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Recenzja raportu końcowego z przeprowadzonych badań

” Ewaluacja systemu Kryteriów wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007-2013”

Na zlecenie Instytucji Zarządzającej Regionalnym Programem Operacyjnym Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013  przeprowadzono badania pn. Ewaluacja systemu Kryteriów wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013, zrealizowane na podstawie art. 4 pkt 8 ustawy z dnia 29 stycznia 2004r. Prawo zamówień publicznych ( Dz. U. Nr 19, poz. 177 z późn. zm.). 

W wyniku rozstrzygnięcia ogłoszonego konkursu na wykonawcę badania wybrano Świętokrzyskie Centrum Innowacji i Transferu Technologii.

I. Uzasadnienie badania

Wybór projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013 uzależniony  jest od spełnienia określonych kryteriów wyboru projektów zatwierdzonych przez Komitet Monitorujący RPOWŚ na lata 2007-2013( zgodnie z art.65 lit. A rozporządzenia 1083/2006).  W dniu 28 lutego 2008 r. Komitet Monitorujący RPO WŚ zatwierdził dokument pn. Kryteria wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013, zawierający zestawienie kryteriów wyboru projektów, które zostały przypisane do każdego działania wchodzącego w skład poszczególnych osi priorytetowych RPOWŚ 2007-2013, wraz z odpowiadającymi im wagami oraz punktacją.

Właściwy dobór kryteriów jest niezwykle istotnym czynnikiem wpływającym na prawidłowość przebiegu procesu wyłaniania projektów objętych dofinansowaniem z funduszy UE, ponieważ od trafności i jakości wybranych do realizacji projektów zależy efektywność i skuteczność realizacji całego programu operacyjnego RPOWŚ i jego celów. Obiektywne, trafne i łatwo weryfikowalne kryteria wyboru projektów mają umożliwić właściwą ocenę wniosków i być jednocześnie pomocą dla potencjalnych beneficjentów. Niezwykle istotne jest też, aby kryteria wyboru projektów były precyzyjnie sformułowane i powiązane nie tylko  z celami działania, ale także z  celami osi priorytetowej i programu operacyjnego.

 W związku z tym,  przyjęte  przez Komitet Monitorujący RPOWŚ kryteria oceny projektów zatwierdzone w dokumencie pn. Kryteria wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013 zostały poddane ocenie ekspertów pod kątem funkcjonalności utworzonego systemu doboru projektów w ramach poszczególnych działań i jego  zdolności do zapewnienia wyboru najlepszych projektów z punktu widzenia realizacji celów Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego.

Podjęcie takiej analizy we wstępnej fazie realizacji  RPOWŚ pozwoli na obiektywne zbadanie czy  dokonano należytego doboru  kryteriów,  co w przypadku powstałych wątpliwości ma umożliwić Instytucji Zarządzającej  skorygowanie zapisów ujętych w dokumencie Kryteria wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013.

II. Cel badania

Celem głównym badania było dokonanie oceny kryteriów wyboru projektów zaakceptowanych przez Komitet Monitorujący Regionalny Program Operacyjny Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013 pod kątem zapewnienia skutecznej i najbardziej efektywnej realizacji celów Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013. 

Cele szczegółowe 

1. Ocena jakości przyjętego w dokumencie Kryteria wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013  systemu kryteriów wyboru projektów.

2.  Ocena funkcjonalności, czyli zdolności wyboru (dokonywanego na podstawie Kryteriów wyboru projektów) optymalnych projektów z punktu widzenia realizacji celów Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013.  

III. Ocena przeprowadzonych badań ewaluacyjnych w zakresie kryteriów wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013. 

1. Ocena formalnej zgodności przeprowadzonych badań ze szczegółowym opisem przedmiotu zamówienia.

- cel badania został osiągnięty, przeprowadzono szczegółowa analizę i dokonano  oceny kryteriów wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013 pod kątem zapewnienia skutecznej i najbardziej efektywnej realizacji celów Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013. Zrealizowano również cele szczegółowe jakimi były: ocena jakości przyjętego systemu kryteriów wyboru projektów w dokumencie Kryteria wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013 oraz ocena funkcjonalności, czyli zdolności wyboru optymalnych projektów z punktu widzenia realizacji celów Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013.  

- zakres badań  został przeprowadzony zgodnie z wyznaczonymi obszarami: przedmiotowym, czasowym i terytorialnym. Zakres przedmiotowy obejmował listę kryteriów (formalnych i   merytoryczno – technicznych) zatwierdzoną w dniu 27 lutego 2008 roku przez Komitet Monitorujący Regionalny Program Operacyjny Województwa Świętokrzyskiego na lata 2007-2013,  zakres czasowy dotyczył lat 2007 – 2013, zakres terytorialny –   Województwo Świętokrzyskie.

- kryteria ewaluacyjne, oceny dokonano zgodnie z założeniem czyli  z punktu widzenia dwóch głównych kryteriów tj. trafności  i użyteczności. Pozostałe kryteria badano i oceniano w  szczegółowych odpowiedziach na zadane pytania badawcze.

- pytania badawcze,  ewaluatorzy postawili 10 pytań  badawczych, tym samym rozszerzyli listę o 3 pytania i  udzielili na nie szczegółowych, opisowych odpowiedzi.

- metodologia badania,  zastosowano przyjętą z założeniach metodologię badawczą polegającą przede wszystkim na   analizie dokumentów programowych oraz ich uzupełnień, dokumentów strategicznych i innych wskazanych przez zamawiającego (badania wtórne). Poprzez indywidualne wywiady pogłębione zebrano również  informacje od pracowników Departamentu Funduszy Strukturalnych w Oddziałach: Wdrażania Projektów Infrastrukturalnych i Wdrażania Projektów Gospodarczych, od osób przeprowadzających ocenę formalną projektów,  pracowników Oddziału Oceny Merytoryczno-Technicznej , jak również przedstawicieli KM RPOWŚ i Zarządu Województwa. Badaniami objęta została również grupa  potencjalnych beneficjentów reprezentujących różne grupy projektodawców zgodnie z poszczególnymi typami działań RPOWŚ. Uzyskane tą drogą dane pierwotne posłużyły do weryfikacji i uzupełnienia wniosków wynikających z przeprowadzonych badań dokumentów zastanych..

- sposób prezentacji, przedstawiony sposób prezentacji jest  zgodny z założeniami, zawiera  raport końcowy formułujący wnioski i rekomendacje odpowiadające na zadane pytania ewaluacyjne.  Przygotowano również prezentację multimedialną.

2. Ocena merytorycznej wartości przeprowadzonych badań  ewaluacyjnych.

Niniejsza ocena Raportu końcowego jest przeprowadzona zgodnie z układem poszczególnych pozycji jego spisu treści.

Streszczenie zawiera krótki i zwięzły opis przedmiotu badania, zastosowaną metodologię oraz krótkie wnioski odnoszące się do pytań badawczych. 

W sytuacji, kiedy wnioski zostały zawarte w streszczeniu, powinien to być odrębny dokument, nie będący elementem raportu. Raport zresztą słusznie zawiera wnioski w końcowej części, i są one traktowane jako wynik przeprowadzonego badania, z którym czytelnik może się wcześniej zapoznać i wyrobić sobie własny pogląd co do słuszności przedstawionych wniosków.

W rozdziale 2, pk. 2.1 „Informacje nt. ocenianego dokumentu”, autorzy krótko opisali treść dokumentu „Kryteria wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013”. Dokument ten zawiera szczegółowe ramy systemu oceny i opis kryteriów wg. poszczególnych działań RPOWŚ. Jest to podstawowy dokument w oparciu, o który autorzy badania oceniali zawarte tam kryteria. Jednak w dalszej części raportu powołują się wielokrotnie na inne opracowania np. Strategia Rozwoju Województwa Świętokrzyskiego do 2020r., czy Regionalna Strategia Innowacji Województwa Świętokrzyskiego na lata 2005 – 2013, w oparciu o które, przygotowywano pewne kryteria oceny projektów. W związku z powyższym autorzy raportu powinni przedstawić przedmiotowe dokumenty z krótkim opisem ich treści.  Ważne jest również wskazanie, jakie są formalne podstawy wykorzystania tych opracowań dla tworzenia systemu badanych kryteriów.

W punkcie 2.2 tego rozdziału przedstawiono  podstawowe cele ewaluacji. Z podstawowy cel przyjęto „....zbadanie czy i na ile przyjęte kryteria wyboru projektów pozwolą przyjąć do realizacji projekty...”. Użyte sformułowanie „na ile” jest niefortunne, ponieważ implikuje oceny, których nie da się w sposób jednoznaczny sformułować w aspekcie przeprowadzonych badań. 

W rozdziale 3 autorzy Raportu przedstawili opis wyników ewaluacji  w formie odpowiedzi na postawione pytania badawcze oraz zawarli konkluzje dotyczące poszczególnych ustaleń. 

Sformułowane pytania badawcze:

1. Czy przyjęte przez KM RPOWŚ kryteria są zgodne 
z wytycznymi Strategii Lizbońskiej, wytycznymi Ministerstwa Rozwoju Regionalnego?

2. Czy przyjęte przez KM RPOWŚ kryteria formalne są zgodne z zapisami linii demarkacyjnej przyjętej przez Komitet Koordynujący NSRO?
3. Czy przyjęte kryteria merytoryczno-techniczne pozwolą na wybór projektów, które zapewnią trwałość, skuteczność i efektywność w kontekście realizacji celów: RPOWŚ na lata 2007-2013, poszczególnych działań w ramach osi priorytetowych RPOWŚ na lata 2007-2013, NSRO, Strategii Rozwoju Województwa Świętokrzyskiego do roku 2020? 
4. Czy przyjęte kryteria uwzględniają specyfikę regionu?
5. W kontekście odpowiedzi na pytanie 3 przedstawienie, czy przyjętym kryteriom merytoryczno-technicznym nadano odpowiednie wagi punktowe?
6. Czy przyjęte kryteria oceny formalnej i merytoryczno-technicznej są: obiektywne, umożliwiają zrozumiałą i jednoznaczną interpretację, zarówno przez osoby oceniające, jak przez potencjalnych beneficjentów, mierzalne, spójne wewnętrznie, wystarczająco szczegółowo opisane, skodyfikowane? 
7. Czy do wyłonienia projektu w ramach działania określono wystarczającą ilość kryteriów? Czy należy je uzupełnić? 
8. Czy istnieje instrukcja opisu kryteriów?
9. Czy dobór kryteriów uwzględnia wszystkie typy projektów lub kategorii interwencji wymienionych w Szczegółowym Opisie Osi Priorytetowych RPOWŚ 2007-2013? 
10. Czy zachowana została równość szans dostępu dla wszystkich typów potencjalnych beneficjentów? 
Głównym podmiotem podlegającym ewaluacji zawartym w każdym pytaniu badawczym jest „kryterium”, natomiast przedmiotem oceny są określone w założeniach cechy kryteriów, funkcje jakie spełniają oraz skutki ich zastosowania  przy ocenie projektów . 

Pierwsze dwa pytania badawcze oceniają kryteria formalne warunkujące zgodność z dokumentami i zapisami nadrzędnymi.  W analizie pierwszego pytania autorzy raportu słusznie zwrócili uwagę,  iż zgodnie z wytycznymi MRR, kryteriom powinny towarzyszyć wagi, opis i źródła informacji, tymczasem w dokumencie „Kryteria wyboru projektów.....”  źródła informacji do oceny merytoryczno-technicznej podane są zbyt ogólnie i mało precyzyjnie.  W tym miejscu trzeba podkreślić, iż szczególna staranność przy formułowaniu kryteriów wyboru powinna dotyczyć właśnie kryteriów formalnych, jako tych, które warunkują  możliwość dalszego rozpatrywania wniosków.

Analizując drugie pytanie badawcze Autorzy raportu przedstawili w wersji tabelarycznej wykaz programów operacyjnych, dla których uwzględniona musi być linia demarkacyjna dla poszczególnych działań w ramach osi priorytetowych RPOWŚ. Warto byłoby jednak w podanych przykładach zastosowania demarkacji uwzględnić działania  Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, jako programu ważnego szczególnie w odniesieniu do sektora przedsiębiorstw oraz instytucji otoczenia biznesu, które są głównymi beneficjentami  priorytetu 1  RPOWS.

Trzecie pytanie badawcze, ocenia kryterium z punktu widzenia skutków jakie ma przynieść ich zastosowanie. Chodzi tutaj o skutki w postaci trwałości, skuteczności i efektywności ocenianych projektów. Autorzy Raportu, nie zbadali w sposób precyzyjny  czy  kryteria te mierzą  efektywność projektów, oraz w jakim stopniu. Sami przyznali, iż największy nacisk w systemie oceny kryteriów położono na efektywność ekonomiczną, finansową oraz społeczną, skoro tak, to wskaźnik mierzalności dla tego kryterium powinien być precyzyjnie określony. 

Pytanie badawcze nr 4 ocenia kryteria w aspekcie „specyfiki regionu”. Brakuje  w tym sformułowaniu określenia o jaką specyfikę chodzi np. gospodarczą, kulturową czy geograficzną. Oczywiście z treści analizy możemy wywnioskować jak tę specyfikę określono, jednak autorzy raportu swej ocenie wykazali się pewną niekonsekwencją. Powołując się na treść dokumentów i opracowań (RSI,SRWŚ) przyjmują założenie analizy spójności przyjętych kryteriów z diagnozą społeczno – gospodarczą regionu zawartą w w/w dokumentach, natomiast w samej analizie koncentrują się przede wszystkim na spójności kryteriów w aspektach gospodarczych takich jak rozwój przedsiębiorczości, podniesienie innowacyjności czy zwiększenie atrakcyjności inwestycyjnej województwa. Pominięto ocenę aspektów społecznych, które są jednym  z ważniejszych elementów każdego rozwoju cywilizacyjnego.

W pytaniu 5 oceniano system wartościowania przypisany poszczególnym kryteriom. Autorzy słusznie, ocenili niekonsekwencje i zbyt duże rozbieżności wynikające z zastosowania różnych skal punktowych i wagowych dla kryteriów odnoszących się do tych samych działań, lub podobnych kryteriów zawartych w różnych działaniach. Brak przejrzystości i spójności wewnętrznej skali ocen powoduje, iż ocena projektów nie będzie mieściła się w  jednolitych standardach, co może wypaczyć wyniki oceny i narazić proces oceny wniosków na zarzut braku obiektywizmu. 

Jednym z najważniejszych pytań badawczych jest pytanie nr 6. Treść pytania jest bardzo obszerna i należałoby się zastanowić, czy przedmiot analizy zawarty w tym pytaniu nie powinien być rozbity na kilka pytań badawczych i jednocześnie powiększony o analizę innych również istotnych cech czy funkcji analizowanych kryteriów. Takie ujęcie spowodowałoby większą czytelność i przejrzystość przeprowadzonej analizy. Innym elementem, dosyć istotnym, który został zastosowany w niewielkim stopniu jest użycie takiego trybu sformułowania  np. dodatkowych pytań szczegółowych, który wprost odnosiłyby się do stopnia mierzalności danego kryterium. Jeżeli kryterium „coś” mierzy, i można tą miarę określić, to wartość takiego kryterium w ocenie projektów jest nie do podważenia. Oczywiście mówimy tu tylko o pewnej grupie kryteriów merytoryczno – technicznych, którym funkcję miary możemy przyporządkować. Przykładem pytań w ten sposób sformułowanych mogą być:

- Czy przyjęte kryteria w optymalny sposób mierzą stopień wykonalności finansowej i technicznej projektu ?,

- Czy przyjęte kryteria w optymalny sposób mierzą stopień efektywności projektów ?,
- Czy przyjęte kryteria w optymalny sposób mierzą stopień  komplementarności z innymi przedsięwzięciami ?
Pozostałe pytania badawcze odnoszą się do ilości kryteriów w poszczególnych działaniach, ich instrukcji opisu oraz czy zastosowane kryteria uwzględniają wszystkie typy projektów i  zapewniają równość szans w dostępie dla  wszystkich typów beneficjentów. Istotne byłoby  poruszenie w tym miejscu kwestii związanej z tzw. instrukcją opisu kryteriów, która ma pełnić role przewodnika dla osób oceniających projekty jak i beneficjentów. Potrzeba tworzenia takiej instrukcji rodzi się wtedy, kiedy kryteria sformułowane są w sposób nieczytelny, nieprecyzyjny i często niemierzalny, uniemożliwiając jednoznaczną i obiektywną  interpretację w trakcie oceny projektów. Komplikuje to i utrudnia procedurę aplikacyjną w związku z czym należałoby skupić się raczej  na prawidłowym doborze i opisie kryteriów zapewniających wybór najlepszych jakościowo projektów, niż mnożeniu dodatkowych dokumentów i instrukcji. Jak słusznie zauważyli autorzy Raportu powstało wiele dokumentów uzupełniających, których zadaniem było ułatwienie beneficjentom  zrozumienia zasad konkursowych ale ich skuteczność jest niewielka właśnie ze względu na to,  że to  kryteria często nie posiadają zrozumiałej i precyzyjnej definicji.  Autorzy Raportu oceniając w pytaniu badawczym nr 10 równość szans wskazali w tabeli nr 8 wszystkie typy beneficjentów określone w ramach poszczególnych działań RPOWŚ 2007 – 2013 w oparciu o kryterium instytucjonalne, dodatkowo przedsiębiorstwa podzielono wg kryteriów MŚP. W analizie zwrócono uwagę na pewne wątpliwości związane z preferowaniem przez kryteria oceny tych projektów, w których beneficjent dysponuje dużym wkładem własnym. W tym przypadku występuje pewna niespójność, ponieważ autorzy w swej ocenie odnieśli się do pewnego typu projektu a nie beneficjenta.

Oceniając Raport w części dotyczącej przeprowadzonej analizy, należy stwierdzić, iż autorzy  dokonali ewaluacji przedmiotu badań w zakresie, pozwalającym odbiorcy raportu ocenić w jakim stopniu oraz zakresie system Kryteriów wyboru projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Świętokrzyskiego na lata  2007 – 2013 spełnia założone przez jego twórców funkcje. Jednocześnie autorzy w analizie odpowiedzi na postawione pytania badawcze starali się w swych konkluzjach zwrócić uwagę na rzeczy najistotniejsze w obszarze badawczym danego problemu. Kwestią do dyskusji jest zakres postawionych pytań badawczych, tzn. czy w wystarczający sposób objęły swym zakresem merytorycznym badaną problematykę a w konsekwencji czy udało się w pełni zbadać postawiony problem.

W rozdziale czwartym zawarto wnioski i rekomendacje wynikające z przeprowadzonej ewaluacji. Wnioski jako wynik badań powinny potwierdzić lub odrzucić postawione tezy badawcze. W niniejszym przypadku postawiono pytania badawcze, na które należało udzielić odpowiedzi pozytywnej lub negatywnej. Autorzy badań takich odpowiedzi udzielili, w sposób, który implikuje materiał poznawczy będący z kolei przedmiotem analizy dla odbiorcy Raportu. Trzeba jednak zauważyć, iż odpowiedź na jedną z części pytania badawczego nr 6 dotyczącego m.in. mierzalności kryteriów, iż „Przyjęte kryteria oceny formalnej i merytorycznej są w większości mierzalne......”, jest mało precyzyjna i ogólnikowa, autorzy powinni jednak wskazać, które kryteria są mierzalne, a które cech mierzalności nie posiadają.

Autorzy raportu sformułowali ogólną rekomendację a następnie w sposób bardziej szczegółowy zaproponowali merytoryczne rozwiązania  poprawiające ich oraz ekspertów zdaniem badany system „Kryteriów wyboru projektów......”. Rekomendacje mają charakter konkretnych propozycji zmian i działań, które mają na celu jeszcze lepsze dostosowanie systemu oceny projektów do ich oczekiwanej użyteczności i efektywności.

Autorzy opracowania wskazali szereg zapisów w „Kryteriach …..”, które są sformułowane niejednoznacznie bądź nieczytelnie i w związku z tym nie pozwalają  na dokonanie w oparciu o nie rzetelnej i obiektywnej oceny. Dotyczy to zarówno treści  cech samych kryteriów jak również „podstaw ich oceny”. Warto byłoby  uporządkować  te elementy,  podając wykaz kryteriów, które zdaniem autorów należy uzupełnić lub poprawić, wskazując jednocześnie  rekomendacje co do brzmienia tych zapisów.  

Autorzy zwrócili uwagę na to, że aż w 70% przypadków jako źródło weryfikacji i podstawę dokonania oceny i przyznania odpowiedniej punktacji podana jest  „Ocena eksperta na podstawie informacji przedstawionych we wniosku”. Tak ogólny zapis daje  oczywiście możliwość uwzględnienia w ocenie całościowego opisu projektu, ale pozostawia jednocześnie przyznanie odpowiedniej liczby punktów subiektywnej ocenie eksperta. Precyzyjne zapisy w tym punkcie pozwoliłyby na zapewnienie czytelnego systemu przyznawania punktów w odniesieniu do poszczególnych kryteriów merytorycznych.

Bardzo słuszny jest również postulat rozszerzenia w zastosowanych zapisach „Kryteriów ...” jako podstaw oceny i źródeł informacji obok formularza wniosku, również pozostałych załączników w tym przede wszystkim biznes planu lub studium wykonalności. 
Uwagi końcowe:
1. Wydaje się celowe wyszczególnienie kryteriów, które autorzy Raportu ocenili jako niejednoznaczne i trudne do oceny, zaproponowali w rekomendacjach ich nowe określenie, uzasadnili wprowadzone zmiany i przedstawili skutki ich wprowadzenia.

2. Wydaje się celowe bardziej dokładne określenie mierzalności kryteriów, tzn. podania, które kryteria oraz w jakim stopniu mierzą analizowane właściwości ocenianych projektów.

Kielce, dnia 12.08.2008r. 



mgr inż. Dorota Tekieli-Bisińska
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