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Teoria i praktyka ewaluacji w œwietle

doœwiadczeñ europejskich

Celem artykułu 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-
gramów, ewaluacji na poziomie instytucji europejskich (głównie Komisji Europejskiej)
i wreszcie ewaluacji programów europejskich na poziomie krajowym. Akcent został po-
stawiony na politykeþ regionalnaþ Unii Europejskiej. Autor konkluduje, zúe mimo swoistego
boomu ewaluacyjnego, który nastaþpił w UE głównie za sprawaþwymogów polityki regional-
nej, rzeczywisty wpływ ewaluacji na zarzaþdzanie jest wciaþzú niedostatecznie oszacowany.
Istnieje znaczaþca luka mieþdzy praktycznym wykorzystaniem ewaluacji (liczbaþ i skalaþ
prowadzonych ewaluacji) a europejskaþ teoriaþ oraz badaniami empirycznymi, które okreś-
lałyby efektywność ewaluacji i jej wpływ na zarzaþdzanie rozbudowanymi programami Unii
Europejskiej.

1. Wsteþp

Termin �ewaluacja� pojawia sieþ coraz powszechniej w praktyce polityki
regionalnej, a szerzej zarzaþdzania w sektorze publicznym. Stanowi obecnie
jeden z wymogów zarzaþdzania funduszami strukturalnymi, jest tezú promowany
jako dobra praktyka, wreþcz standard zarzaþdzania programami publicznymi.
Rosnaþca lawinowo liczba i skala badań ewaluacyjnych zacheþca do przyjrzenia
sieþ przyczynom i formom tego procesu. Niniejsza analiza została ujeþta w dwóch
płaszczyznach. W pierwszej przedstawiono ramy teoretyczne � definicjeþ ewa-
luacji, jej funkcje w sektorze publicznym oraz teorie zwiaþzane z uzúyciem
ewaluacji. Prowadzaþ one do czeþści drugiej prezentujaþcej praktykeþ ewaluacyjnaþ
w Unii Europejskiej opisywanaþ na trzech poziomach: ewaluacji wykorzys-
tywanej przez administracje krajowe do krajowych programów, ewaluacji
w Komisji Europejskiej i wreszcie ewaluacji programów europejskich na
poziomie krajowym. Na ten właśnie ostatni element � praktykeþ ewaluacji i jej
perspektywy w ramach funduszy strukturalnych � połozúono szczególny akcent.



2. Teoria ewaluacji

2.1. Definicja ewaluacji

Semantycznie ewaluacja oznacza �oszacowanie wartości� (Worthen 1990;
Oxford English Dictionary 2000). W takim przypadku termin �ewaluacja�
zasadniczo odpowiadałby polskiemu słowu �ocena�. Jednak definicje ewaluacji
programów pochodzaþce z literatury tematu, a takzúe praktyka, podkreślajaþ jej
odmienność od oceny1. Najszerzej ujmujaþc, ewaluacja to uzúycie metod badań
społeczno-ekonomicznych do systematycznego zbierania danych, analizy,
interpretacji, oceny i informowania o skuteczności programów publicznych
(Rossi et al. 1999; Mathison 2004, s. 139).

Trzy cechy odrózúniajaþ ewaluacjeþ od innych badań i metod dyscyplinowania
sektora publicznego takich jak na przykład kontrola, audyt, analiza. Po pierw-
sze, ewaluacja łaþczy w sobie element empiryczny (bada program i zjawiska
pojawiajaþce sieþ jako konsekwencje programów) z charakterem normatywnym
(ocenia struktureþ działań, ich wewneþtrznaþ i zewneþtrznaþ logikeþ, a przede wszyst-
kim ich wartość) (Mathison 2004, s. 139). Po drugie, rdzeniem ewaluacji jest
jej utylitaryzm � ma wspomagać konkretnych odbiorców, w konkretnej sytuacji
(Stufflebeam 2001), a jej celem jest wywołanie pozytywnej zmiany. Wreszcie
po trzecie, co jest coraz czeþściej podkreślane, �ewaluacja� jest procesem
uczenia sieþ, w którym kluczowe saþ interakcje i negocjacje (Greene 2003,
s. 592). W dokumentach Unii Europejskiej ewaluacja jest definiowana nieco
bardziej technicznie � jako ocena interwencji według jej rezultatów, oddzia-
ływania oraz potrzeb, które ma (miała) spełnić (KE 2000a; KE 2004a).

2.2. Rola ewaluacji w sektorze publicznym

Najszerzej określanaþ, podstawowaþ rolaþ ewaluacji jest podnoszenie jakości
i skuteczności programów publicznych (WE 1999, art. 40; KE 2003; Kierz-
kowski 2002). W sektorze prywatnym skuteczność działań jest w prosty sposób
weryfikowana przez mechanizm rynkowy. Działania sektora publicznego, choć
czeþsto prowadzone w warunkach rynkowych, nie mogaþ być oceniane wyłaþcznie

1 W polskich dokumentach na określenie ewaluacji stosowany jest najczeþściej, choć nie
zawsze konsekwentnie, termin �ocena�. Moim zdaniem uzúycie angielskojeþzycznego terminu jest
bardziej wskazane z kilku powodów. �Ewaluacja� jest procesem, ocena, czy raczej osaþd, jest zaś
tylko jednym z elementów tego procesu. Według niektórych podejść osaþd nie zawsze jest
kluczowy w procesie ewaluacji, a mozúe być nawet pominieþty (akcent jest wtedy postawiony na
interakcje i animacje negocjacji pomieþdzy uczestnikami programu). Uzúycie terminu �ocena� po
pierwsze koncentruje uwageþ wyłaþcznie na jednym elemencie i przypisuje mu cechy całego
procesu. Po drugie, wyłaþcza cały szereg alternatywnych podejść. Wreszcie po trzecie �ewaluacja�
to takzúe nie tylko pojedyncze działanie, ale dziedzina wiedzy. Jak zauwazúa Kierzkowski (2002,
s. 10), ze wzgleþdów semantycznych trudno byłoby wieþc określać terminem �ocena� samodzielnaþ
dziedzineþ naukowaþ. W zwiaþzku z powyzúszymi argumentami w niniejszym artykule stosowany
jest termin �ewaluacja�.
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z perspektywy osiaþgnieþtego zysku (Stewart, Ranson 1994). Kryteria osaþdu
wartości programów publicznych saþ zrózúnicowane i zalezúne od wielu czyn-
ników, w tym dominujaþcych przekonań czy aktualnych potrzeb społeczności.
Ewaluacja dostarcza kryteriów, metod i środków do oceny racjonalności działań
publicznych, odgrywajaþc w sektorze publicznym roleþ analogicznaþdo mechani-
zmu rynkowego w sektorze prywatnym (Shadish et al. 1991, s. 19).

Realizacjeþ tak szeroko zakreślonej roli ewaluacji zapewniajaþ liczne funkcje
(zwykle określane mianem celów ewaluacji). W literaturze tematu przed-
stawiane saþ rózúne kategoryzacje (np. Chelimsky 1997; Bachtler 2000; KE
2003), ale wyrózúnić mozúna pieþć głównych funkcji ewaluacji:
• poprawianie planowania � gwarancja uzasadnienia dla polityki/programu

oraz wydajnej i racjonalnej alokacji zasobów,
• poprawa wdrazúania � podnoszenie jakości struktur zarzaþdzania programem

oraz samego procesu implementacji działań,
• wzmocnienie odpowiedzialności � informowanie społeczeństwa, w jakim

stopniu cele programu zostały osiaþgnieþte i jak efektywnie uzúyto przypisanych
zasobów publicznych,

• poszerzanie wiedzy i wspieranie procesów uczenia sieþ � wyjaśnianie
czynników i procesów warunkujaþcych sukces programu lub jego porazúkeþ,
weryfikowanie teorii lezúaþcych u podstaw danych polityk, promowanie
dobrych wzorców,

• wzmacnianie instytucji � podnoszenie umiejeþtności i zasobów uczestników
programu, w tym wzmacnianie powiaþzań i relacji mieþdzy nimi.
Do tej listy warto dodać jeszcze funkcjeþ szóstaþ � minimalizowanie ne-

gatywnych efektów ubocznych zarzaþdzania opartego na wynikach (perfor-
mance management). Jak zostanie to szerzej omówione w czeþści poświeþconej
praktyce europejskiej, ewaluacja jest silnie złaþczona z nowym podejściem
do zarzaþdzania w sektorze publicznym (czerpiaþcym wzorce z zarzaþdzania
biznesowego). Podejście to, mimo izú dynamizuje i dyscyplinuje sektor pu-
bliczny, mozúe prowadzić do pewnych zniekształceń. Umiejeþtnie stosowana
ewaluacja mozúe minimalizować ryzyko ich wystaþpienia. W tab. 1 przedsta-
wiono kilka dysfunkcji mogaþcych wystaþpić przy zarzaþdzaniu opartym na
wynikach (Smith 1995; Leeuw 2002) oraz sposób, w jaki mogaþ być one
neutralizowane przez ewaluacjeþ.

Oczywiście poszczególne funkcje ewaluacji w praktyce nie saþ rozdzielne.
Pojedyncze badanie ewaluacyjne mozúe, a nawet powinno spełniać kilka funkcji.
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Tab. 1. Dysfunkcje zarz¹dzania opartego na wynikach

Nazwa i opis dysfunkcji Przeciwdzia³anie dziêki ewaluacji

Nacisk na mierzenie celów, pomiar sukcesu
zamiast na rzeczywiste efekty (ang. measure

fixation).

Analiza rzeczywistych zarówno planowanych,
jak i ubocznych efektów (pozytywnych
i negatywnych).

Zniechêcenie do innowacji poprzez sztywny
system wskaŸników i pomiarów – wszystko,
co nie pasuje do struktury, nie jest brane
pod uwagê (ang. ).ossification

Szersze spojrzenie, u¿ycie ró¿nych metod.
Krytyczna analiza samego systemu wskaŸników
(szerzej: monitoringu) – ich zasadnoœci,
praktycznego zastosowania.

Koncentrowanie uwagi na kwantyfikowalnych
efektach iloœciowych i ignorowanie trudno
mierzalnych, jakoœciowych efektów programu
(ang. tunnel vision).

Badanie efektów jakoœciowych, miêkkich, relacji
pomiêdzy interesariuszami przy u¿yciu narzêdzi
analizy spo³.-ekon. (wywiady, ankiety, obserwacja
uczestnicz¹ca).

Koncentrowanie siê na w¹skich celach
technicznych lub celach krótkookresowych
kosztem celów strategicznych ca³ego programu
czy polityki (ang. suboptimization & ).myopia

Weryfikowanie, w jakim stopniu projekt
(pozytywnie zakoñczony od strony formalnej)
przyczyni³ siê do szerszej strategii, wp³yn¹³ na
cele polityki.

B³êdne interpretowanie danych przede
wszystkim kontekstowych i w rezultacie
budowanie b³êdnych za³o¿eñ programu i ocen
(ang. ).misinterpretation

Poprawne u¿ycie metod badawczych, spojrzenie
z kilku perspektyw, u¿ywanie kilku rodzajów
narzêdzi do oceny jednej kwestii (tzw.
triangulacja).

Manipulowanie danymi, tak by pokazaæ na
papierze efekty programu ró¿ne od
rzeczywistoœci (ang. misrepresentation).

Weryfikowanie efektów na podstawie ró¿nych
Ÿróde³. Utrzymanie dystansu do zlecaj¹cego
daj¹ce niezale¿noœæ i obiektywizm s¹dów (ang.
arm-lenght distance) i przestrzeganie standardów
zawodowych.

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie: Smith 1995; Leeuw 2002.

2.3. Typy ewaluacji

W literaturze tematu spotyka sieþ szereg typologii ewaluacji (np. KE 2003,
s. 22; Hermans et al. 1987; Greene 2003; Owen, Rogers 1999). To zrózú-
nicowanie wynika po pierwsze z odmiennych inspiracji teoretycznych i podstaw
metodycznych, po drugie zaś z przyjmowania rózúnych kryteriów podziału
ewaluacji (ze wzgleþdu na czas wykonania ewaluacji, cel, uzúyte metody etc.).
Upraszczajaþc, mozúemy jednak wyrózúnić cztery podstawowe typologie ewalua-
cji: ze wzgleþdu na kryterium przedmiotu ewaluacji, cel ewaluacji, moment
podjeþcia badania, i wreszcie administracyjnaþ organizacjeþ badania. Ich ze-
stawienie prezentuje tab. 2.

Jeśli chodzi o relacje mieþdzy poszczególnymi typami (które nie saþ roz-
łaþczne), to metaewaluacje prowadzone saþ głównie dla ewaluacji końcowych,
rzadziej ewaluacji średniookresowych. Ewaluacje tematyczne saþ najczeþściej
elementem ewaluacji średniookresowej lub jeszcze czeþściej biezúaþcej. Zwykle
zlecane na zewnaþtrz saþ ewaluacje końcowe i średniookresowe. Ewaluacje
wsteþpne saþ zorientowane na decyzje i majaþ charakter formatywny. Ewaluacje
średniookresowe i biezúaþce majaþ charakter formatywny (mogaþ równiezú za-
wierać elementy podsumowujaþce), powinny tezú pobudzać uczestnictwo in-
teresariuszy (stakeholders) w programie. Ewaluacje końcowe majaþ charakter
podsumowujaþcy.
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2.4. Badania faktycznej roli ewaluacji

Kwestie badania rzeczywistej roli, jakaþ odgrywa ewaluacja w sektorze
publicznym (inaczej ujmujaþc � wypełnienia funkcji w praktyce), saþw literaturze
tematu określane jako �wykorzystanie ewaluacji� (evaluation utilization).
Koncepcje te czerpiaþ głównie z podejść do procesów uczenia sieþ organizacji
(Scriven 1991, s. 369).

Wyrózúniane saþ dwa podstawowe rodzaje wykorzystania ewaluacji (Alkin
za: Mathison 2004, s. 436). Pierwsze to uzúycie instrumentalne (ang. instrumen-
tal use) � czyli proste do udokumentowania przełozúenie wniosków z ewaluacji
na działania odbiorców ewaluacji (np. wpływ rekomendacji z ewaluacji na
podjeþcie decyzji co do zmiany kierunku programu). Drugie to uzúycie koncep-
cyjne (ang. conceptual use) � czyli wpływ ewaluacji na zmianeþ sposobu
myślenia odbiorców ewaluacji o istocie realizowanych programów czy proce-
sów społecznych. Dodatkowaþ osiaþ analizy wykorzystania ewaluacji jest per-
spektywa czasowa. Efekty ewaluacji � zarówno instrumentalne, jak i koncep-
cyjne � mogaþ nastaþpić bezpośrednio po zakończeniu ewaluacji i wpłynaþć na
badany program lub tezú pojawić sieþ z czasem � oddziałujaþc na kolejne edycje
danego programu lub przyszłe inicjatywy o analogicznym charakterze.

Wskazuje sieþ wiele czynników wpływajaþcych na efekty ewaluacji (Rossi
et al. 1999, s. 434; Patton 1990). Mozúna je pogrupować w trzech kategoriach.
Do pierwszej nalezúaþ czynniki kontekstowe programu. Za takie uznaje sieþ
w przypadku programów europejskich zrózúnicowane kultury ewaluacji w ad-
ministracjach poszczególnych krajów członkowskich UE (Bachtler 2001).
Do grupy drugiej nalezúaþ rózúnego rodzaju warunki wsteþpne badania: przedmiot
badania2, moment, w którym podjeþte jest badanie, oczekiwania zlecajaþcych,
które przybierajaþ postać pytań ewaluacyjnych i koncentrujaþ uwageþ ewaluacji
na wybranych funkcjach3. Ostatniaþ grupeþ czynników wpływajaþcych na efekty
ewaluacji stanowi samo badanie ewaluacyjne. Chodzi po pierwsze o wybrany
model, podejście do ewaluacji i uzúywanaþ metodologieþ (wybór baþdź tezú wy-
wazúenie proporcji pomieþdzy metodami ilościowymi a jakościowymi). Po
drugie wpływ ma sam proces badania � relacje mieþdzy ewaluatorami a zle-
cajaþcymi badanie oraz szerszaþ grupaþ uzúytkowników programu (Patton 1990;
KE 2004b)4. Po trzecie, wazúny jest produkt końcowy � raport ewaluacyjny
� poprawność metodologiczna i wiarygodność wniosków, jakość rekomen-
dacji, przejrzystość i komunikatywność raportu (Morris et al. 1987; Rossi

2 Chodzi o charakter programu, głównie jego skaleþ (program lokalny vs. program o zasieþgu
krajowym czy ogólnoeuropejskim) i etap jego rozwoju (działanie pilotazúowe � innowacyjne vs.
ugruntowana interwencja).

3 W przypadku polityki regionalnej UE Komisja sugeruje pewien zakres pytań poprzez tzw.
wymagane kryteria ewaluacji i przypisanie ich do momentów prowadzenia ewaluacji � szerzej
o tym w dalszej czeþści artykułu.

4 Na przykład metody partycypatywne (wywiady, panele dyskusyjne) beþdaþ warunkować
funkcje informacyjne i wzmacniania odpowiedzialności, a takzúe wzmacnianie instytucji i po-
szerzanie wiedzy.
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et al. 1999). Tutaj uwzgleþdniana jest równiezú strategia uzúycia ewaluacji (eva-
luation dissemination) � przygotowana wspólnie przez ewaluatorów i zlecajaþ-
cych badanie (KE 1999a, t. 1).

Kończaþc kwestie teoretyczne, warto zaznaczyć, zúe zarówno teoria ewa-
luacji, jak i badania jej efektywności saþ rozwijane głównie w USA. Na
przykład na rynku USA funkcjonuje kilkanaście naukowych periodyków
specjalizujaþcych sieþ w tej tematyce, w Europie znaczaþcy jest tylko jeden
� kwartalnik Evaluation.

3. Praktyka ewaluacji w Europie

Praktykeþ ewaluacji na obszarze obecnej Unii Europejskiej mozúna analizować
na trzech płaszczyznach. Pierwszaþ saþ administracje krajowe i działania ewa-
luacyjne w odniesieniu do krajowych programów sektora publicznego. Płasz-
czyznaþ drugaþ jest poziom instytucji Unii Europejskiej � przede wszystkim
uzúycie ewaluacji w samej Komisji Europejskiej. Wreszcie płaszczyzneþ trzeciaþ
� łaþczaþcaþ dwie poprzednie � stanowi praktyka ewaluacji w odniesieniu do
programów unijnych realizowanych w administracjach państw członkowskich
UE i razem z nimi � i tu chodzi przede wszystkim o fundusze strukturalne.
Ten trójpodział został zastosowany w dalszej czeþści artykułu.

3.1. Ewaluacja w tradycji administracji krajowych UE

Ewaluacja jest integralnym elementem duzúo szerszych działań na rzecz
podnoszenia efektywności zarzaþdzania w sektorze publicznym. Momentem
uznawanym za poczaþtek praktyki ewaluacji programów publicznych była
połowa lat 60. Wtedy to amerykańska administracja prezydencka zaczeþła
realizować plan Great Society składajaþcy sieþ z szeregu programów sektora
publicznego. Poniewazú nastaþpił znaczaþcy wzrost wydatków administracji fe-
deralnej (szacuje sieþ, zúe o ponad 200%), zaczeþto poszukiwać metod ra-
cjonalizowania zarzaþdzania w sektorze publicznym. Seriaþ reform wprowadzono
system zarzaþdzania PPBS � Planning, Programming, Budgeting System (Pla-
nowanie, Programowanie, System Budzúetowy) oraz MBO � Management by
Objectives (Zarzaþdzanie przez Cele). Opierały sieþ one na trzech elementach
(Heinrich 2003):
• strukturalizowaniu działań oraz funkcji instytucji publicznych w formie

mierzalnych celów,
• wieloletnich planach budzúetowych (konstruowanych na zasadzie zada-

niowej),
• obiektywnej analizie wdrazúanych programów opartej na badaniach i ewa-

luacji.
Ze Stanów Zjednoczonych PPBS (a wraz z nim ewaluacjeþ) szybko, wreþcz

z entuzjazmem importowały administracje krajów Europy Zachodniej (Wielka
Brytania, Francji, Holandia, Niemcy) (Toulemonde 2000).
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Od tego czasu ewaluacja, mimo izú zmieniajaþca formeþ i metody, była elemen-
tem kolejnych reform zarzaþdzania w sektorze publicznym � poczaþwszy od
opisanego juzú PPBS i MBO oraz ich udoskonaleń, poprzez reformy Nowego
Menedzúeryzmu (ang. New Managerialism) w latach 80. (wymuszone kryzysami
naftowymi), azú po dominujaþcy obecnie nurt Nowego Zarzaþdzania Sektorem
Publicznym (ang. New Public Management � NPM � Heinrich 2003; Shafritz
et al. 2003)5.

Analiza administracji państw UE pod wzgleþdem podejścia do ewaluacji
pozwala podzielić je na trzy grupy. Do pierwszej grupy nalezúaþ państwa, które
wprowadzały ewaluacjeþ systemowo, bazujaþc na swojej kulturze administracyjnej
(Bachtler et al. 2000, Toulemonde 2000). W tych krajach ewaluacja od poczaþtku
była traktowana jako integralne i praktyczne narzeþdzie codziennej pracy sektora
publicznego. Klasycznym przykładem jest Wielka Brytania; do grupy tej
zaliczajaþ sieþ tezú Holandia, Niemcy, Francja, Szwecja, w mniejszym stopniu
Finlandia. Czeþść z tych państw od poczaþtku traktowała ewaluacjeþ jako unikato-
we narzeþdzie; inne, takie jak na przykład Szwecja, majaþc silnaþ tradycjeþ audytu,
traktowały ewaluacjeþ jako uzupełniajaþcy, bardziej mieþkki aspekt kontroli.

Drugaþ grupeþ (bardzo zrózúnicowanaþ wewneþtrznie) stanowiaþ natomiast kraje,
w których wiedza i praktyka ewaluacji miały poczaþtkowo słabe baþdź tezú zúadne
poparcie w kulturze administracyjnej, a były zaszczepiane z zewnaþtrz i rozwija-
ne czeþsto oddolnie (ze szczebla lokalnego i regionalnego ku centralnemu).
W przypadku tych krajów wymóg ewaluacji przyszedł wraz z realizowanymi
tam programami Banku Światowego, a później funduszy strukturalnych. Ewalua-
cja była traktowana poczaþtkowo jako kolejna biurokratyczna powinność wobec
zewneþtrznych darczyńców. Jej uzúyteczność dla krajowych działań sektor publicz-
ny odkrywał dopiero z czasem i stopniowo internalizował. Tempo odkrywania
i adaptowania ewaluacji było rózúne. Administracje Irlandii, Belgii oraz Włoch
szybko jaþ adaptowały i zaczeþły skutecznie stosować do działań krajowych
(przykład Irlandii jest tu wreþcz wzorcem europejskim). W Hiszpanii, Portugalii,
a przede wszystkim Grecji, ewaluacja, mimo izú wykonywana (acz słabo
i pobiezúnie), pozostawała papierowaþ rzeczywistościaþ tworzonaþ na potrzeby
Brukseli, a ignorowanaþ przez urzeþdników krajowych (Bachtler 2000; Toule-
monde 2000).

Ostatniaþ grupeþ stanowiaþ nowe kraje członkowskie. Ich administracja do-
piero od poczaþtku lat 90. przestawiała sieþ na nowoczesny sposób zarzaþdzania
(wieloletnie planowanie, budzúety zadaniowe, strategie), i to głównie za sprawaþ
pienieþdzy pomocowych (unijnych, Banku Światowego, USAid). Wraz z pro-
gramami pomocowymi szły wymagania procedur i specyficznego sposobu
zarzaþdzania. Wśród tych wymagań była równiezú ewaluacja. Poczaþtkowo

5 Po raz pierwszy termin NPM został uzúyty przez Hood (1991). Obecnie funkcjonuje co
najmniej w trzech kontekstach, co mozúe prowadzić do pewnego zamieszania. Po pierwsze,
oznacza doktryneþ administracji publicznej, po drugie, cały zestaw technik zarzaþdzania w sektorze
publicznym, po trzecie wreszcie słuzúy określaniu mieþdzynarodowej tendencji, ruchu reformator-
skiego w administracjach krajowych (głównie z kreþgu kultury anglosaskiej).
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stosowana tylko dla pienieþdzy pomocowych, wykonywana głównie przez
firmy zagraniczne i tylko na potrzeby darczyńców (przyjmujaþca ich perspek-
tyweþ), stopniowo i selektywnie jest podpatrywana i przejmowana przez kra-
jowe instytucje do krajowych programów. Analizujaþc rozwój ewaluacji w no-
wych krajach członkowskich, nalezúy jednak podkreślić dwie kwestie. Po
pierwsze, proces internalizacji był dotychczas bardzo powolny (bo długo-
trwały jest szerszy proces � zmiany sposobu myślenia w sektorze publicznym),
po drugie, przyspiesza on w ostatnich dwóch latach � czego głównym czyn-
nikiem saþ fundusze strukturalne6.

Podsumowujaþc przyczyny upowszechniania sieþ ewaluacji w Europie, mozúna
wymienić trzy czynniki. Pierwszym i podstawowym jest oczywiście koniecz-
ność racjonalizowania (a w praktyce najczeþściej ograniczania) wydatków
publicznych. Drugim czynnikiem jest wytworzenie sieþ pewnych ogólnoświa-
towych wzorców zarzaþdzania w sektorze publicznym krajów rozwinieþtych
� silnie promowanych przez OECD i Bank Światowy � ich elementem jest
i ewaluacja7. Wreszcie trzeci czynnik stanowi standaryzacja narzucana w ra-
mach UE � przez wymagania polityk i programów tej organizacji � przede
wszystkim przez wymagania i procedury funduszy strukturalnych.

Obserwacja wszystkich administracji państw UE pozwala stwierdzić, zúe
obecnie w sposób bardzo wyraźny ewaluacja staje sieþ standardem nowoczesnej
administracji publicznej. Oczywiście proces adaptacji przebiega odmiennie
� bo inne saþ kultury administracyjne. Wyraźnie jednak widać, zúe ewaluacja
jest internalizowana i rzeczywiście uzúywana w administracjach północy kon-
tynentu. Na południu wciaþzú jest czeþsto papierowaþ rzeczywistościaþ tworzonaþ
na potrzeby funduszy strukturalnych. Nowe kraje członkowskie stojaþ na roz-
drozúu � mieþdzy �północnym� a �południowym� podejściem do ewaluacji.

3.2. Ewaluacja w instytucjach UE

W instytucjach wspólnotowych ewaluacja pojawiła sieþ na poczaþtku lat 80.
Co ciekawe (acz typowe dla procesów reformatorskich w UE), pojawiała sieþ
najpierw w politykach o stosunkowo najmniejszych budzúetach i małej wadze
politycznej. Pierwsze po ewaluacjeþ sieþgneþły w Komisji Europejskiej Dyrekcje
Generalne: DG-Stosunki Zewneþtrzne (i późniejsze zintegrowane biuro Euro-

6 Szerzej o transferze praktyk ewaluacyjnych z programów unijnych do polityk krajowych
na przykładzie polityki regionalnej w Polsce zob. Olejniczak 2002.

7 Obecnym wzorcem jest New Public Management. Opiera sieþ on na czterech podstawowych
cechach: 1) skoncentrowaniu sieþ na rezultatach (ilościowe i jakościowe podejście) i zarzaþdzaniu
przez cele; 2) zorientowaniu działań administracji publicznej na klienta � obywatela; 3) wpro-
wadzeniu rynkowego i quasi-biznesowego podejścia do sektora publicznego (zlecanie zadań na
zewnaþtrz poza sektor publiczny � tzw. contracting out, wprowadzanie konkurencji do sektora
publicznego, przekazanie zarzaþdzania w administracji publicznej wykwalifikowanym menedzúe-
rom, zapozúyczanie z sektora prywatnego technik zarzaþdzania � np. SWOT, zarzaþdzanie ryzykiem)
oraz 4) decentralizacji zadań i funkcji (głównie przekazanie ich wyspecjalizowanym agencjom
quasi-rzaþdowym).
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peAid) i DG-Badania. Szukajaþc narzeþdzi bardziej efektywnego ukierunkowania
prowadzonych przez siebie programów, zaczerpneþły z doświadczeń Banku
Światowego i OECD. Symptomatyczne, izú w przypadku polityki rolnej ewalua-
cja pojawiła sieþ dopiero w latach 90.

Wyrózúnić mozúna dwie główne przyczyny wykorzystania ewaluacji do polityk
i programów unijnych. Pierwszaþ był skokowy wzrost wydatków oraz zwiaþzana
z nim konieczność kontroli, bardziej racjonalnego wykorzystania pienieþdzy
unijnych. Momentem przełomowym była tu reforma budzúetowa Delorsa
z 1987 r. (tzw. I Pakiet Delorsa), a głównym polem dyskusji � polityka regional-
na8. Drugaþ przyczynaþ była konieczność podniesienia wiarygodności instytucji
europejskich w oczach obywateli. Po spektakularnym kryzysie Komisji Santera
w końcu lat 90. rozpoczeþto reformeþ Komisji Europejskiej (głównymi jej architek-
tami byli Anglosasi � opierali sieþ wieþc na anglosaskim podejściu do zarzaþdzania
w sektorze publicznym, które wtłaczali w typowo francuskaþ struktureþ Komisji).
Celem reformy było podniesienie przejrzystości działań instytucji unijnych,
zapewnienie ich racjonalności, jakości, sprawności, poszanowania wartości
pieniaþdza europejskiego podatnika. Wymóg ewaluacji, obok wzmocnionych
procedur audytu i monitoringu, stał sieþ jednym z kluczowych narzeþdzi reformy9.

Od 2000 r. kazúde działanie, które ma wpływ na budzúet UE, musi być
poddane ewaluacji. Wszystkie dyrekcje zostały zobowiaþzane do działań ewa-
luacyjnych w swoich dziedzinach10. Nadzór i koordynacjeþ w Komisji Europej-
skiej przejeþła DG-Budzúet11. Oprócz Komisji ewaluacjeþ wykorzystuje takzúe
(głównie jako �amunicjeþ� do debat politycznych) Parlament Europejski. Trzeba
równiezú wspomnieć o badaniach prowadzonych przez Trybunał Audytorów.
Mimo izú saþ to audyty, to jednak w przypadku audytów programów europejskich
stawiajaþ one równiezú pytania z zakresu ewaluacji (o skuteczność działań,
efektywność procedur etc.).

W praktyce instytucji UE (przede wszystkim Komisji Europejskiej) istniejaþ
nieco odmienne podejścia do ewaluacji12. Wyrózúnić mozúna trzy główne nurty.

8 Państwa płatnicy netto i Komisja Europejska szukały odpowiednich narzeþdzi, które zapew-
niłyby kontroleþ zasadności tak znaczaþcej interwencji publicznej oraz wymusiły jej skuteczność.
Sieþgnieþto wieþc po ewaluacjeþ i wpisano jaþ jako jeden z wymogów systemu zarzaþdzania funduszami
strukturalnymi. Ewaluacja po raz pierwszy pojawiła sieþ w kontekście duzúych europejskich
pienieþdzy.

9 Prace nad podnoszeniem jakości zarzaþdzania, przede wszystkim finansowego, w administracji
europejskiej rozpoczeþto juzú w połowie lat 90. W 1995 r. Komisja uruchomiła program SEM
2000 Sound and Efficient Managemenent 2000 (Przejrzysty i skuteczny system zarzaþdzania).
SEM stał sieþ jednak priorytetem dopiero po wspomnianym juzú kryzysie Komisji.

10 Por. KE 2000b.
11 http://www.europa.eu.int/comm/budget/evaluation/index�en.htm.
12 Rózúnice w podejściu dotyczaþ najczeþściej terminów (co po czeþści wynika z tradycji danej

dyrekcji, a po czeþści z niecheþci do współpracy z innymi dyrekcjami), rozłozúenia akcentów
(wynikajaþcego z odmiennej tematyki poddawanej badaniu), formy badania (specyfika poszczegól-
nych polityk oczywiście narzuca formeþ ewaluacji) oraz przewidywanej roli raportów (np. raporty
dla EuropeAid majaþ silne przełozúenie praktyczne � program jest kontrolowany, mozúe być
wstrzymany, przy funduszach strukturalnych natomiast raporty dajaþ raczej obraz sytuacji i saþ
punktem wyjścia do dyskusji Komisja�administracja krajowa lub do duzúych debat politycznych).
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Pierwszym saþ praktyki DG-Badania i Nauka, w której ewaluacja oparta jest
(z uwagi na specyfikeþ dziedziny) na tzw. peer assessment (czyli ocenie
przez panel naukowców � ekspertów uczestników danego programu). Drugim
jest podejście EuropeAid oparte na zarzaþdzaniu cyklem projektu (Project
Cycle Management). Jest stosowane przy takich programach jak TACIS,
MEDA, ECHO, CARDS, a do niedawna równiezú PHARE. Wreszcie trzecia,
wiodaþca metodologia to MEANS (Evaluation Methods for Actions of the
Structural Nature), rozwijany od poczaþtku lat 90. przez DG-Regio. Jest on
wykorzystywany przy funduszach strukturalnych, ale takzúe w działaniach
koordynowanych przez DG-Rolnictwo, DG-Zatrudnienie czy DG-Przedsieþ-
biorczość. Oczywiście poszczególne dyrekcje wydajaþ swoje poradniki na
temat ewaluacji13. Nalezúy zaznaczyć, zúe metody EuropeAid i DG-Regio saþ
zbiezúne, mogaþ być łaþczone, a czeþsto sieþ przenikajaþ. W ostatnich trzech latach
wyraźnie tezú widać unifikacjeþ metodologii, głównie za sprawaþ działań ko-
ordynacyjnych DG-Budzúet.

W praktyce programów UE ewaluacja jest badaniem społeczno-ekonomicz-
nym składajaþcym sieþ z pieþciu etapów (KE 1999a; KE 2003): strukturalizacji
(sprecyzowania pytań badawczych oraz kryteriów, według których program
beþdzie oceniany), obserwacji (zebrania danych wtórnych i pierwotnych), ana-
lizy, oceny i rozpowszechniania wyników (wniosków i rekomendacji). Rdze-
niem ewaluacji jest oczywiście moment oceny. Ocena jest podejmowana pod
kaþtem tzw. kryteriów ewaluacyjnych. W praktyce UE stosowanych jest naj-
czeþściej pieþć kryteriów zamienianych nasteþpnie na szczegółowe pytania badaw-
cze. Przedstawiono je w tab. 3. W zalezúności od momentu badania, potrzeb
zlecajaþcego oraz środków przeznaczonych na badanie wybiera sieþ kilka kry-
teriów i pytań14.

Poszukiwania i odpowiedź na powyzúsze pytania, a wieþc wykonanie badania,
w praktyce opiera sieþ na uzúyciu szerokiego wachlarza narzeþdzi badań społecz-
no-ekonomicznych. Metody najczeþściej stosowane w praktyce UE mozúna
podzielić na statyczne � a wieþc niewymagajaþce �wyjścia zza biurka�, oraz na
interaktywne � wymagajaþce bezpośredniego kontaktu z przedmiotem badania,
aktorami programu. Ponadto rózúne narzeþdzia znajdujaþ zastosowanie przy
rózúnych typach ewaluacji, co wieþcej, ich uzúyteczność jest rózúna na poszczegól-
nych etapach badania. Nieco uproszczonaþ mapeþ wykorzystania głównych
narzeþdzi badawczych przedstawia tab. 4.

Z uwagi na wprowadzony w 2000 r. wymóg ewaluacji liczba badań prowa-
dzonych lub zlecanych przez Komisjeþ jest znaczaþca � sieþga ponad 1000

13 Podreþczniki EuropeAid to: KE 2001a; KE 2001b; KE 2004c. Podreþczniki DG-Regio to
cytowany juzú MEANS (KE 1999a; KE 2003). Materiał DG-Budzúet to KE 2004a oraz tłumaczony
ostatnio na jeþzyk polski podreþcznik KE 1997.

14 Trafność obowiaþzuje tylko przy ewaluacji wsteþpnej i średniookresowej � nigdy ex post.
Uzúyteczność (beþdaþca lustrzanym odbiciem trafności) i trwałość stosowane saþ do ewaluacji ex
post, nigdy ex ante (z prostej przyczyny, zúe nie mozúna odpowiedzieć na te pytania przed
rozpoczeþciem programu).
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Tabela 3. Kryteria ewaluacyjne i pytania badawcze15

Kryterium
ewaluacyjne

Opis Stawiane pytania

Trafnoœæ (relevance) Bada adekwatnoœæ celów
i zastosowanych metod
programu do problemów

-ekonomicznych, które program
mia³ poruszyæ na danym
terytorium.

Czy cele programu odpowiadaj¹
zidentyfikowanym potrzebom? Czy program
prawid³owo identyfikuje g³ówne si³y i s³aboœci
danego uk³adu? Czy obrana strategia jest
spójna? To znaczy, czy strategia jest spójna
wewnêtrznie (cele–dzia³ania), czy strategia jest
zbie¿na z celami szerszych dzia³añ, polityk? Czy
logika interwencji jest poprawna (zale¿noœci
przyczynowo-skutkowe)?

Skutecznoœæ
(effectiveness)

Obejmuje pytania badaj¹ce
stopieñ realizacji zak³adanych
celów, skutecznoœæ u¿ytych
metod oraz wp³yw czynników
zewnêtrznych na ostateczne
efekty.

Czy cele programu zosta³y osi¹gniête? Jak silny
jest/by³ wp³yw czynników zewnêtrznych? Jakie
s¹/by³y sukcesy programu? Jakie problemy
napotyka/napotka³ program? Czy wybrane
instrumenty i rozwi¹zania s¹/by³y odpowiednie?
Czy system zarz¹dzania i wdra¿ania jest/by³
skuteczny? Czy instytucje poprawnie wype³nia³y
przypisane im funkcje?

Wydajnoœæ
(efficiency)

Bada relacje miêdzy nak³adami,
kosztami, zasobami
(finansowymi, ludzkimi,
administracyjnymi)
a osi¹gniêtymi efektami danej
interwencji.

Czy podobne efekty mo¿na osi¹gn¹æ przy
wykorzystaniu innych instrumentów? Czy
podobne efekty mo¿na osi¹gn¹æ przy
wykorzystaniu ni¿szych nak³adów finansowych?

U¿ytecznoœæ (utility) Jest swoistym powtórzeniem
kryterium trafnoœci. Stawia
bowiem analogiczne pytania,
tyle ¿e w innym momencie
(w trakcie realizacji projektu
lub po jego zakoñczeniu).

Czy program spe³ni³ oczekiwania adresatów?
Czy przyczyni³ siê do rozwi¹zania
zidentyfikowanych problemów? Czy efekty
programu s¹ korzystne dla ró¿nych grup
odbiorców? Czy pojawi³y siê pozytywne efekty
uboczne? A konkretnie: jakie œrodki publiczne
zmobilizowane zosta³y przez œrodki pomocowe
(efekt dodatkowoœci)? Czy pomoc zmobilizowa³a
jakieœ œrodki prywatne (efekt dŸwigni)? Czy
zrealizowana inicjatywa pobudzi³a kolejne
inwestycje (efekty impulsu, mno¿nikowe)? Czy
inwestycja sprzêg³a siê z innymi dzia³aniami
publicznymi – wzmacniaj¹c je (efekty synergii)?
Czy pojawi³y siê negatywne efekty uboczne?
A konkretnie: czy wykonane inwestycje
powsta³yby i bez pomocy UE? Jeœli tak, to czy
przesuniêcie czasowe by³oby znacz¹ce (efekt
deadweight, tzw. biegu ja³owego)? Czy osi¹gniête
pozytywne efekty nie zosta³y uzyskane kosztem
pogorszenia sytuacji na s¹siednim obszarze
(efekt przesuniêcia)? Czy osi¹gniête efekty nie
zosta³y uzyskane kosztem pogorszenia sytuacji
osób i instytucji nieobjêtych programem (efekt
substytucji)?

Trwa³oœæ
(sustainability)

Obejmuje pytania o ci¹g³oœæ
efektów (przede wszystkim
pozytywnych) danej interwencji
w perspektywie œrednio-
i d³ugookresowej.

Czy efekty dzia³ania programu s¹ trwa³e,
d³ugookresowe? Czy s¹ odczuwalne po
zakoñczeniu interwencji?

�ród³o: opracowanie w³asne.

i kwestii spo³eczno-

15

15 Oprócz podanych w tabeli kryteriów spotkać mozúna równiezú spójność (consistency, coheren-
ce), wybór najlepszy w danej sytuacji (efficiency), przejrzystość (transparency) czy oddziaływanie
(impact).
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w ostatnich 10 latach (zob. tab. 5). Średni koszt jednego badania to 180 tys.
euro (duzúe kontrakty dochodzaþ do 0,5 mln euro).

Tab. 5. Liczba ewaluacji zlecanych przez Komisjê Europejsk¹

Pole dzia³añ
1996-
–1997

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005* SUMA

Rolnictwo 9 2 10 4 5 5 2 9 7 53

Fundusze
strukturalne 4 11 6 8 2 5 6 15 4 61

Polityki
wewnêtrzne 61 26 39 33 36 36 63 140 104 538

Dzia³ania
zewnêtrzne 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.
�ród³o: Komisja Europejska – 1998–2005.Annual Evaluation Reviews

Patrzaþc z perspektywy badanego przedmiotu, mozúna stwierdzić, zúe zasadniczo
najczeþstszym typem saþ ewaluacje programów baþdź tezú poszczególnych działań
polityki. Ewaluacje wsteþpne saþwykorzystywane wewnaþtrz Komisji do szacowa-
nia zakładanych efektów i wyboru alternatywnych polityk (majaþwieþc charakter
formatywny). Przewazúajaþewaluacje średniookresowe i końcowe, ich celem jest
podsumowanie i ocena danej polityki, programu i wyciaþgnieþcie wniosków na
przyszłość. One saþ tezú najczeþściej publikowane. Gros badań jest wykonywanych
przez niezalezúnych ekspertów lub konsorcja badawcze. Wieþkszość DG ma tezú
swoje działy ewaluacji. Dotarcie do raportów znacznie ułatwiajaþpublikowane od
1998 r. przez DG-Budzúet Annual Evaluation Reviews. Przykłady ewaluacji
z kilku polityk unijnych zaprezentowano w zestawieniu na nasteþpnej stronie.

Oczywiście przy takiej skali kluczowe pytanie brzmi: jak te analizy wyko-
rzystywane saþ przez Komisjeþ Europejskaþ? Czy saþ one uzúyteczne, czy stanowiaþ
tylko czeþść martwej biurokratycznej procedury? Dotychczas wykonano tylko
jedno badanie sprawdzajaþce wykorzystanie ewaluacji przez Komisjeþ (Williams
et al. 2002). Z badania wynika, izú ewaluacje saþ wykorzystywane w Komisji
w bardzo zrózúnicowany sposób. Bezpośrednie uzúycie � wykorzystanie reko-
mendacji technicznych � było najczeþstsze. Duzúaþ roleþ odgrywał tezú proces
ewaluacji (dyrekcje uczyły sieþ z przebiegu samego badania), duzúo mniejsze
przełozúenie na myślenie instytucjonalne i zmiany kierunków programów miały
pojedyncze raporty (tu raczej nasteþpowała kumulacja doświadczeń � zmiany
były widoczne dopiero po kilku raportach). Przykładem takiej kumulacji na
poziomie polityki regionalnej jest Raport Kohezyjny � rdzeń debaty politycznej
oparty na kilkudziesieþciu wcześniejszych ewaluacjach. Najefektywniej wyni-
ków ewaluacji uzúywały DG-Regio, Rolnictwo, Zatrudnienie, ECHO � a wieþc
te o najdłuzúszej tradycji ewaluacji. Duzúo słabiej wypadły DG-Przedsieþbior-
czość, Środowisko, Konkurencja.
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Przyk³ady ewaluacji zlecanych przez Komisjê Europejsk¹

DG-Edukacja

Przedmiot badania: Program „Citizens for Europe” 2007–2013.
Typ ewaluacji: Wstêpna, wewnêtrzna.
Pytania: Jak wygl¹da³aby sytuacja bez podjêcia programu (no action/do nothing situation)? Jakie
mog¹ byæ alternatywne dzia³ania? Czy wyznaczone cele programu odpowiadaj¹ potrzebom? Czy
wskaŸniki s¹ poprawne? Jaka bêdzie wartoœæ dodana dzia³añ unijnych? Czy program bêdzie
wydajny (efektywny kosztowo)?
G³ówne metody: Modele logiczne, konsultacja spo³eczna, analiza kosztowa.
Wnioski i efekt: Program po korektach jest w trakcie zatwierdzania.

DG-Polityka Regionalna (przy wspó³pracy z DG-Badania i Rozwój)

Przedmiot badania: Inicjatywa Pilota¿owa RIS (Regionalne Strategie Innowacji).
Typ ewaluacji: Œredniookresowa, zewnêtrzna.
Pytania: Do jakiego stopnia RIS by³y efektywne w budowaniu konsensusu w regionie? Do jakiego
stopnia RIS by³y efektywne w oszacowaniu popytu i poda¿y na wsparcie innowacji w regionie? Do
jakiego stopnia RIS by³y efektywne w przygotowywaniu ram strategicznych wspierania innowacji?
Czy by³y dobrze zarz¹dzane i wydajne? Jakie lekcje p³yn¹ z tych pilota¿owych projektów?
G³ówne metody: Kwestionariusz wype³niany przez instytucje wdra¿aj¹ce RIS, studia przypadku,
wywiady na miejscu – w lokalizacjach projektów.
Wnioski i efekt: RIS okaza³a siê efektywnym narzêdziem pobudzania innowacji. Inicjatywa
przesz³a ze stadium pilota¿u w pe³ny program, wprowadzono poprawki i uproszczenia nowej edycji,
uwzglêdniono sugestie przesuniêcia akcentu na sieci wspó³pracy, stworzono internetow¹ platformê
wymiany doœwiadczeñ miêdzy regionami RIS.

DG-Rozszerzenie

Przedmiot badania: PHARE–CBC Polska–Niemcy 1994–1999.
Typ ewaluacji: Ex post, zewnêtrzna.
Pytania: Badanie objê³o wszystkie 5 kryteriów ewaluacyjnych, zamienionych na kilkanaœcie pytañ,
m.in.: Czy program korespondowa³ z sytuacj¹ i procesami zachodz¹cymi w danych regionach
przygranicznych? Jakie by³y przyczyny nieuczestniczenia czêœci gmin w programie? Czy program
wp³yn¹³ na zmianê postaw lokalnej spo³ecznoœci wobec spo³ecznoœci po drugiej stronie granicy?
Czy program spe³ni³ oczekiwania beneficjentów, czy by³ przydatny? Czy wyst¹pi³y efekty
mno¿nikowe? Czy pojawi³y siê kolejne projekty inwestycyjne, kontynuacje?
G³ówne metody: Desk research dokumentów programowych i dokumentacji projektów, wizyty
terenowe projektów, analiza danych z monitoringu, analiza danych regionalnych, badania ankietowe
beneficjentów i potencjalnych beneficjentów, wywiady w instytucjach wdra¿aj¹cych program,
badania ankietowe ludnoœci z obszaru objêtego programem.
Wnioski i efekt: Program mia³ pozytywny wp³yw na rozwój obszaru przygranicznego oraz na
zacieœnianie wspó³pracy ponadgranicznej; nieprzystawalnoœæ procedur INTERREG i PHARE–CBC
oraz asymetria w poziomie rozwoju sprawi³y, ¿e wiêkszoœæ projektów mia³a charakter przygraniczny
zamiast ponadgranicznego; problemem okaza³ siê te¿ dobór w³aœciwych wskaŸników informuj¹cych
o wymiernych efektach projektów. Wnioski z ewaluacji pos³u¿y³y do konstruowania nowego systemu
monitoringu dla programów INTERREG w Polsce, by³y te¿ podstaw¹ w ewaluacjach ex ante

nowych programów. Opisane w ewaluacji najlepsze doœwiadczenia pos³u¿y³y w przygotowywaniu
regionów Polski wschodniej do INTERREG.

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie: KE 2005; Diez 2002; Gorzelak et al. 2004, s. 83.

3.3. Ewaluacje programów europejskich w państwach UE

Ten poziom jest całkowicie zdominowany przez politykeþ regionalnaþ. Wymóg
ewaluacji funduszy strukturalnych pojawił sieþ juzú w 1988 r. � w pierwszym
rozporzaþdzeniu dotyczaþcym polityki regionalnej na poziomie UE. Zapisy, nieco
modyfikowane w kolejnych okresach programowania, zachowujaþ jednak cztery
najwazúniejsze kwestie:
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• wszystkie działania funduszy strukturalnych muszaþ być poddane ewaluacji
ex ante, mid-term i ex post (dodatkowo mozúliwa jest, acz nieobowiaþzkowa,
ewaluacja on-going),

• odpowiedzialność za zlecanie ewaluacji spoczywa na administracji krajowej
zarzaþdzajaþcej danym programem oraz Komisji Europejskiej16,

• ewaluacja jest elementem zarzaþdzania zarówno operacyjnego, jak i stra-
tegicznego,

• wyniki ewaluacji saþ zawsze upublicznione.
Liczba dotychczasowych badań ewaluacyjnych dla funduszy strukturalnych

jest olbrzymia. Dla lat 1994�2006 (dla pierwszego okresu brak statystyk) to
ponad 2000 badań (tab. 6). Do tego nalezúy dodać tzw. ewaluacje ad hoc zlecane
w ministerstwach, dotyczaþce poszczególnych działań, priorytetów, kwestii
tematycznych � robocze i czeþsto niepublikowane (w samej Irlandii dla Celu 1
tylko dla lat 1994�1999 było ich około 150). Jeśli dodać do tego nowe kraje
członkowskie, to w najblizúszych latach mozúemy sieþ spodziewać podwojenia
liczby badań! Koszty badań pokrywane saþ z budzúetu pomocy technicznej
programów.

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

Cel 1* Cel 2 Inicjatywy Wspólnotowe** 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 ewaluacji 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

OGÓ£EM dla lat 1994–2006 705 557 1003 2265

* W przypadku lat 1994–1999 równie¿ Cel 6.
** INTERREG, URBAN, LEADER, EQUAL.
*** Zaplanowane ewaluacje.
�ród³o: obliczenia w³asne na podstawie dokumentów programowych.

Prowadzone badania saþ wykonywane według coraz powszechniejszego stan-
dardu (obejmujaþcego struktureþ i metody) � przedstawianego juzú w poprzedniej
czeþści artykułu (MEANS). W zalezúności od poziomu analizy oraz przedmiotu
sieþga sieþ po rózúne narzeþdzia. I tak upraszczajaþc, mozúna powiedzieć, zúe głównymi
narzeþdziami analizy makro (Narodowe Plany Rozwoju, cała polityka) saþmodele
ekonometryczne (np. HERMIN), przy ewaluacjach średniookresowych i bie-

16 W projekcie rozporzaþdzenia na lata 2007�2013 Komisja Europejska ma ustanawiać metody
i standardy ewaluacji.
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zúaþcych poszczególnych działań przewazúajaþ natomiast wywiady i analizy rapor-
tów z monitoringu. Ewaluacje końcowe, lezúaþce głównie w gestii Komisji, to
wywiady, wizyty studyjne, studia przypadku. Ewaluacje programów o tematyce
transportowej oparte saþ głównie na analizach kosztów-korzyści i efektywności.
Pomoc �mieþkka� (szkolenia, współpraca) to wywiady, benchmarking, studia
przypadku. Przykłady badań ewaluacyjnych przedstawia ponizúsze zestawienie.

Przyk³ady ewaluacji funduszy strukturalnych

Przyk³ad 1

Przedmiot badania: 4 programy INTERREG III (Austria, Czechy, S³owacja, S³owenia, Wêgry).
Typ ewaluacji: Cykl badañ obejmuj¹cy ewaluacjê œredniookresow¹ i bie¿¹c¹, zewnêtrzne.
Pytania: Czy analiza SWOT i strategia s¹ aktualne? Czy cele s¹ dobrze skwantyfikowane? Jakie s¹
postêpy we wdra¿aniu poszczególnych priorytetów i dzia³añ? Jak funkcjonuj¹ wspólne struktury
tworzenia i wyboru projektów, podejmowania decyzji?
G³ówne metody: Analiza dokumentów, wywiady z interesariuszami programu i projektów,
seminaria i warsztaty.
Wykorzystanie badania: Badanie umo¿liwi³o rozpoznanie potrzeb i problemów uczestników
z nowych krajów cz³onkowskich i p³ynne w³¹czenie ich do dzia³aj¹cych projektów INTERREG III.

Przyk³ad 2

Przedmiot badania: Narodowy Plan Rozwoju Irlandia 2000–2006.
Typ ewaluacji: Ex ante (wstêpna), mieszana, 2 czêœci – zewnêtrzna i wewnêtrzna.
Pytania: Badanie sk³ada³o siê z dwóch czêœci – w pierwszej oszacowano potrzeby i trendy
gospodarki irlandzkiej, w drugiej analizowano spójnoœæ celów, priorytetów, poprawnoœæ
wskaŸników, SWOT, oczekiwane rezultaty, poprawnoœæ alokacji zasobów, przejrzystoœæ systemu
zarz¹dzania.
G³ówne metody: Modele ekonometryczne, modele logiczne, analiza dokumentów, konsultacje.
Wykorzystanie badania: Wprowadzono korekty do NPR, zatwierdzono jego now¹ wersjê i na jej
podstawie zbudowano Wspólnotowe Ramy Wsparcia.

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie: OAR 2003; Hegarty 1999.

Ewaluacje z pierwszego okresu programowania (1988�1993) były niesko-
ordynowane, trudne do porównania, czeþsto były tezú ćwiczeniem czysto ad-
ministracyjnym (spełnienie minimum wymogów Komisji). Wynikało to z rózú-
nych doświadczeń państw w zarzaþdzaniu funduszami publicznymi, odmiennych
podejść oraz nowości całego systemu zarzaþdzania funduszami strukturalnymi.

W okresie drugim (1994�1999) jakość ewaluacji wyraźnie sieþ polepszyła,
a z tym wiaþzało sieþ ich powszechniejsze uzúycie. Niebagatelnaþ roleþ odegrał
MEANS (poczaþtkowo program wymiany doświadczeń ewaluacji polityk re-
gionalnych, z czasem zamieniony w podreþcznik DG-Regio). Ponadto na jakość
ewaluacji wpłyneþły tezú nowe systemy monitoringu, zapewniajaþce lepszy ma-
teriał badawczy.

Obecnie krystalizujaþ sieþ pewne ogólnoeuropejskie standardy. Wyzúsza jest
tezú jakość badań. To sprawia, zúe rozporzaþdzenie na lata 2007�2013 zakłada
dalszaþ decentralizacjeþ (z Komisji do administracji krajowych), ale tezú pewne
wymuszenie ram � szczególnie na nowych krajach (wprowadzenie krajowych
planów ewaluacji dla krajów Celu 1 � konwergencja). Coraz wyraźniej widać
tezú, izú podazú nie nadaþzúa za popytem. Dotychczasowy główny usługodawca
� duzúe firmy konsultingowe � koncentruje sieþ na najwieþkszych przetargach
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(powyzúej 500 tys. euro) � gros ofert pozostawiajaþc małym firmom i instytutom.
Te zaś oferujaþ coraz ciekawsze ewaluacje (niesztampowe, pogłeþbione, czeþsto
o zacieþciu naukowym).

Z perspektywy trzech okresów programowania mozúna wyraźnie zaobser-
wować, izú praktyka ewaluacji poprzez fundusze strukturalne rozszerza sieþ na
polityki krajowe. Wynika to z trzech kwestii. Po pierwsze, z olbrzymiej liczby
wymaganych badań (w któraþ właþczone saþ coraz szersze rzesze urzeþdników
i firm krajowych). Po drugie, polityka regionalna ma charakter horyzontalny
(łaþczy rózúne sektory) i tym samym wymusza ewaluacjeþ w rózúnych polach
tematycznych (od transportu przez zasoby ludzkie azú po innowacje i przed-
sieþbiorczość). Wreszcie polityka opiera sieþ na zasadzie dodatkowości (łaþczenie
pienieþdzy krajowych z wkładem unijnym), co sprawia, zúe do krajowych
pienieþdzy stosowane saþ wymogi unijne.

W przypadku funduszy strukturalnych równiezú warto zadać pytanie o rze-
czywisty wpływ ewaluacji. Jej efekty saþ trudno uchwytne i bardzo zrózú-
nicowane. Dotychczas prowadzono niewiele badań porównawczych na ten
temat (koncentrowały sieþ raczej na zrózúnicowaniu podejść, systemie badań,
a nie tym, co sieþ dzieje z raportami po ich przyjeþciu)17. Na podstawie wybiór-
czej obserwacji mozúna stwierdzić, zúe przykładem najlepszej praktyki ewaluacji
jako narzeþdzia podnoszenia skuteczności funduszy strukturalnych jest Irlandia
(ewaluatorzy wymusili zmiany w strategii wykorzystania funduszy struktural-
nych � z infrastruktury na zasoby ludzkie i innowacje). Pozytywnym przy-
kładem jest równiezú Szkocja (gdzie zbudowano spójny system monitoringu
i ewaluacji, umozúliwiajaþcy porównywanie poszczególnych programów i badań,
a takzúe obserwacjeþ ich posteþpów w czasie � ewaluacje stopniowo właþczyły
fundusze strukturalne w cały system polityki regionalnej), a takzúe Austria
(gdzie ewaluacje przyczyniły sieþ do płynnego właþczania nowych krajów
członkowskich do działajaþcych juzú programów INTERREG). Wciaþzú negatyw-
nym przykładem pozostaje Grecja.

Na rzeczywiste wykorzystanie ewaluacji przy funduszach strukturalnych
wpływa kilka czynników. Po pierwsze, przesunieþcia w cyklu zarzaþdzania
funduszami. Najszybsze przełozúenie na praktykeþ (głównie zarzaþdzania pro-
gramem) majaþ ewaluacje średniookresowe. Najbardziej przydatne okazujaþ sieþ
ewaluacje biezúaþce na poziomie działań. Ewaluacje średniookresowe całych
programów operacyjnych saþ tak naprawdeþ wykorzystywane do projektowania
nowego okresu programowania (ich wyniki publikowane saþ w momencie
dyskusji nad nowymi programami). Wreszcie funkcja ewaluacji ex post ogra-
nicza sieþ do informowania społeczeństwa i pokazania post factum roli funduszy.
Ewaluacje ex post, wbrew teorii, nie majaþ zúadnego wpływu na kontynuowanie
czy zaprzestanie danej interwencji, z tej prostej przyczyny, zúe saþ kończone
w połowie trwania kolejnej edycji funduszy (np. raporty z ewaluacji ex post
dla lat 1994�1999 były dosteþpne w 2004 r.).

17 Por.: Bachtler 2000; Bachtler et al. 2000; EPRC 2000.
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Po drugie, co wiaþzúe sieþ z omawianymi juzú w poprzednim dziale sprawami,
efekty ewaluacji zalezúaþ od kultury organizacyjnej zarówno instytucji, jak
i kraju. Jak pokazuje przykład Irlandii, liczy sieþ nie tyle tradycja ewaluacji,
ile otwartość administracji � jej gotowość do innowacji i zmian. W skali
instytucji najwazúniejsza jest ciaþgłość (kompetencji i osób) i zwiaþzana z tym
pamieþć organizacyjna.

Wreszcie po trzecie, liczy sieþ sama jakość ewaluacji. Lepsze raporty
(z jasnymi rekomendacjami) saþ bardziej uzúyteczne i czeþściej wykorzystywane.
Pod jakościaþ kryje sieþ tak forma badania (badania interaktywne, właþczajaþce
rózúnych interesariuszy, przekładajaþ sieþ na skuteczne, praktyczne rekomendacje,
programy badane zza biurka rzadko saþ zmieniane dzieþki ewaluacjom), jak
i forma prezentacji wyników (krótki klarowny raport z listaþ rekomendacji
operacyjnych działa lepiej nizú obszerne naukowe analizy). Co ciekawe, na
jakość raportów wpływa nie tylko wiedza wykonujaþcych badanie, ale i precy-
zyjne oczekiwania zlecajaþcych. Badania porównawcze ewaluacji INTERREG
wykazały, izú słabo zarzaþdzane programy implikujaþ słabe ewaluacje (nawet
wykonywane przez renomowane firmy) (Taylor et al. 2004).

Na zakończenie warto krótko odnieść opisywane procesy do sytuacji w Pol-
sce. Świadomość roli ewaluacji budzi sieþ bardzo powoli w naszej administracji
krajowej � czy raczej jest budzona wymogami funduszy. Dotychczasowa
praktyka jest słaba i ograniczona. Na tworzaþcym sieþ rynku, dla administracji
o słabo sprecyzowanych wymaganiach, nieliczne firmy czeþsto oferujaþ produkt
beþdaþcy okrojonaþ kopiaþ badań zachodnich. Spraweþ pogarsza fakt, izú przy
przetargach na ewaluacjeþ podstawowym kryterium wyboru ofert wciaþzú pozo-
staje cena, a nie zawartość merytoryczna. Niemniej widać zalaþzúki podejścia
systemowego (stworzenie jednostki oceny w Ministerstwie Gospodarki) oraz
coraz silniejszy akcent na jakość stawiany przez agencje publiczne (np. szcze-
gółowe, konkretne Specyfikacje Istotnych Warunków Zamówienia przygoto-
wywane przez PARP). Wydaje sieþ, zúe kluczowe w najblizúszych latach beþdzie
przekonanie wykonawców � firm i instytucji badawczych � o konieczności
właþczenia sieþ w temat i uświadomienie im specyfiki ewaluacji (wciaþzú trak-
towanej jako zwykłe analizy lub mniej wymagajaþca forma audytu).

4. Wnioski

Ewaluacja staje sieþ ogólnoeuropejskim standardem administracji publicznej.
Kluczowaþ roleþ odgrywały tu i wciaþzú odgrywajaþwymagania polityki regionalnej
Unii Europejskiej. Doświadczenia ostatnich 10 lat pokazujaþ, zúe administracje
krajowe w bardzo zrózúnicowany sposób reagujaþ na ten zewneþtrzny impuls.
Wyraźnie lepiej przyjmuje sieþ on nie tylko w tych krajach, które majaþ wcześ-
niejszaþ tradycjeþ ewaluacji (Wlk. Brytania, Francja), ale i w tych, których
administracja jest innowacyjna i otwarta na zmiany (Irlandia). Jak pokazujaþ
ich wskaźniki wykorzystania funduszy strukturalnych i wskaźniki rozwoju
� jest to element szerszego sukcesu.
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Patrzaþc na perspektywy ewaluacji w Unii Europejskiej, mozúna liczyć na to,
zúe na pewno liczba badań beþdzie rosła. Wraz z przyrostem liczby dokumentów
z pewnościaþ coraz czeþściej na poziomie UE zlecane beþdaþ metaewaluacje.
Pozwalajaþ one po pierwsze uchwycić wnioski i wspólne trendy w skali całej
Europy, a po drugie wychwycić najlepsze i najgorsze praktyki wykonywania
i uzúycia ewaluacji.

Na poziomie krajowym z pewnościaþ intensyfikacji ulegnie proces inter-
nalizacji ewaluacji w programach krajowych (ewaluacja poprzez fundusze
strukturalne beþdzie sieþ rozszerzać na polityki i programy krajowe). Jest to
równiezú nieuniknione w przypadku Polski. W naszym kraju, tak jak i pozo-
stałych nowych państwach UE, posteþpować beþdzie tezú budowanie kultury
i zaplecza instytucjonalnego ewaluacji, beþdaþce elementem szerszego procesu
� wprowadzania nowoczesnego zarzaþdzania w sektorze publicznym. W prak-
tyce powinno być to zarówno jednoczesne dokształcanie polskiej administracji
(a wieþc strony zlecajaþcej badania), jak i uświadamianie specyfiki i roli ewaluacji
wśród potencjalnych wykonawców (firm i instytutów badawczych). Do trans-
feru know-how ze starej UE mogaþ sieþ przyczynić konsorcja polsko-zachodnich
firm budowane na potrzeby duzúych przetargów.

Na zakończenie trzeba stwierdzić, zúe istnieje wyraźna asymetria mieþdzy
praktykaþ a teoriaþ i badaniami naukowymi poświeþconymi rzeczywistemu wpły-
wowi ewaluacji na zarzaþdzanie i polityki UE. Wiedza o skuteczności tego
narzeþdzia jest wciaþzú znikoma (czeþsto zakładana a priori). Ten niedobór daje
jednak szerokie pole do studiów porównawczych w skali europejskiej. Narzuco-
ne standardy ewaluacji polityki regionalnej UE i odpowiedź administracji krajo-
wych wydajaþ sieþ tezú obiecujaþcym tematem studiów 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.
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