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Publikowane streszczenie raportu obejmuje dwie czesci badania ewaluacyjnego dotyczacego
Dziatania 5.1 Wzmocnienie potencjatu administracji rzqdowej PO KL, zrealizowanego przez
CASE-Doradcy Sp. z.0.0. oraz EGO s.c. - Evaluation for Government Organizations, na
zlecenie Instytucji Posredniczacej dla Dziatania 5.1 w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.
Cze$¢ pierwsza badania (Modut 1) dotyczyla kwestii systemowych i strategicznych, czes¢
druga (Modut 2) - kwestii procesowych i operacyjnych.

Celem pierwszej czesci badania byta odpowiedz na dwa kluczowe pytania:

e (Czy Drzialanie 51 odpowiada potrzebom i wyzwaniom polskiej administracji
rzadowej w procesie modernizacji i podnoszenia efektywnosci?

e (Czy dzialanie jest sp6jne logicznie i racjonalne oraz czy ma szanse powodzenia tzn.
wywolania pozytywnej zmiany?

Celem drugiej czesci badania byta odpowiedz na pytanie:

e Jak przebiega przeksztalcanie zasobéw w produkty -ktére z etapéw wdrazania
przebiegaja ptynnie, a na ktérych pojawiaja sie problemy i dlaczego?

Przeprowadzone badanie w ramach pierwszej czesci (Modutu 1) miato charakter jakosciowy.
Oparto si¢ na kompleksowej kwerendzie bibliotecznej, przegladzie literatury krajowej
i miedzynarodowej z ostatnich 5 lat (ponad 150 pozycji), analizie modeli logicznych oraz na
43 wywiadach z krajowymi i miedzynarodowymi ekspertami z pola administracji

publicznej.

Badanie przeprowadzone w ramach czesci drugiej (Modut 2) opieralo si¢ zaréwno na
prowadzonych na szeroka skale badaniach iloSciowych(CATI/CAWI) oraz badaniach
jakosciowych (wywiadach indywidualnych). Ponadto w ramach prac badawczych
przeanalizowano szereg dokumentéw programowych dotyczacych zaréwno samego

Dziatania 5.1 PO KL, jak i kazdego z projektow systemowych.
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Celem wprowadzenia odbiorcy w obszar interwencji Dziatania 5.1 PO KL staraliSmy sie w
miare syntetycznie opisac trzy modele zarzadzania w sektorze publicznym. Jesli mieliby$Smy
jednak pokaza¢ "esencje" modeli, zamykajac je w kilku kluczowych "hastach", to

proponujemy nastepujace zestawienie (rycina 1):

Rycina 1: Modele zarzadzania w administracji publicznej - gtéwne hasta

Administrowanie Zarzadzanie Wspotrzadzenie
- *Hierarchia - *Rynek - *Sieci
*Kontrola *Konkurencja *Wspolpraca

Zrédto: opracowanie wlasne

Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze modele w praktyce nie sa roztaczne, w rzeczywistosci
administracji krajéw rozwinietych chodzi jedynie o odmienne rozlozenie akcentéw i lepsze
lub gorsze przystosowanie do adresowania konkretnych kwestii. Uzytecznos¢ modeli
nalezy zawsze analizowa¢ w praktycznym konteksécie - czasu, otoczenia, w ktdrym
funkgjonuja, jak i funkcji, ktore maja spelnia¢ (Olsen, 2006), poniewaz dla poszczegdlnych
organizacji elementy réznych modeli sa bardziej lub mniej odpowiednie.

Podstawowgq kwestig jest okreslenie, ktore z elementow trzech modeli warto rozwija¢, gdyz
sa przydatne i pozostang aktualne w kazdej sytuacji, a rola ich moze nawet wzrosna¢ za
sprawa obecnego miedzynarodowego kryzysu. ZidentyfikowaliSmy cztery takie pola.
Towarzysza im okreslone przez naszych rozméwcéw kluczowe pytania o zarzadzanie
publiczne (big questions of public management) - na wzoér tych, ktére sformutowat 10 lat
temu Behn (1995). Administracje krajéw zachodnich nie znajq jeszcze na nie odpowiedzi. Dla

Polski jest to wiec szansa na wiaczenie si¢ w poszukiwania odpowiedzi poprzez badania
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empiryczne wlasnej sytuacji, a nie jedynie bierne czekanie na rozwiazania, ktére mozna

skopiowac.

Pierwszym wyrdéznionym polem kluczowym sa systemy mierzenia wynikéw (ang.
performance measurement - PM). Mierniki dziatan publicznych sa podstawa zaréwno
strategicznego planowania, jak i operacyjnych dziatan. PM jest jednak interpretowany na
nowo - wychodzi poza dotychczasowe mocno mechanistyczne systemy menedzerskie, ktore
koncentrowaty si¢ na pomiarze produktow, krotkoterminowych wskaznikach sukcesu
irankingach instytucji. Glowne elementy nowego podejscia, proponowanego np.
administracji prezydenta Obamy to: tworzenie wskaznikéw dla programéw, a nie instytucji;
ograniczanie liczby wskaznikéw, dopasowujac je do potrzeb informacyjnych; akcent na
analize trenddw zamiast krotkoterminowego ich osiagania; zrezygnowanie z rankingdw,
kontroli i karania organizacji za krétkoterminowe spadki wskaznikow; wykorzystywanie
miernikéw do tego, by postawi¢ diagnoze: zrozumie¢ nature problemdéw i szans oraz

mozliwosci ich adresowania (Metzenbaum, 2009).

Z PM S$cisle powiazane jest pole budzetowania zadaniowego i ewaluacji. Nalezy jednak
podkresli¢, ze z logicznego punktu widzenia PM jest wzgledem ich uprzedni - jest podstawa,
na ktérej dopiero budowane sq dwa kolejne elementy sprawnego funkcjonowania. Budzety
zadaniowe podnosza racjonalno$¢ zarzadzania finansami i ukierunkowywania ich na
rzeczywiste potrzeby. Ewaluacja za$ wyjasnia mechanizmy sukcesu i porazki. Nowe
podejscia do ewaluacji traktujq programy publiczne jako "hipotezy", ktére sa weryfikowane
w oparciu o zroznicowana, naukowa metodologie (Donaldson, 2007; Pawson, 2002, 2009).
Takie ewaluacje niosa ze soba olbrzymi fadunek praktycznej wiedzy, zarowno operacyjnej,
jak i strategicznej.

Trzecim polem, posrednio zwiazanym z ewaluacja, jest budowanie systeméw wiedzy
iuczenie sie. Oprocz ewaluacji, jako narzedzia krytycznej refleksji nad racjonalnoscia
prowadzonych dziatan, pojawiaja sie sieci - wymiany informacji, koordynowania dziatan.
Na poziomie pojedynczych organizacji do sektora publicznego przenikaja nurty badawcze
(Easterby-Smith et al., 1999; Easterby-Smith, Lyles, 2005) i praktyka uczacych sie organizacji
(Senge, 2006), rozwijana od konca lat 90. XX w. gléwnie w odniesieniu do sektora
prywatnego. Uwzgledniajac specyfike sektora publicznego, wazkim staje si¢ jednak pytanie,
w jaki sposob rozwija¢ bardziej inteligentne systemy, ktore nie beda zamienia¢ pomystéw w
schematyczne dziatania oraz jak wykorzystywa¢ nowoczesne technologie w tym procesie
(Hood, Margetts, 2007).

Wreszcie czwartym polem - na poziomie pojedynczych organizacji publicznych - sa
zdolnosci kierownicze. Termin ten uwzglednia zaréwno tradycyjne zdolno$ci menedzerskie,
jak i nowoczesne atrybuty lidera - umiejetnosci budowania konsensusu, animacji dialogu,
zarzadzania sieciami partnerow, budowania kompromisow oraz trwatych partnerstw,

wywolywania zmiany i adaptacji (Kee, Newcomer, 2008; Stewart, O-Donnell, 2007). Hasto
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"Leadership" wciaz nie zostato zdefiniowane w polskim kontekscie, choc¢ trzeba przyznac, ze
i w zachodnich administracjach nie jest doprecyzowane (Elgie, 2006, s.513). W kontekscie
sektora publicznego rodzi si¢ tez pytanie o to, jak liderow polaczyé z praca zespotowq
(gtowna forma pracy organizacji publicznych) oraz jak budowad sile zespotow wokot
potengjatu ich cztonkow.

Wyjasnienie relacji zachodzacych miedzy wyzwaniami modernizacyjnymi stojacymi przed
administracja rzadowa w Polsce, a ksztaltem Dziatania 5.1 PO KL nie jest mozliwe ze
wzgledu na brak catosciowej diagnozy stanu administracji rzadowej opartej na badaniach

empirycznych.

Dostepne informacje na temat funkcjonowania administracji rzadowej sa fragmentaryczne,
dotycza wycinkowych obszaréw, maja w duzej mierze charakter opinii, studiow
dokumentéw, rzadko badan empirycznych. W trakcie prowadzonych prac badawczych
zidentyfikowano jedynie 10 opracowan o charakterze diagnostycznym dotyczacych

administracji rzadowej.

W oparciu o dostepne badania, jak i przeprowadzone wywiady zidentyfikowali$my
problemy i deficyty administracji rzadowej. Do najwazniejszych z nich mozemy zaliczy¢:

. brak stabilno$ci w funkcjonowaniu struktur panstwowych oraz postepowanie
procesu upolityczniania kluczowych sfer dziatania administracji rzadowe;j;

J niski potencjat administracji rzadowej w sferze zarzadzania strategicznego -
tworzeniu wizji, wdrazaniu oraz ocenie polityk i programow publicznych;

J ograniczone wykorzystanie nowoczesnych systemOw zarzadzania $rodkami
publicznymi (budzety zadaniowe);

. nieskuteczne mechanizmy tworzenia i wdrazania prawa;

. stabe przygotowanie kompetencyjne kadr do zarzadzania (miast administrowania)
programami rozwoju - chodzi o szereg luk kompetencyjnych w umiejetnosciach
menedzerskich, koncepcyjnych i merytorycznych;

. niski stopien koordynacji i wspotpracy zarowno w sferze miedzyinstytucjonalnej jak

i w relacjach z aktorami zewnetrznymi (sektor prywatny i sektor pozarzadowy).

Brak analiz empirycznych polaczony ze zrdznicowaniem polskiej administracji rzadowej
uniemozliwia nie tylko calo$ciowa diagnoze, ale nawet stwierdzenie, ktére z elementéw
modeli zarzadzania administracja publiczng przyjely si¢ w Polsce, jaka jest skala tego
zjawiska, w ktorych segmentach administracji funkcjonuja te elementy i z jakim skutkiem.
Stad tez w rozdziale postawilismy szereg hipotez dla przysztych badan i diagnoz
empirycznych. Mozna takze postawi¢ ogolng hipoteze, ze w polskiej administracji wciaz
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przewaza paradygmat klasycznej administracji. Hipotezy te wymagaja jednak - co nalezy raz
jeszcze podkresli¢ - sumiennej weryfikacji empirycznej i wyjasnienia ewentualnych przyczyn

zaistniatych zjawisk.

Teorie bazowa i teorie zmiany w przypadku Dziatania 5.1 wyznacza wiedza oraz
doswiadczenia zwigzane z obszarami reform, stanowiacych cze$¢ Krajowego Programu
Reform, takie jak m.in. budzet zadaniowy, uproszczenie rejestracji i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej etc. Obszary te wyznaczyly gtéwne kierunki interwencji Priorytetu
V PO KL. Cze$ciowo korzystano takze z doswiadczen portugalskich, ktore byty zbiezne ze
stanowiskiem Komisji Europejskiej w zakresie modernizacji administracji na rzecz realizacji

Strategii Lizbonskiej.

Nalezy natomiast podkresli¢, ze okreslenie kierunkéw wsparcia nie bylo oparte na
przeprowadzonych diagnozach administracji (brak empirycznej i opartej o wskazniki
diagnozy), nie wynikaly one ze strategicznej wizji (brak dokumentu strategicznego
okreslajacego kierunki rozwoju administracji publicznej oraz docelowego modelu
zarzadzania). Bezposrednim efektem braku strategicznej wizji byt takze brak respektowania
zasady strategicznej koncentracji na okreslonych dziataniach (wiele dziatan bez okreslonego
priorytetu). Programowanie srodkéw opierato si¢ na zasadzie reakcyjnej, gdzie poszczegolne
instytucje (resorty) o odpowiednich kompetencjach, ze wzgledu na brak jednego osrodka
decyzyjnego, stanowi¢ miaty wehikul implementacji dziatan oraz gwarantowa¢ sprawne

wydatkowanie srodkow.

Z kolei odnoszac realizowane w ramach Dziatania 5.1 projekty do Teorii Zmiany (a wigc do
pewnych zatozen, co do tego, jak ma wygladac¢ oczekiwany efekt oraz co do jej mechanizmu
przyczynowo-skutkowego) mozna stwierdzi¢, iz zmiany te ida w kierunku wdrazania
menedzerskiego modelu zarzadzania publicznego (New Public Management). Jest to
zdecydowanie dominujacy kierunek interwencji, zarowno w odniesieniu do projektow
realizowanych do roku 2009, jak i do projektéw, ktére rozpoczety sie i beda realizowane po
roku 2009. Z kolei istnieje pewna réwnowaga pomiedzy wspieraniem tych obszaréw
administragji, ktore sa wlasciwe pozostatym modelom, tj. modelowi biurokratycznemu oraz
modelowi NPG. Jest to efekt tego, ze w polskiej administracji wystepuja wciaz obszary
charakterystyczne dla wszystkich trzech modeli funkconowania administracji, stad tez
prawidlowym podejsciem jest podejScie wzmacniajace najstabsze ogniwa kazdego z tych
modeli. Nalezy jednak podkresli¢, ze kwestie modeli nie sa ujmowane explicite w projektach
ani w calym Dziataniu 5.1. Przewaga NPM wynika nie tyle ze $wiadomego wyboru, co
zpewnej sily ciazenia - wzorowania si¢ na zachodnich trendach docierajacych

i przyswajanych przez polska administracje z pewnym opodznieniem.
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Glowna konstatacja ptynaca z przeprowadzonych analiz jest taka, ze Dziatanie 5.1 PO KL nie
wpisuje sie w szerszy kontekst - strategie dziatania administracji rzadowej, gdyz takowej nie
ma. W chwili przygotowywania Dziatania 5.1 PO KL nie istniala wizja, ani strategia
dziatania polskiej administracji rzadowej, co wiecej - nie byto wiadomo, jaki os$rodek
decyzyjny miatby koordynowac¢ powstawanie takiej wizji. W obecnej sytuacji wciaz nie

istnieje spodjna, upubliczniona wizja i strategia dziatania polskiej administracji rzadowe;j.

Brak diagnozy, jak i brak precyzyjnych zapisow w Dziataniu 5.1 PO KL stanowig istotny
problem, gdyz utrudniaja miarodajna odpowiedZ na pytanie, czy dzialanie trafnie
odpowiada na zidentyfikowane problemy. W zwiazku z tym ograniczeniem, zostata podjeta
proba oceny trafnosci dziatania, schodzac na nizszy poziom - realizowanych i planowanych
projektow. Takie podejscie umozliwi ocene trafnosci zakresu i struktury przedsiewzie¢ pod

katem hipotetycznych probleméw zidentyfikowanych w zarysie diagnozy.

Analiza trafnosci pokazata, ze wszystkie obszary problemowe sa pokryte przez zakres
interwengji zrealizowanych lub planowanych przedsiewzigc. Jednakze widoczna jest duza
roznica w charakterze interwencji miedzy projektami na 2008 i 2009 rok. Pierwsze
propozycje projektowe w duzej mierze maja charakter szkoleniowy, z elementem
diagnostycznym, te przewidziane do realizacji w kolejnych latach maja charakter
zdecydowanie bardziej kompleksowy. Ponadto zauwazono, ze zaistniale pola analizy,
spotykaja si¢ z r6zng intensywnoscia interwencji Dziatania 5.1 PO KL. O ile w obszarze kadr
mozemy zauwazy¢ najwiecej realizowanych projektow, a w konsekwencji zarezerwowanych
jest najwigcej srodkéw, o tyle w obszarze mechanizmow wyznaczania, wdrazania celéw

i wizji, jak i oceny ich skutecznos$ci znajduje sie ich znacznie mnie;j.

Wiekszos¢ projektow posiada w pelni ,systemowy charakter”, bowiem w duzej mierze
zakladaja w swoich efektach wypracowanie i wprowadzanie zmian legislacyjnych
(w ustawach, rozporzadzeniach), co z pewnoscia wzmocni, utrwali, a takze upowszechni

dane rozwigzanie w catym systemie administracji rzadowe;.

Zauwazono takze dwie luki w obszarach interwengji. Po pierwsze projekty koncentruja si¢
na tworzeniu systeméw ewaluacji zadan publicznych powiazanych z wdrazaniem budzetéw
zadaniowych, natomiast brak jest projektu dotyczacego budowy systemu ewaluacji w
odniesieniu do programéw i strategii o zasiegu ogolnopolskim/ponadregionalnym
koordynowanych przez jednostki administracji rzadowej. Po drugie, istotnym zagadnieniem
w kontekscie trafno$ci Dziatania 5.1 POKL jest kwestia koordynacji przedsiewziec

diagnostycznych, ktére sa podejmowane w ramach réznych projektow.
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Ocena komplementarnosci Dziatania 5.1 PO KL 2z dokumentami strategicznymi,
programami, oraz projektami wdrazanymi ze srodkéw krajowych, jak srodkéw UE wypadta
zadowalajaco. Sposrdd blisko 200 obowiazujacych w Polsce dokumentéw strategicznych
dotyczacych administracji publicznej 7 strategii rzagdowych spaja si¢ z obszarem interwengji
Dziatania 5.1 PO KL. Dziatanie 5.1 PO KL jest tez komplementarne z najwazniejszymi
krajowymi dokumentami strategicznymi, takimi jak Strategia Rozwoju Kraju, Narodowa
Strategia Spdjnosci oraz Krajowy Plan Reform. Komplementarno$¢ dostrzegalna jest na
bardzo wysokim poziomie ogdlnosci z uwagi na ogélne sformutowanie celow i priorytetéw
kazdej z trzech analizowanych strategii. Kierunki wsparcia przewidziane w Dziataniu 5.1 PO
KL oraz planowane przedsiewzigcia sa komplementarne w stosunku do wybranych celow
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, Pomoc Techniczna oraz Rozwdj Polski
Wschodniej 2007-2013.

Plan dziatan oraz projekty realizowanie i planowane w ramach dziatania 5.1 PO KL sa
powiazane z celami Programu Operacyjnego. Cele Programu maja charakter strategiczny i sa
sformutowane na tyle ogodlnie, ze projekty o charakterze systemowym wpisuja si¢ w ich
logike. Tak ogolne sformutowanie celow Programu sprawia, ze w zasadzie kazdy projekt o
charakterze systemowym miesci sie w ich ramach, co moze utrudnia¢ wybdr projektow pod

katem ich trafnosci.

Sposrdéd ponad stu przedsiewziec zrealizowanych w latach 1998-2006 w ramach programow
Srodki Przejéciowe (komponent: wsparcie administracja publiczna) i Phare (komponent:
rozw¢j instytucjonalny) az 31 pokrywa sie z kierunkami wsparcia i przedsiewzieciami
przewidzianymi w Dziataniu 5.1 PO KL. Zakres komplementarnosci obejmuje zaréwno

warstwe strategiczna, tematyczna, jak rowniez zadaniowa.

Przeprowadzona w Rozdziale 5 raportu analiza ujawnita kilka istotnych kwestii.

Po pierwsze, w przypadku Dziatania 5.1 nie ma wyrazZnego potaczenia logicznego pomiedzy
poziomami projektu, uzasadnienia i celu poszczegdlnych Poddziatan oraz celu dziatania i
catej osi priorytetowej. Dziatanie 5.1. ma takze mocno zaburzone proporcje. Bardzo duzo
typow projektow jest podpietych pod jedno Poddziatanie, inne Poddziatania majq tylko po
kilka typoéw projektow. Tym samym cala struktura Dziatania 5.1. nie wyjasnia sposobu
dotarcia do celu nadrzednego - modernizacji proceséw zarzadzania w administracji
rzadowej. Ponadto przy oddzielaniu od siebie poszczegdlnych Poddziatari stosowano

niekonsekwentnie dwa kryteria: grup docelowa i rodzaj realizowanych przedsiewzieé, co
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powoduje, ze zakres Poddziatan z jednej strony nachodzi na siebie, z drugiej strony miedzy

strumieniami wsparcia istnieja luki.

Po drugie, w przypadku spojnosci logiki interwencji samych projektéw nie ma facznosci
miedzy rezultatami, celem szczegdtowym i celem ogdélnym projektu (ktére sa w wiekszosci
poprawnie sformulowane) a problemami, ktére projekty maja rozwigzywad. Zasadniczy
btad tkwi w tym, iz Beneficjenci Systemowi nie zidentyfikowali i nie opisali problemu oraz

jego przyczyn i nastepstw lub uczynili to w sposob niewystarczajacy.

Po trzecie, mimo stwierdzonych niedociagnie¢ i btedéw, weryfikacja zakresu projektow
zaréwno tych realizowanych, jak i planowanych w ramach Planu Dziatan na 2009 roku
pokazuje, ze interwencja Dzialania 5.1 PO KL, mimo braku strategii z ktéra miataby
korespondowacd, nabiera charakteru systemowego i strategicznego, a nie - jak to bylo na
poczatku i jak to bylo w przypadku programéw przedakcesyjnych - instrumentalnego

i doraznego.

Po czwarte, $rodki finansowe zagwarantowane w ramach catego Dziatania umozliwiajq
beneficjentom prowadzenie projektow o znacznie wigkszej skali, jakosci i kompleksowosci.
Tym samym realizacja projektéw wspdtfinansowanych ze $rodkow PO KL umozliwi

znacznie szybsza realizacje zaktadanych proceséw modernizacyjnych

W przypadku fazy konceptualizacji, tworzenia projektéw i aplikowania nalezy zwrdcic

uwage na kilka kluczowych aspektéw

Po pierwsze, Beneficjenci definiuja swoje projekty na poziomie wktadu do Planu Dziatania,
anie we wnioskach o dofinansowanie, ktore de facto powinny stanowi¢ podstawe calego
przedsiewzigcia. Istnieje dwuznaczno$¢ Planu Dzialann i jego relacji do wnioskéw
o dofinansowanie. Powoduje to konflikty i nieporozumienia, gtéwnie na linii IZ-IP2 oraz

powoduje napiecia w fazie realizacji dziatania 5.1 PO KL 2007-2013.

W rzeczywistosci wnioski o dofinansowanie traktowane sa przez czes¢ Beneficjentéw jako
formalnos¢, nie zas jako efektywny instrument do przelozenia celdw projektu i dziatani na

serie dostaw i ustug z okreSlonym budzetem i horyzontem czasowym. Swiadomos$¢, iz
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projekty i tak beda realizowane z racji swego statusu projektéw systemowych,
spowodowala, iz Beneficjenci nie przywiazywali zbyt duzej uwagi do sporzadzania petnego
opisu diagnozy stanu ich sektora administracji publicznej, zagadnien przekrojowych oraz
zidentyfikowanych probleméw we wniosku o dofinansowanie. Przeszkadzal temu takze
brak dokumentéw o charakterze diagnostycznym i analitycznym, dotyczacych administragji
publicznej. Ubdstwo opisow problemow i diagnoz w opisach projektéw powoduje takze
niespdjnosci i wady w opisie celow projektdw, tak w wymiarze strategicznym (cele ogolne),
jak taktycznym (cele szczegdtowe projektu). W trakcie analiz wnioskow widac niespojnosci,
bedace wynikiem nie tylko brakiem diagnoz i odpowiednich dokumentéw strategicznych,
ale niestosowaniem instrumentéw i narzedzi (matryc logicznych, grafow przyczynowo-
skutkowych, drzew probleméw i celdw), stosowanych powszechnie w projektach
o metodologii PCM (zarzadzania cyklem projektu - poréwnaj: European Commission 2001).
Co prawda, obowiazek stosowania takich narzedzi nie jest okreslony i narzucony w sposdb
formalny, jednak ich stosowanie: 1) porzadkuje dziatania w projekcie, 2) pozwala na
systematyzowanie i spojny opis ciagdéw przyczynowo-skutkowych miedzy podejmowanymi
dziataniami (uslugami, dostawami) a uzyskanymi efektami projektu, 3) pozwala na
wykazanie, w jaki sposdb mierzalny efekt finansowanie jest ,konsumowany” przez grupe
docelowa i jak jego wykorzystanie przyczynia si¢ do osiagania celu taktycznego
(szczegdtowego) oraz strategicznego (ogolnego projektu). Stosowanie matryc logicznych

oraz opisu logiki interwengji czyni projekt spojnym, czytelnym, jasnym i precyzyjnym.

Po drugie, w konsekwencji wniosku pierwszego, w pierwszej fazie wdrazania dziatania 5.1
PO KL mamy do czynienia z sytuacja, kiedy to réwnoczesnie realizowane sa projekty
o charakterze diagnostycznym wraz z projektami majacymi na celu wdrazanie nowych
rozwigzan i projekty szkoleniowe. Jest to rozwiazanie wymuszone okolicznosciami,

natomiast niewtasciwe pod wzgledem nastepstw i ciagow przyczynowo-skutkowych.

Po trzecie, w trakcie badania udato si¢ zidentyfikowad cztery zrodta pomystéw na projekty,
ktore wpierw byly przedstawione jako wklad do Planu Dziala, a nastepnie
operacjonalizowane w postaci wnioskéw o dofinansowanie. Pierwszy z nich to rozwinigcie i
komplementarno$¢ wsparcia administracji publicznej, ktére bylo finansowane ze $rodkow
Phare (1999-2003), Transition Facility 2004-2006, a przede wszystkim EFS w ramach dziatania
2.4 Sektorowego Programu Operacyjnego Rozw¢j Zasobow Ludzkich 2004-2006. Drugi to
realizacja wizji politycznych, ktore pojawialy sie w trakcie sprawowania wiadzy przez
poszczegdlne ekipy rzadowe. Takie projekty charakteryzuje to, iz powstawaty one
z inicjatywy lub wspodlinicjatywy gabinetéw politycznych ministerstw lub KPRM, a ich
zalozenia zostaly opisane w dokumentach programowych i programach rzadzenia. Trzeci
polega na przygotowaniu projektow, ktdre dotycza wdrazania przepisow prawa. Czwarty to

podejscie intuicyjne, wynikajace bardziej z odczuwania ,,oczywistych” potrzeb administracji
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publicznej niz z udokumentowanych wyzwan i problemoéow. To zrodlo kreacji projektow

przeplata sie raczej z trzema opisanymi wyzej niz stanowi zasadniczo odrebny sposéb.

Po czwarte, wydaje sig, iz elastyczny system wsparcia Beneficjentow, jaki przyjeta IP2 przez
wprowadzanie oddolnych zapotrzebowan na szkolenia w zakresie realizacji projektow, jest
przyjazny beneficjentom, jednak nalezy takze w sposdb odgdérny prowadzi¢ szkolenia
w zakresie = sporzadzania wnioskéw o dofinansowanie (co znalazto odbicie

w rekomendacjach).

W przypadku oceny projektow udato sie zidentyfikowac nastepujace kwestie:

Po pierwsze, zredukowana do minimum ocena formalna projektow systemowych zazebia
si¢ z oceng merytoryczng projektdw (na karcie oceny merytorycznej znajduja sie typowe
pytania formalno-administracyjne co jest bfedem metodologicznym w procesie oceny

wniosku). Kwestia ta wymaga absolutnego uporzadkowania i rozdzielenia.

Po drugie, pytania merytoryczne maja charakter otwarty i pototwarty, zas odpowiedzi majq
charakter zamkniety. Przy braku pytann pomocniczych wymusza to na oceniajacych duza
doze intuigji i ,miekkiego” sposobu oceny projektow. W konsekwencji, w przypadkach,
kiedy to mozliwe, oceniajacy projekty pracownicy IP2 positkuja si¢ ekspertami
zewnetrznymi Potwierdza to zestawienie zapisow w recenzjach asesordw z brzmieniem
uwag w kartach oceny merytorycznej projektow. Opinia eksperta moze by¢ uzytecznym
narzedziem, gdyz recenzja projektu dokonywana przez eksperta moze wyjs¢ poza sztywne
ramy arkusza oceny merytorycznej i formalnej. Nalezy jednak zagwarantowac¢ odpowiednia

range ekspertdw w okreslonych dziedzinach.

Po trzecie, w calym systemie zaloZono a priori, iz projekty systemowe na pewno wykazuja
strategiczne znaczenie dla calego Priorytetu PO KL, co w swietle analiz w module A nie
wydaje sie ostateczne i pewne. Jednakze takie podejscie i wzmiankowana juz w poprzednim
rozdziale pewno$¢ Beneficjentdw, co do realizacji ich projektéw, w konsekwencji powoduje,
iz Beneficjenci w trakcie sporzadzania wnioskow nie zapoznaja si¢ z kryteriami oceny
merytorycznej, wyraznie traktujac ja instrumentalnie jako kolejna formalng procedure, nie

zas$ jako instrument do podniesienia jakosci i spdjnosci strategicznej swoich projektow.
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W trakcie badania przeprowadzono analiz¢ SWOT dla systemu promocji, informacji
irekrutacji, w ramach ktorej zidentyfikowano szereg czynnikow wewnetrznych

i zewnetrznych, ktére wptywaja na jakos¢ zarzadzania tym etapem wdrazania Dziatania.

Ocena stabych i mocnych stron informacji i promocji

Do mocnych stron:
¢ Kampania informacyjna dostosowana do warunkéw formalnych przeptywu
informacji w administracji pafistwowe;j.
* Ogloszenia o szkoleniach publikowane na stronach Internetowych i w prasie
zwigkszaly zasigg informacji.

¢ Dazenie do zmiany polityki kadrowej poprzez warsztaty z dyrektorami generalnymi.

Stabe strony:

* Decydujaca rola dyrektoréw generalnych i dziatu kadr w przekazywaniu informagji
oszkoleniach  utrudniata przeptyw informacji do  zainteresowanych
pracownikéw.

¢ Informacje o szkoleniu byty podawane stosunkowo po6zno, co niektérym utrudniato
dotarcie do informacji przed zakoniczeniem rekrutacji.

¢ Informacje o szkoleniach nie zawieraly wyczerpujacych informacji na temat
zawartosci merytorycznej szkolenia ani o kryteriach uczestnictwa.

¢ Publikacje informacyjno-promocyjne zostaly dostarczone do urzedéw z opoznieniem,
co obnizyto ich przydatnos¢.

* Niska $wiadomos¢ uczestnikow szkolen na temat dziatania, w ramach ktérego byly

one realizowane.
Ocena stabych i mocnych stron procesu rekrutacji

Mocne strony:
¢ Elastyczne reagowanie na problemy z rekrutacja pozwolito na realizacje zatozonych
wskaznikéw realizacji.
* Organizacja szkolen w miastach wojewodzkich zwiekszyla szanse na uczestnictwo
w szkoleniach osob z urzedow w calej Polsce.
* Jasny zakres obowiazkéw wykonawcdw w kwestii rekrutacji.
Stabe strony:

¢ Brakjasnych kryteriéw rekrutacji.
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* Decydujaca rola przetozonych mogla ogranicza¢ dostep do szkolen niektérym
pracownikom, dla ktorych takie szkolenia bylyby przydatne.
* Trudnosci z rekrutacja oséb zajmujacych wyzsze stanowiska ze wzgledu na

obowiagzki stuzbowe.

Analize systemu wdrazania Dziatania 5.1 PO KL przeprowadzono w trzech kluczowych
aspektach:
e w zakresie potencjatu instytucjonalnego podmiotéw zaangazowanych we wdrazanie
Dziatania 5.1 PO KL,
e w zakresie systemu komunikagji i wspotpracy

e w zakresie weryfikacdji kluczowych procesOw wdrazania Dziatania
y ] yea p

Ocena potengjatu instytucjonalnego

Zwazywszy mna wyniki oceny potencjalu instytucjonalnego mozna pokusi¢ sie
o stwierdzenie, ze wszyscy beneficjenci systemowi sa przygotowani do pelnienia
powierzonej im funkgji, jednakze w przypadku KSAP, jak i DSC widoczny jest brak w pelni
wykwalifikowanej i doswiadczonej kadry we wdrazaniu projektéw. Wynika to z krétkiego
okresu wdrazania projektow systemowych, braku wczesniejszych doswiadczenn w tym
zakresie, a takze z powodu odejscia doswiadczonych czlonkéw z zespoléw projektowych.
Ponadto w przypadku DSC zauwazono takze zbyt duza koncentracje zadan na
koordynatorach projektow, co w konsekwencji moze przekltada¢ si¢ na obnizenie
skutecznosci zarzadzania projektami. U wszystkich beneficjentow zauwazono takze brak
odpowiedniego potencjalu do prowadzenia badan ewaluacyjnych, nalezy przy tym
podkresli¢, ze wiele projektow systemowych Dziatania 5.1 PO KL zaklada w swych

zakresach auto ewaluacje.

Natomiast wiele stabosci instytucjonalnych, takich jak: brak mechanizméw wyznaczania
celow, koordynacji zadan itd., wynika z ogolnych zasad i kontekstu funkcjonowania
instytugji , prowadzacych”, takich jak Kancelaria Prezesa Rady Ministrow oraz Ministerstwo

Finansow.

Ocena systemu komunikacji i wspdtpracy

W zakresie oceny wspotpracy i komunikacji kluczowych interesariuszy Dziatania 5.1 PO KL
w  wiekszosci przypadkdw komunikacja miedzy instytucjami przebiega sprawnie
i efektywnie. Wykorzystywane sa rézne kanaly przeptywu informacji. Sie¢ przeptywu

informacji jest obecnie optymalna.
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Wspolpraca miedzy instytucjami zaangazowanymi we wdrazanie dzialania uklada sie
ogOlnie dobrze albo bardzo dobrze. Atmosfera wspdtpracy jest przyjazna i w wzajemne

zobowigzania wykonywane sa bez powazniejszych zastrzezen.

Najwigkszym problemem zwigzanym ze wspotpracq miedzy instytucjami zaangazowanymi
we wdrazanie dzialania jest wspolpraca i komunikacja miedzy Ministerstwem Finanséw
i Wydziatem Wdrazania EFS KPRM. Ministerstwo Finansow preferuje bezposrednie
kontakty z Instytucja Zarzadzajaca (MRR), pomijajac tym samym Instytucje Wdrazajaca
(KPRM). Wynika to przede wszystkim z tego, ze MF postrzega KPRM jako instytucje
posiadajaca jeszcze niewielkie doswiadczenie we wdrazaniu podobnych projektow.
Usprawnienie wspodtpracy miedzy MF i KPRM jest zadaniem pilnym i waznym dla

wdrazania dziatania.

Mniejszym, ale rowniez podnoszonym problemem, jest nieodpowiedni przeptyw informacji
miedzy Wydzialem Kontroli w Departamencie Kontroli i Nadzoru KPRM a Wydziatem
Zarzadzania Departamentu Zarzadzania EFS MRR oraz Wydzialem Finansowym
Departamentu Zarzadzania EFS MRR. W tym przypadku konieczne jest wspdlne

wypracowanie efektywnych kanaléw komunikagji.

Ocena kluczowych procesé4w wdrazania Dzialania

Problematycznym procesem na linii IZ-IP2-BS jest proces opracowywania Planow Dziatan.
Glownym zarzutem w tym przypadku sa znaczne opdznienia w zatwierdzaniu PD, ktére

powoduja nastepnie opdznienia w realizacji projektow.

W ramach proceséw oceny wnioskéw o dofinansowanie oraz wnioskdw o ptatnos¢ nie

zidentyfikowano dotychczas znaczacych problemow.

Analizowany proces wewnetrzny dotyczacy przygotowania postepowania o udzielenie
zamoOwienia publicznego w KPRM wymaga pewnych usprawnien, zwlaszcza w pierwszej
jego czesci, tj. etapie do zatwierdzenia wniosku o udzielenie zamowienia publicznego.
W dotychczasowej bowiem praktyce czes$¢ ta zabiera stosunkowo duzo czasu (nawet do
miesigca), a prace nad ksztattem SIWZ de facto rozpoczynaja si¢ dopiero na drugim etapie.
Dzieje si¢ tak ze wzgledu na fakt, iz zdarza sig¢, ze na etapie zatwierdzania wniosku
podejmowane sa decyzje o jego cofnigciu lub znacznej zmianie. Sytuacja taka skutkuje tym,
iz osoby zaangazowane w proces przygotowania zamodwienia traktuja pierwsza czes¢
procedury jako etap wytacznie formalny, a gtowne prace merytoryczne rozpoczynaja si¢ po

ok. miesigcu.

Ocena trafnosci umiejscowienia instytucji wypadta generalnie pozytywnie, z wyjatkiem
trzech drobnych zastrzezen. Po pierwsze, umiejscowienie IP2 w KPRM budzi watpliwosci ze

wzgledu na fakt, iz skupiata si¢ ona dotychczas na aspekcie kadrowym administracji
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publicznej. Drugim watpliwym rozwigzaniem jest sposob doboru beneficjentow
systemowych — wybdr jest dokonywany raczej ad hoc, nie ma podioza w postaci strategii
ksztaltowania administracji publicznej. Po trzecie, drobne zastrzezenia budzi rowniez
sposob dziatania jednego z beneficjentow systemowych, czyli DSC, ktéry, w opinii
ewaluatora, dotychczas koncentrowat si¢ zbytnio na dziatalnosci szkoleniowej. Jednak we
wszystkich ww. przypadkach wida¢, iz sytuacja zmienia si¢ na lepsze, co znajduje swoje

odzwierciedlenie w projektach przedtozonych w Planach Dziatar na 2009 rok.

W trakcie realizacji projektow nie doszlo, jak sie wydaje, do zasadniczych przetomdéw

w wypracowaniu dobrych praktyk usprawniajacych proces realizacji projektow.

Badania wykonane w trakcie ewaluacji wykazuja, iz wybrane instrumenty i rozwiazania
przyjete w projektach sa odpowiednie. Wigkszo$¢ osdb zaangazowanych w projekty
podkresla koniecznos$¢ ich realizacji zgodnie z Planem Dzialania i z brzmieniem wniosku

o dofinansowanie, co nalezy odbierac¢ pozytywnie.

Stopien zaawansowania zadann w projektach w trakcie realizacji jest zgodny z przyjetymi
zatozeniami. Warto wskaza¢, iz niemal w kazdym projekcie pojawily si¢ opdznienia w
realizacji harmonogramu wynikajace z realizacji trybdw zamodwien publicznych, ktdre

stanowia najpowazniejsze wyzwanie dla wszystkich badanych instytucji.

W przypadku oceny efektow projektow z badania mozna wysnu¢ na dzien dzisiejszy
nastepujace wnioski:

. Po pierwsze, trudno przewidzie¢ na obecnym etapie, czy zakladane rezultaty
i oddziatywanie calego Dziatania 5.1 zostang osiagniete. Pod wzgledem operacyjnym
nie stwierdza si¢ (poza wspomnianymi juz wyzej czynnikami) wigkszych ryzyk,

mogacych mie¢ wptyw na osiagniecie celow.

. Po drugie, rezultaty twarde oraz migekkie zakoniczonych juz projektdw zostaty w peini
osiagniete.
. Po trzecie, istnieje problem z ocena osiagnietych celéw. Czesé¢ z celow projektéw ma

charakter niemierzalny, wybitnie ,migkki”, ktore czasami, badane metoda SMART nie
stanowia klasycznych celow projektowych. Sa to bowiem raczej deklaracje strategiczne
niz mierzalne, precyzyjne, majace perspektywe czasowa cele. Ponadto do celéw
ogolnych i szczegdélowych nie przewidziano odpowiedniego systemu wskaznikow.
Jedyne wskazniki sporzadzone dla dzialania 5.1 ograniczaja si¢ do liczby osob i
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instytucji, uczestniczacych w projektach, czyli mierza jedynie czes¢ rezultatow
twardych projektéow. Tym samym, nie istnieje zwarty system wskaznikow, ktére
mierza stopien osiggania docelowych wartosci na réznym poziomie interwencji. Przy
tak duzej réznorodnosci zaréwno grup docelowych, jak i sposobéw wsparcia system

monitorowania efektow jest bardzo ubogi.

. Po czwarte, krotka perspektywa prowadzonego badania i relatywnie krotki czas
miedzy zakonczeniem projektow a prowadzona ewaluacja wyklucza na obecnym
etapie mozliwos¢ rzetelnej oceny tak krotko-, jak i dlugotrwatych efektow

i oddziatywan projektéw, ktdre jeszcze sa realizowane.
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