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Anotace

Článek „Hodnocení čerpání finančních prostředků Rámce podpory Společenství v České republice“ představuje úkoly České republiky v oblasti hodnocení programů a politik sociálně ekonomického rozvoje Rámce podpory Společenství.  Článek analyzuje budování evaluační kapacity a prezentuje realizaci hodnocení v České republice.
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1 
Úvod

Cílem tohoto příspěvku je představit úkoly České republiky v oblasti hodnocení programů a politik sociálně ekonomického rozvoje (dále jen „hodnocení“) Rámce podpory Společenství České republiky (RPS). V rámci plnění těchto úkolů již byla provedena hodnocení ex ante Národního rozvojového programu  a operačních programů, byl sestaven ambiciózní plán hodnocení RPS obsahující kvalitní výčet projektů  hodnocení a  byly též uskutečněny podstatné kroky v budování kapacity pro hodnocení. Realizace několika projektů hodnocení je již zahájena, přičemž realizace dalších se připravuje. 

Přestože hodnocení je v České republice poměrně novým oborem, daří se postupně upřesňovat povahu a náplň úkolů, které požadavek provádět hodnocení s sebou přináší. Je tomu tak především při hodnocení pomoci poskytované ze strukturálních fondů Evropské unie. Tento pozitivní rys pramení ze skutečnosti, že pravidla pro poskytování pomoci ze strukturálních fondů EU jsou stanovena v předpisech ES a jejich náplň je upřesňována doporučeními  EK a předáváním zkušeností italských twinningových partnerů. Mimo jiné na základě této spolupráce směřuje nyní Česká republika zjevně k vybudování struktur s podstatnými vlastnostmi shodnými s modelem popsaným v metodické pomůcce Tavistock Institutu „The Evaluation of Socio-Economic Development - the Guide“ (Guide), vydané nedávno Evropskou Komisí. Doporučením uvedeným v Guidu přikládá Česká republika značnou váhu a hodlá se jimi v široké míře řídit při zajišťování výkonu hodnocení i při budování kapacity pro hodnocení. Samozřejmostí ovšem je příslušné zohlednění konkrétních podmínek ovlivňujících tento proces v ČR.

Získané informace vedou k chápání hodnocení jako procesu, který může významnou měrou pozitivně ovlivnit vývoj čerpání prostředků veřejných rozpočtů v ČR směrem k jejímu zprůhlednění a většímu otevření se vůči zainteresovaným subjektům, tj. uvedení do praxe jednoho z podstatných prvků demokratické správy veřejných záležitostí, neboť takovým prvkem hodnocení v současné době nepochybně je.

Tento příspěvek usiluje o podání stručného obrazu dění v ČR v oblasti hodnocení pro jeho porovnání s teoreticko-metodickými doporučeními získanými z Guidu a dalších zdrojů, a to jak z hlediska budování kapacity pro hodnocení, tak po stránce plnění úkolů hodnocení v ČR. 

2 Budování kapacity pro hodnocení v České republice

2 Připravenost České republiky pro zavedení hodnocení programů a politik hospodářské a sociální soudržnosti

Tradice hodnocení politik a programů sociálně ekonomického rozvoje v České republice není dlouhá. Některá hodnocení menšího rozsahu byla provedena na objednávku bank. Hodnocen byl také přínos poskytované předvstupní pomoci uchazečským států EU (např. Phare). Tato hodnocení však nebyla prováděna v rozsahu a způsobem vyžadovaným pro hodnocení programů spolufinancovaných ze strukturálních fondů EU. Takovým způsobem nebyly hodnoceno ani několik desítek sektorových rozvojových programů, které byly zřízeny po roce 1989 jednotlivými ministerstvy, a které jsou (a byly) financovány pouze z českých zdrojů.

První požadavky ve smyslu předpisů ES na hodnocení přínosu programů financovaných z prostředků veřejných rozpočtů s sebou přináší až zkrácené programovací období 2004-2006 pro čerpání pomoci v rámci hospodářské a sociální soudržnosti ze strukturálních fondů EU. Tato čerpání nárokuje česká republika z pozice nového členského státu EU. Podobně tomu bylo i v mnohých jiných zemích, které přistoupily k EU již dříve. 

Doposud bylo provedeno v ČR předběžné hodnocení (ex ante) Národního rozvojového programu a operačních programů. Podle požadavku Rámce podpory Společenství byla tato hodnocení provedena skupinami nezávislých odborníků. V České republice existovala odborná základna zejména v akademické obci využitelná pro účely hodnocení. České firmy však na dodávku hodnocení zaměřeny nebyly, nabídky zahraničních firem nebyly cenově dostupné a znalost prostředí České republiky nebyla dostačující. V praktické sféře měly mnohé tuzemské subjekty zkušenost se zpracováním plánů, programů, metodik a navrhováním politik pro podporu sociálně ekonomického rozvoje. Mezi nimi byl i Národní rozvojový prlán a operační programy, Tyto praktické zkušenosti z oboru příbuzného oboru hodnocení jsou velmi vhodné pro zahájení budování evaluační kapacity. Hrozí zde však možnost vzniku konfliktu zájmů v případě, že by hodnocení, např. určitého programu, měly provádět stejné firmy nebo osoby, které se podílely na jeho vypracování.

Na druhé straně ani útvary veřejné správy neměly dosud zkušenosti se sestavováním zadání specifikujících požadavky na provádění těchto hodnocení. Bylo tedy nutné rychle získat potřebné informace a zkušennosti ze zahraničí prostřednictvím konzultací, seminářů a školení.

Z důvodů daných výší nákladů na provedení hodnocení, požadavkem na znalosti českého prostředí a také s ohledem na potřeby budování kapacity pro hodnocení v České republice, byla při zadávání hodnocení ex ante externím hodnotitelům dána přednost tuzemským dodavatelů. Na poli hodnocení byly tito dodavatelé novými hráči oproti firmám zahraničním, jejichž služby nemohly být využity zejména z cenových důvodů a důvodů ne vždy dokonalého pochopení prostředí České republiky. Pro přenos nepsaných, ale běžně užívaných postupů hodnocení a dodržení evropského standartu bylo v některých případech přikročeno k doplnění zaměstnanců českých firem, které měly provádět hodnocení, o zahraničního experta. Tato konsorcia v praxi splnila do nich vkládaná očekávání. Pozitivní skutečností však byla i činnost čistě českých firem, do kterých zahraniční odborníci začleněni nebyli, a která přinesla srovnatelné výsledky. 

Tím se začal rozvíjet proces budování kapacity pro hodnocení s využitím místních zkušeností a vzdělanosti. Tento proces pokračuje, jak je popsáno dále.

2 Význam zavedení hodnocení programů a politik v podmínkách nové členské země Evropdké unie

Od začlenění hodnocení do procesu navrhování a realizace politik a programů pro podporu sociálně ekonomického rozvoje si lze slibovat dvojí pozitivní účinek. Svým působením při přípravě plánování a při ad hoc hodnocení realizace programů může hodnocení pomoci zlepšit účinnost, efektivitu a dopady všech druhů pomocí. Následné šíření výsledků hodnocení podpoří důvěru veřejnosti v demokratickou správu veřejných záležitosti v ČR. Zavedení efektivního poskytování informací pro potřeby hodnocení může být příspěvkem hodnocení k zprůhlednění výdajů veřejných rozpočtů, jejch většímu otevření vůči veřejnosti a zlepšení spolupráce všech zúčastněných složek. 

Výsledkem vzájemného sblížení (zbavení izolace) jednotlivých složek veřejné správy bude zlepšení a urychlení fungování implementačních systémů. Odstranění bariér mezi veřejnou správou a veřejností povede k posílení důvěry v demokratický systém a k probuzení jejího zájmu o větší účast na správě veřejných záležitostí. Výsledkem bude doplnění formální stránky veřejné správy o neformální občanské aktivity a omezení nevýhod čistě formálního pojetí správy.

V případě zavedení povinnosti hodnocení intervencí ze strukturálních fondů EU, které podléhá hodnocením předepsaným nařízením Rady (ES) č. 1260/1999, nebylo prozatím nutné překonávat nechuť orgánů veřejné správy. jednalo určitých stádiích se však projevil nedostatek zájmu o problematiku, který byl způsoben přetížením pracovníků relevantních orgánů aktivitami spojenými se zaváděním intervencí. Odmítavý postoj orgánů veřejné správy lze očekávat v případě, že by Česká republika měnila dosavadní praxi  pro hodnocení sektorových rozvojových programů financovaných pouze ze zdrojů státního rozpočtu. Zde je nutné, podobně jako v jiných zemích, počítat s nechutí orgánů veřejné správy k zavedení hodnocení. Sklon správních orgánů dávat přednost ustáleným způsobům výkonu správy proti nově zaváděným postupům, které s sebou zprvu vždy přinášejí určité problémy, bude muset být potlačen. Lze doufat, že očekávaná pozitivní zkušenost, kterou přinese hodnocení intervencí ze strukturální fondů EU, pomůže podpořit zavedení hodnotících procedur i do sektorových národních programů.

2 Vhodnost postupu budování kapacity pro hodnocení v ČR podle zobecněného modelu 

Obecný „idealizovaný“ model (dále jen „model“) budování kapacity pro hodnocení popsaný v GUIDU je navržen pro menší a středně velké země, které nemají dlouhodobou tradici v provádění hodnocení podpůrných programů. V těchto zemích se proces hodnocení nevyvíjel postupem „zdola nahoru“, jako tomu bylo ve větších západních zemích, kde postupně narůstala obec praktiků vykonávajících hodnocení zpočátku na objednávku nestátních organizací. Mezi takové země patří Česká republika charakterizovatelná svojí velikostí a výchozí pozicí v budování kapacity pro hodnocení. Tyto země mají velkou možnost se zaměřit na vytvoření hodnotících struktur podle modelu popsaného v Guidu. 

Svou výstavbou/strukturou se model pro Českou republiku jeví jako velmi vhodný. Časová posloupnost jednotlivých stádií a kroků nastíněná modelem nebude patrně vždy zcela přesně určovat cestu budování kapacity pro hodnocení v České republice (ostatně to ani není podmínkou aplikace zmíněného modelu). Načasování vlastní realizace jednotlivých kroků budování kapacity pro hodnocení bude spíše odvislé od existujících výchozích podmínek. V dalším vývoji se očekává určitá míra spontánnosti, třebaže v jistých mezích plánovaná, stimulovaná a regulovaná. Celková formalizace tohoto vývoje není zřejmě žádoucí. Důvodem je zkušenost, že výhradně formální struktury, formální povinnosti a formálně aplikované postupy vyvolají často jen pouze formální výkon s minimálním pozitivním přístupem k inovacím, kreativitě, výsledkům, doporučením a návrhům na zlepšení. 

2 První stádium budování kapacity pro hodnocení - Pověření k hodnocení

Prvním stádiem procesu budování kapacity pro hodnocení je pověření k provádění hodnocení zakotvené v právních předpisech a dokumentech sepsaných na základě předpisů stanovících povinnost hodnocení.

2 Vydání právních norem a předpisů (1. krok)

Hodnocení politik a programů podpory sociálního a ekonomického rozvoje v  ČR se dosud nemůže opřít o přímé zakotvení v právním řádu. Pro aktivity podporující sociální a ekonomický rozvoj v České republice ze strukturálních fondů EU vychází následující povinnosti:

- hodnotit přípravu,

- hodnotit realizaci,

- hodnotit výsledky a dopady

programů ze smluvního dokumentu „Rámec podpory Společenství“ (na jehož základě čerpá Česká republika jako nyní již členský stát EU pomoc ze strukturálních fondů) programových dokumentů OP a JPD.

Požadavkem čl. 6.3 Rámce podpory Společenství (dále jen „RPS“) a čl. 40 a 43 nařízení Rady (ES) č. 1260/1999 je, aby byla provedena hodnocení ex ante a ex post na úrovni Rámce podpory Společenství a na úrovni jednotlivých operačních programů. Protože Česká republika, jako ostatní členské státy poslední přístupové vlny, vstoupila do Evropské unie až v druhé polovině programového období 2000-2006, je pro ni programové období zkráceno na roky 2004-2006. Z tohoto důvodu Evropská komise nebude požadovat provedení hodnocení mid-term a nebude aplikován ani čl. 44 nařízení Rady (ES) č. 1260/1999 o přidělování výkonnostní rezervy.

Podle RPS jsou hodnocení prováděna za účelem měření efektivnosti intervencí spolufinancovaných ze strukturálních fondů zejména s ohledem na celkový dopad intervencí na posílení hospodářské a sociální soudržnosti, dosažení globálních, specifických a horizontálních cílů intervencí, stejně jako cílů stanovených operačními programy.

Údaje pro hodnocení budou získávány z Monitorovacího systému strukturálních fondů (MSSF), účetního systému Viola a od Českého statistického úřadu či z resortních statistik. Získávání dat pro hodnocení z jiných zdrojů, např. z terénních výzkumů, místních šetření, atp. je uvažováno jen za zvláštních okolností, kdy to bude nezbytné pro provedení hodnocení. Hodnocení budou převážně vycházet z hodnot ukazatelů zaznamenaných monitorovacím systémem.

Výsledky hodnocení budou předkládány Monitorovacímu výboru RPS a budou přístupné i členům dalších orgánů a partnerů účastnících se realizace programů.

Část prostředků technické pomoci určená pro krytí nákladů na hodnocení bude věnována na:

- rozvoj kapacity pro hodnocení;

- přípravu makroekonomického hodnocení pro další programové období;

- další zkvalitňování a zvyšování spolehlivosti systému ukazatelů;

- hodnocení specifických otázek v souvislosti např. s horizontálními cíli;

- atp.

RPS vyžaduje dále vytvoření zvláštního oddělení na Ministerstvu pro místní rozvoj, které bude odpovídat za rozvoj a implementaci hodnotícího plánu na úrovni RPS v programovém období 2004-2006.

2 Druhé stádium budování kapacity pro hodnocení – Koordinace hodnocení v ČR

Druhým stádiem procesu budování kapacity pro hodnocení je koordinace činností hodnocení v České republice. Hlavními kroky, které probíhají víceméně souběžně, jsou vytváření nástrojů a směrnic pro provádění hodnocení (2. krok) a vytvoření ústředního uskupení osob, popř. firem zainteresovaných do činností hodnocení (3.krok). V rámci třetího kroku, který předešel „2.krok“,  byla na základě požadavku RPS ustavena na Ministerstvu pro místní rozvoj centrální evaluační jednotka RPS, která odpovídá za rozvoj a implementaci hodnotícího plánu na úrovni RPS v programovém období 2004-2006 (dále „Centrální evaluační jednotka RPS“).

2 Vytvoření nástrojů a směrnic pro provádění hodnocení v ČR (2. krok)

V 2. kroku „vytváření nástrojů a směrnic pro provádění hodnocení“  připravuje centrální evaluační jednotka RPS vydání českého průvodce hodnocením („průvodce“) podle Guidu Tavistocku vydaného Evropskou komisí. V úvodní a závěrečné části bude průvodce obsahovat základní informace o charakteru, významu a souvislostech provádění hodnocení a o vývoji budování kapacity pro hodnocení v České republice.  Obsah bude adresován nejen odborné veřejnosti, ať již reálně zainteresované či potenciálně zainteresovatelné do hodnocení, nýbrž také široké veřejnosti, která má být informována o možnostech hodnocení jako nástroje ke zlepšení fungování veřejné správy v demokracii. Vnitřní kapitoly českého průvodce budou věnovány přípravě a realizaci hodnocení, metodám, technikám a prostředkům hodnocení. Práce na návrhu průvodce již začaly a výsledek bude předložen veřejnosti v druhé polovině listopadu roku 2004.

Vzorovým materiálem, který předloží centrální evaluační jednotka RPS řídícím orgánů OP bude návrh vzorového návrhu zadávací dokumentace projektů (Terms of Reference, zkráceně ToR) hodnocení. Na základě zkušeností získaných při zadávání realizace první skupiny projektů připravuje centrální evaluační jednotka RPS návrh obecného vzoru zadání hodnocení, ve kterém bude navržena forma rozdělení do jednotlivých částí a obecně bude vymezena jejich obsahová náplň. Tento návrh bude předložen jako nezávazný vzor na jednání Pracovní skupiny pro hodnocení. Po zohlednění názorů, na kterých se skupina dohodne, bude poskytnut řídícím orgánům k použití dle jejich vůle.

Návrh vzorového postupu pro výběr uchazečů o zadání realizace projektů podle plánu hodnocení též vyjde z dosavadní zkušenosti centrální evaluační jednotky RPS s pořádáním výběrových řízení. Předpokládané ceny realizace projektů hodnocení nepřekročí dolní hranici stanovenou českým zákonem o veřejných zakázkách pro postup dle zákona, proto bude popsán v praxi osvědčený postup obdobný postupu zadávání realizace projektů předvstupní pomoci (Phare apod.), u kterého lze předpokládat, že bude uznán za dostatečně průhledný, nediskriminační/nestranný a dodržující pravidla rovné soutěže.

Jako vzory mohou také posloužit návrhy dokumentů předkládaných Monitorovacím výborům, jako jsou např. plán hodnocení a návrhy zadání projektů hodnocení, projednávaných v Pracovní skupině pro hodnocení nebo v odborných skupinách. Pozn.: Ve všech těchto skupinách jsou zastoupeny řídící orgány OP i RPS.

2 Ustavení ústředního uskupení pracovníků administrativy a externích osob pro činnosti hodnocení v ČR (3. krok)

Podle požadavku Rámce podpory Společenství bylo na Ministerstvu pro místní rozvoj (MMR) přikročeno k ustavení centrální evaluační jednotky RPS, zpočátku jmenováním její vedoucí (head), a to ve shodě se zásadou, že nadřízený (senior) má být zralý, zkušený odborník, který se těší vážnosti u řídících orgánů i odborné obce. Dále byla evaluační jednotka doplněna o 3 další výkonné pracovníky (juniors) ze státní správy a akademického prostředí (později přibyl čtvrtý), u nichž byl předpoklad, že dalším vzděláváním a zejména získáváním praktických zkušeností budou v této pozici přínosem pro rozvíjení činností hodnocení v ČR. Jednotlivé úlohy, které tito zaměstnanci plní jsou:

- návrh, příprava a řízení strategických analýz pro přípravu příštího programového období,

- návrh, příprava a řízení hodnocení cílů, priorit a opatření na úrovni RPS,

- koordinace činností hodnocení a budování kapacity pro hodnocení,

- hodnocení horizontálních priorit.

Dalšími úkoly evaluační jednotky jsou 

- podpora metodického oddělení RPS,

- tvorba doporučení pro oddělení monitoringu RPS a oddělení programů RPS.

Dále byla ustavena Pracovní skupina pro hodnocení a horizontální priority Rámce podpory Společenství („PS pro hodnocení“) složená ze zástupců řídících orgánů OP a Platebního orgánu. Činností PS skupiny pro hodnocení vzniká základ pro dobrou koordinaci v dalším stádiu budování kapacity pro hodnocení – ve stádiu institucionalizace hodnocení v České republice. 

Členové PS pro hodnocení jsou tak hlavními kontaktními osobami pro styk centrální evaluační  jednotky RPS s řídícími orgány operačních programů.

Odborné skupiny („Steering groups“) složené ze zástupců řídících orgánů OP a nezávislých expertů ovlivňují již proces tvorby zadávací dokumentace projektů (Terms of Reference), sledují samotnou realizaci projektů a posuzují, zda realizace postupují podle zadání a naplňují projektové cíle. Pro každý projekt je vytvořena jedna odborná skupina složená ze zástupců odborníků řídících orgánu OP se vztahem k řešenému problému a z (alespoň) jednoho nezávislého experta.

Potenciál pro provádění hodnocení v České republice se dosud ve velké míře skrývá v odbornících a specialistech vyvíjejících aktivity v oborech příbuzných hodnocení. Úkolem centrální evaluační jednotky RPS je:

- obrátit pozornost odborné i široké veřejnosti směrem k hodnocení;

- přispívat k šíření poznatků o tomto oboru;

- k rozvoji kultury hodnocení  v ČR;

- a zejména k vytvoření kapacitní základny pro provádění hodnocení. 

Pro plnění těchto úkolů vyvíjí centrální evaluační jednotka aktivity popsané v předchozích odstavcích věnovaných stádiu „Koordinace“. V rámci úsilí o vytvoření potenciální základny pro provádění hodnocení veřejně vybízí centrální evaluační jednotka RPS odborníky a firmy v oboru hodnocení, aby jí zaslali informace o své kvalifikaci pro výkon hodnocení a naznačili možnost své spolupráce s evaluační jednotkou. Výzvy ke spolupráci publikuje evaluační jednotka na svých vebových stránkách, v celostátním tisku a ve specializovaných periodicích orientovaných na specifickou odbornou skupinu. Výzva obsahuje obecné informace o hodnocení, popis projektů hodnotícího plánu, a informace o centrální evaluační jednotce MMR. Reakce na tuto výzvu jsou podkladem pro vytváření seznamu odborníků a firem využitelných pro činnosti hodnocení. Z tohoto seznamu jsou následně vybírány odborné subjekty, jimž jsou zasílány výzvy k podání nabídek na realizaci projektů hodnocení, nezávislí experti do odborných skupin pro sledování přípravy a realizace projektů hodnocení a nezávislí experti do hodnotících komisí pro výběrová řízení pro výběry realizátorů projektů hodnocení. 

2 Třetí stádium budování kapacity pro hodnocení – Institucionalizace hodnocení v ČR

Pracovníci řídících orgánů OP na jednotlivých ministerstvech nemají dosud ve většině případů hodnocení přímo v popisu práce. Naplnění povinnosti provádět hodnocení, zakotvené v jednotlivých programových dokumentech OP, si vyžádá přidělení určité administrativní kapacity, takže postupně začnou vznikat zárodky budoucí sítě pracovišť pro činnosti hodnocení. (viz dále)
2 Vytváření decentralizovaných pracovišť pro hodnocení v ČR (4. krok)

Decentralizovaná pracoviště pro zajišťování činností hodnocení budou pravděpodobně ve veřejné správě České republiky vznikat přímo v rámci jednotlivých ministerstev (v budoucnu i popř. krajských úřadů, atp.), která jsou současně řídícími orgány jednotlivých operačních programů (OP). Již nyní se podílí na činnosti Pracovní skupiny pro hodnocení zástupci Řídících orgánů, a to pro

Společný regionální operační program (SROP) z Ministerstva pro místní rozvoj,

- OP Průmysl a podnikání z Ministerstva průmyslu a obchodu,

- OP Infrastruktura z Ministerstva životního prostředí,

- OP Rozvoj lidských zdrojů z Ministerstva práce a sociálních věcí a  

- OP Rozvoj venkova a multifunkční zemědělství z Ministerstva zemědělství.

Členem této pracovní skupiny je též zástupce Platebního orgánu z Ministerstva financí.

Ministerstvo práce a sociálních věcí, které je Řídícím orgánem OP Rozvoj lidských zdrojů, volí poněkud odlišnou cestu tím, že vytváří externí evaluační jednotku, u které bude objednávat činnosti hodnocení.

OP Rozvoj venkova a multifunkční zemědělství má být v příštím programovém období financován z nového zemědělského fondu, což by mohl Řídící orgán OP Rozvoj venkova a multifunkční zemědělství vnímat jako signál k nalézání individuální cesty ve výkonu činností hodnocení. 

S vědomím těchto skutečností Centrální evaluační jednotka RPS vyvíjí úsilí o udržení jednotného postupu výkonu hodnocení v programovém období 2004-2006. Podporou je snaha o co největší zapojení zástupců řídících orgánů OP do vlastních projektů a nabídka spolupráce při přípravě a realizaci projektů hodnocení OP. Tato snaha je realizována jak prostřednictvím pracovní skupiny pro hodnocení, tak prostřednictvím odborných skupin pro sledování a ovlivňování realizace jednotlivých projektů hodnocení podle plánu hodnocení.

2 Zlepšení dodávky hodnocení v ČR (5. krok)

Částečně formalizovaný postup vytváření přehledu o potenciálu pro poskytování služeb služby hodnocení na straně poptávky i nabídky byl spolu s navrhovanými formami spolupráce popsán v druhé části (3. krok) věnované stádiu „Koordinace“.

S cílem přizpůsobení svých cenových politik možnostem českého trhu zřídily zahraniční renomované firmy během určité doby v České republice pobočky, které přijaly mladý český personál. Prvním důsledkem je, že na zakázkách již nepracují renomovaní experti, jejichž práce je pro trh v ČR příliš drahá. Druhým důsledkem je, že služby těchto poboček již nedosahují úrovně očekávané na základě pověsti firmy, kterou mají na trhu dřívějších členských zemí EU 1-15. 

Nižší cena, kterou můžeme nabídnout by měla být pro renomované firmy a experty vyvážena získáním informací, které jim později zajistí výsadní místo na českém trhu, resp. zanechání dobrého dojmu a vytvoření dobré pověsti. Toto by mělo být cílem pro zahraniční společnosti při vstupu na český trh hodnocení, které již v zahraničí své renomé mají. Zmíněné také stimuluje budování lepší výchozí pozice při ucházení se o získání větších zakázek v České republice (pravidelných hodnocení ex ante, mid term, ex post dle předpisů EU). 

Aby se udržely na trhu snaží se zahraniční společnosti vytvářet konsorcia s českými experty, jejichž nároky na odměnu jsou někdy až poloviční (přesto mnohonásobek průměrné mzdy) oproti expertům zahraničním. 

Podobně jako zahraniční hodnotitelé tak i české firmy zabývající se hodnocením nyní kvapem vznikají. Jejich zaměstnanci se rekrutují jednak z akademické obce a jednak z veřejné správy, kde v obou případech je citelně nižší hladina výdělků,

Českých expertů, kteří již nyní mohou nabídnout služby hodnocení není sice dosud velké množství, zapojením mladších spolupracovníků přicházejících přímo z akademické obce nebo zainteresovaných částí veřejné zprávy budou však dozrávat odborníci vhodní pro činnosti hodnocení již během realizace první vlny hodnocení. Tato probíhá a s dalším rozrůstáním požadavků na hodnocení bude tento proces stále sílit. Vzniká tak již nyní zajímavý potenciál služeb hodnocení výdajů veřejných rozpočtů co do množství a do kvality.

Pro doplnění těchto informací je nutno uvést, že někteří čeští odborníci se podíleli na provádění hodnocení v zahraničí již době kdy v České republice poptávka po službách hodnocení ještě nebyla.

Na straně poptávky po hodnocení by obměna zaměstnanců v zainteresované veřejné správě neměla překročit určitou únosnou mez, což je jeden z faktorů, které je nutno zohlednit při tvorbě personální politiky pro příslušné útvary. V opačném případě by mohlo dojít k rychlejšímu odlivu znalostí a zkušeností, způsobenému obměnou zaměstnanců, než jaký je možno efektivně nahradit dalším náborem. Jinými slovy: zaměstnanci, kteří již získali určité znalosti a zkušenost, by měli v evaluačních jednotkách setrvat přinejmenším do okamžiku, kdy jejich později přijatí kolegové také nabudou odpovídajících znalostí a budou je moci nahradit. Tento princip lze ovšem uplatňovat pouze u útvarů s větším počtem zaměstnanců. Pro menší útvary je nezbytné přijímat raději takové uchazeče, u nichž lze z různých důvodů předpokládat že neodejdou, protože pro ně nabídka vyššího zisku nepřeváží větší jistoty, které nabízí zaměstnání ve veřejné správě.

2 Čtvrté stádium budování kapacity pro hodnocení – Vytváření uceleného systému hodnocení v ČR

Po dostatečně širokém a intenzivním uskutečňování záměrů, jež jsou náplní etapy institucionalizace, následuje v idealizovaném modelu budování kapacity pro hodnocení postup, jehož cílem je vytvoření účinného systému hodnocení, jako nedílného prvku veřejné správy, který významně ovlivní její fungování.

2 Směřování k ucelenému systému hodnocení v ČR (6. krok)

Vytvoření uceleného systému hodnocení je metou, ke které by měl směřovat proces budování kapacity hodnocení. Jde o systém, který by měl při vynakládání veřejných prostředků vytvořit dostatečný regulační princip, který je podobný regulačnímu principu trhu, který automatický vyřadí ze soutěže subjekty neschopné konkurence. Tento systém by měl působit ve veřejných investicích tak, aby byly upředňostňovány efektivní investice na úkor neefektivních (což by do jisté míry nahrazovalo funkci trhu), a aby se zvýšila i efektivita celé veřejné správy, a to až na národohospodářské úrovni.

Stanovení takového ambiciózního cíle v budování kapacity pro hodnocení lze považovat za prospěšné. Budování kapacity pro hodnocení si mimo jiné vyžádá postupné plnění náročných dílčích úkolů, což nejen poskytne naději na uskutečnění budoucího cíle, pokud to budoucí stav společnosti umožní, nýbrž také přinese užitek již v jednotlivých etapách postupu. 

3 Hodnocení realizace pomoci ze strukturálních fondů v ČR - současná praxe

3 Provedená hodnocení v České republice (ex ante)

V české republice bylo provedeno ex ante hodnocení programových dokumentů na období 2004-2006 (ex ante Národního rozvojového plánu - NRP). Hodnocení bylo provedeno ve dvou etapách. Za provedení hodnocení ex ante odpovídaly příslušné řídící orgány (RPS a OP). 

Nejprve bylo provedeno zjednodušené hodnocení první verze NRP (2000), později (2002) bylo hodnocení zadáno nezávislému zpracovateli (společnost Berman Group spolupracující s Karlovou univerzitou v Praze a nezávislými poradci). Hodnocení probíhalo po dokončení jednotlivých kapitol konečné verze NRP. Doporuční, která vyplynula z hodnocení byla zohledněna při dopracování NRP, operačních programů a programových dodatků. 

V NRP byly do popisu současné situace doplněny významné části. Doplněny byly údaje o podpoře rovných příležitostí mužů a žen (na trhu práce, mzdy…). Podrobnější informace byly zahrnuty do popisu situace malých a středních podniků, zahraničních investic a výzkumu a vývoje. Do kapitoly o dosavadních rozvojových programech byly doplněny sektorové politiky a podrobněji byla charakterizována i regionální politika. V kapitole „Cíle, strategie a priority“ byla posílena logická vazba mezi výsledky SWOT analýzy, cíli a prioritními osami. Popisy operačních programů byly pojaty jednotně. Byly popsány jejich cíle, priority a očekávaná přispění k dosažení specifických cílů NRP. Kapitola řízení a monitorování byla doplněna o přehled a popis ukazatelů. Rozšíření implementačních struktur a jejich podrobná schémata pro operační programy (OP) byla zahrnuta do programových dodatků OP. V neposlední řadě bylo také provedeno strategické posouzení vlivů NRP na životní prostředí (SEA). 

3 Plán hodnocení Rámce podpory Společenství

Sestavit plán hodnocení Rámce podpory Společenství je obtížný úkol, pokud není možné čerpat poučení z již v minulosti provedené hodnotící činnosti obdobného typu (zaměření, rozsahu, a periodicity). V české republice také nebyl k dispozici vhodný vzor plánu ze země srovnatelné velikosti a s obdobnými problémy v oblasti sociálního a ekonomického rozvoje. V době před přistoupením nových členských států nebylo sestavení hodnotícího plánu hodnocení požadováno. Z těchto důvodů nám italští twinningoví partneři nemohli předat přímé zkušenosti s jeho sestavováním, schvalováním a implementací.

Situaci dále komplikují nejasnosti kolem podoby přepisů pro nástroje strukturální politiky pro budoucí programové období 2007-2013, ve kterých již nebude zakotven požadavek tvorby Národního rozvojového plánu, nebude zakotveno sestavování rámece podpory Společenství, není jasná forma hodnocení uvnitř období a zůstávají prozatím otevřené další otázky (jako např. povinnost sestavovat plán hodnocení pro všechny priority, atp.).

3 Dokument „Obsahová náplň hodnotícího plánu RPS pro období 2004-2006“

Vytvoření plánu bylo velmi potřebné pro včasné nastartování činností hodnocení a bylo důrazně doporučováno zástupci Evropské komise, zejména DG Regio. Na základě zmíněných stimulů byla počátkem roku 2004 vytvořena první podoba návrhu plánu hodnocení („Obsahová náplň hodnotícího plánu RPS pro období 2004-2006“). Tento souhrnný dokument obsahoval nástin budoucích hodnotících aktivit v členění podle jejich charakteru a účelu. Již v tomto prvotním dokumentu byla viditelná strategická orientace hodnocení v České republice. Prvotní dokument formuloval čtyři základní oblasti činnosti evaluační jednotky:

- hodnocení realizace programů podpory rozvoje v období 2004-2006;

- přípravu na programovací období 2007-2013;

- budování kapacity pro hodnocení v České republice;

- koordinaci evaluačních aktivit. 

3 Dokument „Navrhované aktivity evaluačního plánu RPS 2004-2006“

Další krokem pro plnění evaluačních závazků Rámce podpory Společenství bylo podrobné zpracování souhrnů dílčích evaluačních projektů v dokumentu „Navrhované aktivity evaluačního plánu RPS 2004-2006 – zaměřeno na rok 2004“. Tento dokument obsahoval souhrnné obsahové náplně projektů, časové zařazení jednotlivých hodnotících projektů, předpoklad vynaložení finančních prostředků v roce 2004. Plán byl konzultován s jednotlivými operačními programy, se zástupci DG Regio a s italskými twinningovými partnery, kteří dokument tohoto typu považovali za první svého druhu, který kdy měli možný připomínkovat. Dokument byl projednán a schválen Pracovní skupinou pro hodnocení RPS a byl předložen monitorovacímu výboru RPS, který jej schválil. 

Schválená verze byla posléze doplněna o harmonogram obsahující kromě údajů o době zahájení programu také časové rozpětí jednotlivých dílčích projektových aktivit.


3 Projekty hodnocení Rámce podpory Společenství 2004-2006

Práce na plnění plánu hodnocení s sebou přináší evaluační jednotce běžné úkoly projektového řízení. Důležitými fázemi jsou příprava, samotná realizace hodnotících projektů a užití výstupů (závěrů, návrhů ke zlepšení, atp.). V přípravě hodnocení se jedná o činnosti související s:

- vytvořením návrhu zadávací dokumentace projektů (tzv. Terms of reference);

- přípravou zadávacího řízení na dodavatele služeb s projektem spojených;

- výzvu k podání nabídek na realizaci projektů;

- návrhem výběru a výběrem nejvhodnějšího uchazeče hodnotící komisí;

- přípravou a podpisem smlouvy s vybraným realizátorem ;

- řízením realizace projektu z pozice koordinátora projektu;

- koordinace vzájemného propojení aktivit jednotlivých hodnotících projektů;

- konzultacemi a připomínkováním průběhu projektu ve spolupráci s odbornou skupinou (steering group), která ovlivňuje a usměrňuje průběh projektu;

- organizací rozšiřování znalostí, vědomostí, výsledků a doporučení vyplývajících z projektů;

- aplikací výsledků a doporučení vyplývajících z projektů;

- ostatními manažerskými aktivitami spojenými s řízením projektů.

Hodnocení RPS je spolufinancováno ze zdrojů technické pomoci ze strukturálních fondů Evropské unie, která je na přání Evropské komise systemizována jako jedno z opatření Společného regionálního operačního programu. Z důvodu plnění podmínek čerpání zdrojů technické pomoci je součástí přípravy a realizace projektu hodnocení také podání projektové žádosti, účast na likvidaci faktur, vypracování závìreèné zprávy, osvìdèení o provedené práci a žádosti o proplacení uznatelných nákladù ze strukturálních fondù EU po dokončení projektu. 
V současné době zorganizovala centrální evaluační jednotka RPS již několik zadávacích řízení na dodavatele služeb-projektů (v době konference to bude asi 5). Ve všech řízeních byli podle plánu hodnocení na rok 2004 vybráni dodavatelé/realizátoři projektů hodnocení na základě nejlepší nabídky. S realizátory byly sepsány smlouvy a u některých projektů byla zahájena fáze jejich realizace. 

Další současnou činností centrální evaluační jednotky RPS je aktualizace plánu hodnocení, příprava realizace dalších projektů, příprava školení o hodnocení pro zástupce řídících orgánů OP a příprava setkání zástupců evaluačních jednotek zemí Visegradské čtyřky.

4 Závěr

Úkoly hodnocení Rámce podpory Společenství pro Českou republiku jsou plněny v maximální míře tak, jak to dovoluje celkový stav přípravy realizace programů. Byla provedena hodnocení ex ante Národního rozvojového plánu a operačních programů. Byl vypracován první plán hodnocení v zemích Evropské unie a bylo již započato plnění první vlny úkolů podle plánu hodnocení. V rámci budování kapacity pro hodnocení byla ustavena a již plně funguje centrální evaluační jednotka RPS. Rozbíhají se  přípravy na hodnocení na úrovni OP. Ještě letos, v době nejbližší, budou vydány nástroje a pomůcky pro uskutečňování činností hodnocení. Těmito jsou český průvodce hodnocením, vzorové formáty zadávací dokumentace evaluačních projektů (ToR) a postupy pro výběrová řízení. Funguje pracovní skupina pro hodnocení a horizontální priority. Podobně plně funkční jsou odborné skupiny pro sledování a ovlivňování realizace prvních projektů hodnocení.

Přípravu na budoucí plánovací období komplikují nejistoty plynoucí z připravovaných změn v poskytování pomoci z fondů EU, aplikace Göteborgského a Lisabonského procesu, a přípravy nových nařízení v souvislosti s chystanými změnami. 

Závěrem lze prohlásit, že je proces hodnocení v České republice se nadějně rozvíjí. Dnešní situace nenasvědčuje tomu, že by hodnocení bylo prováděno pouze formálně a že hodnocení má v ČR naději stát se prospěšným nástrojem posuzovaní a řízení výdajů veřejných rozpočtů.

5 Informační zdroje
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- Dokumenty operačních programů Rámce podpory Společenství ČR, vč. dodatků a souvisejících dokumentů

- „Evaluační plán Rámce podpory Společenství“

- Dokumenty Ministerstva pro místní rozvoj České republiky

- BLAŽEK, J., VOZÁB, J. (2003): „Forming evaluation capacity and culture in the Czech Republic: experience with the first set of ex ante evaluations of programming documents (with special focus on evaluation of NDP)“

- Píšová, E., Grolig, D., „Evaluace SF“, Praha, červen 2004, 10 str.  (http://www.strukturalni-fondy.cz(Evaluace SF)

- Velmi významným informačním zdrojem byly pro nás též konzultace a myšlenky poskytnuté paní Ing. Evou Píšovou, které tímto děkujeme. 
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