przeprowadzenie indywidualnych wywiadbéw pogtebionych

Indywidualne wywiady pogtebione przeprowadzono dwuetapowo. W pierwszym etapie
przeprowadzono 30 wywiadéw: 8 wywiaddw z czionkami Komitetow Sterujgcych, 2 z
cztonkami Komitetu Monitorujgcego, 10 wywiadéw z przedstawicielami Instytucji
Wdrazajacych (w tym 4 WUP), 3 wywiady z przedstawicielami Instytucji Posredniczacych
oraz 6 wywiadow z pracownikami Instytucji Zarzadzajacej. Ich celem byta identyfikacja
probleméw w zarzadzaniu i wdrazaniu SPO RZL. W drugim etapie, po zakonczeniu cyklu
wywiaddéw grupowych i zebraniu wynikow ankiety samowypetnialnej, przeprowadzono 12
wywiaddéw indywidualnych z osobami posiadajgcych kompetencje w zakresie zarzgdzania
procesami i majacy wplyw na ksztalt procedur z instytucji zarzadzajacej (2), Instytucji
Posredniczacych (2) oraz Instytucji Wdrazajacych (8). Ich celem byta ostateczna diagnoza
zidentyfikowanych wczesniej probleméw i poszukiwanie rozwigzan tych problemow.

Wywiady grupowe

Przeprowadzono 8 wywiadéw grupowych z pracownikami szczebla operacyjnego z réznych
instytuciji zaangazowanych w realizacje tego samego procesu. Wywiady grupowe dotyczyty
trzech kluczowych procesow: kontraktowania, przeptywéw finansowych i monitorowania.
Oddzielnymi wywiadami objeto osoby odpowiedzialne za te same procesy w réznych
instytucjach i na réznych poziomach hierarchii tych instytucji, co pozwolito zweryfikowac
wczesniej zidentyfikowane problemy i analizowa¢ tylko te, kitére sg problemami
charakterystycznymi dla danej ,kategorii” instytucji. W wywiadach grupowych tgcznie brato
udziat 45 osob.

Ankieta samowypetnialna

Ankieta objeto 560 osob. Odsetek zwrotdw uzyskanych w ten sposéb nalezy uznaé za
wysoki - 68 % badanej populacji wzieto udziat w badaniu. Wydaje sie wiec, ze wyniki
badania ankietowego mozna uzna¢ za przyblizony obraz opinii i postaw prezentowanych
przez wszystkich uczestnikow systemu zarzadzania i wdrazani SPO RZL. Z drugiej strony
zjawisko samolosujacej sie proéby (nie wiadomo, czy brak udziatu w badaniu miat przyczyny
wytgcznie losowe, czy tez byt powigzany z prezentowanymi postawami) oznacza
konieczno$¢ zachowania pewnej ostroznosci w interpretacji wynikow, szczegdlnie zas
dotyczy to opisu struktury badanej populacji, tj. uczestnikéw systemu zarzgdzania i
wdrazania SPO RZL.

Badanie kosztow administracyjnych systemu zarzgdzania i wdrazania

Badanie przeprowadzono w formie ankiety ktérg przestano do stuzb finansowych wszystkich
instytucji zaangazowanych w zarzadzania i wdrazanie SPO RZL. Proces zbierania danych
byt bardzo zmudny i wymagat wielu wyjasnieh ze strony ewaluatoréw dotyczacych danych,
ktére powinna zawiera¢ wypetniona ankieta. Ostatecznie proces zbierania ankiet zakonczyt
sie we wrzesniu.
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lll. Wyniki badan

lll.1. Analiza rozwigzan systemowych (Rozdziat 3.1)

Analiza przyjetych rozwigzan prawno-systemowych w Polsce w zakresie systemu wdrazania
Funduszy Strukturalnych wykazuje na kilka obszaréw wplywajacych na zmniejszenie
skutecznosci i efektywnosci systemu zarzadzania i wdrazania. Dotyczy to przede wszystkim
nastepujgcych kwestii:

Otoczenie prawne

Nadmierne przeregulowanie systemu

W polskim systemie wdrazania funduszy strukturalnych przyjeto rozwigzanie, ze
szczegotowe zapisy odnosnie systemu wdrazania sg przyjmowane w formie rozporzadzen
wiasciwych ministrow. W tym trybie przyjmowane sg regulacje dotyczace sektorowych
programow operacyjnych, uzupetnien programoéw, tresci i formy wnioskéw o dofinansowanie,
umow dofinansowania i dokumentéw sprawozdawczych. Wprowadzenie tego rozwigzania
znacznie opoznito start SPO RZL, bowiem kilka miesiecy trwat proces tworzenia kolejnych
rozporzadzen, ktore musiaty by¢, ze wzgledu na hierarchiczng strukture tych aktéw
prawnych, przyjmowane sukcesywnie. Opodznienie to w przypadku SPO RZL mozna
oszacowac na okoto 3 do 4 miesiecy.

Przyjecie zasady, ze tres¢ dokumentéw szczebla operacyjnego (umowy, wnioski,
sprawozdania) przyjmowana jest w formie rozporzadzen stanowi, w opinii wiekszosci
respondentéw badania, jak i ewaluatoréw, jedng z najwazniejszych barier wdrazania SPO
RZL, gdyz nie pozwala na szybkie reagowanie Instytucji Zarzadzajacej na pojawiajace sie w
trakcie wdrazania problemy. Co wiecej, brak realnej mozliwosci szybkiego reagowania na
pojawiajgce sie bariery we wdrazaniu rodzi postawe szukania sposobow ,zycia z
problemem” niz poszukiwania rozwigzan doskonalgcych system.

Wydaje sie, ze prostym rozwigzaniem, mozliwym do natychmiastowego wdrozenia bytoby
uelastycznienie rozporzadzen dotyczacych tresci dokumentdow szczebla operacyjnego:
Wwzoru umowy, wzoru wniosku i sprawozdania. Pozwolitoby to na szybsze i elastyczne
reagowanie systemu na problemy i trudnosci napotkane w trakcie wdrazania, a takze
praktyczne doskonalenie sprawdzanych w dziataniu rozwigzan.

Spojnosc i jakos¢ prawa
W przypadku SPO RZL przyjeto, ze beneficjent otrzyma od Instytucji Wdrazajacej srodki na
realizacje swojego projektu z funduszy publicznych, a po udokumentowaniu przez niego

wydatkowania tych srodkéw mozliwe bedzie wnioskowanie do Komisji Europejskiej przez
odpowiednie instytucje o zwrot z EFS.

Rozwigzanie to wymaga zaréwno zmobilizowania srodkéw publicznych, jak i przygotowania
spéjnego systemu prawnego pozwalajgcego na uznanie za kwalifikowalne realizowanych
dziatan i ponoszonych kosztéw, a takze trybu udzielania pomocy, zarowno przez akty
prawne regulujgce sposob wdrazania funduszy strukturalnych w UE, jak i akty prawne
regulujgce udzielanie tej pomocy ze s$rodkéw publicznych, z ktérych te dziatania sg
prefinansowane.

Trudnosci w harmonizacji aktow prawnych, jak réwniez jakos¢ wydawanych w pospiechu
regulacji stanowita istotny powdd opdznien w rozpoczeciu wdrazania SPO RZL i nadal
stanowi bariere we wdrazaniu SPO RZL:
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Przyktadowo ustawa o promociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wymagata wydania
licznych aktow wykonawczych, ktérych czes¢ odnosita sie do dziatan SPO RZL. W
szczegoblnosci dotyczyto to przepisow wykonawczych regulujgcych kwestie pomocy
publicznej w ramach prac interwencyjnych oraz subsydiowanego zatrudnienia. Opdznienia
legislacyjne wynikajgce z braku regulacji prawnych dotyczacych kwestii pomocy publicznej
op6znity takze wdrazanie Dziatan 1.4, 1.5, 1.6 i 2.3.

W efekcie, pomimo ze pierwsze projekty zatwierdzone zostaly w marcu i kwietniu 2004 r.,
ogtaszanie konkurséw oraz faktyczna realizacja projektéw rozpoczeta sie w petni dopiero we
wrzesniu a nawet w grudniu 2004 r.

Zastrzezenia budzi takze jako$¢ wprowadzanych w tym tempie zmian. Na przyktad po
wejsciu w zycie nowych przepisow okazato sie, ze schematy konkursowe w ramach Dziatan
1.2 oraz 1.3 nie mogg by¢ finansowane z Funduszu Pracy na podstawie ustawy o promoc;ji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Zawarte w ustawie przepisy nie stanowity
dostatecznej podstawy dla dysponenta Funduszu Pracy, ktérym jest Minister Gospodarki i
Pracy do wydatkowania go na schemat konkursowy. Instytucja zarzadzajgca podjeta wiec
dziatania, majgce na celu zabezpieczenie s$rodkéw budzetowych niezbednych do
uruchomienia tego schematu w ramach dziatan 1.2 oraz 1.3. Srodki na realizacje pochodzity
Z tzw. rezerwy uwtaszczeniowej, czyli srodka specjalnego. Zawarte porozumienia zapewnity
finansowanie tego schematu do czerwca 2005 r. Obecnie schemat b) dziatania 1.2 i 1.3 SPO
RZL nie moze by¢ finansowany. Nie ma w tym zakresie stosownych regulacji prawnych.

Czes¢ problemow systemowych pozostaje nadal nierozwigzana - jednym z gtéwnych jest
kwestia zaciggania przez jednostki sektora finanséw publicznych zobowigzah zwigzanych z
realizacjg projektow, ktdrych czas realizacji wykracza poza jeden rok budzetowy. Zgodnie z
ustawg o finansach publicznych, w danym roku dozwolone jest zaciagniecie zobowiazan (np.
zakontraktowanie wydatkow) tylko do wysokosci kwot przewidzianych w budzecie (planie
finansowym) jednostki realizujgcej projekt na dany rok. Jednostka pragnaca zawrzeé
kontrakt na realizacje zadania, ktorego realizacja ma trwa¢ nie tylko w danym roku
budzetowym moze wiec albo tamac przepisy ustawy o finansach publicznych, albo dzieli¢
zamowienie na czesci, tamigc zasady ujete w ustawie — Prawo zamdwien publicznych.
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2005 r. (Dz. U. Nr 140, poz. 1174) w naszym
przekonaniu nie ma istotnego wptywu na realizacje programéw w ramach SPO RZL i jest
niepotrzebng formalizacjg procedur wykonywania budzetu panstwa. Nie rozwigzuje tez
problemoéw zaciggania zobowigzan wieloletnich w przypadku kontraktéw zawieranych w
ramach procedury konkursowej.

System instytucjonalny

Instytucje PosSredniczgce

Instytucje posredniczace, w zamysle programujacych ksztatt systemu wdrazania Funduszy
Strukturalnych w Polsce mialy petni¢ funkcje nadzoru merytorycznego nad tymi obszarami
objetymi wsparciem w ramach danego programu operacyjnego, ktére pozostajg w gestii
resortéw innych niz te, w ktérych usytuowane sg instytucje zarzadzajace. Dzieki temu m.in.
realizowana miata by¢ zasada partnerstwa w zarzadzaniu $rodkami SPO RZL. Nie
towarzyszyto temu jednak wyposazenie Instytucji Posredniczacych w kompetencje
pozwalajgce na praktyczne wprowadzenie w zycie tej zasady. Obecne rozwigzania nakfadajg
na Instytucje Posredniczace gtéwnie zadania kontrolno-koordynacyjne.

W przypadku SPO RZL wprowadzenie Instytucji Posredniczacych nie wnosi naszym
zdaniem istotnej wartosci dodanej do systemu zarzgdzania i wdrazania:
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eInstytucja Posredniczaca w MENIS (jak i zreszta zadna inna, o czym byta mowa
powyzej) nie posiada instrumentarium do prowadzenia nadzoru merytorycznego nad
wdrazaniem Dziatan specyficznych dla resortu, w ktérym jest usytuowana,

eInstytucja Posredniczaca w MGIP nie moze posiada¢ zadnej specyficznej wiedzy
.resortowej’, bo jest usytuowana w tym samym resorcie (tym samym departamencie)
co Instytucja Zarzadzajaca,

eInstytucja Posredniczaca w MENIS nie petni funkcji koordynacyjnej, bo wspétpracuje
Z jedng Instytucjg Wdrazajaca,

sInstytucja Posredniczaca w MGIP nie w petni realizuje swoje funkcje koordynacyjne,
gdyz czes¢ z nich, w odniesieniu do agregacji sprawozdan na poziomie Priorytetu 2
realizuje Instytucja Zarzadzajaca,

sfunkcje kontrolne dotyczace wniosku o refundacje i wniosku o ptatnos¢ sg zbedne,
gdyz kontrola ta jest juz prowadzona przez Instytucje Wdrazajaca i Instytucje
Zarzadzajaca,

efunkcja kontrolna dotyczaca wniosku o ptatnos¢ Instytucji Wdrazajgcych, w przypadku
kiedy sg one ostatecznymi odbiorcami (projektodawcami) jest uzasadniona ale
korzysci nie rownowazg wynikajacych stad kosztéw obnizenia efektywnosci.

W rezultacie Instytucje Posredniczace mimo, ze wykonujg przypisane im zadania w sposéb
nie odbiegajacy skutecznoscig i efektywnoscig od innych instytucji, powodujg obnizenie
efektywnosci catego systemu poprzez:

e wydtuzenie czasu trwania procesow, przede wszystkim procesu przeptywéw
finansowych i procesu dostepu do informacji zarzadczej z systemu sprawozdawczosci,

¢ powielanie czynnosci kontrolnych prowadzonych przez inne instytucje i dublowanie
wiasnych czynnosci kontrolnych w przypadku procesu przeptywow finansowych.

W zwigzku z tym rekomendujemy, aby w przysztym systemie wdrazania nie wprowadza¢ do
struktury zarzadzania instytucji petnigcej role posrednika pomiedzy Instytucjami
Wdrazajgcymi a instytucjami zarzadzajgcymi.

Kwestia nadzoru merytorycznego nad obszarami lezacymi w gestii réznych resortéw,
powinna byc¢, jak sie wydaje, rozwigzana poprzez podziat programow operacyjnych na
mniejsze, charakteryzujagce sie wiekszg jednolitoScig tematyczng i stgd mozliwe do
samodzielnego wdrazania przez odpowiednie ministerstwa.

Gdyby jednak w strukturze zarzadzania miaty pozosta¢ Instytucje Posredniczace, nalezy
wyposazy¢ je w instrumenty pozwalajace taki nadzor prowadzic. Jednym z nich mogtoby by¢
wyposazenie ich w kompetencje zatwierdzania Ramowych Planéw Realizacji Dziatania, ktére
po zaopiniowaniu przez Komitet Sterujacy i przyjeciu przez Instytucje Zarzadzajaca, stajq sie
zatgcznikiem do umowy finansowania dziatania. Ramowy Plan Realizacji Dziatania
przygotowywany przez Instytucje Wdrazajaca jest kluczowym dokumentem planistycznym,
gdyz okredla:

e tryb wyboru projektéw: (konkursowy lub/i pozakonkursowy),

e harmonogram i zakres ogtaszanych konkursow,

¢ alokacje finansowg na poszczegdine schematy oraz

¢ preferowane typy projektdow na dany rok budzetowy oraz uszczegdtowienie kryteridw
oceny projektéw w ramach kryteriéw okreslonych w Uzupetnieniu Programu.
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Komitety Sterujgce

Wytaczenie z zakresu kompetencji Komitetow Sterujacych opiniowania projektéw w
procedurze konkursowej ograniczyto mozliwos¢ realizacji zasady partnerstwa w zarzadzaniu
i wdrazaniu SPO RZL. Z punktu widzenia efektywnosci wdrazania oceniamy jednak te
decyzje jako stuszng. Kompetencje ,sterujace” w tym zakresie posiada Komitet Monitorujacy,
ktéry okresla kryteria wyboru projektéw (przyjmujac Uzupetnienie Programu).

Wydaje sie, ze pozostawienie kompetencji Komitetu Sterujgcego w zakresie opiniowania
projektéw w procedurze pozakonkursowej nie daje mozliwoéci rzeczywistego wpltywu na cele
i zakres tych projektéw, gdyz sg one dobrze zdefiniowane w dokumentach programowych.

Komitety Sterujgce maja mozliwosé rzeczywistego wptywania na decyzje strategiczne
dotyczace wdrazania programu poprzez opiniowanie Ramowych Planéw Realizacji Dziatan,
o ktérym byla mowa powyzej. W praktyce jednak Komitety Sterujgce nie wykorzystujg tego
instrumentu.

Wydaje sie wiec, ze w praktyce Komitety Sterujgce w programie SPO RZL petnig funkcje
kontrolno-monitorujgcg dublujac w ten sposéb kompetencje innych instytucji tworzacych
system m.in. Komitetu Monitorujgcego. Komitet Monitorujacy, w sktad ktérego wchodzg
partnerzy spoteczno-gospodarczy jest odpowiedzialny za jakos¢ i efektywnos¢ realizacji
pomocy. Funkcje te realizuje m.in. poprzez monitorowanie procesu wdrazania na podstawie
danych z systemu sprawozdawczosci. Wydaje sie wiec, ze mozliwe i celowe bytoby
zrezygnowanie w przysztym systemie wdrazania z Komitetow Sterujgcych oraz przesuniecie
kompetencji opiniowania planéw wdrazania do Komitetu Monitorujgcego, tak aby cztonkowie
komitetu mieli petny obraz zaréwno plandw jak i ich realizacji. Zdajemy sobie jednak sprawe,
ze wymaga to rozwigzania wielu kwestii organizacyjnych — Komitet Monitorujgcy w obecnym
ksztatcie (liczba cztonkéw i czesto$¢ spotkan) nie bylby w stanie dziataé skutecznie.
Rozwigzaniem bytoby powotanie wielu podkomitetdow monitorujacych, ktére taczytyby
kompetencje obecnych komitetdw monitorujgcych i sterujgcych. Takie podkomitety
funkcjonowaty juz w przypadku funduszy przedakcesyjnych.

lll.2. Analiza sposobu realizacji zadan przez system zarzadzania i wdrazania

lll.2.1. Stan zaawansowania wdrazania programu SPO RZL (Rozdziat 4)

Kontraktowanie

Przeprowadzona analiza danych z systemu monitoringu programu SPO RZL wykazata, iz na
koniec analizowanego okresu (Il kwartat 2004 - 1l kwartat 2005), stopieh zakontraktowania
Srodkéw wynidst 36,7% ogdtu kwoty alokacji dla SPO RZL na lata 2004 — 2006, wynoszacej
okoto 7.942 min zt. Nalezy zaznaczy¢, iz w przeciggu roku 2004 zakontraktowano ogotem
29,3% wartosci planowanych zobowigzan, natomiast w pierwszym kwartale 2005 roku —
kolejne 7,4%. Poziom zakontraktowania mozna by uznaé za witasciwy (gdyby nadal
kontraktowano prawie 30% rocznie, to wszystkie srodki zostatyby zakontraktowane do konca
2006 roku), w rzeczywistosci jednak wnioskowanie na podstawie tego wskaznika jest nieco
mylace. Nalezy pamieta¢, ze zgodnie z przyjetymi definiciami wskaznikdbw w systemie
sprawozdawczosci SPO RZL, liczby raportowane w sprawozdaniach obejmujg zaréwno
wartos¢ podpisanych uméw bedacych wynikiem procedury konkursowej, jak i warto$é
przyjetych do realizacji decyzjq Instytucji Zarzadzajacej projektow zaakceptowanych w
procedurze pozakonkursowej. W 2004 roku praktycznie nie kontraktowano w procedurze
konkursowej (0,2% planu). Wspomniane wiec wyzej Srednie zakontraktowanie 30% w
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2004 r. dotyczy prawie wylacznie schematu pozakonkursowego. Przyjmujgc, ze
kontraktowanie w procedurze konkursowej po szesciu miesigcach 2005 r. jest na poziomie
nieco ponad 7% catej alokacji, to stosujac najprostsza liniowg prognoze otrzymamy 100%
kontraktowania po 14 kwartatach, czyli na koniec 2008 roku! Wskazuje to na konieczno$¢
zwiekszenia dynamiki kontraktowania w procedurze konkursowe;.

Optymistyczny obraz kontraktowania w procedurze pozakonkursowej przyémiewa nieco
konstatacja, ze dystans czasowy dzielacy moment decyzji Instytucji Zarzadzajgcej od
momentu podpisania umowy z wykonawcg wynosi od kilku do kilkunastu miesiecy. Potem
jeszcze trzeba projekt zrealizowaé i rozliczy¢, co takze oczywiscie wymaga czasu. W
zwigzku z tym, réwniez w przypadku projektéw wytanianych w procedurze pozakonkursowej
uwaga Instytucji Wdrazajgcych powinna by¢ skupiona na, przynajmniej, utrzymaniu dynamiki
procesu uzyskiwania decyzji IZ.

Poziom zakontraktowania w kolejnych kwartatach jako % alokacji SPO RZL ogétem (narastajaco)
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Obserwacja wskaznika charakteryzujgcego dynamike kontraktowania (przyrosty wolumenu
zakontraktowanych srodkéw kwartat do kwartatu) prowadzi do wniosku, ze pod koniec
2004 r. i w potowie 2005 r. nastgpity znaczace przyrosty dynamiki kontraktowania. Sg one
rezultatem (patrz kolejny wykres) zakontraktowania schematoéw 1.2a i 1.3a w WUP (Priorytet
1) i zatwierdzenia licznych wysokobudzetowych projektow w procedurze pozakonkursowej —
gtéwnie w Dziataniu 2.2 MENIS w Ill kwartale 2004 roku w Priorytecie 2. W 2005 roku wzrost
nastgpit gtdwnie dzieki przyrostowi kontraktowania w Priorytecie 2, ktéry uruchomit schematy
konkursowe, a takze dzieki kolejnej rundzie kontraktowania w schematach 1.2a, 1.3a".

Wskazniki przyrostéw wolumenu zakontraktowanych kwot sg spektakularne — 200%, 400%
na kwartat - jednak jest to naturalne w pierwszym okresie realizacji programu, kiedy
Lhiewiele” odnosimy do ,prawie nic’. Ta uwaga odnosi sie generalnie do catej analizy
dynamiki wdrazania, ktérg przeprowadziliSmy — poczatkowy etap realizacji programu nie
pozwala na sensowne wnioskowanie o trendach w procesie kontraktowania, wydatkowania i
ptatnosci, bowiem te trendy nie miaty jeszcze szansy sie ujawni¢. Z tego samego powodu
trudne jest tez prognozowanie przebiegu analizowanych proceséw w przysztosci - niewiele
schematéw ma diuzszg historie wdrazania pozwalajgcg na takie prognozy. Wyjatkiem sg
schematy 1.2a i 1.3a, ktére sg wdrazane przez WUP praktycznie od 1,5 roku i w dalszej
czesci zatrzymamy sie diuzej nad dynamikg proceséw w tych schematach.

Niezaleznie od tego jak niskie lub wysokie mogg nam sie wydawaé osiggniete dotychczas
wskazniki, miarg poprawnosci procesu wdrazania programu bedzie porownanie
obserwowanych wskaznikéw z planami. Dane na ten temat znajdujemy w Ramowych
Planach Realizacji Dziatan, w ktérych Instytucje Wdrazajace podajg planowane na dany rok
wskazniki zobowigzan i pfatnosci. Z poréwnania wynika, ze co prawda w 2004 roku
wykonano 118% planu rocznego, ale w dwéch kwartatach 2005 roku juz tylko 10% planu na
2005 rok. Dobry wynik w 2004 roku wynika z 171% planu w procedurze pozakonkursowe;j
(przy 0,2% w konkursowej)® ale nalezy podchodzi¢ do niego ostroznie - jak wspomniano
wczesniej wskaznik stosowany w procedurze pozakonkursowej nie odnosi sie w istocie do
podpisanych uméw.

Wydatki beneficjentéw i pfatnosci

Wyniki przeprowadzonej analizy wykazujg, iz na koniec Il kwartatu 2005 r. warto$¢
wydatkéw® poniesionych przez beneficjentéw w ramach realizowanych projektéw wyniosta
3,98% ogotu alokacji SPO RZL. W przypadku dokonanych ptatnosci® wartosé ta
uksztattowata sie na poziomie 0,98% (wykres ponizej).

Wydatki w poszczegdlnych Dziataniach podaje wykres nastepny. Widaé ze najwieksze
wydatki generujg schematy a w Dziataniach 1.2 i 1.3, ktére sg wdrazane najdtuzej. Na
kolejnym wykresie pokazano jak wydatkowane kwoty majg sie do catej alokacji. Wida¢ z
niego, ze oprocz wspomnianych powyzej schematéw, o wzglednym zaawansowaniu
mozemy méwi¢ w przypadku Dziatania 1.5.

! Dobry wskaznik zakontraktowania $rodkéw w Priorytecie 3 (na wykresie) w niewielkim stopniu wptywa na ogéiny poziom

zakontraktowania SPO RZL ze wzgledu na niski budzet Priorytetu3 w poréwnaniu z dwoma pozostatymi priorytetami.

2 118% dla obu procedur nie jest $rednig arytmetyczna 171% i 0,2%, gdyz zaplanowane budzety w obu schematach nie byty
réwne.

Sw przypadku ,wydatkow” beneficjentéw, wykorzystano dane zawarte w kolumnie 3 pt. ,Wydatki poniesione od momentu
zakonczenia realizacji programu”, tabeli ,Zestawienie wydatkéw kwalifikowanych i niekwalifikowanych poniesionych dla
dziatania w okresie sprawozdawczym”, stanowigcej zatgcznik nr 4 do ,Sprawozdania z realizacji dziatania”. Sg to wnioski o
ptatnos$¢ beneficjentéw lub zestawienia wydatkéw raportowane przez Powiatowe Urzedy Pracy w przypadku schematow 1.2a i
1.3a.

‘w przypadku pozyskiwania danych dotyczacych wartosci ptatnosci wykorzystano kolumne Il ,ogétem” Zatgcznika nr 1
LZestawienie wydatkow kwalifikowanych (stanowigcych podstawe do wyliczenia wysokosci naleznej refundaciji)”
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Wartosé dokonanych ptatnosci jako % alokacji SPO RZL ogétem (narastajaco od poczatku
wdrozenia)
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Pozostate Dziatania sg na bardzo wstepnym etapie wydatkowania. Przy okazji warto wréci¢
do poruszanej juz wczesniej kwestii przyjetego wskaznika kontraktowania w przypadku
procedury pozakonkursowej. Wida¢, ze wskaznik ten stabo prognozuje wydatkowanie. Np. w
Priorytecie 2 - wysoka wartos¢ zakontraktowania utrzymujgca sie od kilkunastu miesiecy
(gtéwnie dzieki projektom pozakonkursowym w dziataniu 2.2) nie idzie w parze z
wydatkowaniem. Nalezy tez dodaé, ze w Priorytecie 2 na koniec 2 kwartalu 2005 nie
zanotowano zadnych ptatnosci.

Wydatki (z8)

Wydatki (wnioski o ptatnos¢) beneficjentéow w Dziataniach Priorytetu i Il (w zt)
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Wydatki beneficjentéw jako procent alokacji 2004-2006

100,00%

90,00%

80,00%

70,00%

60,00%

50,00% A

40,00% -

30,00%

20,00%

13,24%
— 10,94%

o
10,00% 511%
1,89% 1,85%

— I:l —

dziatanie 1.1 dziatanie 1.2 dziatanie 1.3 dziatanie 1.4 dziatanie 1.5 dziatanie 1.6 dziatanie 2.1 dziatanie 2.2 dziatanie 2.3 dziatanie 2.4

0,00% 0,29% 0,02% 0,42% 0,00%

0,00%

Poszukujac przyczyn tak niskiego poziomu wydatkowania i ptatnosci trzeba przeanalizowac
caty proces cyklu wdrazania projektu. Schematycznie pokazuje go nastepny rysunek. Cykl
ten rozpoczyna sie od ztozenia wniosku, jego oceny i akceptacji, potem nastepuje
podpisanie umowy, rozpoczecie i realizacja dziatan przez beneficjentéw. Ponoszone przez
nich wydatki sg przedktadane Instytucjom Wdrazajagcym w formie wniosku o ptatnosé.

Procedura konkursowa

. . . wniosek o whiosek o wniosek do
wniosek decyzja IW umowa wydatki ptatnosé refundacije KE o
refundacje
podpisanie . przygotowanie o _
ocena umowy realizacja whniosku weryfikacja weryfikacja
Procedura pozakonkursowa
iosek iosek wniosek
. . . wniosek o wniosek o
wniosek decyzja IZ umowa wydatki ptatnosé refundacije Se?qunlfj:ch
przygotowanie i przetarg i realizacja prz_ygotowanie weryfikacja o
akceptacja umowa Gl wEnitEd

Rys. Schemat procesu kontraktowania, ptatnosci i refundacji ptatnosci w procedurze
konkursowej i pozakonkursowe;j
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Instytucje wdrazajagce weryfikujg poprawnos¢ wniosku o ptatnos¢ i nastepuje wyptata
beneficjentom kolejnej transzy Srodkéw. Dalsza czeé¢ procesu dotyczy refundaciji sSrodkow
przez Komisje Europejska. Od ptynnosci tego procesu z kolei zalezy czy poniesione w
trakcie realizacji SPO RZL wydatki zostang zrefundowane z Europejskiego Funduszu
Spotecznego.

Z ogolnych zasad finansowania dziatan i przeptywow finansowych obowigzujgcych w UE w
przypadku funduszy strukturalnych, wynika stosowanie tzw. zasady ,n+2”. Zgodnie z tg
zasadg Komisja Europejska anuluje cze$¢ swoich zobowigzan wobec kraju objetego
pomoca, jezeli nie otrzyma do konca drugiego roku po roku zaciggniecia zobowigzania
wniosku o refundacje. Jednoczesnie o kwote réznicy miedzy sumag otrzymanych wnioskow a
przyznang alokacjg zostanie obnizony wktad funduszu, czyli kwota ta jest tracona. Zatem
brak ptynnosci i opdznienia w przekazywaniu dokumentacji do Instytucji Ptatniczej, ktora
przedktada wniosek o refundacje srodkéw do Komisji Europejskiej moga skutkowac utratg
czesci srodkdéw przyznanych Polsce w kolejnych rocznych alokacjach. Pierwszy taki ,punkt
kontrolny” nastgpi w grudniu 2006 roku, kiedy to Polska bedzie musiata wykazaé
wydatkowanie alokacji z roku 2004. Nastepne ,punkty kontrolne” to grudzien 2007 i grudzien
2008.

Na rysunku kolorem czerwonym zaznaczono procesy, ktdre wnoszg najwieksze opdznienia
do catego cyklu kontraktowania, realizacji projektéw i przeptywéw finansowych — nasycenie
koloru wskazuje stopienh wplywu procesu na opdznienia. W procedurze konkursowej
najwieksze opéznienia obserwujemy w procesie oceny wnioskow i przygotowania wnioskow
o ptatnos¢ przez beneficjentéw oraz weryfikacji wnioskéw o ptatno$¢ przez Instytucje
Wdrazajace.

W procedurze pozakonkursowej réznica w stosunku do poprzednio omawianej procedury
wystepuje w poczatkowym stadium cyklu — akceptacja wnioskéw i uzyskanie decyzji
Instytucji Zarzadzajacej przebiega raczej sprawnie, barierg jest przeprowadzenie procedury
przetargowej i podpisanie umowy z wykonawcami. Przyczyny opdznien sg szczegotowo
dyskutowane w Rozdziatach 3.2.1. Ocena procesu kontraktowania i 3.2.2. Ocena
przeptywdw finansowych.

Dla zobrazowania jaki wptyw mogg mie¢ omawiane opdznienia na absorpcje przyznanej
Polsce alokacji z EFS w ramach SPO RZL przedstawiamy prostg prognoze realizacji
schematu a w Dziataniu 1.2, ktore wybraliSmy ze wzgledu na fakt, ze jest jednym z dwoch
Dziatan (drugie to 1.3a), ktore jest realizowane najdtuze;.

Na nastepnym wykresie przedstawiono prognoze kontraktowania, wydatkowania srodkéw
przez beneficjentéw i ptatnosci. W przypadku kontraktowania i planu ptatnosci (na podstawie
Ramowych Planéw Realizacji Dziatania) bazowaliSmy na dostepnych obecnie danych z lat
2004 i 2005. W przypadku wydatkéw beneficjentow i ptatnosci dysponowalismy danymi za
2004 rok i dwa kwartaty roku 2005. Przy konstruowaniu prognozy przyjeliSmy nastepujace
zatozenia:

e przyjeliSmy, ze kontraktowanie (nastepuje w przypadku tego schematu raz do roku)
bedzie w kolejnych latach wzrastalo o te samg wartos¢ — prowadzi to do
zakontraktowania wszystkich srodkéw (krzywa ,schodkowa” kontraktowania osigga
poziom catej alokacji (zétta przerywana linia - alokacja 2004,2005,2006) na poczatku
2008 roku.

e przyjelismy, ze planowana w RPRD dynamika pfatnosci (pochylenie prostej na
wykresie) zatozona w latach 2004 i 2005 reprezentuje szacunkowg wydolnos¢
systemu w tym zakresie, zatozong przez planujacych i pozostanie na tym samym
poziomie w kolejnych latach — ekstrapolowana w ten sposob prosta reprezentujgca
planowane ptatnosci osigga pod koniec 2008 roku poziom catej alokacji co
potwierdza stusznosc tego zatozenia.
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e przyjelismy, ze opdznienie w wydatkowaniu i ptatnosciach obserwowane w potowie
2005 roku nie ulegnie zmianie — opdznienie to reprezentowane jest przez
przesuniecie prostych wydatkowania i ptatnosci na osi czasu (w prawg strone
wykresu) w stosunku do prostej reprezentujacej planowane pfatnosci — w
prezentowanym schemacie opoéznienia te (planowane ptatnosci — realizowane
ptatnosci) w chwili obecnej siegajg 4 kwartatéw.

Prognoza wdrazania Dziatania 1.2.a
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Z zaprezentowanego powyzej wykresu wynika, ze jesli proces wydatkowania i ptatnosci
bedzie przebiegat zgodnie z przedstawionymi zatozeniami to na koniec 2008 roku réznica
pomiedzy alokacjg na schemat a Dziatania 1.2a ptatno$ciami wyniesie ok. 200 min zt. Jesli
do tego doliczymy czas konieczny na przeptyw dokumentdw pomiedzy Instytucjg
Wdrazajacyg a Instytucjg Ptatniczg (szacunkowo 1 do 2 miesiecy) réznica miedzy przyznang
w tym Dziataniu alokacjg a przedstawionymi KE wydatkami, ktére beda mogty zostaé
zrefundowane z EFS, wzrosnie o kolejne kilkadziesigt milionow zi. Kwoty te, zgodnie z
zasadag n+2 zostang przez Polske utracone.

Ten czarny scenariusz moze sie oczywiscie nie sprawdzi¢. Z przedstawionego powyzej
prostego modelu wida¢ jednak wyraznie, ze warunkiem koniecznym, aby sie nie sprawdzit
jest przyspieszenie procesu wydatkowania i ptatnosci.

Proces wydatkowania srodkéw przez beneficjentdw rozpoczyna sie z chwilg podpisania
umowy i rozpoczecia realizacji projektu, niewatpliwie wiec jego przyspieszenie jest
uwarunkowane przyspieszeniem procesu kontraktowania.

Dynamika kontraktowania zalezy nie tylko od tego jak dtugo trwa proces kontraktowania i czy
wystepujg w nim opdznienia. Te czynniki sg szeroko dyskutowane w rozdziale 3.2.1. Ocena
procesu kontraktowania. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na to, jak dynamika procesu
kontraktowania uwarunkowana jest ,popytem” potencjalnych projektodawcéw i jakoscig
wnioskdw w schematach konkursowych. Pod tym wzgledem dobrej ilustracji dostarcza
schemat a w Dziataniu 2.3 wdrazany przez PARP, gdzie popyt mierzony liczbg wnioskéw i
taczng kwotg wnioskowanych dotacji jest duzy — w pierwszych dwéch konkursach ztozono
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wnioski na kwote przekraczajaca dwukrotnie alokacje 2004 r. (przeznaczong do
wydatkowania w latach 2004 - 2006) na to Dziatanie. Niestety po ocenie formalnej i
merytorycznej do realizacji zostato zakwalifikowane tylko niecate 10% wnioskéw. Potwierdza
to z jednej strony powtarzajacg sie w wywiadach z pracownikami Instytucji Wdrazajacych
teze, ze jakos¢ wnioskow beneficjentow jest niska, ale tez od razu dodajmy, niska w
stosunku do wymagan i oczekiwan Instytucji Wdrazajacych. Zachodzi wiec pytanie, czy te
wymagania po pierwsze nie sg za wysokie w stosunku do obecnego stanu wiedzy i
umiejetnosci projektodawcéw, i po drugie, czy te wymagania zostaly jasno i klarownie
zakomunikowane potencjalnym projektodawcom. Te zagadnienia sg przedmiotem badania w
Fazie Ill. Na obecnym etapie mozemy tylko zwrdcic uwage, ze niska jakos¢ wnioskow,
niezaleznie od tego ,po czyjej stronie lezy wina”, powoduje obnizenie dynamiki
kontraktowania. Nie dysponujemy petnymi danymi dotyczacymi trzeciego konkursu, ale z
informaciji otrzymanych z PARP wynika, ze tym razem znacznie wiecej wnioskéw spetnia
stawiane im wymagania. Wynika to z procesu uczenia sie projektodawcéw, ktory czesdciowo
jest stymulowany przez PARP, a czesciowo jest procesem samoistnym. Biorgc wiec pod
uwage wysoki popyt i stopniowg poprawe jakosci wnioskdw mozna zatozyé, ze w tym
schemacie nie ma zagrozenia zakontraktowania srodkéw na czas. Gorzej sytuacja wyglada
natomiast w schematach, w ktérych popyt mierzony tgczng kwotg ztozonych wnioskow jest
dos¢ skromny, z tego tylko niewielka czes¢ wnioskéw zostaje skierowana do realizacji (np.
schematy 1.1b i 1.4a). W tych schematach wysitek Instytucji Wdrazajacych musi sie skupié¢
na dwoch kwestiach — promocji schematdéw wsrod potencjalnych beneficjentéw i wspotpracy
z nimi w celu zmniejszeniu odsetka wnioskow nie spetniajgcych wymagan formalnych i
merytorycznych.

Wskaznik popytowy — udziat warto$ci wnioskowanego wsparcia w alokacji dla danego dziatania na lata 2004 — 2006
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Proporcja wnioskéw, ktére przeszly ocene formalna i merytoryczng do wszystkich ztozonych
whnioskéw
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Co do przyspieszenia procesu pfatnosci, waskim gardtem jest czasochtonno$é czynnosci
zwigzanych z weryfikacja dokumentacji pomocniczej zatagczanej do wnioskéw o pfatnosc.
Przyktadowo w Dziataniu 2.3 jedna z firm szkoleniowych do wniosku o ptatnos$¢ zataczyta
dokumentacje pomocnicza, ktéra wypetnita 6 pokaznych segregatorow. Rekordzistg, jak
dotychczas, jest jeden z PUP, ktory swojg dokumentacje pomocniczg dostarczyt do WUP w
14 pudtach kartonowych. Nie sgdzimy wiec, aby przyspieszenie mogto nastgpi¢ przez prostg
mobilizacje stuzb finansowych. Obserwowane obecnie dos¢ duze opdznienia wystgpity w
okresie, gdy splywajg dopiero pierwsze, nieliczne wnioski o ptatnos¢. Mozna wiec
przypuszczac¢, ze z czasem, kiedy tych wnioskdéw bedzie znacznie wiecej opdznienia
wzrosng. Konieczne sg wiec bardziej radykalne rozwigzania w tym zakresie. Propozycje
zmian sposobu weryfikacji wnioskéw o ptatnosé przedstawilismy w Rozdziale 3.2.2. Ocena
przeptywéw finansowych.

Dla petniejszego obrazu stanu zaawansowania wdrazania programu SPO RZL dodajmy, ze
prosty zabieg polegajacy na podzieleniu pozostatej do wydatkowania kwoty przez liczbe
kwartatow, ktore pozostaty do konca realizacji programu, daje kwote 600 min zt, ktére muszg
by¢ wydatkowane kwartalnie przez beneficientow, gdy tymczasem do konca Il kwartatu
2005 r. beneficijenci programu zgtosili wnioski o ptatnos¢ na taczng kwote nieco
przekraczajgcg 300 min zi.

Co ciekawe, w badaniu opinii pracownikéw instytucji tworzacych system zarzadzania i
wdrazania (Rozdziat 3.2.9) ponad 1/3 respondentéw wyrazito poglad, ze nie ma opdznien we
wdrazaniu programu. Ws$rdd kadry kierowniczej odpowiedni odsetek osdb podzielajacych
powyzszg opinie jest zblizony i wynosi: 30,0%. Wystepuje jednak wyrazne zrdéznicowanie
pogladéw na ten temat pomiedzy WUP (44,8%), a pozostatymi instytucjami tworzgcymi
system zarzadzania i wdrazania SPO RZL (11,9%). Ten umiarkowany optymizm w WUP
wynika zapewne z faktu, ze sg one najbardziej zaawansowane we wdrazaniu zarzadzanych
przez siebie schematéw (1.2a i 1.3a). Warto odnotowac, ze w Departamencie Zarzadzania
EFS w MGIP (Instytucja Zarzadzajgca) co pigty respondent (20,8%) uwaza, ze nie ma
opOznien we wdrazaniu programu.
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lll.2.2. Proces kontraktowania (Rozdziat 3.2.1.)

W procesie kontraktowania w procedurze konkursowej zidentyfikowaliSmy szereg waskich
gardet i problemoéw. Najwazniejsze z nich to:

e spietrzenia pracy zwigzane z cyklicznoscig procesu aplikowania i brak zasobow
pozwalajgcych na rozwigzanie probleméw ze spietrzeniami pracy,

Konkursy zamkniete co do swej istoty powodujg spietrzenie prac w krotkim okresie. Rodzi to
okreslone problemy organizacyjne w Instytucjach Wdrazajgcych dotyczace przede
wszystkim mobilizacji odpowiedniej liczby czionkéw Komisji Oceny Projektéw. Instytucje
Wdrazajgce nie dysponowaty odpowiednig liczbg przeszkolonych oséb, ktére mogtyby
czasowo wesprze¢ KOP. Rozwigzaniem bytoby czasowe zatrudnienie ekspertow
zewnetrznych, tzw. asesoréw, ktorzy mogliby wesprze¢ kadrowo KOP. Eksperci tacy, w
zamierzeniu autorow Uzupetnienia Programu powinni byé finansowani z ,Pomocy
technicznej”, jednak niefortunne stownictwo (doradztwo w zakresie ,metod wyboru”, zamiast
~wyboru”) uzyte w Uzupetnienia Programu przekreslito te mozliwosc.

Najprostsze rozwigzanie tej kwestii polegatoby na zmianie zapiséw w Uzupetnieniu
Programu, jednak konieczno$¢ przyjmowania zmiany w formie rozporzadzenia i perspektywa
zwigzanych z tym trudnosci utrudniata podjecie tej decyzji przez Instytucje Zarzadzajaca.

ChcielibySmy w tym miejscu zauwazy¢, ze jest to, naszym zdaniem, charakterystyczny
przyktad ilustrujgcy ,reakcje” systemu zarzadzania na usztywnienie regut zarzadzania
poprzez wprowadzenie ich w postaci rozporzadzen. Zarzgadzajacy wykazali w tym i innych
podobnych przypadkach zrozumiatg inercje we wprowadzaniu drobnych korekt do systemu,
gdyz wymagaty one uruchomienia dtugiej sSciezki legislacyjnej zwigzanej ze zmiang
odpowiedniego rozporzadzenia. Zamiast tego, zarzadzajacy programem wykazujg tendencje
do poszukiwania i akceptowania rozwigzan zastepczych. W tym konkretnym przypadku
doraznym rozwigzaniem pozwalajagcym na zwiekszenie stanu osobowego KOP byto
elastyczne interpretowanie zapisu méwigcego, ze cztonkami KOP mogg by¢ ,przedstawiciele
Instytucji Wdrazajagcych” — uznano za takich, pracownikéw Regionalnych Instytucji
Finansujacych w przypadku Dziatania 2.3. Wiemy takze, ze forsowany jest poglad, ze za
.przedstawicieli Instytucji Wdrazajacych” mogq by¢ uwazane dowolne osoby zatrudnione na
umowy zlecenia przez te instytucje.

W celu uniknigecia spietrzen w ocenie wnioskow zachecamy do szerszego stosowania
konkurséw otwartych w potaczeniu z intensywng akcjg promocyjng dla beneficjentow,
ukierunkowang na sktadanie wnioskow przez caty dopuszczalny okres. Postulujemy takze
jak najszybsze zmienienie wadliwego zapisu w UP SPO RZL tak aby umozliwi¢ finansowanie
ekspertéw zewnetrznych do pomocy przy ocenie wnioskow.

o jakos¢ projektow i dokumentdéw otrzymywanych od beneficjentéw, oraz problemy w
komunikaciji z beneficjentami,

Respondenci ze wszystkich Instytucji Wdrazajacych zgodnie podkreslali niskg jakosc
wnioskéw skladanych przez beneficjentow. Najczestsze zarzuty dotyczyty braku umiejetnosci
skompletowania zatgcznikdéw, wiasciwego ich parafowania i podpisania, wtasciwego
wypetnienia wszystkich pdl wniosku. Podkreslano tez stabg jako$S¢ merytoryczng wnioskow,
przejawiajgca sie w braku spdjnosci wewnetrznej prezentowanych projektéw,
niewystarczajgcej precyzji w okreslaniu budzetéw, braku spdéjnosci budzetéw z dziataniami i
rezultatami, braku spoéjnosci celéw projektow z celami Dziatan, w ramach ktérych projekty
miaty by¢ finansowane. Ten rozdzwiek pomiedzy wysokimi wymaganiami stawianymi przez
program, ktére w naszym odczuciu byly dodatkowo wzmacniane przez indywidualne
podejscie niektorych Instytucji Wdrazajgcych i KOP jest, wedtug zespotu ewaluacyjnego,
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bardzo istotng barierg wdrazania SPO RZL. Stata sie ona przyczyng nie tylko znacznego
obnizenia dynamiki kontraktowania $rodkéw omawianego juz wczesniej, ale jest takze
przyczyng opdznien w procesie oceny wnioskow.

Zwracamy uwage na ten problem, gdyz powtérzyt sie on w kolejnej fazie kontraktowania -
podpisywania uméw z beneficjentami, ktorym przyznano dotacje, a pierwsze sygnaty o
jakosci naptywajacych wnioskéw o ptatnos¢ sugeruja, ze bedzie on barierg w kolejnych
etapach wdrazania programu. Poswiecimy temu problemowi szczegdlng uwage w Fazie lll
badania.

Sam proces oceny wnioskow przebiega zgodnie z zasadami. Generalnie stwierdzamy, ze
zasady przyjete dla procesu wyboru projektdw sg przestrzegane, jednak zarbwno same
zasady, jak przyjeta praktyka ich stosowania majg wady, oceniane przez ewaluatorow w
kategorii uchybieh, dajacych mozliwos¢ wydania ogdlnej pozytywnej oceny. Ponizej lista
stwierdzonych uchybien (sformutowanych w formie kategorycznej dla wiekszej czytelnosci,
jednak z uwzglednieniem oceny powyzej):

e Warunki i zasady oceny formalnej nie stwarzajg wystarczajacej podstawy do
dokonania peinej jednoznacznej weryfikacji formalnej wniosku

e Formularz wniosku stwarza problemy w obiektywnej ocenie jakosci projektu
majgcego by¢ przedmiotem dofinansowania

e Generator Wnioskéw nie jest narzedziem przyjaznym uzytkownikom — beneficjentom,
przy czym jednym z podstawowych probleméw jest brak przejrzystej instrukcji jego
uzytkowania

e Kryteria oceny merytorycznej ze wzgledu na wady formularza i instrukcji nie sg wolne
od swobody interpretacyjnej

e |W stosujg swobodne podejscie do Wytycznych dla IW; w ocenie ewaluatorow
wykracza ono poza granice okreslong umowg finansowania Dziatania

e Zaroéwno pracownicy IW zajmujacy sie strong formalng wnioskow, jak i czionkowie
KOP nie majg jednolitej wiedzy w sprawach dotyczacych przyjetych zasad oceny

e Nie ma systemu przygotowywania pracownikow IW do zadan zwigzanych z wyborem
projektu

e DBrak jest przejrzystosci w zakresie oceny budzetow projektéw i pola negocjacji

W zwigzku z powyzszym sformutowalismy nastepujace rekomendacje:

e Nalezy pilnie uruchomi¢ system szkolen i spotkan informacyjnych stuzacych
ujednoliceniu rozumienia poje¢, zwigzanych z oceng formalng i merytoryczng
wnioskéw; piecze nad systemem powinna sprawowaé [Z, odpowiadajgc za
przygotowanie stosownego programu i kadry trenerskiej

e Nalezy zweryfikowa¢é wymagang liste zalgcznikbw w celu pozostawienia tylko
i wytagcznie tych, ktére sg niezbedne do oceny projektu oraz jednoznacznie
zdefiniowac ich role w procesie oceny; nalezy takze dokona¢ mozliwych uproszczen
w zasadach przygotowywania tych zatgcznikéw.

Rekomendujemy nastepujaca liste zatgcznikow:

- wypis z KRS lub innego stosownego rejestru
- statut, poswiadczony przez osobe statutowo uprawniong do reprezentowania
wnioskodawcy
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odwiadczenie o nie zaleganiu wobec ZUS i organow skarbowych (jeden
dokument tacznie)
- oSwiadczenie o obrocie za dwa ostatnie lata — wylgcznie w przypadku, gdy
zdefiniowana zostanie jednoznaczna reguta o uzaleznieniu wysokosci dotaciji
od uprzedniego obrotu
- harmonogram (nowy wzor — z podziatem na miesigce)
- petnomocnictwo do reprezentowania (w sytuacji gdy wniosek podpisuje
osoba nie wymieniona jako uprawniona do reprezentowania wnioskodawcy)
- CV kluczowych ekspertéw
Rekomendujemy ponadto, by ww. zestaw zalgczany byt do oryginatu wniosku,
natomiast poswiadczone za zgodnosc¢ z oryginatem kopie — do kopii wniosku.

e Ewaluatorzy za zbedne uznajg wymaganie zatgcznikow od partneréw z dwdch
powoddéw. Po pierwsze partnerzy, zgodnie z UP SPO RZL, nie musza spetniac¢
wymogow tzw. kwalifikowalnosci i z tego wzgledu nie jest jasne, czemu ma obecnie
stuzy¢ dostarczanie przez nich zatgcznikdow; po drugie za realizacje umowy
o dofinansowanie projektu i tak odpowiada wytgcznie beneficjent.

e Do konca obecnego okresu programowania sugerujemy pozostawienie
dotychczasowego wniosku bez istotnych zmian — jest on juz dobrze znany wszystkim
beneficjentom i zmiany mogtyby wprowadzi¢ wiele zamieszania i utrudnien; w nowym
okresie programowania rekomendujemy opracowanie nowego Wwzoru wniosku,
dajacego w petni mozliwos¢ prezentacji projektu i celdw horyzontalnych, ktérym
projekt stuzy

e Sugerujemy rozwazenie mozliwosci przyjmowania wnioskow z réznych wersji
Generatora (okreslajgc ,widetkowo” akceptowalne wersje)

e Nalezy wprowadzi¢ jako obowigzujacy nowy wzér harmonogramu — maksymalnie
trzyletniego, z uwzglednieniem podziatu na miesigce realizacji projektu

e Nalezy pilnie opracowac¢ czytelng instrukcje uzytkowania Generatora Wnioskow,
utatwiajgcg projektodawcom spetnianie wymogéw formalnych

¢ Nalezy podjaé prace nad ustaleniem katalogu kosztéw optymalnych

¢ Nalezy zintensyfikowac akcje promocyjng ukierunkowang na sukcesywne skladanie
wnioskéw, dla unikniecia spietrzenia sktadanych wnioskdw w ostatnich dniach
i umozliwienia sukcesywnego ich oceniania

e Nalezy wydtuzy¢ terminy oceny wnioskéw przez KOP. Ustalenie dluzszych ale
realistycznych termindw jest racjonalne, gdyz daje wnioskujgcym mozliwosc
planowania swoich dziatan. Przyjecie ambitnego ale niewykonalnego terminu
generuje koszty po obu stronach: beneficjenci ponoszg konsekwencje opdznien w
rozpoczeciu realizacji swoich projektow (czasami moze to oznacza¢ konieczno$c
rezygnacji z projektu), a system wdrazania ponosi koszty aktualizacji dokumentéw
projektowych na etapie podpisywania umowy. Niezbedne jest tez zwiekszenie liczby
cztonkéw KOP i ich wieksza mobilizacja do pracy nad wnioskami.

Czynniki obnizajgce skutecznos¢ wdrazania w procesie kontraktowania — procedura
pozakonkursowa

W SPO RZL w drodze przetargowej wytanianych jest wiele projektéw o znacznej wartosci.
Wymaga to szczegdlnej starannosci w przygotowaniu dokumentacji przetargowej i
prowadzeniu procedury, gdyz jakiekolwiek uchybienia w tym zakresie, przy tatwym dostepie
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oferentéw do srodkéw ochrony prawnej, jaki charakteryzuje obecng ustawe o zamodwieniach
publicznych, skutkuje opdznieniami w wyborze wykonawcy i podpisaniu umowy, lub co
gorsza uniewaznieniem przetargu i koniecznoscig ponownego rozpoczynania procedury.

Jest szereg dowoddédw na to, ze przygotowana przez zamawiajacych dokumentacja nie jest
przygotowana z dostateczng starannoécia — terminy sktadania ofert sg kilkakrotnie
przesuwane z powodu koniecznosci wprowadzania zmian do dokumentacji przetargowe;j
wskutek interwenciji firm zainteresowanych ztozeniem ofert.

Charakterystyczne jest to, ze pomimo istnienia mozliwosci wsparcia eksperckiego
projektodawcow przy przygotowaniu dokumentacji przetargowej i prowadzeniu procesu
przetargowego (jest to koszt kwalifikowany zgtaszanego projektu) projektodawcy nie
korzystajg z tej mozliwosci, ttumaczac to brakiem zaufania do ekspertéw zewnetrznych.

Sam proces przetargowy prowadzony jest zwykle przez komoérki administracyjne instytucji
macierzystej IW, nie bedace w istocie czescig systemu wdrazania SPO RZL. Powoduje to
okreslone konsekwencje dla efektywnosci tego procesu. W zwigzku z koniecznoécig obstugi
SPO RZL znacznie wzrosta skala prowadzonych dziatan w stosunku do dotychczasowych
obowigzkow tych komorek. Nie towarzyszyt temu wzrost zasobow, nie mozna tez wesprzeé
ich merytorycznie ani kadrowo ze srodkéw Pomocy technicznej, gdyz nie sg czescig systemu
wdrazania.

Wedtug naszej oceny trudnosci w stosowaniu ustawy o zamowieniach publicznych w
Instytucjach Wdrazajagcych w réwnym stopniu wynikajg z obiektywnych cech stanu
prawnego, jak i z wystepujacych brakéw umiejetnosci i doswiadczenia po stronie oferentow
oraz kadr prowadzacych postepowania u zamawiajgcych.

Dziatania naprawcze odnoszace sie do Instytucji Wdrazajgcych realizujgcych projekty
wlasne w tym trybie powinny by¢ zaprojektowane indywidualnie, odpowiednio dotyczac
szkolen i doradztwa zewnetrznego. Nalezy tez usungc bariery i szerzej wykorzystywac Srodki
pomocy technicznej w zakresie wsparcia eksperckiego komorek zajmujacych sie
przygotowaniem dokumentacji przetargowej i prowadzacych postepowanie.

11l.2.3. Proces przeptywoéw finansowych (Rozdziat 3.2.2)

Proces finansowania powinien zapewnic:

e dostep beneficjentow do $rodkow finansowych zapewniajacy ptynnosc realizacji
projektéw przez beneficjentéw,

Przyjete rozwigzanie w umowach dofinansowania dotyczace mozliwosci wystepowania o
kolejng transze $rodkéw po wydatkowaniu 80% Srodkéw z poprzednich nierozliczonych
dotychczas transz, biorgc pod uwage czas akceptacji i przekazywania srodkéw
beneficjentom przez Instytucje Wdrazajace, moze skutkowaé utratg ich ptynnosci finansowej.

Zagrozenie piynnosci finansowej moze oznacza¢ w wielu przypadkach rezygnacje z
realizacji projektow, co bedzie skutkowato obnizeniem absorpcji srodkéw. Rekomendujemy
wiec obnizenie procentowego progu wydatkow, ktére upowazniatyby do wystepowania o
nastepng transze srodkow.

¢ dostep do finansowania z EFS na poziomie Instytucja Ptatnicza — Komisja Europejska
umozliwiajacy ptynne i petne wykorzystanie przyznanych Polsce srodkéw,

Opébznienia w procesie przeptywu dokumentéw potwierdzajacych dokonanie wydatkow
wystepujg na wszystkich szczeblach struktury systemu wdrazania SPO RZL. Standardowa
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procedura przewiduje, ze czas przeptywu dokumentéw zwigzanych z refundacjg srodkow
wynosi okoto 3,5 miesigca. W rzeczywistosci ,$redni” czas przeptywu dokumentow
potwierdzajacych wydatki przez caty system wynosi okoto 6 miesiecy.

Czas ten jest niezwykle istotny, wyznacza bowiem rzeczywisty ,punkt kontrolny” wydatkdw
dla beneficjentéw wynikajacy zasady n+2, ktéry, przyjmujgc 6 miesiecy jako ,8redni” czas
przeptywu dokumentéw, wypada nie w grudniu lecz, odpowiednio, w czerwcu 2006, czerwcu
2007 i czerwcu 2008 dla kolejnych alokacji rocznych. Innymi stowy ostatnie wydatki jakie
poniosg beneficjenci, ktére bedg mogly zosta¢ uznane przez Komisje za poniesione w
ramach alokacji 2004 r. powinny nastgpi¢ nie pdzniej niz do konca czerwca 2006. Jesli
poniesione i raportowane do konca grudnia 2006 r. wydatki bedg nizsze niz przyznana
alokacja, pozostate $rodki zostang utracone.

Gtéwne przyczyny opodznien to:
e jakosc¢ dokumentéw otrzymywanych od beneficjentow,

e liczba dokumentéw pomocniczych dokumentujgcych wydatki podlegajace kontroli, ktore
powoduijg spietrzenia pracy,

e liczba punktéw kontroli kwalifikowalnosci wydatkéw w procesie i dublowanie czynnosci
kontrolnych.

Wydaje sie, ze etap weryfikacji wydatkéw przez Instytucje Wdrazajagce moze sie sta¢ w
przysztosci powazng barierg w procesie refundacji srodkéw. Juz w tej chwili, kiedy sptywa
jeszcze niewiele wnioskow o ptatnos$é, opdznienia w procesie weryfikacji dokumentow
siegajg w niektorych przypadkach 30 dni. Liczba wnioskdw o ptatnos¢ bedzie, mamy
przeciez nadzieje, szybko rosta. Zachodzi uzasadniona obawa, ze przy ograniczonych
zasobach stuzb finansowych Instytucji Wdrazajacych okaze sie to waskim gardtem procesu i
opo6znienia wzrosna.

Rekomendujemy wprowadzenie zasady miesiecznego przekazywania wnioskéw o ptatnosc¢ i
co wazniejsze wnioskdw o refundacje, co powinno wptyng¢ korzystnie na sprawnos$é
raportowania wydatkow do Komisji Europejskiej.

Wydaje sie takze, ze bez szkody dla bezpieczenstwa srodkéw, mozna zrezygnowaé¢ w
Instytucji Posredniczacej z kontroli wniosku o refundacje s$rodkdw w schematach
konkursowych — pozostang i tak dwa punkty kontroli — w Instytucjach Wdrazajacych i
Instytucji Zarzadzajacej.

Postulujemy takze wytaczenie Instytucji Posredniczacej z kontroli srodkéw w ramach
projektéw wiasnych Instytucji Wdrazajacych. W przypadku gdy Instytucja Wdrazajaca jest
jednoczesnie ostatecznym odbiorcg (projektodawca), Instytucja Posredniczaca dokonuje
oceny kwalifikowalnosci wydatkdow wykazanych we wniosku o ptatno$¢ ostatecznego
odbiorcy. Wprowadzenie tego szczebla kontroli wynika z przekonania, ze IW nie moze
kontrolowa¢ wydatkdéw przez siebie ponoszonych. Dotyczy to jednak specyficznych
projektow, ktore wykonywane sg przez wykonawcow wylonionych w procedurach
przetargowych. Struktura wydatkbw w tych projektach jest precyzyjnie opisana i
zatwierdzana przez 1Z na etapie decyzji o finansowaniu a przede wszystkim, wydatki te
podlegaja audytowi zewnetrznemu wykonywanemu przez biegtych rewidentéw, ktérych
wykonanie jest obligatoryjnym wymaganiem zawartym w umowie z wykonawcami projektow.

Naszym zdaniem warto przemysle¢ ,filozofie” podejscia do kosztéw kwalifikowanych.
Obecna filozofia precyzyjnego dodefiniowywania co jest kwalifikowalne a co nie, grozi
efektem ,kuli sniegowej’. Kazda nowa definicja budzi nowe watpliwosci, ktére muszg byé
dodefiniowane, te z kolei zrodzg nowe pytania... itd. Przykladem moze byc¢
rozpowszechnione przez Instytucje Zarzadzajgcg wyjasnienie dotyczace wydatkéw
zwigzanych z podrézami beneficjentow ostatecznych mowiace, ze koszt podrézy wlasnym
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srodkiem lokomocji bedzie uznawany do wysokosci kosztow transportu publicznego na tej
samej trasie. Rodzi sie od razu pytanie, jaki przyja¢ putap tego kosztu, jesli na danej trasie
nie ma transportu publicznego. Takie drobiazgowe definicie majg oczywiscie swoje
konsekwencje w pracochtonnosci procesu weryfikacji kosztow — przeciez trzeba bedzie
sprawdzi¢, czy raportowany koszt nie przekroczyt kosztoéw transportu publicznego na danej
trasie.

Zapisy Uzupetnienia Programu nie sg w tym zakresie sztywne; jest tez kierunkowa wytyczna
w dokumentach unijnych mowigca, ze koszty kwalifikowane to te koszty, ktére sg niezbedne
do realizacji przedsiewziecia. Daje to mozliwos¢ zwiekszenia roli Instytucji Wdrazajagcych w
zakresie oceny jaki koszt jest niezbedny a jaki nie. Mozna tez wiele kosztéw rozlicza¢ na
zasadzie ryczattu. Z rozméw z Instytucja Zarzadzajaca wynika, ze przyjecie przez Instytucje
Wdrazajace wiekszej odpowiedzialno$ci i inicjatywy w tym zakresie przyjetaby z otwartymi
ramionami. Jednoczesnie Instytucje Wdrazajgce wyrazajg watpliwosci czy moga sobie
pozwoli¢ na jakgkolwiek inicjatywe w tym zakresie. Trudno w tej chwili rozstrzygna¢ czy
obecna postawa Instytucji Zarzadzajgcej wynika z braku inicjatywy Instytucji Wdrazajacych,
czy tez ten brak inicjatywy jest odpowiedzig na szczegdtowe interpretacje Instytuciji
Zarzadzajacej. Faktem jest, Ze w chwili obecnej jest wyrazna tendencja do coraz wiekszego
Lusztywniania” systemu poprzez mnozenie interpretacji, ktére schodzg na coraz nizszy
poziom szczegotowosci. Wydaje sie, ze Instytucja Zarzadzajaca, jesli rzeczywiscie popiera
decentralizacje decyzji w tym zakresie powinna przesyta¢ bardzo wyrazne sygnaty do
Instytucji Wdrazajgcych, m.in. poprzez konsekwentng odmowe kolejnych rozstrzygnie¢ w
tym zakresie.

Kwestia wartg rozwazenia jest kwestia 100% kontroli przez Instytucje Wdrazajace
dokumentéw pomocniczych zatgczanych do wniosku o ptatnosé. Wydaje sie, ze nie ma
powodu, aby do tych Srodkéw nie stosowaC ogodlnie obowigzujgcych zasad audytu
finansowego, ktory, stosujgc analize ryzyka, poprzestaje na kontroli proby a nie catosci
dostarczonej dokumentaciji. W sposéb oczywisty poprawitoby to efektywnos¢ tego procesu.
Badanie proby zamiast 100% dokumentéw stwarza co prawda wieksze szanse na
popetnienie btedu, jednak btad ten, przy zastosowaniu odpowiednich procedur, jest
kontrolowany (wyrazony tzw. poziomem ufnosci badania). Kwestia otwartg jest takze pytanie,
czy przecigzone pracg, w przypadku kontroli 100%, stuzby finansowe nie beda popetniaé
wiekszych btedéw lub stosowacé ,prébkowania” w sposéb spontaniczny. Wydaje sie wiec, ze
wprowadzenie zasady probkowania przy weryfikacji dokumentacji zataczanej do wnioskéw o
ptatno§¢ w sposéb usystematyzowany, zaowocowatoby wiekszg droznoscig procesu
refundacji, przy zachowaniu kontrolowanego poziomu zaufania do wynikow ich weryfikacji.
Wymagatoby to natychmiastowego przygotowania stuzb finansowych Instytucii
Wdrazajgcych do stosowania metod analizy ryzyka i technik prébkowania stosowanych
przez audyt finansowy.

W przypadku dziatan prefinansowanych z Funduszu Pracy trudno zrozumie¢ dlaczego te
same dziatania i koszty ich realizacji realizowane juz wczes$niej przez te same jednostki
(PUP) byty sprawozdawane (i nadal sg) w znacznie prostszy od obowigzujagcego w SPO RZL
sposob. Jedli do tej pory system kontroli tych $rodkéw nie budzit zastrzezen, to
rekomendujemy oparcie sie w tym przypadku na stosowanych wczesniej zasadach
raportowania dotyczgacego poniesionych wydatkéw, bez koniecznosci weryfikowania
dokumentéw pomocniczych na poziomie Instytucji Wdrazajacych. Nie zwalniatoby to PUP z
koniecznosci przygotowywania zestawien kosztéw dotgczanych do wnioskéw o pfatnosé,
lecz nie trzeba bytoby zalgczaé do wnioskdw kopii dokumentéw potwierdzajgcych
poniesienie kosztow (faktury i inne rownowazne dowody). Jednocze$nie WUP kontrolowatby
tylko kwalifikowalnos¢ kosztéw na podstawie zestawien, podobnie jak to ma miejsce przy
kontroli przez Instytucie Posredniczacg wniosku o refundacje Instytucji Wdrazajace;.
Podobng zasade mozna by stosowac réwniez dla innych dziatan finansowanych z funduszy
celowych (np. PFRON), ktérych beneficjentami sg jednostki sektora finanséw publicznych.
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Priorytetem powinno sie tez sta¢ uruchomienie modutu finansowego SIMIK, ktéry zawieratby
generator wnioskéw pfatniczych dla beneficjentéw, tak, aby na podstawie ich wnioskow
mozliwe byto sporzadzenie wniosku o refundacje na poziomie Dziatania. Przyspieszytoby to
znacznie proces przeptywu dokumentow w systemie.

lll.2.4. Proces monitorowania (Rozdziat 3.2.3)

W systemie monitorowania mamy do czynienia z dwoma typami informacji. Pierwszy to
informacja niezbedna do biezacej i ex-post oceny zgodnosci osiggnie¢ programu z jego
celami, tu jestesmy zdania, ze niewielkie opdznienia w generowaniu i analizie tych danych,
nie majg wptywu na s$ledzenie ogdlnej skutecznosé programu - to co nas interesuje to
rezultaty i oddziatywanie, a te i tak zwykle przesuniete sg w czasie w stosunku do biezgcych
osiggnie¢ projektdw (produktéw) i nie sg wiasciwym narzedziem interwencji w biezace
zarzadzanie programem. Drugi typ informacji to informacje charakteryzujgce dynamike
wdrazania programu, czyli wskazniki charakteryzujgce stopien zakontraktowania srodkow i
stopien wydatkowania srodkéw. Te informacje sg kluczowe dla biezgcego monitoringu
operacyjnego postepoéw realizacji programow.

Wydaje sie, ze w zamierzeniu twoércéw systemu monitorowania funduszy strukturalnych
System Informatyczny Monitoringu i Kontroli Finansowej SIMIK miat potagczy¢ w jedno oba
wspomniane typy informacji. Niestety system ten nie zostat do tej pory w petni wdrozony, w
zwigzku z tym funkcjonujacy system sprawozdawczos$ci oparty na przeptywie dokumentow
przez kolejne szczeble systemu wdrazania, gdzie dane sg pracowicie agregowane i
przekazywane wyzej, okazat sie niewydolny. Nie wypetnia, naszym zdaniem, jednej ze
swych podstawowych, z punktu widzenia zarzadzania programem, funkcji — nie dostarcza na
czas wiarygodnych danych niezbednych do monitoringu operacyjnego programu. Dlatego w
zarzadzaniu SPO RZL obserwujemy tendencje do siegania po niezbedng informacje poza
y,oficjalnym” systemem sprawozdawczosci. W chwili obecnej naliczyliSmy cztery niezalezne
procedury zbierania danych na temat wdrazania programu: (1) ,Oficjalny” system
sprawozdawczosci ,sprzezony” z (nie dziatajacym) systemem SIMIK, (2) system
sprawozdawczoéci finansowej prowadzony na bazie danych generowanych w poprzednio
wspomnianym systemie — zbieranie informacji przez Instytucje Zarzadzajgcg w tym systemie,
dotychczas realizowane ,nieoficjalnie”, od momentu zaakceptowania nowej ksiegi procedur
stanie sie ,oficjalnym” systemem sprawozdawczosci w SPO RZL, dodajmy dublujgcym
system powyzej opisany, (3) system ankietowania Instytucji Wdrazajgcych realizowany na
zamowienie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej (Instytucja Zarzadzajaca
Podstawami Wsparcia Wspolnoty), zbiera poprzez Instytucje Wdrazajace, posredniczace a
nastepnie Instytucje Zarzadzajgcq te same dane na temat zakontraktowania, kosztéw i
wydatkowania w systemie miesiecznym (poprzednie systemy dziatajg w interwale
kwartalnym), (4) funkcjonuje wreszcie system PEFS - Podsystem Monitorowania
Europejskiego Funduszu Spotecznego stuzgcy gromadzeniu danych na temat beneficjentéw
ostatecznych projektow i majgcy umozliwi¢ badanie oddziatywania programu po uptywie
okreslonego czasu od jego zakonczenia. W efekcie obcigzenie obowigzkami zwigzanymi ze
sprawozdawczoscig rosnie, natomiast jakos¢ danych pozostawia wiele do zyczenia.

Krytycznie oceniamy tez objetos¢ sprawozdan, w szczegdlno$ci liczbe sprawozdawanych w
systemie wskaznikéw. Antycypujac utatwienia jakie miat da¢ system SIMIK nie ograniczano
sie na etapie programowania w mnozeniu wskaznikéw. Ich przydatnosc¢ jest (nieprecyzyjne
definicje, brak wskaznikow bazowych), jak to dyskutowaliSmy w rozdziale, problematyczna,
jest to natomiast kolejna porcja pracy dla sprawozdajacych.

Monitorowanie stopnia kontraktowania za pomocg wskaznika zdefiniowanego jako suma
kwot decyzji przyznajacych dofinansowanie w projektach jest naszym zdaniem niewtasciwe.

26



grupa doradcza

Raport z Fazy | i Il badania pt. ,Ocena systemu zarzadzania i wdrazania SPO RZL 2004-2006" S ’ e n n a

Rozumiemy, ze wskaznik ten kontroluje poziom zobowigzan po stronie systemu, jest wiec
dobrym wskaznikiem planowania, natomiast do celéw monitoringu wdrazania wydaje sie
nieefektywny, przeszacowuje bowiem wartos¢ zakontraktowanych w danym momencie
srodkéw z powodu dystansu czasowego dzielacego moment decyzji od momentu podpisania
umowy. Z tego samego powodu Zle prognozuje wydatki.

Wydanie wzoréw sprawozdan w formie rozporzadzen okazato sie duzym utrudnieniem w
procesie wdrazania, gdyz wprowadzenie jakiejkolwiek zmiany do standardu sprawozdania
wymaga dtugiego procesu nowelizacji rozporzadzenia.

Pomimo tak rozbudowanej sprawozdawczos$ci merytorycznej zaden z wspomnianych
systemow nie jest powigzany z systemem wystepowania o ptatnosci, co zmniejsza
wiarygodnosc¢ decyzji zatwierdzajgcych ptatnosci na rzecz beneficjentow.

W zwigzku z powyzszym, zespdt ewaluacyjny rekomenduje stworzenie w przysztych
programach finansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego jednolitego systemu
sprawozdawania, w ktorym sprawozdania z realizacji projektu petnityby jednoczes$nie funkcje
wniosku o ptatno$é. Ograniczy to znaczaco obcigzenia biurokratyczne, a przede wszystkim
zapewni petng ocene wniosku o pfatnos¢, ktéry zawieraC¢ bedzie szczegdtowe i spojne
informacje o fizycznym i finansowym postepie realizacji projektu. Przyszly wniosek o
ptatnos¢ winien bowiem zawiera¢ informacje, ktére znajdujg sie w obecnym sprawozdaniu z
realizacji projektu z rozbudowang czescia finansowa, umozliwiajacg przypisanie
poniesionych wydatkdéw zaréwno do informacji z wniosku aplikacyjnego i umowy o
dofinansowanie, jak réwniez do dokumentéw finansowych, zatagczanych do obowigzujgacego
obecnie wniosku o pfatnosé. Pozwoli to na konfrontowanie przez akceptujgcych pfatnosé,
danych finansowych z danymi na temat postepdw rzeczowych projektu.

Z drugiej strony sprzezenie tych dwoch systemow w jeden pozwoli na gromadzenie bardziej
wiarygodnych danych w systemie monitoringu merytorycznego, w zatozeniu opartym o
SIMIK. Mamy $swiadomos¢, ze informacje na temat produktow i rezultatéw dotrg do systemu
z opdznieniem (pojawig sie wraz z pierwszymi wnioskami o ptatnosc) ale bedg wiarygodne,
bo zweryfikowane zatwierdzonymi kosztami i spdjne dzieki temu ze wskaznikami kosztow
(wktad). Zachowanie kwartalnego cyklu wprowadzania danych do systemu monitoringu
merytorycznego (obecnie realizowane poprzez agregowanie sprawozdan raz na kwartat) nie
wydaje sie konieczne, w szczegdlnosci jedli uda sie uruchomic¢ kolejne funkcjonalnosci
systemu SIMIK.

Rekomendujemy przyjecie jako wskaznika kontraktowania wskaznika sumujgcego kwoty
podpisanych uméw w obu procedurach wylaniania wnioskéw: konkursowej i
pozakonkursowej, pozostawiajac obecny wskaznik do monitorowania poziomu zobowigzan.

Rekomendujemy przyjecie priorytetdbw co do uruchamiania kolejnych funkcjonalnosci
systemu SIMIK. Warto zauwazy¢, ze funkcjonujgcy system SIMIK rozwigzatby wiekszos¢ z
sygnalizowanych w rozdziale probleméw. Perspektywa petnego uruchomienia wszystkich
funkcjonalnosci SIMIK, jak to dyskutowalismy w Rozdziale 3.2.3. Ocena procesu
monitorowania, jest blizej nieokreslona. Nie brakuje gtosoéw, ze nie nastgpi to w obecnej
perspektywie programowej. Dlatego nalezy podja¢ decyzje ktore funkcjonalnosci bedg
uruchamiane w pierwszej kolejnosci, a z ktérych by¢ moze na obecnym etapie nalezy
zrezygnowac.

Pilnie potrzebny jest modut finansowy, ktéry zawieratby generator wnioskéw pfatniczych dla
beneficjentow, tak, aby na podstawie ich wnioskdw mozliwe bylo sporzadzenie wniosku o
refundacje na poziomie dziatania. Pozwolitoby to przyspieszenie procesu refundacji srodkow,
ktérego ptynnos¢ jest kluczowa dla wykorzystania alokacji SPO RZL. (patrz Rozdziat 3.2.3.
Ocena procesu przeptywéw finansowych). Z harmonogramu wdrazania systemu SIMIK dla
SPO RZL wynika, iz wprowadzanie danych finansowych do systemu SIMIK powinno
rozpoczaé sie 12 wrzesnia 2005 roku. Pracownicy instytucji wdrgzajacych nie dysponujg
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wystarczajgcg wiedzg o funkcjonalnosciach tego modutu. Konieczne jest zatem podjecie
intensywnych szkolen skierowanych do pracownikéw komaorek finansowych poszczegdlnych
Instytucji Wdrazajacych. Przy czym konieczne jest udostepnienie generatora wniosku o
ptatnos¢ projektodawcom. W przeciwnym wypadku na Instytucje Wdrazajgce natozony
zostanie obowigzek wprowadzania do systemu wszystkich dokumentow ksiegowych
potwierdzajacych wydatki poniesione przez projektodawcow, na poziomie kazdego projektu.

Konieczne jest takze pilne udostepnienie generatora sprawozdan monitoringowych, tak aby
na podstawie sprawozdan beneficjentow mozliwe byto sporzadzanie sprawozdan z dziatanh.
W tej chwili caly system monitorowania ma znaczne opdznienia. Jezeli generator
sprawozdan umozliwi sumowanie danych liczbowych zawartych w sprawozdaniach od
projektodawcéw i tworzenie na tej podstawie sprawozdania z Dziatania, pozwoli to na
udroznienie procesu, utatwi prace Instytucji Wdrazajacych i pozwoli na lepsze
zagospodarowanie pracownikéw odpowiednich komérek.

111.2.5. Proces przeptywu informacji (Rozdziat 3.2.4.)

Respondenci ze wszystkich szczebli systemu wdrazania SPO RZL sygnalizuja, ze wystepuje
powazny problem w komunikacji pomiedzy instytucjami: brak jest ustalonych kanatéw i
procedur komunikacji, kontakty majg charakter doraznych interwencji a nie regularnych
spotkan, informacje krazace w systemie sg spdznione i niewiarygodne (czesto sprzeczne).

Krytycznie oceniana jest rola Instytucji Zarzadzajacej - do chwili obecnej IZ nie uruchomita w
Internecie do$¢ powszechnie stosowanej w takich przypadkach strony ,Czesto zadawanych
pytan” (FAQ — ang. Frequently Asked Questions). Dlugo w ogdle nie stosowano zasady
przekazywania odpowiedzi na pytanie zadane przez Instytucje Wdrazajaca do pozostatych
Instytucji Wdrazajacych.

W wywiadach sygnalizowano tez problemy z komunikacjg wewnetrzng w instytucjach. W
niektérych Instytucjach Wdrazajacych korespondencja wchodzaca nie jest wiasciwie
rozdzielana, a pisma nie sg analizowane. Komoérki organizacyjne i pracownicy nie przekazujg
sobie informaciji otrzymywanych z 1Z. W zwigzku z tym zadawane pytania powtarzajg sie.

Wydaje sie, ze nalezy pilnie wprowadzi¢ procedury komunikowania sie Instytuciji
Zarzadzajacej z Instytucjami Wdrazajgcymi, ktére pozwolg na uporzadkowanie przeptywu
informaciji krgzacych w tej chwili w sposéb nieskoordynowany w systemie. Przede wszystkim
dotyczy to odpowiedzi na pytania IW pojawiajgce sie w procesie wdrazania. Rekomendujemy
stworzenie w |Z stanowiska do komunikacji z Instytucjami Wdrazajgcymi. Wszystkie pytania
od Instytucji Wdrazajgcych i wszystkie odpowiedzi przechodzityby przez to stanowisko.
Kazde pytanie powinno by¢ zarejestrowane i skierowane do wtasciwej merytorycznie osoby.
Odpowiedz uzyskana od tej osoby powinna by¢ zatwierdzona przez wyznaczong osobe z
kierownictwa Instytucji Zarzadzajgcej. Powinna by¢ prowadzona baza danych pytan i
odpowiedzi, po to by nie zajmowac¢ sie ponownie wczesniej rozstrzygnietymi problemami.
Podstawowym kanatem komunikacji powinna by¢ poczta elektroniczna.

Powinna zosta¢ takze uruchomiona strona internetowa z ,Czesto zadawanymi pytaniami”
(FAQ). Baza danych pytan i odpowiedzi, o ktérej méwimy powyzej, mogtaby by¢é wprost
umieszczana na stronie internetowej FAQ.
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ll.2.6. Rola partnerow spoteczno-gospodarczych we wdrazaniu SPO RZL
(Rozdziat 3.2.5)

Sktad Komitetu Monitorujgcego i Komitetoéw Sterujgcych jest dobrany w sposéb wiasciwy, a
tryb wyboru uczestnikdw posiedzen, zapewnia réwny dostep wszystkim najwazniejszym
partnerom.

W wiekszosci przypadkow, osoby reprezentujgce organizacje wchodzace w sktad komitetow
nalezg do grona os6b decyzyjnych w tych organizacjach dzieki czemu wykazujg duzg
samodzielno$¢ w prezentowaniu swoich opinii podczas obrad. Z drugiej jednak strony jest to
przyczyng czestych nieobecnosci tych oséb na posiedzeniach komitetéw. W prawie kazdym
przypadku, organizacja, czy tez jej odpowiedni organ otrzymuje informacje zwrotng od
wydelegowanej osoby.

Niemniej jednak same organizacje biorgce udziat w pracach komitetow, w niedostateczny
sposob realizujg zadania zwigzane z reprezentowaniem opinii swoich srodowisk - nie
odnotowano ,zorganizowanych” form informowania reprezentowanych przez organizacje
srodowisk, jak rowniez zbierania ich opinii na temat programu.

Czionkowie komitetow deklarujg zrozumienie swojej roli i wysoko oceniajg swojg
skutecznos¢. Jednak analiza protokotéw z posiedzen komitetdw nie potwierdza tej
pozytywnej samooceny. Na podstawie raportéw mozna odnie$¢ wrazenie, ze przedstawiciele
partnerow spotecznych i gospodarczych ograniczajg sie do zapoznania sie z dokumentami,
wystuchania komentarzy i uwag oraz zagtosowania za przyjeciem. Wiekszg aktywnos¢é w tym
zakresie wykazujg cztonkowie Komitetu Monitorujgcego.

Cztonkowie Komitetow Sterujgcych nie korzystajg z wykonywania swojej roli ,sterujacej”’ przy
akceptowaniu Ramowych Planéw Realizacji Dziatan, skupiajg sie natomiast na analizie
projektéw wytanianych w procedurze pozakonkursowej, gdzie ich rola ,sterujgca”, jak to byto
dyskutowane juz wczesniej, nie moze by¢ realizowana.

Czionkowie komitetdw swoje przygotowanie do petnienia powierzonych im zadanh ocenili
pozytywnie, niemniej zwracali uwage na fakt, iz w pewnych dziedzinach, zwigzanych ze
specyfikg okreslonych projektow, nie czujg sie kompetentni do udziatu w dyskusiji i opierajg
sie na sagdzie pozostatych cztonkdéw komitetéw. Nalezy zwrdcic uwage, iz respondenci,
wskazujgc na zrodito przygotowania do prac KS i KM , wskazywali gtdwnie witasng prace i
doswiadczenie oraz uczestnictwo w szkoleniach, podejmowanych we wtasnym zakresie.
Nisko ocenili natomiast dziatania podejmowane przez Instytucje Zarzadzajacg (szkolenia),
kierowane do cztionkow komitetéw, jako niewystarczajgce zaréwno pod wzgledem czestosci
szkolen, jak i ich jako$ci. Zwrécono takze uwage na brak innego, poza szkoleniami, wsparcia
merytorycznego ze strony Instytucji Zarzadzajace.

Celowe wydaje sie promowanie Komitetéw Sterujgcych i Komitetu Monitorujgcego (i ich
cztonkow) ws$rdd beneficjentow i Srodowisk spoteczno-gospodarczych. Czionkowie
Komitetow Sterujgcych i Komitetu Monitorujgcego, podobnie jak parlamentarzysci, powinni
by¢ ,dostepni” dla beneficjentow programu, ktérych reprezentujg. Powinno to zaowocowaé
wzrostem zainteresowania $rodowisk spoteczno-gospodarczych programem i udziatem w
jego zarzadzaniu i wdrazaniu.

Rekomendujemy takze objecie cztonkéw Komitetéw Sterujacych i Komitetu Monitorujacego
szkoleniami podnoszacymi ich kompetencje w zakresie wypetniania swoich zadan. Szkolenia
powinny dotyczy¢ zagadnien zwigzanych ze specyfika wdrazania funduszy strukturalnych, w
szczegolnosci EFS, a ich celem powinno by¢ pogtebienie zrozumienia dziatania systemu,
jego mechanizmow, priorytetdw i ograniczen. Powinno to sie przyczyni¢ do bardziej
swiadomego petnienia roli ,partnera” w zarzadzaniu programem.
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11.2.7. Zasoby ludzkie w systemie zarzadzania i wdrazania SPO RZL (Rozdziat 3.2.6)

System instytucjonalny wdrazania tworzy Instytucja Zarzadzajaca, dwie Instytucje
Posredniczace oraz 21 Instytucji Wdrazajagcych (w tym 16 WUP). Ogolem w systemie
zarzadzania i wdrazania zatrudnionych jest 564 pracownikdw merytorycznych. Ogdlna
charakterystyka zasobow ludzkich przeprowadzona zostata na podstawie wynikdw badania
ankietowego przeprowadzonego na probie 386 osdb, co stanowi 68,4% catej populacji oséb
zatrudnionych w systemie zarzadzania i wdrazania SPO RZL. Ponizszy opis nie dotyczy
wiec rzeczywistej charakterystyki oséb zatrudnionych w SPO RZL, ale ze wzgledu na bardzo
duzy odsetek osob przebadanych, stanowi wiarygodne zrédio informacji, pozwalajace na
formutowanie wnioskéw co do catej populaciji.

Pracownicy zaangazowani we wdrazanie SPO RZL to w wiekszosci ludzie mtodzi, ktérzy nie
przekroczyli 35 roku zycia. Sg dobrze wyksztatceni — 94% ma wyksztatcenie wyzsze.
Zdecydowana wiekszos¢ pracownikéw to osoby o krotkim stazu pracujgce w obecnym
miejscu pracy nie dtuzej niz dwa lata.

Zdecydowana wiekszo$¢ pracownikow deklaruje, ze rozumie swojg role we wdrazaniu SPO
RZL, zna swdj zakres obowigzkow i zna pisemne procedury, ktore dotyczg wykonywanych
przez nich zadan i czynnosci zawodowych. Pracownicy nie zgtaszajg uwag do wyposazenia
technicznego swojego miejsca pracy

Pracownicy zatrudnieni przy SPO RZL wskazujg na dobrg atmosfere i partnerskie stosunki
panujace w miejscu pracy. Wykazujg bardzo wysoki poziom motywacji do wykonywane;j
pracy, majg poczucie spetniania waznego zadania, identyfikujg sie z jego celami, wykazujg
wysokie zaangazowanie oraz wysoko oceniajg zaangazowanie swoich kolegéw. Przy tym
majg poczucie ,wyrozniania si¢” od pracownikéw innych komérek organizacyjnych instytucji
macierzystych (patrz Rozdziat 3.2.6). Zdecydowana wiekszos¢ respondentéw uwaza, ze
komérki organizacyjne zajmujace sie wdrazaniem SPO RZL wyrdzniajg sie na tle catej
instytuciji:

e wiekszym obcigzeniem pracg (46,9% wskazan),
¢ wiekszym zaangazowaniem pracownikow w wykonywane obowigzki (40,9% wskazan),
e wyzszym poziomem kompetencji pracownikow (25,6% wskazan).

Nie wyrézniajg sie natomiast poziomem zarobkéw (tylko niecate 5% respondentow jest tego
zdania). Biorac pod uwage, ze poziom zarobkoéw respondentéw jest przez nich samych
oceniany zdecydowanie negatywnie, moze to by¢ przyczyng narastajgcej frustracji
pracownikéw i obserwowanej rotacji kadr w instytucjach tworzacych system zarzadzania i
wdrazania.

Rotacja pracownikéw jest bardzo waznym problemem systemu zarzgdzania i wdrazania
SPO RZL sygnalizowanym w wywiadach. Przyczyng jest narastajgca frustracja miodych,
dobrze wyksztatconych pracownikow, ktérzy majg poczucie, ze pracujg intensywnie i z
zaangazowaniem, a nie sg stosownie do tego wynagradzani. Rotacja pracownikéw jest
kosztowna - nowi pracownicy wymagajg intensywnych szkolen i wzmozonego nadzoru
dopdki nie nabiorg doswiadczenia. Wigze sie to konkretnymi kosztami, ktére ponosi system,
nie moéwiac juz o zmniejszeniu efektywnos$ci i zwiekszeniu poziomu ryzyka zwigzanego z
brakiem doswiadczenia nowej kadry. W tej sytuacji warto zastanowi¢ sie nad bardziej
kompleksowg politykg kadrowo-ptacowa i rozwoju zasobow ludzkich (np. $ciezki kariery) w
Instytucjach Zarzadzajacej i Wdrazajagcych SPO RZL.
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11l.2.8. Efektywnos¢ kosztowa (Rozdziat 3.3)

Przecietny catkowity kwartalny koszt administrowania na Instytucje Wdrazajaca ksztattuje
sie na poziomie 230 tys. zt, gdzie 192 tys. stanowig koszty wynagrodzen a 38 tys. pozostate
koszty. Sredni kwartalny koszt wynagrodzen Instytucji Wdrazajacej zwigzany z obstugg SPO
RZL wynosi 192 tys. zt, a $redni koszt wynagrodzen finansowany z pomocy technicznej
wynosi 122 tys. zt (64,5%).

Stosunek $rednich kosztéw administrowania do planowanych wydatkéw na lata 2004 — 2006
ksztattuje sie na poziomie 1,06%. Wskaznik ten zostat wyliczony dla wszystkich
analizowanych jednostek, dla ktérych dane byty dostepne (tj. PFRON, USC, BWEFS MENIS,
DWF MGiP, PARP oraz wszystkich WUP-6w). Biorgc pod uwage wytacznie dane dotyczace
WUP (Dziatania 1.2 i 1.3) wskaznik ten ksztattuje sie na poziomie 2,02%.

Jest on stosunkowo niski biorgc za miare odniesienia np. do poziomu kosztow
administrowania programami przedakcesyjnymi przez agencje wdrazajace, ktory ustalit sie
shistorycznie” na poziomie 5% do 7% budzetu programu. Podobny poziom kosztow
zarzadzania, co prawda w przypadku programoéw innowacyjnych, przewiduje
Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 448/2004, wg. ktoérego ,Dla Inicjatyw Wspodlnotowych,
dziatann innowacyjnych i specjalnego programu PEACE |II, limit <poziomu kosztow
zarzgdzania programem> powinien wynosi¢ 5% catkowitego udziatu funduszy
strukturalnych.”

Biorac pod uwage duzg rotacje kadr, ktéra jest bardzo wazng i kosztowng barierg wdrazania
programu (patrz uwagi powyzej i Rozdziat 3.2.10), ponownie wracamy do rekomendacji
wprowadzenia zmian w polityce kadrowo-ptacowej Instytucji Zarzadzajacej i Wdrazajacych
SPO RZL.

11.2.9. Wsparcie systemu zarzadzania i wdrazania dziataniami finansowanymi z
Priorytetu 3 ,,Pomoc techniczna”

Badanie pozwala na generalnie pozytywng ocene zaprojektowanego zakresu pomocy
technicznej. Ewaluatorzy nie stwierdzili luk w stworzonych mozliwosciach wsparcia (moze z
wyjatkiem mozliwoéci zatrudniania ekspertéw do pracy w Komisjach Oceny Projektow), nie
stwierdzili tez wystepowania zbednych typow projektow. Wydaje sie wiec, ze zakres
wsparcia jest zaprojektowany witasciwie. Badanie nie wykazato wystepowania sytuaciji
niewtasciwego wykorzystywania Srodkow przez beneficjentow, pozwolito natomiast na
odnotowanie ogolnie dobrej oceny beneficjentdw wobec stworzonych mozliwosci wsparcia.
Trudnos¢ w ocenie skutecznosci wdrazania Priorytetu 3 ,Pomoc techniczna” stwarza fakt, ze
w Uzupetnieniu Programu nie zdefiniowano zadnych wskaznikéw na poziomie produktow,
rezultatéw i oddziatywania.

Stwierdzono pewne szczegodtowe problemy przy realizacji Priorytetu 3 ,Pomoc techniczna”:

e zaréwno beneficienci jak i czionkowie KS majg problemy z interpretacjg
szczegotowych zapisbw dokumentéw programowych, zwltaszcza w zakresie
dopuszczalnosci wydatkéw, stwierdzajg tez pewne braki w zakresie mozliwosci
uznawania niektorych kosztéw),

e beneficjenci nie majg wystarczajgcych umiejetnosci w zakresie przygotowywania
dobrych wnioskéw,

e sposbéb prezentowania wnioskow podczas posiedzeh KS jest stabym punktem
systemu — prezentacje sg czesto Zle przygotowane, a osoby prezentujgce wnioski
niewiele o nich wiedza,
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do momentu przeprowadzania badania nie wykorzystano wielu mozliwosci jakie
stwarzajg zapisy dokumentéw programowych w obszarze pomocy technicznej (stabg
strong jest zwtaszcza brak systemu szkolen dla instytucji uczestniczacych we
wdrazaniu); uznanie wystarczalnosci dziatan realizowanych w ramach projektu Phare
okazato sie w ocenie ewaluatoréw nieuzasadnione,

natozenie na KS obowigzku weryfikacji kwalifikowalnosci wydatkéw nie zdaje
egzaminu z powodu niejasnosci zapiséw dokumentéw programowych, sftabego
przygotowania cztonkéw KS do petnionych przez nich roli, realizowania tych zadan
dorywczo, braku czasu na rzetelng analize dokumentow, a takze w pewnej mierze
brak zrozumienia istoty pomocy technicznej,

Zz powyzszych wzgledow przyjecie zasady opiniowania wnioskow z zakresu pomocy
technicznej przez gremium spoteczne nie wydaje sie najlepszym rozwigzaniem, nie
jest tu bowiem niezbedny mechanizm kontroli spotecznej, poniewaz typy wsparcia sg
wasko zdefiniowane, a przedktadane projekty nie konkurujg ze soba,

IZ nie komunikuje sie z pozostatymi beneficjentami pomocy technicznej w sposéb
wystarczajacy, a zwtaszcza w obszarze schematow a Dziatania 3.1 i 3.2.

Ewaluatorzy przedktadajg nastepujgce rekomendacije:

niezbedne jest wzmocnienie systemu wewnetrznej informacji o wszystkich
mozliwoséciach, jakie stwarza pomoc techniczna (promocja wewnetrzna — w ramach
systemu wdrazania),

przydatne jest opracowanie uporzgdkowanej informacji o kwalifikowalnoéci typéw
projektow i wydatkéw, nalezy jednak unikaé nadmiernej szczegotowosci, aby nie
usztywni¢ systemu i nie stwarzac ryzyka odrzucenia w przyszitosci rozliczenia czesci
kosztéw jako niekwalifikowalnych,

nalezy przyspieszy¢ wdrazanie petnego zakresu wsparcia w ramach schematu ai b
Dziatania 3.1 (w odniesieniu do Dziatania 3.2 nasze badanie bedzie pogtebione w
Fazie Ill i wowczas dopiero mozliwe bedzie jednoznaczne dokonanie oceny w tym
zakresie),

rozwazy¢ nalezy rezygnacje z tzw. uspofecznienia procesu wdrazania pomocy
technicznej; gdyby to jednak okazato sie nie mozliwe z racji nadrzednych, a takze
zanim dokonana zostanie weryfikacja tego pomystu, pilnie nalezy:

o0 zintensyfikowac¢ szkolenia dla czionkéw KS,

0 opracowaé¢ i upowszechni¢ wsrdéd czionkow KS przejrzyste syntetyczne
opracowania dotyczace celdéw pomocy technicznej, mozliwych form wsparcia,
kwalifkowalnosci kosztow itp.,

o0 zwotywac posiedzenia czesciej, o ile nastepuje zwiekszony naptyw wnioskéw,

0 przestrzegaé termindw przekazywania wnioskow przewidzianych do dyskusji
na posiedzeniu KS,

0 zwrdci¢ wiekszg uwage na jako$¢ prezentacji wnioskdw na posiedzeniach KS,

rozwazy¢ nalezy mozliwos¢ przeniesienia obowigzku weryfikacji kwalifikowalnosci
wydatkoéw z KS na Instytucje Wdrazajaca Priorytet 3,

zintensyfikowa¢ szkolenia dla instytucji — beneficjentéw pomocy technicznej z
zakresu mozliwego wsparcia oraz z zakresu tworzenia projektéw i przygotowywania
whnioskéw.
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IV. Ocena systemu zarzadzania i wdrazania SPO RZL

Skuteczno$c¢ osiggania celéw operacyjnych

Zadania systemu zarzadzania i wdrazania mogq by¢ oceniane w dwdch aspektach:
o skutecznosci osiggania celéw operacyjnych,
o skutecznosci osiggania celdw programowych.

Miarg skutecznosci osiggania celéw operacyjnych bedzie stan zaawansowania
kontraktowania i wydatkowania programu. Wyniki przeprowadzonej analizy wykazuja, iz na
koniec Il kwartatu 2005 r. wartos¢ wydatkéw poniesionych przez beneficjentéw w ramach
realizowanych projektéw wyniosta 3,98% ogo6tu alokacji SPO RZL. W przypadku dokonanych
ptatnosci wartos¢ ta uksztattowata sie na poziomie 0,98%. Plany wydatkowania nie zostaty
wykonane w 2004 roku i nie bedg prawdopodobnie wykonane takze w roku biezgcym
(warto$¢ poniesionych wydatkéw w roku 2004 stanowita jedynie 1,21% planu wydatkéw na
rok 2004, natomiast dla roku 2005 - na koniec potrocza wyniosta 1,87% wartosci planéw
okreslonych w Ramowych Planach Realizacji Dziatan).

W tym kontek$cie ogodlna ocena skutecznosci wdrazania SPO RZL dla catego systemu
wdrazania jest niesatysfakcjonujgca.

Skutecznos$c¢ osiggania celow programowych

W zwigzku z niewielkim zaawansowaniem programu i nieduzg liczba faktycznie
realizowanych projektow trudno oceni¢ skutecznos¢ programu w chwili obecnej. Mozna
oceniac¢ skutecznos¢ tych dziatan, ktoére sg zakonczone lub mocno zaawansowane. Ocena
osiggania wskaznikow produktéw w dziataniach 1.2 i 1.3 jest dobra. Zadowalajgce sg tez
wskazniki rezultatow.

Efektywno$c¢ kosztowa zarzgdzania programem

Efektywnos$¢ kosztowag zarzadzania programem scharakteryzowaliSmy proporcjg srednich
kosztéw administrowania do planowanych wydatkéw. Bioragc pod uwage lata 2004 — 2006
wskaznik ten ksztattuje sie na poziomie 1,1%.

Jest on stosunkowo niski biorgc za miare odniesienia np. poziom kosztéw administrowania
programami przedakcesyjnymi przez agencje wdrazajace, ktory ustalit sie ,historycznie” na
poziomie 5% do 7% budzetu programu.

Koszty administrowania programami przez Instytucje Wdrazajgce to gtéwnie koszty
wynagrodzen (okoto 80%). Niski poziom wynagrodzen pracownikow zaangazowanych w
zarzadzanie i wdrazanie SPO RZL jest przyczyng duzej rotacji kadr, ktéra w sposéb bardzo
istotny zmniejsza skuteczno$¢ i efektywnos¢ wdrazania oraz rodzi dodatkowe koszty
(szkolenia nowych pracownikow, niska efektywno$¢ pracy, koniecznoS¢ wzmozonego
nadzoru, zmniejszenie bezpieczenstwa srodkéw publicznych). Konieczna jest w zwigzku z
tym zmiana polityki kadrowo-ptacowej w instytucjach zarzadzajacych i wdrazajgcych SPO
RZL.

Efektywnos¢ osiggania celéw programu.

Poréwnujac niski poziom wydatkowania i nieco wyzszy poziom wykonania wskaznikow
produktu mozna wnioskowa¢, ze efektywnos¢ osiggania celéw programu, w odniesieniu do
poziomu produktéw i rezultatow jest lepsza niz zaktadano. Na tym etapie jednak bardzo
trudno jest przesadzac¢ o tym czy tendencja ta sie utrzyma.

Bezpieczenstwo srodkow

Przyjete rozwigzania w zakresie nadzoru nad prawidtowym wydatkowaniem $rodkdéw nie
budzg zastrzezen. Odnosimy wrecz wrazenie, ze system jest bardziej nastawiony na
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kontrole niz tego wymagajg istniejace procedury. Przyktadowo odnotowaliSmy praktyke
uzupetniania przez Instytucje Wdrazajace dokumentaciji aplikacyjnej o dodatkowe zatgczniki,
precyzyjniej niz standardowe, opisujgce budzet projektéw zgtaszanych przez wnioskujgcych.
Dodatkowe funkcje kontrolne petnig tez Instytucje Posredniczace — stanowigc trzeci stopien
kontroli kwalifikowalnosci wydatkow.

Jednoczesnie zwracamy uwage, ze przy obecnym braku spéjnosci systemu monitorowania
merytorycznego projektow z ptatnosciami, podstawowa zasada monitorowania i zarzadzania
finansami projektow, zgodnie z ktérg dokonywanie ptatnosci jest uzaleznione od postepu
realizacji projektu, w przypadku SPO RZL nie moze zosta¢ zastosowana.

Rekomendujemy sprzezenie systemu monitoringu merytorycznego 2z systemem
wnioskowania o pfatnos¢. Moze to nastgpi¢ w drodze uregulowan proceduralnych
zobowigzujgcych stuzby finansowe do uwzgledniania przed podjeciem decyzji tredci
raportéw merytorycznych.

Przejrzystosc

Przejrzystos¢ przyznawania pomocy oznacza rowny dostep potencjalnych beneficjentéw do
pomocy w tym dostep do informacji - ten aspekt spetniania przez system zasady
przejrzystosci bedzie analizowany w Fazie Ill badania.

Przejrzystosé oznacza takze jasne i jednoznaczne, niedyskryminujgce kryteria przyznawania
pomocy. Odnosi sie to gtdwnie do etapu kontraktowania. W procedurze konkursowej
zachowane sg gtébwne zasady przejrzystosci wyboru wnioskéw. Decyzje podejmowane sg
przez komisje, ztozone przez niezaleznych ewaluatorow. Istniejg publicznie znane kryteria
przyznawania pomocy, istnieje odpowiedni nadzoér nad tym procesem. To co jedynie moze
budzi¢ watpliwosci to nie do kohca zrozumiate kryteria oceny wnioskoéw i brak ich jednolitej
interpretacji. Przejrzyste kryteria to przeciez takie, ktére obie strony — oceniajacy i oceniany -
rozumiejg w ten sam sposob. Ta kwestia bedzie analizowana w Fazie Il badania.

Partnerstwo

Zasada partnerstwa w zarzadzaniu programami finansowanymi z funduszy strukturalnych
moze by¢ analizowana pod réznymi katami. Podstawowa ptaszczyzna analizy dotyczyé
bedzie roli partneréw spoteczno-ekonomicznych w zarzgdzaniu i wdrazaniu SPO RZL.
Realizujg oni praktycznie te zasade poprzez uczestnictwo w Komitetach Sterujgcych i
Komitecie Monitorujgcym.

Skutecznosc¢ dziatania Komitetu Monitorujgcego i Komitetéw Sterujgcych zalezy, po pierwsze
od kompetencji w jakie zostaty wyposazone, po drugie, od tego czy sa rzeczywistymi
reprezentantami srodowisk spoteczno-gospodarczych i wreszcie po trzecie od ich aktywnos$ci
w realizacji powierzonych im zadan.

Komitety Sterujgce maja mozliwosé rzeczywistego wptywania na decyzje strategiczne
dotyczgce wdrazania programu poprzez opiniowanie Ramowych Planéw Realizacji Dziatan,
bedacych dokumentem planistycznym Instytucji Wdrazajacych i stanowigcych zatgcznik do
umow finansowania pomiedzy Instytucja Zarzadzajacq i Instytucja Wdrazajaca. Komitet
Monitorujacy zostat wyposazony w szereg uprawnien pozwalajgcych na rzeczywiste
wplywanie na ksztatt programu (m.in. przyjmuje kryteria wyboru wnioskéw zapisane w
Uzupetnieniu Programu, moze wprowadza¢ zmiany do Uzupetnienia Programu).

Analiza aktywnoéci czionkow Komitetow Sterujgcych i Komitetu Monitorujacego wskazuje na
wiekszg skutecznosc¢ tych ostatnich w wypetnianiu przypisanych im zadan. Kwestig otwartg
pozostaje pytanie na ile przedstawiciele instytucji reprezentowanych w komitetach
rzeczywiscie reprezentujg swoje $rodowiska. Nie odnotowalismy Zzadnych przyktadow
»Zorganizowanego” konsultowania opinii cztonkéw komitetow z reprezentowanymi przez
siebie srodowiskami.



