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TEORIA I PRAKTYKA EWALUACJI W SWIETLE
DOSWIADCZEN EUROPEJSKICH

Celem artykulu jest przedstawienie ram teoretycznych (definicja, funkcje, typologie)
i praktyki ewaluacji w Unii Europejskiej. Analiza praktyki europejskiej przebiega na trzech
poziomach: ewaluacji wykorzystywanej przez administracje krajowe do krajowych pro-
gramdéw, ewaluacji na poziomie instytucji europejskich (gléwnie Komisji Europejskiej)
i wreszcie ewaluacji programdOw europejskich na poziomie krajowym. Akcent zostat po-
stawiony na polityke regionalna Unii Europejskiej. Autor konkluduje, Ze mimo swoistego
boomu ewaluacyjnego, ktéry nastapit w UE gtéwnie za sprawa wymogow polityki regional-
nej, rzeczywisty wpltyw ewaluacji na zarzadzanie jest wciaz niedostatecznie oszacowany.
Istnieje znaczaca luka migdzy praktycznym wykorzystaniem ewaluacji (liczba i skala
prowadzonych ewaluacji) a europejska teorig oraz badaniami empirycznymi, ktére okres-
latyby efektywnos¢ ewaluacji i jej wplyw na zarzadzanie rozbudowanymi programami Unii
Europejskie;j.

1. Wstep

Termin ,,ewaluacja” pojawia si¢ coraz powszechniej w praktyce polityki
regionalnej, a szerzej zarzadzania w sektorze publicznym. Stanowi obecnie
jeden z wymogéw zarzadzania funduszami strukturalnymi, jest tez promowany
jako dobra praktyka, wrecz standard zarzadzania programami publicznymi.
Rosnaca lawinowo liczba i skala badan ewaluacyjnych zachgca do przyjrzenia
si¢ przyczynom i formom tego procesu. Niniejsza analiza zostala ujgta w dwoch
ptaszczyznach. W pierwszej przedstawiono ramy teoretyczne — definicj¢ ewa-
luacji, jej funkcje w sektorze publicznym oraz teorie zwiazane z uzyciem
ewaluacji. Prowadza one do cze¢sci drugiej prezentujacej praktyke ewaluacyjna
w Unii Europejskiej opisywang na trzech poziomach: ewaluacji wykorzys-
tywanej przez administracje krajowe do krajowych programéw, ewaluacji
w Komisji Europejskiej i wreszcie ewaluacji programéw europejskich na
poziomie krajowym. Na ten wtasnie ostatni element — praktyke ewaluacji i jej
perspektywy w ramach funduszy strukturalnych — potozono szczegélny akcent.
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2. Teoria ewaluacji

2.1. Definicja ewaluacji

Semantycznie ewaluacja oznacza ,,0szacowanie wartoSci” (Worthen 1990;
Oxford English Dictionary 2000). W takim przypadku termin ,.ewaluacja”
zasadniczo odpowiadatby polskiemu stowu ,,ocena”. Jednak definicje ewaluacji
programdw pochodzace z literatury tematu, a takze praktyka, podkreslaja jej
odmiennos$¢ od oceny'. Najszerzej ujmujac, ewaluacja to uzycie metod badan
spoleczno-ekonomicznych do systematycznego zbierania danych, analizy,
interpretacji, oceny i informowania o skuteczno$ci programéw publicznych
(Rossi et al. 1999; Mathison 2004, s. 139).

Trzy cechy odrézniaja ewaluacj¢ od innych badaii i metod dyscyplinowania
sektora publicznego takich jak na przyktad kontrola, audyt, analiza. Po pierw-
sze, ewaluacja taczy w sobie element empiryczny (bada program i zjawiska
pojawiajace si¢ jako konsekwencje programéw) z charakterem normatywnym
(ocenia strukture dziatan, ich wewnetrzng i zewngtrzna logike, a przede wszyst-
kim ich warto$§¢) (Mathison 2004, s. 139). Po drugie, rdzeniem ewaluacji jest
jej utylitaryzm — ma wspomagac konkretnych odbiorcéw, w konkretnej sytuacji
(Stufflebeam 2001), a jej celem jest wywotanie pozytywnej zmiany. Wreszcie
po trzecie, co jest coraz czeSciej podkreslane, ,.ewaluacja” jest procesem
uczenia si¢, w ktéorym kluczowe sa interakcje i negocjacje (Greene 2003,
s. 592). W dokumentach Unii Europejskiej ewaluacja jest definiowana nieco
bardziej technicznie — jako ocena interwencji wedlug jej rezultatéw, oddzia-
lywania oraz potrzeb, ktére ma (miata) spetni¢ (KE 2000a; KE 2004a).

2.2. Rola ewaluacji w sektorze publicznym

Najszerzej okreSlana, podstawowa rola ewaluacji jest podnoszenie jakoSci
i skutecznoSci programdéw publicznych (WE 1999, art. 40; KE 2003; Kierz-
kowski 2002). W sektorze prywatnym skutecznos$¢ dziatai jest w prosty sposdb
weryfikowana przez mechanizm rynkowy. Dziatania sektora publicznego, choé¢
cze¢sto prowadzone w warunkach rynkowych, nie moga by¢ oceniane wytacznie

' W polskich dokumentach na okreSlenie ewaluacji stosowany jest najczeciej, choé nie
zawsze konsekwentnie, termin ,,ocena”. Moim zdaniem uzycie angielskojezycznego terminu jest
bardziej wskazane z kilku powodéw. ,.Ewaluacja” jest procesem, ocena, czy raczej osad, jest za$
tylko jednym z elementdw tego procesu. Wedlug niektérych podej$é osad nie zawsze jest
kluczowy w procesie ewaluacji, a moze by¢ nawet pominigty (akcent jest wtedy postawiony na
interakcje i animacje negocjacji pomiedzy uczestnikami programu). Uzycie terminu ,,ocena” po
pierwsze koncentruje uwage wylacznie na jednym elemencie i przypisuje mu cechy calego
procesu. Po drugie, wytacza caly szereg alternatywnych podej$¢. Wreszcie po trzecie ,.,ewaluacja”
to takze nie tylko pojedyncze dziatanie, ale dziedzina wiedzy. Jak zauwaza Kierzkowski (2002,
s. 10), ze wzgledéw semantycznych trudno bytoby wigc okresla¢ terminem ,,ocena” samodzielna
dziedzin¢ naukowa. W zwiazku z powyzszymi argumentami w niniejszym artykule stosowany
jest termin ,,ewaluacja”.
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z perspektywy osiagnigtego zysku (Stewart, Ranson 1994). Kryteria osadu

warto$ci programéw publicznych sa zréZznicowane i zalezne od wielu czyn-

nikéw, w tym dominujacych przekonan czy aktualnych potrzeb spotecznosci.

Ewaluacja dostarcza kryteriow, metod i srodkéw do oceny racjonalnosci dziatan

publicznych, odgrywajac w sektorze publicznym rol¢ analogiczna do mechani-

zmu rynkowego w sektorze prywatnym (Shadish et al. 1991, s. 19).
Realizacje¢ tak szeroko zakreSlonej roli ewaluacji zapewniaja liczne funkcje

(zwykle okreS§lane mianem celéw ewaluacji). W literaturze tematu przed-

stawiane sa rozne kategoryzacje (np. Chelimsky 1997; Bachtler 2000; KE

2003), ale wyrézni¢ mozna pig¢ gtéwnych funkcji ewaluacji:

e poprawianie planowania — gwarancja uzasadnienia dla polityki/programu
oraz wydajnej i racjonalnej alokacji zasobow,

e poprawa wdrazania — podnoszenie jakoSci struktur zarzadzania programem
oraz samego procesu implementacji dziatan,

e wzmocnienie odpowiedzialnoSci — informowanie spoleczenstwa, w jakim
stopniu cele programu zostaty osiagni¢te i jak efektywnie uzyto przypisanych
zasobdw publicznych,

e poszerzanie wiedzy i wspieranie procesOw uczenia si¢ — wyjasnianie
czynnikéw 1 procesOw warunkujacych sukces programu lub jego porazke,
weryfikowanie teorii lezacych u podstaw danych polityk, promowanie
dobrych wzorcéw,

e wzmacnianie instytucji — podnoszenie umiej¢tnosci i zasobow uczestnikow
programu, w tym wzmacnianie powiazan i relacji migdzy nimi.

Do tej listy warto doda¢ jeszcze funkcj¢ szdsta — minimalizowanie ne-
gatywnych efektow ubocznych zarzadzania opartego na wynikach (perfor-
mance management). Jak zostanie to szerzej oméwione w czgs$ci poSwigconej
praktyce europejskiej, ewaluacja jest silnie zlaczona z nowym podejSciem
do zarzadzania w sektorze publicznym (czerpiacym wzorce z zarzadzania
biznesowego). Podejscie to, mimo iz dynamizuje i dyscyplinuje sektor pu-
bliczny, moze prowadzi¢ do pewnych znieksztatcefi. Umiejetnie stosowana
ewaluacja moze minimalizowa¢ ryzyko ich wystapienia. W tab. 1 przedsta-
wiono kilka dysfunkcji mogacych wystapi¢ przy zarzadzaniu opartym na
wynikach (Smith 1995; Leeuw 2002) oraz sposéb, w jaki mogg by¢ one
neutralizowane przez ewaluacjg.

OczywiScie poszczegdlne funkcje ewaluacji w praktyce nie sa rozdzielne.
Pojedyncze badanie ewaluacyjne moze, a nawet powinno spetniac¢ kilka funkcji.
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Tab. 1. Dysfunkcje zarzadzania opartego na wynikach

Nazwa i opis dysfunkcji

Przeciwdziatanie dzieki ewaluacji

Nacisk na mierzenie celow, pomiar sukcesu
zamiast na rzeczywiste efekty (ang. measure
fixation).

Zniechecenie do innowacji poprzez sztywny
system wskaznikéw i pomiarow — wszystko,
co nie pasuje do struktury, nie jest brane

pod uwage (ang. ossification).

Koncentrowanie uwagi na kwantyfikowalnych
efektach ilosciowych i ignorowanie trudno
mierzalnych, jakosciowych efektéw programu
(ang. tunnel vision).

Koncentrowanie sie na waskich celach
technicznych lub celach krétkookresowych
kosztem celéw strategicznych catego programu
czy polityki (ang. suboptimization & myopia).
Btedne interpretowanie danych przede
wszystkim kontekstowych i w rezultacie
budowanie btednych zatozen programuiocen
(ang. misinterpretation).

Manipulowanie danymi, tak by pokaza¢ na
papierze efekty programu rézne od
rzeczywistosci (ang. misrepresentation).

Analiza rzeczywistych zaréwno planowanych,
jak i ubocznych efektow (pozytywnych

i negatywnych).

Szersze spojrzenie, uzycie réznych metod.
Krytyczna analiza samego systemu wskaznikow
(szerzej: monitoringu) — ich zasadnosci,
praktycznego zastosowania.

Badanie efektow jakosciowych, miekkich, relacji
pomiedzy interesariuszami przy uzyciu narzedzi
analizy spot.-ekon. (wywiady, ankiety, obserwacja
uczestniczaca).

Weryfikowanie, w jakim stopniu projekt
(pozytywnie zakonczony od strony formalnej)
przyczynit sie do szerszej strategii, wptynat na
cele polityki.

Poprawne uzycie metod badawczych, spojrzenie
z kilku perspektyw, uzywanie kilku rodzajow
narzedzi do oceny jednej kwestii (tzw.
triangulacja).

Weryfikowanie efektéw na podstawie réznych
zrodet. Utrzymanie dystansu do zlecajgcego
dajace niezaleznos¢ i obiektywizm sadéw (ang.
arm-lenght distance) i przestrzeganie standardow
zawodowych.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Smith 1995; Leeuw 2002.

2.3. Typy ewaluacji

W literaturze tematu spotyka si¢ szereg typologii ewaluacji (np. KE 2003,

s.22; Hermans et al. 1987; Greene 2003; Owen, Rogers 1999). To zr6z-
nicowanie wynika po pierwsze z odmiennych inspiracji teoretycznych i podstaw
metodycznych, po drugie za§ z przyjmowania réznych kryteriow podzialu
ewaluacji (ze wzgledu na czas wykonania ewaluacji, cel, uzyte metody etc.).
Upraszczajac, mozemy jednak wyrdznié cztery podstawowe typologie ewalua-
cji: ze wzgledu na kryterium przedmiotu ewaluacji, cel ewaluacji, moment
podjecia badania, i wreszcie administracyjna organizacj¢ badania. Ich ze-
stawienie prezentuje tab. 2.

Jesli chodzi o relacje migdzy poszczegllnymi typami (ktére nie sa roz-
faczne), to metaewaluacje prowadzone sg gtéwnie dla ewaluacji koincowych,
rzadziej ewaluacji Sredniookresowych. Ewaluacje tematyczne sa najczgsciej
elementem ewaluacji Sredniookresowej lub jeszcze czgSciej biezacej. Zwykle
zlecane na zewnatrz sa ewaluacje koncowe i Sredniookresowe. Ewaluacje
wstepne sg zorientowane na decyzje i majq charakter formatywny. Ewaluacje
Sredniookresowe i1 biezace maja charakter formatywny (moga réwniez za-
wiera¢ elementy podsumowujace), powinny tez pobudzaé uczestnictwo in-
teresariuszy (stakeholders) w programie. Ewaluacje koficowe maja charakter
podsumowujacy.
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2.4. Badania faktycznej roli ewaluacji

Kwestie badania rzeczywistej roli, jaka odgrywa ewaluacja w sektorze
publicznym (inaczej ujmujac — wypetnienia funkcji w praktyce), sa w literaturze
tematu okreSlane jako ,,wykorzystanie ewaluacji” (evaluation utilization).
Koncepcje te czerpia gtéwnie z podejs¢ do proceséw uczenia si¢ organizacji
(Scriven 1991, s. 369).

Wyrézniane sa dwa podstawowe rodzaje wykorzystania ewaluacji (Alkin
za: Mathison 2004, s. 436). Pierwsze to uzycie instrumentalne (ang. instrumen-
tal use) — czyli proste do udokumentowania przetozenie wnioskéw z ewaluacji
na dzialania odbiorcéw ewaluacji (np. wptyw rekomendacji z ewaluacji na
podjecie decyzji co do zmiany kierunku programu). Drugie to uzycie koncep-
cyjne (ang. conceptual use) — czyli wplyw ewaluacji na zmian¢ sposobu
mysSlenia odbiorcéw ewaluacji o istocie realizowanych programéw czy proce-
sOw spotecznych. Dodatkowa osia analizy wykorzystania ewaluacji jest per-
spektywa czasowa. Efekty ewaluacji — zar6wno instrumentalne, jak i koncep-
cyjne — moga nastapi¢ bezpoSrednio po zakoficzeniu ewaluacji i wplyna¢ na
badany program lub tez pojawic si¢ z czasem — oddzialujac na kolejne edycje
danego programu lub przyszte inicjatywy o analogicznym charakterze.

Wskazuje sie¢ wiele czynnikow wptywajacych na efekty ewaluacji (Rossi
et al. 1999, s. 434; Patton 1990). Mozna je pogrupowaé w trzech kategoriach.
Do pierwszej naleza czynniki kontekstowe programu. Za takie uznaje si¢
w przypadku programéw europejskich zréznicowane kultury ewaluacji w ad-
ministracjach poszczegélnych krajéw czionkowskich UE (Bachtler 2001).
Do grupy drugiej naleza r6znego rodzaju warunki wstepne badania: przedmiot
badania?, moment, w ktérym podjete jest badanie, oczekiwania zlecajacych,
ktére przybieraja postaé pytan ewaluacyjnych i koncentruja uwage ewaluacji
na wybranych funkcjach®. Ostatnia grupe czynnikéw wptywajacych na efekty
ewaluacji stanowi samo badanie ewaluacyjne. Chodzi po pierwsze o wybrany
model, podejScie do ewaluacji i uzywana metodologi¢ (wybér badZ tez wy-
wazenie proporcji pomigdzy metodami iloSciowymi a jakoSciowymi). Po
drugie wptyw ma sam proces badania — relacje migdzy ewaluatorami a zle-
cajacymi badanie oraz szersza grupa uzytkownikéw programu (Patton 1990;
KE 2004b)*. Po trzecie, wazny jest produkt koficowy — raport ewaluacyjny
— poprawno$¢ metodologiczna i wiarygodno$¢ wnioskéw, jako$¢ rekomen-
dacji, przejrzysto$¢ i komunikatywno$¢ raportu (Morris et al. 1987; Rossi

2 Chodzi o charakter programu, gtéwnie jego skale (program lokalny vs. program o zasiegu
krajowym czy ogdlnoeuropejskim) i etap jego rozwoju (dziatanie pilotazowe — innowacyjne vs.
ugruntowana interwencja).

* W przypadku polityki regionalnej UE Komisja sugeruje pewien zakres pytaii poprzez tzw.
wymagane kryteria ewaluacji i przypisanie ich do momentéw prowadzenia ewaluacji — szerzej
o tym w dalszej czgSci artykutu.

4 Na przyktad metody partycypatywne (wywiady, panele dyskusyjne) beda warunkowac
funkcje informacyjne i wzmacniania odpowiedzialnosci, a takze wzmacnianie instytucji i po-
szerzanie wiedzy.
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et al. 1999). Tutaj uwzgledniana jest rOwniez strategia uzycia ewaluacji (eva-
luation dissemination) — przygotowana wspOlnie przez ewaluatoréw i zlecaja-
cych badanie (KE 1999a, t. 1).

Koriczac kwestie teoretyczne, warto zaznaczyC, ze zarO6wno teoria ewa-
luacji, jak i badania jej efektywnoSci sa rozwijane giéwnie w USA. Na
przykiad na rynku USA funkcjonuje kilkanaScie naukowych periodykéw
specjalizujacych si¢ w tej tematyce, w Europie znaczacy jest tylko jeden
— kwartalnik Evaluation.

3. Praktyka ewaluacji w Europie

Praktyke ewaluacji na obszarze obecnej Unii Europejskiej mozna analizowaé
na trzech ptaszczyznach. Pierwsza sa administracje krajowe i dziatania ewa-
luacyjne w odniesieniu do krajowych programéw sektora publicznego. Plasz-
czyzna druga jest poziom instytucji Unii Europejskiej — przede wszystkim
uzycie ewaluacji w samej Komisji Europejskiej. Wreszcie plaszczyzng trzecig
— taczaca dwie poprzednie — stanowi praktyka ewaluacji w odniesieniu do
programdw unijnych realizowanych w administracjach panstw cztonkowskich
UE i razem z nimi — i tu chodzi przede wszystkim o fundusze strukturalne.
Ten tréjpodziat zostat zastosowany w dalszej czgsci artykutu.

3.1. Ewaluacja w tradycji administracji krajowych UE

Ewaluacja jest integralnym elementem duzo szerszych dziatah na rzecz
podnoszenia efektywnoSci zarzadzania w sektorze publicznym. Momentem
uznawanym za poczatek praktyki ewaluacji programéw publicznych byta
potowa lat 60. Wtedy to amerykafiska administracja prezydencka zaczgta
realizowac plan Great Society skladajacy si¢ z szeregu programéw sektora
publicznego. Poniewaz nastapil znaczacy wzrost wydatkéw administracji fe-
deralnej (szacuje si¢, ze o ponad 200%), zaczgto poszukiwaé metod ra-
cjonalizowania zarzadzania w sektorze publicznym. Seria reform wprowadzono
system zarzadzania PPBS — Planning, Programming, Budgeting System (Pla-
nowanie, Programowanie, System Budzetowy) oraz MBO — Management by
Objectives (Zarzadzanie przez Cele). Opieraly si¢ one na trzech elementach
(Heinrich 2003):

e strukturalizowaniu dziatafi oraz funkcji instytucji publicznych w formie
mierzalnych celéw,

e wieloletnich planach budzetowych (konstruowanych na zasadzie zada-
niowej),

e obiektywnej analizie wdrazanych programéw opartej na badaniach i ewa-
luacji.

Ze Stanéw Zjednoczonych PPBS (a wraz z nim ewaluacjg¢) szybko, wrecz
z entuzjazmem importowaly administracje krajow Europy Zachodniej (Wielka
Brytania, Francji, Holandia, Niemcy) (Toulemonde 2000).
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Od tego czasu ewaluacja, mimo iz zmieniajaca forme i metody, byta elemen-
tem kolejnych reform zarzadzania w sektorze publicznym — poczawszy od
opisanego juz PPBS i MBO oraz ich udoskonalen, poprzez reformy Nowego
Menedzeryzmu (ang. New Managerialism) w latach 80. (wymuszone kryzysami
naftowymi), az po dominujacy obecnie nurt Nowego Zarzadzania Sektorem
Publicznym (ang. New Public Management — NPM — Heinrich 2003; Shafritz
et al. 2003)°.

Analiza administracji panstw UE pod wzgledem podejscia do ewaluacji
pozwala podzieli¢ je na trzy grupy. Do pierwszej grupy naleza pafistwa, ktére
wprowadzaty ewaluacje systemowo, bazujac na swojej kulturze administracyjnej
(Bachtler et al. 2000, Toulemonde 2000). W tych krajach ewaluacja od poczatku
byta traktowana jako integralne i praktyczne narzedzie codziennej pracy sektora
publicznego. Klasycznym przyktadem jest Wielka Brytania; do grupy tej
zaliczajq si¢ tez Holandia, Niemcy, Francja, Szwecja, w mniejszym stopniu
Finlandia. Czg¢$¢ z tych panstw od poczatku traktowata ewaluacjg jako unikato-
we narze¢dzie; inne, takie jak na przyktad Szwecja, majac silng tradycje audytu,
traktowaly ewaluacje jako uzupelniajacy, bardziej migkki aspekt kontroli.

Druga grupeg (bardzo zréznicowana wewngtrznie) stanowia natomiast kraje,
w ktorych wiedza i praktyka ewaluacji miaty poczatkowo stabe badz tez zadne
poparcie w kulturze administracyjnej, a byty zaszczepiane z zewnatrz i rozwija-
ne czesto oddolnie (ze szczebla lokalnego i regionalnego ku centralnemu).
W przypadku tych krajéw wymdg ewaluacji przyszedt wraz z realizowanymi
tam programami Banku gwiatowego, a p6zniej funduszy strukturalnych. Ewalua-
cja byta traktowana poczatkowo jako kolejna biurokratyczna powinnos§¢ wobec
zewngtrznych darczyncoéw. Jej uzytecznos¢ dla krajowych dziatan sektor publicz-
ny odkrywat dopiero z czasem i stopniowo internalizowal. Tempo odkrywania
i adaptowania ewaluacji byto r6zne. Administracje Irlandii, Belgii oraz Wtoch
szybko ja adaptowaty i zaczgly skutecznie stosowaé do dziatai krajowych
(przyktad Irlandii jest tu wrecz wzorcem europejskim). W Hiszpanii, Portugalii,
a przede wszystkim Grecji, ewaluacja, mimo iz wykonywana (acz stabo
i pobieznie), pozostawala papierowa rzeczywisto$cia tworzona na potrzeby
Brukseli, a ignorowang przez urzednikéw krajowych (Bachtler 2000; Toule-
monde 2000).

Ostatnia grupe stanowig nowe kraje cztonkowskie. Ich administracja do-
piero od poczatku lat 90. przestawiata si¢ na nowoczesny sposob zarzadzania
(wieloletnie planowanie, budzety zadaniowe, strategie), i to gtdwnie za sprawq
pieniedzy pomocowych (unijnych, Banku éwiatowego, USAid). Wraz z pro-
gramami pomocowymi szty wymagania procedur i specyficznego sposobu
zarzadzania. W8réd tych wymagan byta réwniez ewaluacja. Poczatkowo

> Po raz pierwszy termin NPM zostal uzyty przez Hood (1991). Obecnie funkcjonuje co
najmniej w trzech kontekstach, co moze prowadzi¢ do pewnego zamieszania. Po pierwsze,
oznacza doktryng¢ administracji publicznej, po drugie, caty zestaw technik zarzadzania w sektorze
publicznym, po trzecie wreszcie stuzy okreslaniu migdzynarodowej tendencji, ruchu reformator-
skiego w administracjach krajowych (gtéwnie z kregu kultury anglosaskie;j).
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stosowana tylko dla pienigdzy pomocowych, wykonywana gtéwnie przez
firmy zagraniczne i tylko na potrzeby darczyiicéw (przyjmujaca ich perspek-
tywg), stopniowo i selektywnie jest podpatrywana i przejmowana przez kra-
jowe instytucje do krajowych programdéw. Analizujac rozwdj ewaluacji w no-
wych krajach cztonkowskich, nalezy jednak podkreslic dwie kwestie. Po
pierwsze, proces internalizacji byt dotychczas bardzo powolny (bo diugo-
trwaly jest szerszy proces — zmiany sposobu myslenia w sektorze publicznym),
po drugie, przyspiesza on w ostatnich dwéch latach — czego gtéwnym czyn-
nikiem sg fundusze strukturalne®.

Podsumowujac przyczyny upowszechniania si¢ ewaluacji w Europie, mozna
wymieni¢ trzy czynniki. Pierwszym i podstawowym jest oczywiScie koniecz-
no$¢ racjonalizowania (a w praktyce najczgSciej ograniczania) wydatkow
publicznych. Drugim czynnikiem jest wytworzenie si¢ pewnych ogdlno§wia-
towych wzorcéw zarzadzania w sektorze publicznym krajéw rozwinietych
— silnie promowanych przez OECD i Bank Swiatowy — ich elementem jest
i ewaluacja’. Wreszcie trzeci czynnik stanowi standaryzacja narzucana w ra-
mach UE — przez wymagania polityk i programéw tej organizacji — przede
wszystkim przez wymagania i procedury funduszy strukturalnych.

Obserwacja wszystkich administracji panstw UE pozwala stwierdzié, ze
obecnie w sposdb bardzo wyrazny ewaluacja staje si¢ standardem nowoczesnej
administracji publicznej. OczywiScie proces adaptacji przebiega odmiennie
— bo inne sa kultury administracyjne. Wyraznie jednak widaé, ze ewaluacja
jest internalizowana i rzeczywiscie uzywana w administracjach péinocy kon-
tynentu. Na potudniu wciaz jest czgsto papierowq rzeczywistoscia tworzong
na potrzeby funduszy strukturalnych. Nowe kraje cztonkowskie stoja na roz-
drozu — migdzy ,,p6tnocnym” a ,,potudniowym” podej$ciem do ewaluacji.

3.2. Ewaluacja w instytucjach UE

W instytucjach wspolnotowych ewaluacja pojawita si¢ na poczatku lat 80.
Co ciekawe (acz typowe dla proceséw reformatorskich w UE), pojawiata si¢
najpierw w politykach o stosunkowo najmniejszych budzetach i malej wadze
politycznej. Pierwsze po ewaluacje siggngty w Komisji Europejskiej Dyrekcje
Generalne: DG-Stosunki Zewngtrzne (i pdZniejsze zintegrowane biuro Euro-

¢ Szerzej o transferze praktyk ewaluacyjnych z programéw unijnych do polityk krajowych
na przyktadzie polityki regionalnej w Polsce zob. Olejniczak 2002.

7 Obecnym wzorcem jest New Public Management. Opiera si¢ on na czterech podstawowych
cechach: 1) skoncentrowaniu si¢ na rezultatach (iloSciowe i jakoSciowe podejscie) i zarzadzaniu
przez cele; 2) zorientowaniu dziatan administracji publicznej na klienta — obywatela; 3) wpro-
wadzeniu rynkowego i quasi-biznesowego podejscia do sektora publicznego (zlecanie zadan na
zewnatrz poza sektor publiczny — tzw. contracting out, wprowadzanie konkurencji do sektora
publicznego, przekazanie zarzadzania w administracji publicznej wykwalifikowanym menedze-
rom, zapozyczanie z sektora prywatnego technik zarzadzania — np. SWOT, zarzadzanie ryzykiem)
oraz 4) decentralizacji zadan i funkcji (gtéwnie przekazanie ich wyspecjalizowanym agencjom
quasi-rzadowym).
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peAid) i DG-Badania. Szukajac narzgdzi bardziej efektywnego ukierunkowania
prowadzonych przez siebie programéw, zaczerpnely z doSwiadczeni Banku
éwiatowego i OECD. Symptomatyczne, iz w przypadku polityki rolnej ewalua-
cja pojawila si¢ dopiero w latach 90.

Wyrézni¢ mozna dwie gtéwne przyczyny wykorzystania ewaluacji do polityk
i programéw unijnych. Pierwszg byl skokowy wzrost wydatkéw oraz zwiagzana
z nim konieczno$¢ kontroli, bardziej racjonalnego wykorzystania pienigdzy
unijnych. Momentem przelomowym byta tu reforma budzetowa Delorsa
z 1987 r. (tzw. I Pakiet Delorsa), a gtbwnym polem dyskusji — polityka regional-
na®. Druga przyczyna byta konieczno$¢ podniesienia wiarygodnosci instytucji
europejskich w oczach obywateli. Po spektakularnym kryzysie Komisji Santera
w konicu lat 90. rozpoczeto reforme Komisji Europejskiej (gléwnymi jej architek-
tami byli Anglosasi — opierali si¢ wigc na anglosaskim podej$ciu do zarzadzania
w sektorze publicznym, ktoére wttaczali w typowo francuska struktur¢ Komisji).
Celem reformy bylo podniesienie przejrzystoSci dziatan instytucji unijnych,
zapewnienie ich racjonalno$ci, jakoSci, sprawno$ci, poszanowania wartoSci
pieniadza europejskiego podatnika. Wymdg ewaluacji, obok wzmocnionych
procedur audytu i monitoringu, stat si¢ jednym z kluczowych narzedzi reformy?®.

Od 2000 r. kazde dziatanie, ktére ma wptyw na budzet UE, musi byc
poddane ewaluacji. Wszystkie dyrekcje zostaty zobowigzane do dziatah ewa-
luacyjnych w swoich dziedzinach'®. Nadzor i koordynacje w Komisji Europej-
skiej przejeta DG-Budzet''. Oprécz Komisji ewaluacje wykorzystuje takze
(gtéwnie jako ,,amunicj¢” do debat politycznych) Parlament Europejski. Trzeba
rOwniez wspomnie¢ o badaniach prowadzonych przez Trybunat Audytoréw.
Mimo iz sa to audyty, to jednak w przypadku audytéw programéw europejskich
stawiaja one réwniez pytania z zakresu ewaluacji (o skuteczno$¢ dziatan,
efektywnos¢ procedur etc.).

W praktyce instytucji UE (przede wszystkim Komisji Europejskiej) istnieja
nieco odmienne podejscia do ewaluacji'?>. Wyr6zni¢ mozna trzy gtéwne nurty.

8 Pafistwa platnicy netto i Komisja Europejska szukaty odpowiednich narzedzi, ktore zapew-
nityby kontrolg zasadnosci tak znaczacej interwencji publicznej oraz wymusity jej skutecznosé.
Siegnigto wigc po ewaluacje i wpisano ja jako jeden z wymogdéw systemu zarzadzania funduszami
strukturalnymi. Ewaluacja po raz pierwszy pojawila si¢ w kontek$cie duzych europejskich
pienigdzy.

® Prace nad podnoszeniem jakoSci zarzadzania, przede wszystkim finansowego, w administracji
europejskiej rozpoczeto juz w potowie lat 90. W 1995 r. Komisja uruchomita program SEM
2000 Sound and Efficient Managemenent 2000 (Przejrzysty i skuteczny system zarzadzania).
SEM stat si¢ jednak priorytetem dopiero po wspomnianym juz kryzysie Komisji.

19 Por. KE 2000b.

! http://www.europa.eu.int/comm/budget/evaluation/index _en.htm.

12 Roéznice w podejsciu dotycza najczesciej termindw (co po czesci wynika z tradycji danej
dyrekcji, a po czeSci z niecheci do wspétpracy z innymi dyrekcjami), roztozenia akcentéw
(wynikajacego z odmiennej tematyki poddawanej badaniu), formy badania (specyfika poszczegol-
nych polityk oczywiscie narzuca forme¢ ewaluacji) oraz przewidywanej roli raportéw (np. raporty
dla EuropeAid maja silne przetozenie praktyczne — program jest kontrolowany, moze byc
wstrzymany, przy funduszach strukturalnych natomiast raporty daja raczej obraz sytuacji i sa
punktem wyjscia do dyskusji Komisja—administracja krajowa lub do duzych debat politycznych).
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Pierwszym sg praktyki DG-Badania i Nauka, w ktorej ewaluacja oparta jest
(z uwagi na specyfike dziedziny) na tzw. peer assessment (czyli ocenie
przez panel naukowcow — ekspertdw uczestnikéw danego programu). Drugim
jest podejscie EuropeAid oparte na zarzadzaniu cyklem projektu (Project
Cycle Management). Jest stosowane przy takich programach jak TACIS,
MEDA, ECHO, CARDS, a do niedawna ro6wniez PHARE. Wreszcie trzecia,
wiodaca metodologia to MEANS (Evaluation Methods for Actions of the
Structural Nature), rozwijany od poczatku lat 90. przez DG-Regio. Jest on
wykorzystywany przy funduszach strukturalnych, ale takze w dziataniach
koordynowanych przez DG-Rolnictwo, DG-Zatrudnienie czy DG-Przedsig-
biorczo§¢. Oczywiscie poszczegdlne dyrekcje wydaja swoje poradniki na
temat ewaluacji'’. Nalezy zaznaczy¢, ze metody EuropeAid i DG-Regio sa
zbiezne, moga by¢ taczone, a czesto si¢ przenikaja. W ostatnich trzech latach
wyraznie tez widaé unifikacje¢ metodologii, gléwnie za sprawa dzialan ko-
ordynacyjnych DG-Budzet.

W praktyce programéw UE ewaluacja jest badaniem spoleczno-ekonomicz-
nym sktadajacym si¢ z pigciu etapéw (KE 1999a; KE 2003): strukturalizacji
(sprecyzowania pytain badawczych oraz kryteridow, wedtug ktérych program
bedzie oceniany), obserwacji (zebrania danych wtdérnych i pierwotnych), ana-
lizy, oceny i rozpowszechniania wynikéw (wnioskéw i rekomendacji). Rdze-
niem ewaluacji jest oczywiscie moment oceny. Ocena jest podejmowana pod
katem tzw. kryteriow ewaluacyjnych. W praktyce UE stosowanych jest naj-
czesciej pigé kryteriow zamienianych nastgpnie na szczegdtowe pytania badaw-
cze. Przedstawiono je w tab. 3. W zaleznoSci od momentu badania, potrzeb
zlecajacego oraz Srodkéw przeznaczonych na badanie wybiera si¢ kilka kry-
teriow i pytai'®.

Poszukiwania i odpowiedZ na powyzsze pytania, a wigc wykonanie badania,
w praktyce opiera si¢ na uzyciu szerokiego wachlarza narzedzi badan spotecz-
no-ekonomicznych. Metody najczesciej stosowane w praktyce UE mozna
podzieli¢ na statyczne — a wigc niewymagajace ,,wyjicia zza biurka”, oraz na
interaktywne — wymagajace bezpoSredniego kontaktu z przedmiotem badania,
aktorami programu. Ponadto r6ézne narzgdzia znajdujq zastosowanie przy
r6znych typach ewaluacji, co wigcej, ich uzytecznos$¢ jest r6zna na poszczeg6l-
nych etapach badania. Nieco uproszczona mapg¢ wykorzystania gtéwnych
narzedzi badawczych przedstawia tab. 4.

Z uwagi na wprowadzony w 2000 r. wymdg ewaluacji liczba badan prowa-
dzonych lub zlecanych przez Komisje jest znaczaca — sigga ponad 1000

3 Podreczniki EuropeAid to: KE 2001a; KE 2001b; KE 2004c. Podreczniki DG-Regio to
cytowany juz MEANS (KE 1999a; KE 2003). Materiat DG-Budzet to KE 2004a oraz ttumaczony
ostatnio na jezyk polski podrecznik KE 1997.

14 Trafno$¢ obowiazuje tylko przy ewaluacji wstepnej i §redniookresowej — nigdy ex post.
Uzyteczno$¢ (bgdaca lustrzanym odbiciem trafnodci) i trwato$¢ stosowane sa do ewaluacji ex
post, nigdy ex ante (z prostej przyczyny, ze nie mozna odpowiedzie¢ na te pytania przed
rozpoczeciem programu).
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Tabela 3. Kryteria ewaluacyjne i pytania badawcze'®

Kryterium
ewaluacyjne

Opis

Stawiane pytania

Trafno$¢ (relevance)

Uzytecznos¢ (utility)

Trwatos¢
(sustainability)

Bada adekwatnosc¢ celéw

i zastosowanych metod
programu do problemoéw

i kwestii spoteczno-
-ekonomicznych, ktére program
miat poruszy¢ na danym
terytorium.

Skutecznosé Obejmuje pytania badajace

(effectiveness) stopien realizacji zaktadanych
celdw, skutecznosé uzytych
metod oraz wptyw czynnikéw
zewnetrznych na ostateczne
efekty.

Wydajnos¢ Bada relacje miedzy naktadami,

(efficiency) kosztami, zasobami

(finansowymi, ludzkimi,
administracyjnymi)

a osiggnietymi efektami danej
interwencji.

Jest swoistym powtérzeniem
kryterium trafnosci. Stawia
bowiem analogiczne pytania,
tyle ze w innym momencie

(w trakcie realizacji projektu
lub po jego zakonczeniu).

Obejmuje pytania o ciggtos¢
efektow (przede wszystkim
pozytywnych) danej interwencji
w perspektywie Srednio-

i dlugookresowe;j.

Czy cele programu odpowiadajg
zidentyfikowanym potrzebom? Czy program
prawidtowo identyfikuje gtéwne sity i stabosci
danego uktadu? Czy obrana strategia jest
spojna? To znaczy, czy strategia jest spojna
wewnetrznie (cele—dziatania), czy strategia jest
zbiezna z celami szerszych dziatan, polityk? Czy
logika interwenciji jest poprawna (zaleznosci
przyczynowo-skutkowe)?

Czy cele programu zostaty osiggniete? Jak silny
jest/byt wptyw czynnikéw zewnetrznych? Jakie
sa/byly sukcesy programu? Jakie problemy
napotyka/napotkat program? Czy wybrane
instrumenty i rozwigzania sa/byty odpowiednie?
Czy system zarzadzania i wdrazania jest/byt
skuteczny? Czy instytucje poprawnie wypeiaty
przypisane im funkcje?

Czy podobne efekty mozna osiggna¢ przy
wykorzystaniu innych instrumentéw? Czy
podobne efekty mozna osiagnac¢ przy
wykorzystaniu nizszych naktadéw finansowych?

Czy program speit oczekiwania adresatow?
Czy przyczynit sie do rozwigzania
zidentyfikowanych probleméw? Czy efekty
programu sg korzystne dla réznych grup
odbiorcow? Czy pojawity sie pozytywne efekty
uboczne? A konkretnie: jakie srodki publiczne
zmobilizowane zostaty przez $rodki pomocowe
(efekt dodatkowosci)? Czy pomoc zmobilizowata
jakies srodki prywatne (efekt dzwigni)? Czy
zrealizowana inicjatywa pobudzita kolejne
inwestycje (efekty impulsu, mnoznikowe)? Czy
inwestycja sprzegta sie z innymi dziataniami
publicznymi — wzmachniajac je (efekty synergii)?
Czy pojawity sie negatywne efekty uboczne?

A konkretnie: czy wykonane inwestycje
powstatyby i bez pomocy UE? Jesli tak, to czy
przesuniecie czasowe bytoby znaczace (efekt
deadweight, tzw. biegu jatowego)? Czy osiagnigte
pozytywne efekty nie zostaty uzyskane kosztem
pogorszenia sytuacji na sasiednim obszarze
(efekt przesuniecia)? Czy osiagniete efekty nie
zostaly uzyskane kosztem pogorszenia sytuaciji
osob i instytucji nieobjetych programem (efekt
substytucji)?

Czy efekty dziatania programu sag trwate,
diugookresowe? Czy sg odczuwalne po
zakonczeniu interwencji?

Zrédto: opracowanie wasne.

5 Oprécz podanych w tabeli kryteriow spotka¢ mozna réwniez spdjno$¢ (consistency, coheren-

ce), wybor najlepszy w danej sytuacji (efficiency), przejrzystos¢ (transparency) czy oddziatywanie
(impact).
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w ostatnich 10 latach (zob. tab. 5). Sredni koszt jednego badania to 180 tys.
euro (duze kontrakty dochodza do 0,5 mln euro).

Tab. 5. Liczba ewaluacji zlecanych przez Komisje Europejska

1996-

Pole dziatan ~1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005* SUMA
Rolnictwo 9 2 10 4 5 5 2 9 7 53
Fundusze

strukturalne 4 1" 6 8 2 5 6 15 4 61
Polityki

wewnetrzne 61 26 39 33 36 36 63 140 104 538
Dziatania

zewnetrzne 47 37 25 37 34 22 26 57 31 316
Administracja 0 1 1 0 1 2 7 14 4 30
Inne 0 0 0 0 10 7 13 9 bd 39
SUMA 121 77 81 82 88 77 117 244 150 1037

* Stan na lipiec 2005 r.
Zrédto: Komisja Europejska — Annual Evaluation Reviews 1998-2005.

Patrzac z perspektywy badanego przedmiotu, mozna stwierdzi¢, ze zasadniczo
najczestszym typem sa ewaluacje programOw badz tez poszczegdlnych dziatan
polityki. Ewaluacje wstgpne sq wykorzystywane wewnatrz Komisji do szacowa-
nia zaktadanych efektéw i wyboru alternatywnych polityk (maja wigc charakter
formatywny). Przewazaja ewaluacje Sredniookresowe i koficowe, ich celem jest
podsumowanie i ocena danej polityki, programu i wyciagnigcie wnioskéw na
przyszto$¢. One sa tez najczgSciej publikowane. Gros badan jest wykonywanych
przez niezaleznych ekspertéw lub konsorcja badawcze. Wigkszo$¢ DG ma tez
swoje dziaty ewaluacji. Dotarcie do raportéw znacznie utatwiajq publikowane od
1998 1. przez DG-Budzet Annual Evaluation Reviews. Przyklady ewaluacji
z kilku polityk unijnych zaprezentowano w zestawieniu na nastgpnej stronie.

Oczywiscie przy takiej skali kluczowe pytanie brzmi: jak te analizy wyko-
rzystywane sa przez Komisje Europejska? Czy sq one uzyteczne, czy stanowig
tylko czg§¢ martwej biurokratycznej procedury? Dotychczas wykonano tylko
jedno badanie sprawdzajace wykorzystanie ewaluacji przez Komisje¢ (Williams
et al. 2002). Z badania wynika, iz ewaluacje sa wykorzystywane w Komisji
w bardzo zr6znicowany sposdb. BezpoSrednie uzycie — wykorzystanie reko-
mendacji technicznych — bylo najczestsze. Duza role odgrywat tez proces
ewaluacji (dyrekcje uczyty si¢ z przebiegu samego badania), duzo mniejsze
przetozenie na mys§lenie instytucjonalne i zmiany kierunkdw programéw miaty
pojedyncze raporty (tu raczej nastgpowata kumulacja doSwiadczen — zmiany
byty widoczne dopiero po kilku raportach). Przyktadem takiej kumulacji na
poziomie polityki regionalnej jest Raport Kohezyjny — rdzen debaty polityczne;j
oparty na kilkudziesigciu wczesniejszych ewaluacjach. Najefektywniej wyni-
kéw ewaluacji uzywaty DG-Regio, Rolnictwo, Zatrudnienie, ECHO — a wiec
te o najdluzszej tradycji ewaluacji. Duzo stabiej wypadty DG-Przedsigbior-
cz0S¢, §rodowisko, Konkurencja.
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Przyktady ewaluacji zlecanych przez Komisje Europejska

DG-Edukacja

Przedmiot badania: Program ,Citizens for Europe” 2007-2013.

Typ ewaluacji: Wstepna, wewnetrzna.

Pytania: Jak wygladataby sytuacja bez podjecia programu (no action/do nothing situation)? Jakie
mogaq by¢ alternatywne dziatania? Czy wyznaczone cele programu odpowiadajg potrzebom? Czy
wskazniki sg poprawne? Jaka bedzie warto$¢ dodana dziatan unijnych? Czy program bedzie
wydajny (efektywny kosztowo)?

Gtéwne metody: Modele logiczne, konsultacja spoteczna, analiza kosztowa.

Whioski i efekt: Program po korektach jest w trakcie zatwierdzania.

DG-Polityka Regionalna (przy wspétpracy z DG-Badania i Rozwdj)

Przedmiot badania: Inicjatywa Pilotazowa RIS (Regionalne Strategie Innowacji).

Typ ewaluacji: Sredniookresowa, zewnetrzna.

Pytania: Do jakiego stopnia RIS byty efektywne w budowaniu konsensusu w regionie? Do jakiego
stopnia RIS byty efektywne w oszacowaniu popytu i podazy na wsparcie innowacji w regionie? Do
jakiego stopnia RIS byly efektywne w przygotowywaniu ram strategicznych wspierania innowacji?
Czy byly dobrze zarzgdzane i wydajne? Jakie lekcje ptyng z tych pilotazowych projektéw?

Gtéwne metody: Kwestionariusz wypetiany przez instytucje wdrazajgce RIS, studia przypadku,
wywiady na miejscu — w lokalizacjach projektéw.

Whioski i efekt: RIS okazata sie efektywnym narzedziem pobudzania innowaciji. Inicjatywa
przeszta ze stadium pilotazu w petny program, wprowadzono poprawki i uproszczenia nowej edycji,
uwzgledniono sugestie przesuniecia akcentu na sieci wspétpracy, stworzono internetowg platforme
wymiany do$wiadczen miedzy regionami RIS.

DG-Rozszerzenie

Przedmiot badania: PHARE—CBC Polska—Niemcy 1994—1999.

Typ ewaluaciji: Ex post, zewnetrzna.

Pytania: Badanie objeto wszystkie 5 kryteriow ewaluacyjnych, zamienionych na kilkanascie pytan,
m.in.: Czy program korespondowat z sytuacja i procesami zachodzacymi w danych regionach
przygranicznych? Jakie byty przyczyny nieuczestniczenia czgsci gmin w programie? Czy program
wptynat na zmiane postaw lokalnej spotecznos$ci wobec spotecznosci po drugiej stronie granicy?
Czy program spetnit oczekiwania beneficjentéw, czy byt przydatny? Czy wystapity efekty
mnoznikowe? Czy pojawity sie kolejne projekty inwestycyjne, kontynuacje?

Gtéwne metody: Desk research dokumentéw programowych i dokumentacji projektéw, wizyty
terenowe projektow, analiza danych z monitoringu, analiza danych regionalnych, badania ankietowe
beneficjentéw i potencjalnych beneficjentéow, wywiady w instytucjach wdrazajacych program,
badania ankietowe ludnosci z obszaru objetego programem.

Whioski i efekt: Program miat pozytywny wptyw na rozwoj obszaru przygranicznego oraz na
zacie$nianie wspotpracy ponadgranicznej; nieprzystawalno$¢ procedur INTERREG i PHARE-CBC
oraz asymetria w poziomie rozwoju sprawity, ze wiekszo$¢ projektow miata charakter przygraniczny
zamiast ponadgranicznego; problemem okazat sie tez dobér wiasciwych wskaznikéw informujacych
o wymiernych efektach projektéw. Wnioski z ewaluacji postuzyty do konstruowania nowego systemu
monitoringu dla programéw INTERREG w Polsce, byty tez podstawa w ewaluacjach ex ante
nowych programoéw. Opisane w ewaluacji najlepsze doswiadczenia postuzyty w przygotowywaniu
regionow Polski wschodniej do INTERREG.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: KE 2005; Diez 2002; Gorzelak et al. 2004, s. 83.

3.3. Ewaluacje programéw europejskich w pafistwach UE

Ten poziom jest catkowicie zdominowany przez polityke regionalna. Wymog
ewaluacji funduszy strukturalnych pojawit si¢ juz w 1988 r. — w pierwszym
rozporzadzeniu dotyczacym polityki regionalnej na poziomie UE. Zapisy, nieco
modyfikowane w kolejnych okresach programowania, zachowuja jednak cztery
najwazniejsze kwestie:
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e wszystkie dziatania funduszy strukturalnych musza by¢ poddane ewaluacji
ex ante, mid-term 1 ex post (dodatkowo mozliwa jest, acz nieobowiazkowa,
ewaluacja on-going),

e odpowiedzialnos¢ za zlecanie ewaluacji spoczywa na administracji krajowe;j
zarzadzajacej danym programem oraz Komisji Europejskiej'®,

e ewaluacja jest elementem zarzadzania zardwno operacyjnego, jak i stra-
tegicznego,

e wyniki ewaluacji sa zawsze upublicznione.

Liczba dotychczasowych badan ewaluacyjnych dla funduszy strukturalnych
jest olbrzymia. Dla lat 1994-2006 (dla pierwszego okresu brak statystyk) to
ponad 2000 badan (tab. 6). Do tego nalezy doda¢ tzw. ewaluacje ad hoc zlecane
w ministerstwach, dotyczace poszczegllnych dziatan, priorytetéw, kwestii
tematycznych — robocze i czgsto niepublikowane (w samej Irlandii dla Celu 1
tylko dla lat 1994-1999 bylo ich okoto 150). Jesli doda¢ do tego nowe kraje
cztonkowskie, to w najblizszych latach mozemy si¢ spodziewa podwojenia
liczby badan! Koszty badan pokrywane sa z budzetu pomocy technicznej
programow.

Tab. 6. Polityka regionalna UE — ewaluacje w latach 1994-2006 (UE15)

Cel 1* Cel 2 Inicjatywy Wspdlnotowe™* SUMA

Rodzaj ewaluacji Okres programowania 1994—1999

Ewaluacje ex ante 147 80 299 526
Ewaluacje mid-term 140 72 0 212
Ewaluacje ex post 18 25 4 47
SUMA dla lat 1994-1999 305 177 303 785
Rodzaj ewaluac;ji Okres programowania 2000—-2006

Ewaluacje ex ante 100 95 232 427
Ewaluacje mid-term 100 95 232 427
Ewaluacje ex post*** 100 95 4 199
Ewaluacje mid-term update*™* 100 95 232 427
SUMA dla lat 2000-2006 400 380 700 1480
OGOLEM dla lat 19942006 705 557 1003 2265

* W przypadku lat 1994—-1999 réwniez Cel 6.
** INTERREG, URBAN, LEADER, EQUAL.
*** Zaplanowane ewaluacje.
Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie dokumentéw programowych.

Prowadzone badania sa wykonywane wedtug coraz powszechniejszego stan-
dardu (obejmujacego strukturg¢ i metody) — przedstawianego juz w poprzedniej
czgdcei artykutu (MEANS). W zaleznoSci od poziomu analizy oraz przedmiotu
sigga si¢ po rézne narzedzia. I tak upraszczajac, mozna powiedzieé, ze gléwnymi
narz¢dziami analizy makro (Narodowe Plany Rozwoju, cata polityka) sa modele
ekonometryczne (np. HERMIN), przy ewaluacjach Sredniookresowych i bie-

16 W projekcie rozporzadzenia na lata 2007-2013 Komisja Europejska ma ustanawia¢ metody
i standardy ewaluacji.
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zacych poszczegdlnych dziatah przewazajg natomiast wywiady i analizy rapor-
tow z monitoringu. Ewaluacje koficowe, lezace gtdéwnie w gestii Komisji, to
wywiady, wizyty studyjne, studia przypadku. Ewaluacje programdéw o tematyce
transportowej oparte sg gtéwnie na analizach kosztéw-korzySci i efektywnosci.
Pomoc ,,migkka” (szkolenia, wspétpraca) to wywiady, benchmarking, studia
przypadku. Przyktady badafi ewaluacyjnych przedstawia ponizsze zestawienie.

Przyktady ewaluacji funduszy strukturalnych

Przyktad 1

Przedmiot badania: 4 programy INTERREG Il (Austria, Czechy, Stowacja, Stowenia, Wegry).
Typ ewaluaciji: Cykl badan obejmujacy ewaluacje sredniookresowg i biezgca, zewnetrzne.
Pytania: Czy analiza SWOT i strategia sg aktualne? Czy cele sg dobrze skwantyfikowane? Jakie sg
postepy we wdrazaniu poszczegdlnych priorytetdw i dziatan? Jak funkcjonujg wspolne struktury
tworzenia i wyboru projektow, podejmowania decyzji?

Gtéwne metody: Analiza dokumentéw, wywiady z interesariuszami programu i projektow,
seminaria i warsztaty.

Wykorzystanie badania: Badanie umozliwito rozpoznanie potrzeb i problemow uczestnikow

z nowych krajéw cztonkowskich i ptynne wigczenie ich do dziatajgcych projektow INTERREG lII.
Przyktad 2

Przedmiot badania: Narodowy Plan Rozwoju Irlandia 2000-2006.

Typ ewaluacji: Ex ante (wstepna), mieszana, 2 czesci — zewnetrzna i wewnetrzna.

Pytania: Badanie skfadato sie z dwdch czesci — w pierwszej oszacowano potrzeby i trendy
gospodarki irlandzkiej, w drugiej analizowano spo6jnosé celow, priorytetéw, poprawnosé
wskaznikéw, SWOT, oczekiwane rezultaty, poprawnos¢ alokacji zasoboéw, przejrzysto$é systemu
zarzadzania.

Glowne metody: Modele ekonometryczne, modele logiczne, analiza dokumentéw, konsultacje.
Wykorzystanie badania: Wprowadzono korekty do NPR, zatwierdzono jego nowa wersje i na jej
podstawie zbudowano Wspélnotowe Ramy Wsparcia.

Zrodio: opracowanie wiashe na podstawie: OAR 2003; Hegarty 1999.

Ewaluacje z pierwszego okresu programowania (1988-1993) byly niesko-
ordynowane, trudne do por6éwnania, czesto byly tez ¢wiczeniem czysto ad-
ministracyjnym (spelnienie minimum wymogdéw Komisji). Wynikalo to z rdz-
nych do§wiadczen pafistw w zarzadzaniu funduszami publicznymi, odmiennych
podejs$¢ oraz nowosci catego systemu zarzadzania funduszami strukturalnymi.

W okresie drugim (1994-1999) jakos$¢ ewaluacji wyraznie si¢ polepszyla,
a z tym wiazato si¢ ich powszechniejsze uzycie. Niebagatelng role odegrat
MEANS (poczatkowo program wymiany doSwiadczen ewaluacji polityk re-
gionalnych, z czasem zamieniony w podrecznik DG-Regio). Ponadto na jakos¢
ewaluacji wplynely tez nowe systemy monitoringu, zapewniajace lepszy ma-
terial badawczy.

Obecnie krystalizuja si¢ pewne ogdlnoeuropejskie standardy. Wyzsza jest
tez jako$¢ badan. To sprawia, ze rozporzadzenie na lata 2007-2013 zaktada
dalszg decentralizacj¢ (z Komisji do administracji krajowych), ale tez pewne
wymuszenie ram — szczegdlnie na nowych krajach (wprowadzenie krajowych
planéw ewaluacji dla krajéw Celu 1 — konwergencja). Coraz wyrazZniej widaé
tez, iz podaz nie nadaza za popytem. Dotychczasowy gtéwny ustugodawca
— duze firmy konsultingowe — koncentruje si¢ na najwigkszych przetargach
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(powyzej 500 tys. euro) — gros ofert pozostawiajac matym firmom i instytutom.
Te za$ oferuja coraz ciekawsze ewaluacje (niesztampowe, poglebione, czgsto
0 zacigciu naukowym).

Z perspektywy trzech okresOw programowania mozna wyraznie zaobser-
wowac, iz praktyka ewaluacji poprzez fundusze strukturalne rozszerza si¢ na
polityki krajowe. Wynika to z trzech kwestii. Po pierwsze, z olbrzymiej liczby
wymaganych badanh (w ktéra wtaczone sa coraz szersze rzesze urzednikéw
i firm krajowych). Po drugie, polityka regionalna ma charakter horyzontalny
(taczy r6zne sektory) i tym samym wymusza ewaluacje w réznych polach
tematycznych (od transportu przez zasoby ludzkie az po innowacje i przed-
sigbiorczo$¢). Wreszcie polityka opiera si¢ na zasadzie dodatkowosci (faczenie
pienigdzy krajowych z wktadem unijnym), co sprawia, ze do krajowych
pieniedzy stosowane sa wymogi unijne.

W przypadku funduszy strukturalnych réwniez warto zada¢ pytanie o rze-
czywisty wplyw ewaluacji. Jej efekty sa trudno uchwytne i bardzo zr6z-
nicowane. Dotychczas prowadzono niewiele badan poréwnawczych na ten
temat (koncentrowaty si¢ raczej na zréznicowaniu podejs¢, systemie badan,
a nie tym, co sie dzieje z raportami po ich przyjeciu)'’. Na podstawie wybidr-
czej obserwacji mozna stwierdzié, ze przyktadem najlepszej praktyki ewaluacji
jako narzedzia podnoszenia skutecznoSci funduszy strukturalnych jest Irlandia
(ewaluatorzy wymusili zmiany w strategii wykorzystania funduszy struktural-
nych — z infrastruktury na zasoby ludzkie i innowacje). Pozytywnym przy-
ktadem jest réwniez Szkocja (gdzie zbudowano spéjny system monitoringu
i ewaluacji, umozliwiajacy poréwnywanie poszczegdlnych programéw i badan,
a takze obserwacj¢ ich postgpdw w czasie — ewaluacje stopniowo wilaczyly
fundusze strukturalne w caty system polityki regionalnej), a takze Austria
(gdzie ewaluacje przyczynity si¢ do plynnego wiaczania nowych krajéw
cztonkowskich do dzialajacych juz programéw INTERREG). Wcigz negatyw-
nym przyktadem pozostaje Grecja.

Na rzeczywiste wykorzystanie ewaluacji przy funduszach strukturalnych
wptywa kilka czynnikéw. Po pierwsze, przesunigcia w cyklu zarzadzania
funduszami. Najszybsze przetozenie na praktyke (gtdéwnie zarzadzania pro-
gramem) maja ewaluacje Sredniookresowe. Najbardziej przydatne okazuja si¢
ewaluacje biezace na poziomie dziatafi. Ewaluacje Sredniookresowe catych
programdw operacyjnych sa tak naprawde¢ wykorzystywane do projektowania
nowego okresu programowania (ich wyniki publikowane sa w momencie
dyskusji nad nowymi programami). Wreszcie funkcja ewaluacji ex post ogra-
nicza si¢ do informowania spoteczefistwa i pokazania post factum roli funduszy.
Ewaluacje ex post, wbrew teorii, nie maja zadnego wplywu na kontynuowanie
czy zaprzestanie danej interwencji, z tej prostej przyczyny, ze sa koficzone
w potowie trwania kolejnej edycji funduszy (np. raporty z ewaluacji ex post
dla lat 1994-1999 byty dostgpne w 2004 r.).

17 Por.: Bachtler 2000; Bachtler et al. 2000; EPRC 2000.
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Po drugie, co wiaze si¢ z omawianymi juz w poprzednim dziale sprawami,
efekty ewaluacji zaleza od kultury organizacyjnej zaréwno instytucji, jak
i kraju. Jak pokazuje przyktad Irlandii, liczy si¢ nie tyle tradycja ewaluacji,
ile otwarto§¢ administracji — jej gotowo$¢ do innowacji i zmian. W skali
instytucji najwazniejsza jest ciagto$¢ (kompetencji i 0os6b) i zwiazana z tym
pamigé organizacyjna.

Wreszcie po trzecie, liczy si¢ sama jakoS¢ ewaluacji. Lepsze raporty
(z jasnymi rekomendacjami) sa bardziej uzyteczne i czesciej wykorzystywane.
Pod jakoScig kryje si¢ tak forma badania (badania interaktywne, wiaczajace
réznych interesariuszy, przektadaja si¢ na skuteczne, praktyczne rekomendacje,
programy badane zza biurka rzadko sg zmieniane dzigki ewaluacjom), jak
i forma prezentacji wynikéw (krotki klarowny raport z lista rekomendacji
operacyjnych dziala lepiej niz obszerne naukowe analizy). Co ciekawe, na
jakos$¢ raportéw wplywa nie tylko wiedza wykonujacych badanie, ale i precy-
zyjne oczekiwania zlecajacych. Badania poréwnawcze ewaluacji INTERREG
wykazaty, iz stabo zarzadzane programy implikuja stabe ewaluacje (nawet
wykonywane przez renomowane firmy) (Taylor et al. 2004).

Na zakoficzenie warto krétko odnie$¢ opisywane procesy do sytuacji w Pol-
sce. Swiadomosé roli ewaluacji budzi si¢ bardzo powoli w naszej administracji
krajowej — czy raczej jest budzona wymogami funduszy. Dotychczasowa
praktyka jest staba i ograniczona. Na tworzacym sie rynku, dla administracji
o stabo sprecyzowanych wymaganiach, nieliczne firmy czgsto oferujq produkt
bedacy okrojong kopia badan zachodnich. Sprawe pogarsza fakt, iz przy
przetargach na ewaluacj¢ podstawowym kryterium wyboru ofert wciaz pozo-
staje cena, a nie zawarto§¢ merytoryczna. Niemniej wida¢ zalazki podejScia
systemowego (stworzenie jednostki oceny w Ministerstwie Gospodarki) oraz
coraz silniejszy akcent na jakoS¢ stawiany przez agencje publiczne (np. szcze-
g6lowe, konkretne Specyfikacje Istotnych Warunkéw Zamoéwienia przygoto-
wywane przez PARP). Wydaje si¢, ze kluczowe w najblizszych latach bedzie
przekonanie wykonawcéw — firm i instytucji badawczych — o koniecznoSci
wiaczenia si¢ w temat i uSwiadomienie im specyfiki ewaluacji (wciaz trak-
towanej jako zwykle analizy lub mniej wymagajaca forma audytu).

4. Whnioski

Ewaluacja staje sie ogélnoeuropejskim standardem administracji publicznej.
Kluczowa role odgrywaty tu i wciaz odgrywaja wymagania polityki regionalnej
Unii Europejskiej. DoSwiadczenia ostatnich 10 lat pokazuja, Ze administracje
krajowe w bardzo zréznicowany sposOb reaguja na ten zewnetrzny impuls.
Wyraznie lepiej przyjmuje si¢ on nie tylko w tych krajach, ktére maja wczes-
niejsza tradycje ewaluacji (WIlk. Brytania, Francja), ale i w tych, ktdérych
administracja jest innowacyjna i otwarta na zmiany (Irlandia). Jak pokazuja
ich wskazniki wykorzystania funduszy strukturalnych i wskazniki rozwoju
— jest to element szerszego sukcesu.
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Patrzac na perspektywy ewaluacji w Unii Europejskiej, mozna liczy¢ na to,
Ze na pewno liczba badafi bedzie rosta. Wraz z przyrostem liczby dokumentéw
z pewnoscia coraz czgsciej na poziomie UE zlecane bgda metaewaluacje.
Pozwalaja one po pierwsze uchwyci¢ wnioski i wspdlne trendy w skali catej
Europy, a po drugie wychwyci¢ najlepsze i najgorsze praktyki wykonywania
i uzycia ewaluacji.

Na poziomie krajowym z pewnoS$cig intensyfikacji ulegnie proces inter-
nalizacji ewaluacji w programach krajowych (ewaluacja poprzez fundusze
strukturalne bedzie si¢ rozszerza¢ na polityki i programy krajowe). Jest to
rOwniez nieuniknione w przypadku Polski. W naszym kraju, tak jak i pozo-
statych nowych panstwach UE, postgpowaé bedzie tez budowanie kultury
i zaplecza instytucjonalnego ewaluacji, bedace elementem szerszego procesu
— wprowadzania nowoczesnego zarzadzania w sektorze publicznym. W prak-
tyce powinno by¢ to zaréwno jednoczesne doksztalcanie polskiej administracji
(a wigc strony zlecajacej badania), jak i uSwiadamianie specyfiki i roli ewaluacji
wsrod potencjalnych wykonawcéw (firm i instytutéw badawczych). Do trans-
feru know-how ze starej UE moga si¢ przyczyni¢ konsorcja polsko-zachodnich
firm budowane na potrzeby duzych przetargéw.

Na zakonczenie trzeba stwierdzi¢, ze istnieje wyrazna asymetria miedzy
praktyka a teoria i badaniami naukowymi po§wigconymi rzeczywistemu wpty-
wowi ewaluacji na zarzadzanie i polityki UE. Wiedza o skuteczno$ci tego
narzgdzia jest wciaz znikoma (czgsto zaktadana a priori). Ten niedobo6r daje
jednak szerokie pole do studiéw poréwnawczych w skali europejskiej. Narzuco-
ne standardy ewaluacji polityki regionalnej UE i odpowiedZ administracji krajo-
wych wydaja si¢ tez obiecujacym tematem studiéw nad kulturami administracji.
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THEORY AND PRACTICE OF EVALUATION IN THE
EUROPEAN UNION

This article investigates the theoretical background (definition, function,
types) as well as practice of evaluation activities in the European Union. The
analysis has been led on three levels. The first one is the evaluation use by
national administration for the purposes of national public programmes. Second
level is the use of evaluation within the EU Institutions (namely European
Commission). The last one, is the evaluation of European interventions at the
country level. Accent has been put on this last level (the most developed one)
that is the practice of structural funds. Author also concludes that despite the
evaluation boom in Europe (that has taken place due to the requirements of
EU regional policy), the real evaluation utilization and impact on the EU
management are poorly recognized. There is a significant gap between number
and scale of performed evaluations and the scientific attempts to recognize the
real effects and the real utility of evaluation in improving the management of
EU programmes and policies.





