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Wstep

Wstep

Proces ewaluacji ex ante zainicjowany zostat przez administracje polskg zgodnie z wymaganiami Komisji Europejskiej zawartymi
w Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1260,/1999 z dnia 21 czerwca 1999 roku.

Ewaluacje Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia oraz programéw operacyjnych na lata 2007-13 wykonane zostaty w roku 2006
przez zewnetrznych ewaluatoréw wybranych w procedurze zamoéwien publicznych. Strong zlecajgcg ewaluacje ex ante byto Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego: Krajowa Jednostka Oceny w przypadku Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, departamenty petnigce funkcje
Instytucji Zarzadzajgcych programami operacyjnymiw przypadku programéw wdrazanych centralnie oraz Krajowa Jednostka Oceny we wspot-
pracy z Departamentem Koordynacji Programéw Regionalnych w przypadku Regionalnych Programéw Operacyjnych i Programu Operacyjnego
Rozwij Polski Wschodniej.

W celu koordynacji catego procesu ewaluacji ex antez inicjatywy Krajowej Jednostki Oceny w ramach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
powotany zostat Zespdt koordynacyjny ds. ewaluagji ex ante dokumentow programowych na lata 2007-2013. Na forum Zespofu prezentowane
byty zatozenia metodologiczne badah ewaluacyjnych oraz wyniki przeprowadzonych ocen jak rowniez dyskutowane byty sformutowane przez
ewaluatoréw wnioskii rekomendacje. W prace Zespofuzaangazowani zostali eksperci stanowigcy wsparcie merytoryczne w zakresie organizadji
procesu ewaluacji, oceny przyjmowanych raportow, oraz wykorzystania rekomendacji z przygotowanych ocen. Do wspétpracy z Zespofem za-
proszeni zostali wybitni specjalisci posiadajacy wiedze | doswiadczenie w obszarach bedacych przedmiotem ewaluacji ex ante: Pan prof. Jarostaw
Gorniak, Pan prof. Leszek Korporowicz, Pan prof. Andrzej Kowalczyk, Pan prof. Jacek Szlachta oraz Pan prof. Janusz Zaleski.

Gtownym celem niniejszej publikaji jest przedstawienie dotychczasowych doswiadczed Polski w przeprowadzaniu ewaluacji ex ante doku-
ment6w programowych realizowanych w ramach polityki spéjnosci UE oraz dokonanie krytycznej, zewnetrznej oceny procesu ewaluacji ex ante
dokumentéw programowych na lata 2007-13. Opracowanie bedzie jednoczednie stanowito przewodnik, ktdry pomoze przysztym instytucjom
zarzadzajacym w lepszym i skuteczniejszym przeprowadzeniu procesu ewaluacji w ramach kolejnej perspektywy finansowej.

Autorami opracowar w ramach publikacji sa ww. eksperci uczestniczacy w pracach Zespotu koordynacyjnego ds. ewaluagji ex ante doku-
mentow programowych na lata 2007-2013. Opracowania majg charakter subiektywnych ocen autorow w zakresie organizacji procesu ewaluacji
ex ante oraz przedstawianych przez wykonawcow raportoéw metodologicznych oraz raportéw koficowych z ewaluacji.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego jako zlecajacy wykonanie ninigjszej publikacji nie ingerowato w zadnym zakresie w jgj tres¢, pozosta-
wiajgc ekspertom petng swobode w formutowaniu wnioskdw i ocen.
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Publikacja skfada sie z trzech gtownych czesci:

(zesci pierwszej stanowigcej teoretyczne wprowadzenie do problematyki ewaluacji ex ante przygotowanej przez prof. Leszka
Koroprowicza.

(Czesci drugiej bedacej nakresleniem rysu historycznego w zakresie doswiadczef administracji polskiej w obszarze ewaluacj ex anteprzygo-
towanej przez prof. Jacka Szlachte.

(zesci trzeciej bedace] krytyczng oceng procesu ewaluacji ex ante dokumentéw programowych na lata 2007-13 w rdznych aspektach w
obszarach kompetencji poszczegdlnych ekspertow (czes¢ zfozona z pigciu niezaleznych opracowan przygotowanych przez prof. Jacka
Szlachte, prof. Janusza Zaleskiego, prof. Jarostawa Gorniaka, prof. Leszka Korporowicza oraz prof. Andrzeja Kowalczyka).
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Cele ewaluacji ex ante. Myélenie o rozwoju

Prof. Leszek Korporowicz

Cele ewaluaciji ex ante. Myslenie o rozwoju

Jeden z najwybitniejszych wspétczesnych ewaluatordw Michael Quinn Patton, stwierdzit kiedy$ w czasie licznych swych seminariéw, iz
zainteresowanie ewaluacja wynika z uSwiadomienia sobie jak ogromna jest rozbieznos¢ pomiedzy technokratyczng frazeologia i biurokratyczng
procedurg realizacji wielu programéw a rzeczywista wartoscia ich efektdw, czy chocby sposobow ich wdrazania. Jakze trafnie stowa te pasujg
do coraz bardziej koniecznej zmiany perspektywy patrzenia na planowanie publicznych i niepublicznych przedsiewziec, ktdrych znaczenie nie
wynika z przyznanych im kwot, jak réwniez z samego faktu ich wdrazania. To nie programy s3 wartoscia sama dla siebie, nie podejmowane
w ich ramach dziatania, ale ich faktyczne oddziatywanie, procesy, ktdre zostaty zaanimowane i cele, ktdre udaje sie osiggna¢. Ewaluacja
Lprogramow” okazuje sie wiec istotnie niezbedng strategig racjonalnodci spotecznej, a wiec nie tylko decyzyjnej, formalnej, czy finansowj.
Racjonalnos¢ ta jest o tyle silniejsza im szybciej stwarza sie jej mozliwosci zaistnienia, a wiec, na poziomie wartosciowania samych ,programéw”
konkretnych dziataf, a to okresla cele ewaluacji ex ante.

Definicyjne okreslenie ewaluacji zalezy w znacznej mierze od zaprojektowanych dla niej celow, od perspektywy jej postrzegania, czesto od
szerokosci widzenia jej uwarunkowan, ale i zastosowan. Warto pamietac, ze badania ewaluacyjne pod taka wiasnie nazwa funkcjonujg juz
od lat trzydziestych dwudziestego wieku, nie s3 wiec ani czym$ nowym ani eksperymentalnym, jak wyraznie sugeruje to wiele wspdtczesnych
broszur powstatych na potrzeby administrowania funduszami Unii Europejskiej. Przypomnienie to jest o tyle konieczne, iz siega do mozliwosci
korzystania z dtugiej juz tradycji tego typu badan, jej doswiadczef w kontekstach bardzo réznych kultur organizacyjnych, kontekstow spotecz-
nych i kulturowych. Historie spotecznego funkcjonowania ewaluacji opisali w znaczacej do tej pory pracy, a zatytutowanej ,Fourth Generation
Evaluation” (1989) Egon G. Guba i Yvonne S. Lincoln opisujac cztery juz jej generacje." Najwiekszy przeglad definicji i pojec ewaluacyjnych
zawiera praca Machaela Scrivena, zatytutowana ,Evaluation Thesaurus” 2(1991), w ktdrej przypomina, iz nie jest ona pomiarem, ale wtasnie
okreslaniem wartosci badanych obiektdw poprzez wielorakie czynnosci analityczne. Stad jej wysoce interdyscyplinamy charakter, ktéry posiada
wszak swoja whasng tozsamos¢, przyjeta metodologie postepowania w celu nie tylko okreslenia wartosci instrumentalnych lub utylitarnych
,obiektu”, ale takze, co jest podkreslane przez wielu innych autorow, w celu usprawnienia, lepszego zrozumienia i pobudzenia do rozwoju.

Wiszystkie perspektywy, ktore odnosza sie do ewaluacji w ogéle odnoszg sie takze do ewaluacji ex ante, ktorej zasadniczym celem jest
okreslenie wartosci projektu przedsiewziecia, a wiec zaréwno jego programu, ktéry skoncentrowany jest na celachi wartociach merytorycznych
ewaluowanego obiektu, jak i na projekcie metod jego realizacji przygotowanych przed podjeciem dziataf wykonawczych , ale wiasnie dlatego
ten typ ewaluacji dokonac musi analiz jakie sa jego specyfika i wymagajg wielu konceptualizacji. Na wstepie koniecznie nalezy zaznaczy¢, co jest
doswiadczeniem z ewaluacji ex ante zaréwno Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006, jak i lata 2007-2013, iz nie moze by¢ ona mylona
Z innymi formami wypowiedzi analityczno-badawczych, jak ekspertyza, diagnoza, a szczegdlnie tak czesto zamawiana prognoza w stosunku
do okreslonego fragmentu rzeczywistosci. Ewaluacja jest z nimi w wielu fragmentach swojej logiki zbiezna, ale posiada wtasng metodologie, jak
i whasny sposob jej konstruowania, ktéry wymaga znacznie wiekszego uspotecznienia. Dlatego zanim wymienimy szereg operacyjnych celow
ewaluacji ex ante istotnych, szczeglnie z punktu widzenia Komisji Europejskiej, a jeszcze bardziej z punktu widzenia ewaluacji konkretnych
projektéw dla polskiej administracji publicznej na lata 2007-2013, konieczna jest ich ogdIna strategiczna klasyfikacja.

Po pierwsze: celem ewaluadji ex ante jest mozliwie doktadne okreslenie podmiotu projektu, a nastepnie podmiotu, ktdry zgtasza zamiar
ewaluacji. Moze by nim instytucja, stowarzyszenie, zarzad lub tylko przedstawiciel konkretnej organizadj, ciato kolektywne w postaci rady lub
tez konsorcjum organizacji. Okreslenie to jest o tyle istotne o ile implikuje stopieri oczekiwanego uspofecznienia tak projektu, jak i ewaluadj,
sposoby komunikagji, charakter postaw uczestnikow procesu ewaluacyjnego, a takze kregi zainteresowanych ewaluacja, o réznym stopniu
zinstytucjonalizowania. Okreslenie rzeczywistego podmiotu ewaluacji jest czyms wiecej niz prostym stwierdzeniem kto formalnie zleca jej prze-

' EG.Guba, YS. Lincoln, Fourth Generation Evaluation, Sage Publ., London 1989, por. LKorporowicz, Nowe twarze ewaluagji: w kierunku interwendgji, analizy, czy
inspiracji?w: Socjotechnika, kontrowersje, rozwdj, perspektywy, red. J.Kubin, J.Kwasniewski, IPSiR UW, Warszawa 2000.

2 M.Scriven, Evaluation Thesaurus, Sage Publ., London 1991 przeglad definicji i uje¢ ewaluacyjnych zawieraja takze prace: K.Ornacka, Ewaluacja. Miedzy naukami
spotecznymii pracg socjalng, UJ Instytut Socjologii, Zeszyty Pracy Socjalnej, zeszyt 6smy, Krakow 2003, praca zbiorowa: Ewaluacja w edukadji, red. L Korporowicz,
Oficyna Naukowa, Warszawa 1997, oraz wiele innych, jak: M.QPatton, Utilization - Focused Evaluation, Sage Publ., London 1997.
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prowadzenie. Réznica ta wyznacza potencjat jaki kryje sie w motywacji podejmowania zadaf ewaluacyjnych, stawiania i odpowiadania na
pytania, rozwijania refleksji o celach i kryteriach oceny projektu. Celem ewaluatora w ewaluacji ex ante jest takze stwierdzenie rozbieznosci
pomiedzy kulturg organizacyjng planowanego projektu i cechami kultury ewaluacyjnej jaka w efekcie doprowadzi¢ ma do konkretnych ustalen,
anastepnie ich wdrozenia.

Po drugie: celem ewaluaji ex ante jest ustalenie wartosci przedmiotowych projektu, ktdry w wielu dokumentach nazywany jest ,progra-
mem", cho¢ w niniejszym tekscie warto zaznaczy¢ semantyczng roznice tych pojec istotng dla wielu ewaluacji, w ktérych pojecie ,programu” ma
znaczenie wezsze, a pojecie ,projektu” umozliwia odniesienie do szerokiej juz dzisiaj wiedzy o ,zarzadzaniu projektami”.

Sama ewaluacja tez jest wistocie rodzajem projektuimoze by¢ traktowana w tych wtasnie kategoriach. Szereg formalnych oczekiwan Komisji
Europejskiej zwigzanych z ewaluacja ex ante projektow finansowanych przez Fundusze Strukturalne z odniesieniem do dokumentéow wydanych
przez tewtadnie Komisje zawiera publikacjawydana przez Ministerstwo Gospodarkii Pracy wmaju 2005 pt. , EwaluacjaNarodowego Planu Rozwoju
i programow operacyjnych w Polsce"33. Zasadnicze trzy cele to:

+dokonanie oceny czy Plan lub Program jest wiasciwym narzedziem do sprostania wyzwaniom przed ktorymi staje pafistwo, region, czy
sektor,

+dokonanie oceny, czy Plan lub Program dobrze okreslit osie strategiczne, priorytety i cele, a takze czy s3 one whasciwe i czy w danej sytuacji
moga zostac osiagniete,

* przyczynienie sie do lepszej kwantyfikacji celéw i zbudowanie podstaw zaréwno dla monitorowania, jak i dla przysztych dziatah
ewaluacyjnych.

Aby to uczyni¢ ewaluacja ex ante w sposéb wystarczajaco wyrazny okreslic musi sytuacje w jakiej znajduje sie podmiot, jego potrzeby,
zrekonstruowac koncepgje ich realizacji i postawi¢ pytania o racjonalnos¢ prowadzacych do tego metod. Cele tego typu ewaluacji wymagaja
wiec umiejetnosci wysoce koncepcyjnych, analitycznych, a jednoczednie kontekstualnego widzenia projektu. Pytania ewaluacyjne podnoszg
$wiadomos¢ tworcow projektu i moga by elementem istotnego jej poszerzenia. Ewaluator staje sie nie tyle ekspertem, ile analitykiem, ktory
zadaje pytania o:

o ksztaft koncepcji programu i jego wkomponowanie w potrzeby rozwojowe instytucji, spotecznosci lub systemu,
¢ jej wyrazistos¢, komunikatywnos¢ w okreslaniu podstawowych celow i spotecznie akceptowanego sensu planowanych dziatan,

¢ spojnos¢ wewnetrzng, pozwalajaca na uzupetnianie, wzajemne wspomaganie i kumulowanie efektow poprzez umiejtne okreslenie za-
dan, podziat obowigzkow i dystrybucje Srodkow.

o jasnosc kryteriow oceny kierunku i stopnia wdrazania, w fazie realizacji projektu, ktore musz by¢ zaprojektowane odpowiednio przed
jego rozpoczeciem,

¢ zdolnos¢ do monitorowania przebiegu zaplanowanych dziataf, ktdry to proces powinien miec swoj wiasny projekt sprzegniety z proce-
sem ewaluacji, bez ktorego jest ona bezprzedmiotowa,

o stopier w jakim mozliwy jest dobor wskaznikdw realizacji poszczeglnych celow,
¢ koncepcje mechanizmu wymiany doswiadczen uczestnikow projektu,

¢ sposob dokonywania korekty.

Ewaluacja ex ante, podobnie jak ewaluacja w ogdle spetnia¢ powinna kilka funkcji, ktdre poprzez umiejetnie zaplanowany proces ewaluadji
prowadza do:

+ weryfikacji koncepji, struktury i sposobu operacjonalizacji projektu,

3 Poradnik. Ewaluacja Narodowego Planu Rozwoju i programdéw operacyjnych w Polsce, KA. Komorowska, E.Opatka, St. Bienias, Ministerstwo Gospodarki i Pracy,
Krajowa Jednostka Oceny, Warszawa 2005
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+ stymulowania heurystycznych funkcji zewnetrznej analizy projektu,

+ dookreslenia kompetencji, postaw i metod doskonalenia realizatoréw projektu,

* pogfebienia swiadomosci zasadniczych wartosci projektu,

+ wzajemnej edukacji ewaluatorow, uczestnikdw projektu oraz innych zainteresowanych,

+ wkomponowania procesu ewaluacyjnego w strategie podejmowania decyzji

Po trzecie: ewaluacja ex ante rozpoczyna proces uspotecznienia oceny projektu poprzez systematyczng wymiane informagji, dialog
i wspdtdziatanie ewaluatorow, realizatorow i uczestnikw projektu, ekspertdw oraz innych zainteresowanych instytucji, srodowisk i 0sob. W ten
wiadnie sposob rozszerzona zostaje definicja ewaluacji ex ante, ktdra ... ma na celu optymalizacje alokacji zasobéw budzetowych w ramach
programéw operacyjnych i poprawe jakosci programowania..., (Artykut 48 ust. 2 Rozporzadzenia Rady WE 1083/2006). Alokacja dotyczy bo-
wiem nie tylko zasobdw budzetowych, ale jest takze istotnym gtosem gospodarujacym ,zasobami” spotecznymi, ktore lepiej jest okreslic poten-
cjatem kompetencji, motywadji, doswiadcze, ale i wszystkiego tego, co potrzebne jest dla realizacji celow projektu, a co wynika z zaistniatego
stanu stosunkow i wartosci spotecznych konkretnego Srodowiska. Autorzy projektu otrzymac wiec majg niezalezna, ale wynegocjowang opinie
o wszystkich wymienionych powyzej aspektach planowanych dziatan ze wskazaniem rekomendacj, ale takze drogi dokonywania korekt, swoi-
stej samoregulacji projektu w odniesieniu do jego oceny dokonanej przez wielu jego uczestnikéw w sposob mozliwie komunikatywny, uzyteczny,
zdolny do konkretnej aplikacji i wyznaczajacy kierunek rozwoju w poprzez i w trakcie jego realizacji. Tak dokonywana ewaluacja ma na celu:

*pogtebienie poczucia odpowiedzialnosci za projekt,
* wypracowanie sposobu komunikowania i wspdtpracy z instytucjami nadzorujacym,
* nauczenie sposobu wykorzystania krytyki projektu,

* poszerzenie zakresu jezyka jego opisu, analizy, ale i promocji.

Po czwarte: ewaluacja ex ante odnosi projekt do szeroko pojetego kontekstu spotecznego, weryfikujac jego wartos¢ poprzez odniesienie
do zastanego, ale i prognozowanego stanu, rozwigzan i planow tak lokalnego, regionalnego, jak i krajowego systemu funkcjonowania gospo-
darki i innych podsystemow spotecznych. Jako stan kontekstu ewaluacja ex ante okresla nie tylko potrzeby Srodowiska i odniesiong do niego
racjonalnos¢ projektu, ale takze wskazane typy przysztej ewaluadji, modele i kompetencje ewaluatorw, typ interakcji Srodowiskowej i potrzeby
przyszfej kultury ewaluacyjnej projektu.

Kontekstualnym celem ewaluacji ex ante jest takze uwzglednienie dotychczasowych dowiadczed ewaluacyjnych zaréwno gdy odnosimy
ja do realiéw proceduralnych, jak i metodologicznych. Polskie doswiadczenia nad ewaluacjg ex ante projektéw na lata 2004-2006, jak i na lata
2007-2013 bardzo wyraznie wskazuja na konieczno3¢ krytycznej ich analizy, a nade wszystko kumulacji efektéw uczenia sie, podnoszenia $wia-
domosci specyfiki badan ewaluacyjnych w stosunku do innych form diagnozowania i prognozowania przedmiotowego odniesienia projektow,
a wiec samej rzeczywistosci. Pozytywnym doSwiadczeniem tego okresu jest rozpoznanie potrzeb pracy zespotowej i miedzyresortowej, mie-
dzyregionalnej i miedzynarodowej, co bardzo dobitnie ujawnita konferencja , Ewaluacja ex ante jako narzedzie doskonalenia zarzgazania stra-
tegicznego w administragji publicznej” zorganizowang przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Polskg Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci
w listopadzie 2006 r. Przedstawione tam referaty wyraZnie wskazujg na innowacyjng role prac ewaluacyjnych, choé nie o ,narzedziu”, ale
0 strategii nalezy tu mowic czyniac system zarzadzania wspierany przez dziatania ewaluacyjne wkomponowane w szeroki schemat aktywizacji
osrodkow regionalnych, poddany koniecznej standaryzacji metodycznej, swiadomy swoich celow i zadaf, podnoszacy jakos¢, ale i spoteczny
charakter przygotowywanych przez nie projektow.
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Prof Jacek Szlachta

Ewaluacja ex ante funduszy strukturalnych
w Polsce - rys historyczny

Uwagi wstepne

W warunkach gospodarki centralnie planowanej nie byto warunkéw dla wykorzystania doswiadczen krajow gospodarki rynkowej w za-
kresie stosowania réznorodnych technik umozliwiajacych poprawe jakosci wykorzystania srodkéw publicznych. Dotyczyto to miedzy innymi
monitoringu - w ujeciu rzeczowym i finansowym oraz ewaluacji w ukfadzie ex ante (przed przystapieniem do realizacji polityk i programow),
on going (w trakcie ich realizacji) oraz ex post (po ich zakoficzeniu). Rozwdj historyczny Europy Srodkowej spowodowat, ze Polska do kofica
lat dziewie¢dziesitych ubiegtego wieku nie miata szansy na rozwiniecie dziatalnosci ewaluacyjnej dotyczacej Srodkow publicznych. Pomimo
podjecia w naszym kraju na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewiecdziesigtych transformacji ustrojowej w kierunku gospodarki rynkowej, brak
byto powazniejszych wysitkow, w celu wdrozenia nowoczesnej ewaluacji polityki ekonomicznej pafistwa. W niewielkim zakresie dziatania takie
byty podejmowane na tle wdrazania funduszy przedakcesyjnych, przede wszystkim w odniesieniu do Phare i w uktadzie ex post. W powazniej-
szej skali dziatania ewaluacyjne zostaty uruchomione w zwigzku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Nasz kraj stat sie od 1 maja 2004 roku
beneficjentem europejskiej polityki spdjnosci, a dostep do funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnodci byt zwigzany z koniecznoscia wdrozenia
obowiazujacych we Wspdlnocie rozwigzai w zakresie ewaluacji.

Ewaluacja dziatan publicznych pafistwa zostata podjeta w krajach anglosaskich, stajac sie stopniowo standardowym elementem katalogu
dziatar publicznych. Olbrzymie znaczenie miato w tym zakresie zbudowanie podstaw teoretycznych tych dziatan, prezentowanych przede
wszystkim przez wydawnictwo Sage Publications oraz empiryczne instrumenty zastosowane w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej. W
Unii Europejskiej kultura ewaluacji zostata wniesiona do funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci przez wysoko rozwinite kraje Wspdlnoty,
charakteryzujace sie wysoka jakoscig zarzadzania krajowymi (wiasnymi) Srodkami publicznymi. Pierwszy kompleksowy zestaw zapisow praw-
nych dotyczacych ewaluacji zostat wprowadzony do regulacji wspdlnotowych obowigzujacych w okresie programowania na lata 2000-2006.
Zaktadajg one trzy rodzaje ewaluacji: przed podjeciem realizacji programu (ex ante), w trakcie okresu programowania (mid-termalbo on going)
oraz po zakoriczeniu wdrazania programu (ex post). W podziale kompetencji pomiedzy Komisj Europejskg a paristwem beneficjntem istot-
ne znaczenie ma fakt, ze ewaluacja ex ante jest kompetencjg pafistwa beneficjenta, natomiast ewaluacja ex post pozostaje w gestii Komisji
Europejskiej. W przypadku ewaluacji on going utrwalit sie model odpowiedzialnodci obydwu instytugji, przy wykonywaniu tych funkji przez
paristwo cztonkowskie.

W latach 2000-2006 ewaluacja ex ante byta realizowana w Unii Europejskiej zgodnie z zapisami Art. 41 Rozporzadzenia Rady (WE)
nr1260,/1999 z dnia 21 czerwca 1999r. ustanawiajgcego przepisy ogdlne w sprawie funduszy strukturalnych. Zapisy te sa nastepujace: , Celem
oceny ex ante jest dostarczenie podstaw dla przygotowania planéw rozwoju, pomocy oraz uzupelnienia programu, ktdrych czescig jest ocena.
..W celu przygotowania plandw i pomocy ocena ex ante obejmufe analize silnych i stabych stron danego Paristwa Czfonkowskiego, regionu
lub sektora, jak rowniez ich potengjatu. ..Ocena szacuje spdjnos¢ strategii | wybranych celow ze szczegdlnymi cechami danych regionéw
lub obszarow, w tym z trendami demograficznymi oraz oczekiwany wpfyw planowanych priorytetéw dziatari, okreslajgc ilosciowo, o fle jest
to mozliwe, ich szczegdtowe cele w relagi do sytuagii wyjsciowe. Ocena ex ante uwzglednia migdzy innymi sytuacie w kategoriach konku-
rencyjnosci  innowacyjnosci, matych i Srednich przedsiebiorstw, zatrudnienia i rynku pracy z uwzglednieniem Europejskiej Strategii na rzecz
Zatrudnienia, Srodowiska oraz réwnosci kobiet i mezczyzn. Ocena ex ante obejmuje w szczegdlnosci: (a) sytuacje spoteczng i gospodarcza, (b)
sytuace Srodowiskowa danego regionu, (c) sytuacje w zakresie rownosci kobiet i mezczyzn. Wreszcie: , Ocena ex ante weryfikuje przydatnos¢
proponowanych rozwigzar w zakresie wykonania i monitorowania przepisow, spdjnosci z politykami Wspdinoty oraz sposob uwzglednienia
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"

indykatywnych wytycznych'" * Zapis ten bardzo wysoko sytuuje miejsce ewaluacji ex ante w procesie uruchamiania funduszy Unii Europejskiej,
okresla obligatoryjny zakres rzeczowy tych dziatar oraz nadaje wysokg range indykatywnym wytycznym w tej sprawie.

W latach 2007-2013 ewaluacja ex ante odbywa sig na podstawie Art. 48 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11lipca 2006r, usta-
nawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego i Funduszu
Spajnosci. Zapis na ten temat brzmi nastepujgco: ,oceny ex ante majg na celu optymaiizace alokagji zasobow budzetowych w ramach pro-
gramow operacyjnych i poprawe jakosci programowania. Stuzq identyfikagii ocenie dysproporgji, luk i potengjatu rozwojowego, zakfadanych
celow, przewidywanych rezultatow, ujetych ilosciowo wartosci docelowych, w razie potrzeby spdjnosci strategii proponowaney dla regionu,
wspélnotowej wartosci dodanej, zakresu w jakim uwzgledniono priorytety Wspdinoty, wnioskow z poprzedniego okresu programowania oraz
Jakosdi proceséw warazania, monitorowania, oceny i zarzqdzania finansowego™. Szczegdtowe rozwiazania dotyczace sposobu prowadze-
nia ewaluacji w latach 2007-2013 zostaty przeniesione do indykatywnych wytycznych, ktére zostaty przedstawione przez Komisje Europejska
w sierpniu-wrzesniu 2006 roku. Dotycza one migdzy innymi: roli, komponentdw i przebiegu procesu ewaluacji ex ante oraz wskaznikdw mo-
nitoringu i ewaluagj.

W Polsce mozna wyréznic trzy fazy dziatalnosci ewaluacyjnej prowadzonej po akcesji naszego kraju do Unii Europejskiej:

A. Pierwsza zwigzana byta z dokumentami programowymi przygotowywanymi dlalat 2004-2006 - Narodowym Planem Rozwoju, Podstawami
Wsparcia Wspdlnoty oraz programami operacyjnymi;

B. Druga faza zwigzana byfa z pracami nad Narodowym Planem Rozwoju na lata 2007-2013 i innymi dokumentami strategicznymi przygoto-
wywanymi na ten okres programowania funduszy;

C. Trzecia faza, dotyczy zestawu dokumentow strategicznych przygotowywanych na lata 2007-2013 - Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia i poszczegolnych programéw operacyjnych.

Doswiadczenia administracji publicznej w okresie programowania 2004-2006

W trakcie ewaluacji ex ante polskich dokumentow programowych na lata 2004-2006 przedmiotem byt projekt Narodowego Planu Rozwoju
(NPR), projekty poszczegdlnych sektorowych Programéw Operacyjnych, Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego oraz
Program Operacyjny Pomocy Technicznej. Ewaluacja ex ante zostata przeprowadzona rownolegle przez dwa zespoty ekspertow - migdzyna-
rodowy, kierowany przez profesora Baffouala z Francji, sktadajacy sie z ekspertow z Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii oraz Polski. Eksperci i
specjalizujg sie w zagadnieniach dotyczacych rozwoju zasobdw ludzkich oraz réwnosci szans, rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, rybotow-
stwa, transportu i ochrony Srodowiska, a takze rozwoju regionalnego. Zespoty te dokonaty oceny catego pakietu dokumentow programowych
pracujac rownolegle, ale takze interaktywnie zarwno wewnatrz zespotow jak tez pomiedzy nimi.

W zespotach tych duzg i mozna powiedzie¢ nawet wiodaca role odgrywali przedstawiciele Srodowiska naukowego, w tym takze zajmujgcego
sie teoretycznymi aspektami badan ewaluacyjnych. Miato to pozytywny wptyw na jako¢ rekomendacji, wynikajacej z gtebokiej profesjonalnej
wiedzy dotyczace] danej sfery interwenji publicznej. Istotne znaczenie dla dalszego rozwoju sytuacji miato uksztattowanie sie juz w tym czasie
modelu ewaluacji wspotuczestnicz acej, polegajacej na aktywnej i interaktywnej wspétpracy ewaluatorow na wszystkich etapach dokonywania
oceny ex ante z zespotami autorskimi Narodowego Planu Rozwoju i poszczegdinych programéw operacyjnych.

Podstawowym problemem, ze wzgledu naintensywnos¢ prac, byto pojawianie sie co kilka dni kolejnych edycji dokumentdw programowych,
co byto szczegdlnie frustrujgce dla zespotu miedzynarodowego, bazujgcego na thumaczonych na jezyk angielski programach. Dlatego formuto-
wane na pismie robocze uwagi zespotéw dotyczyty na ogét juz nieaktualnej wersji dokumentu.

4 W Unii Europejskiej utrwalita sie praktyka obudowywania aktéw prawnych Wspdlnoty stanowiacych element acquis dokumentami nizszej rangi, zwanymi najczes-
ciej indykatywnymi wytycznymi. Pomimo tego, iz formalnie rzecz biorac nie maja one charakteru obligatoryjnie obowigzujgcego, poszczegdlne kraje cztonkowskie
starajg sie w maksymalnym stopniu dostosowac swoje rozwigzania do propozycji zawartych w indykatywnych wytycznych.

5 (Czes¢ tlumaczy twierdzi, iz stowo ,ewaluacja”, bedace odpowiednikiem angielskiego terminu ,evaluation” nie wystepuje w jezyku polskim. W zwiazku z tym,
pomimo iz mamy do czynienia z powszechnym stosowaniem w literaturze naukowej i profesjonalnej tego pojecia, istnieniem zarejestrowanej organizadji e To-
warzystwo Ewaluacyjne”, w oficjalnie ttumaczonych na jezyk polski aktach prawnych i dokumentach Wspdlnoty jest ono najczesciej zastepowane niewiele w tej
sytuacji mowiacym i tozsamym z innymi czynnodciami administracji publicznej pojeciem ,ocena”. Jest to niezrozumiate, w sytuacji gdy najnowsze stowniki jezyka
polskiego uwzgledniaja termin ,.ewaluacja”.
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Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, iz duza wage przywigzywano do uspotecznienia catego procesu, czego wyrazem byly systematycznie
odbywajace sie konferencje i seminaria oraz publikacja wszystkich raportow ewaluacyjnych po polsku i po angielsku.

W okresie tym utrwalit sie model oceny dokumentdw strategicznych sktadajacy sie z trzech elementéw: klasycznej ewaluacji ex ante, pro-
gnozy oddziatywania na Srodowisko oraz oceny skutkow makroekonomicznych oddziatywania funduszy europejskich.

W Podstawach Wsparcia Wspdlnoty dla Polski na lata 2004-2006 przedstawiono syntetycznie wyniki procesu ewaluacji. Scharakteryzowano
ocene spdjnosci wewnetrznej Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006 w nastepujacych aspektach: diagnozy, analizy potrzeb oraz celdw, fi-
nansowania, wdrazania oraz oddziatywania. Ocena spojnosci zewnetrznej dokumentu NPR zostata przeprowadzona ze wzgledu na: tworzenie
miejsc pracy, zrwnowazony i trwaty rozwoj, spoteczefistwo informacyjne i gospodarke oparta na wiedzy, jako3¢ i efektywnos¢ zarzadzania,
rownos¢ szans, przede wszystkim w uktadzie kobiet i mezczyzn oraz oddziatywanie na stan $rodowiska przyrodniczego. Ocena skutkdw ma-
kroekonomicznych oddziatywania funduszy europejskich zostata dokonana na podstawie modelu HERMIN. Pozwolito to na okreslenie wptywu
interwencji Wspdlnoty na produkt krajowy brutto i poziom bezrobocia. Szczegétowo scharakteryzowano wyniki ewaluacji systemu wdrazania,
jak tez rozwigzan szczegétowych dotyczacych funkgji i zadaf instytucji zarzadzajacej. W celu uwzglednienia uwag ewaluatoréw dokonano
znaczacej rewizji tekstu dokumentu oraz zwiekszono koordynacyjng role instytuci zarzadzajacej na etapie przygotowywania kofcowych wersji
programow operacyjnych, az do momentu zatwierdzenia ich przez Rzad.

Doswiadczenia administracji publicznej zwiazane z Narodowym Planem Rozwoju na lata 2007-2013

Druga faza dziatan ewaluacyjnych w Polsce dotyczyta Narodowego Planu Rozwoju (NPR) na lata 2007-2013, przyjetego jako wiodacy
dokument programowy na ten okres. W pracach tych bazowano na regulacjach prawnych i indykatywnych wytycznych odnoszacych sie do
lat 2000-2006. Realizowany byt konsekwentnie model ewaluacji wsptuczestniczacej. W zespole ewaluacyjnym dominowali przedstawiciele
Srodowiska akademickiego. W NPR na lata 2007-2013 zaktadano szesnascie regionalnych programdw operacyjnych oraz duz ilo3¢ programéw
sektorowych, co wptywato na zatozenia dotyczace organizacji procesu oceny wstepnej. Gtowny raport ewaluacyjny dotyczacy Narodowego
Planu Rozwoju na lata 2007-2013 byt przedmiotem szeregu seminariow i publikacji, natomiast nie zd3zono dokonac oceny ex ante poszczegl-
nych programéw operacyjnych.

Raport oceny wstepnej Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, bedacy wynikiem prac zespotu ewaluacyjnego, zawiera analize
dotychczasowych doswiadczer z zakresu ewaluacji funduszy strukturalnych w Polsce oraz okresla metodologie przeprowadzania oceny sza-
cunkowej wstepnego projektu NPR 2007-2013. Poszczegdlne czesci raportu dotyczyty: analizy warunkdw spoteczno-gospodarczych pomocy
w wybranych kategoriach takich jak: konkurencyjnos¢ i innowacyjnos¢ gospodarki, w zakresie sytuacji na krajowym rynku pracy z uwzglednie-
niem szans zawodowych kobiet i mezczyzn oraz w zakresie Srodowiska naturalnego. Kolejne czesci obejmowaty: oszacowanie trafnoscii spdj-
noéci strategii i przyjetych priorytetw dziatan oraz ich wewnetrznej i zewnetrznej spéjnosci, ocene kwantyfikacji celow, ocene proponowanego
systemu wdrazania, ocene z punktu widzenia zgodnosci w projektami regulacji prawnych na lata 2007- 2013 i ramowymi dokumentami unijnymi,
a takze ocene projektu NPR ze wzgledu na jego wptyw na procesy terytorialne.

Najwazniejsze wnioski i rekomendacje wynikajace z przeprowadzonej ewaluacji Narodowego Planu Rozwoju byty nastepujace:®

* pozytywnie oceniono zgodnos¢ horyzontu czasowego NPR z horyzontem programowania polityk w ramach Unii Europejskiej. Wskazano
jednak, ze zmiany w systemie finansow publicznych w Polsce muszg umozliwi¢ wieloletnie programowanie budzetowe na poziomie krajo-
wym i regionalnym;

+wskazano na brak w nowym modelu programowania funduszy Narodowego Planu Rozwoju, co wymaga okredlenia roli NPR w nowej
sytuadji oraz relacji Narodowego Planu Rozwoju i Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia;

« stwierdzono, ze pomimo staran, aby NPR objat wszystkie dziatania rozwojowe podejmowane w Polsce NSRO pozostaje podstawowym
instrumentem, koncentrujgc okoto 72% $rodkow rozwojowych przewidywanych na lata 2007-2013;

+wskazano na problemy zachowania catoéciowego podejscia do rozwoju spoteczno-gospodarczego w sytuacji przesuniecia funduszy i polity-
ki rozwoju obszaréw wigjskich do Wspdlnej Polityki Rolnej, co grozi uprawianiem dwu nieskoordynowanych polityk rozwojowych;

¢ Szlachta J., Zaleski J., Ocena szacunkowa Wstepnego Projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013. Raport koficowy, Ministerstwo Gospodarki i Pra-
¢y, Warszawa czerwiec 2005. W przygotowaniu tego raportu obok JSzlachty i JZaleskiego uczestniczyli autorzy analiz czastkowych: M.Boni, M.Dutkowski,
G.Gorzelak, LKorporowicz, TKudtacz, TZ6ttowski, T.Zylicz.
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«dokonano oceny czy wszystkie trzynascie elementow jakie byty wymagane dla NPR w regulacjach na lata 2000-2006 zostato uwzglednio-
nych. Poniewaz w nowym okresie programowania brak jest NPR nie ma innych przestanek do oceny jego kompletnosci;

+ skrytykowano brak w NPR analizy strategicznej typu SWOT lub podobnej;
* negatywnie oceniono praktyczne pominiecie kwestii rownych szans kobiet i mezczyzn;

* negatywnie oceniono przyjecie zatozenia finansowania szesnastu regionalnych programéw operacyjnych z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spofecznego, nie przyjmujac do wiadomosci obecnego w projektach regulacji Wspdlnoty zatozenia
jednofunduszowosci programéw operacyjnych;

+ stwierdzono, ze proponowany zakres finansowania z funduszy europejskich jest zgodny z projektami regulacji prawnych;

* pozytywnie odniesiono sie do szczegbtowego uwzglednienia dwu programéw operacyjnych dotyczacych sfer interwencji przesunietych
poza polityke spdjnosci, jakimi sa; rozwoj obszaréw wiejskich oraz rybotéwstwo i przetworstwo ryb;

+wskazano na niedostateczne uwzglednienie doswiadczen z wdrazania funduszy w latach 2004-2006. Pilnego podjecia wymagaja prob-
lemy: wydawania Srodkéw funduszy na konsumpcje zamiast na dziatania rozwojowe, wypierania sektora prywatnego przez inwestycje
finansowane publicznie, ograniczenia finansowania nie zrestrukturyzowanych sektoréw gospodarki, upolitycznienia przestanek wyboru
projektow, zaktocone] ptynnosci finansowania;

* jako trafne uznano stwierdzenie, iz NPR jest polska wersjg strategii lizboriskiej. Odniesienia bazujg jednak na oryginalnej strategii z 2000
roku, a nie na odnowione; z lutego 2005 roku;

+wskazano, ze w Narodowym Planie Rozwoju przeszacowane zostaty potencjalnie dostepne $rodki sektora prywatnego. Zgodnie z zasada
trwatosci w latach 2007-2013 mozliwosci korzystania przez wieksze podmioty sektora prywatnego z funduszy strukturalnych zostaj za-
sadniczo ograniczone;

® *wskazano na zafozenie NPR, iz okoto 1/2 funduszy strukturalnych bedzie wdrazana w segmencie regionalnym, co jest bardzo ambitnym
wyzwaniem na tle doswiadczen starych pafistw cztonkowskich. Wymaga to zrealizowania programu zmian instytucjonalnych, aby zagwa-
rantowat efektywne wdrazanie funduszy strukturalnych przez samorzady wojewédztw;

+ zasugerowano potrzebe wprowadzenia zasadniczych zmian w modelu wdrazania funduszy, ktéry uwzgledni trzy funkcje - zarzadzajaca,
certyfikujaca i audytu;

+ odniesiono sie do potrzeby niesprzecznosci NPR i Krajowego Programu Reform.

Na podstawie NPR 2007-2013 zostata przygotowana pierwsza wersja Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, a w kohcowej fazie
prac nad NPR 2007-2013 pojawity sie takze wstepne projekty programéw operacyjnych. Jednak ze wzgledu na zmiany polityczne wynikajgce ze
zmiany Rzadu, dokumenty te nie zostaty poddane ewaluacji ex ante. Przydatnosc takich ewaluacji bytaby jednak bardzo ograniczona, ze wzgle-
du na zasadniczg zmiane modelu sektorowych programéw operacyjnych w Polsce. Zamiast wielu sektorowych programéw operacyjnych zapro-
ponowano trzy duze programy operacyjne, ktre zostaty skonstruowane w uktadzie trzech priorytetéw wydatkow w ramach polityki spojnosci
Unii Europejskiej: infrastruktura, kapitat ludzki, sektor przedsiebiorstw. Zasadniczej modyfikacji poddano takze system wdrazania funduszy,
koncentrujgc podstawowy zakres odpowiedzialnodci w zakresie europejskiej polityki spéjnosci w nowym Ministerstwie Rozwoju Regionalnego.
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Prof Jacek Szlachta

Ewaluacja ex ante dokumentow programowych
na lata 2007-2013 - kluczowe zagadnienia.
Organizacja procesu ewaluaciji.

Dziatania ewaluacyjne podejmowane w odniesieniu do dokumentdw programowych przygotowanych na potrzeby europejskiej polityki
spdjnosci na lata 2007-2013 s trudno pordwnywalne z poprzednimi doswiadczeniami. Wynika to przede wszystkim z ilosciowych i jakos-
ciowych zmian, bowiem ilo¢ niezbednych ewaluacji ex ante rosnie w tempie nieliniowym. W Polsce spowodowane jest to przede wszystkim
przyjetym modelem decentralizacji segmentu regionalnego, sktadajacego sie z szesnastu wojewddzkich programdw operacyjnych. Zmienia sie
gtowny obiekt ewaluaji, bowiem nowy model programowania oznacza wyeliminowanie Narodowego Planu Rozwoju oraz Podstaw Wsparcia
Wspdlnoty, a pojawienie sie Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. Takze $rodki przeznaczane na ewaluacje s3 znacznie wieksze niz
alokacje dostepne dotychczas, a ilos¢ niezaleznych ewaluacji ex ante zwiekszyfa sie do okofo czterdziestu.

Bardzo watte s3 podstawy teoretyczne dla podejmowanych w Polsce dziatan ewaluacyjnych. W ostatnich latach teoria ewaluacji rozwija sie
w Swiecie bardzo szybko, jednak zauwaza sie takze zwiekszajacy sie dystans tej sfery od praktycznych badai ewaluacyjnych. W Polsce duza
cze5¢ ewaluatordw ma bardzo ograniczona wiedze na temat teorii ewaluacji i najnowszych osiagniec i trendéw w tym zakresie. Taka sytuacja
wynika z braku ciagtosci dziatah ewaluacyjnych, z dominacji na rynku ewaluacji firm konsultigowych, nastawionych bardzo praktycznie oraz
z generalnego niedostatku badaf i wydawnictw naukowych. Dlatego czesto wystepuje sytuacja, iz ewaluatorzy za teorie uznaja regulacje unijne
i metodyczne zeszyty Unii Europejskiej, ewentualnie korzystajac z dorobku metodycznego Krajowej Jednostki Oceny funkcjonujacej w ramach
Ministerstwa Rozwoju Regioanlengo. Bardzo korzystnie na przebieg tego procesu wptyneto opublikowanie przez Komisje Europejsk zestawu
indykatywnych wytycznych dotyczacych ewaluagji, ktore niektorym zespotom zastepowaty teorie, ale w sumie pozytywnie ukierunkowywaty
przebieg dziafan ewaluacyjnych.

Bardzo wolno rosngca podaz ustug ewaluacyjnych jest jedng z barier podwyzszania jakosci ewaluacji. Charakterystyczne jest, iz znacznie
szybciej potencjat ten rosnie w sektorze firm konsultingowych, niz w sektorze akademickim. S3 to zardwno oddziaty i filie zagranicznych firm,
jak tez krajowe podmioty tego sektora, ktdre podejmujg nowe wyzwania. Niekorzystnym zjawiskiem jest bardzo ograniczona obecnos¢ na tym
rynku instytutdw naukowo-badawczych oraz uniwersytetdw i szkot wyzszych. Jednak wiele firm konsultingowych w zespotach podejmujacych
ewaluacje zatrudnia na wiodgcych pozycjach pracownikéw naukowych. Wskutek tej relacji podazy i popytu, w wielu przetargach na wykonanie
ustug ewaluacyjnych pojawia sie bardzo niewiele ofert, a czesto zaledwie jedna, albo dwie z nich spetniaja podstawowe warunki brzegowe,
umozliwiajace ich akceptacje.

W Polsce utrwala sie pozytywny model ewaluacji wspotuczestniczacej, co oznacza intensywne wspdtdziatanie ewaluatorow z pracownikami
instytucji zarzadzajacej danym programem. Kreuje to dobry klimat wzajemnego wspdtdziatania ekspertéw i urzednikow, a celem jest uzyskanie
wysokiej jakosci dokumentdw programowych. Taka praktyka wskazuje na fakt, iz w Polsce sam proces ewaluacji jest niemniej wazny jak kon-
cowy produkt, jakim jest raport ewaluacyjny.

Problemem jest réwnolegtos¢ prac prowadzonych nad dokumentami programowymi oraz raportami ewaluacyjnymi. Wskutek tego, poja-
wiaja sie coraz to nowe wersje programu, a ewaluatorzy oceniajg najczesciej wersje dokumentu, ktéra w danym momencie jest juz nie w petni
aktualna. Powoduije to frustracje po obydwu stronach. Wynika to bezposrednio z intensywnosci prac prowadzonych w ostatnim roku poprze-
dzajacym nowy okres programowy. Dlatego w przekazywanych do ewaluacji dokumentach wystepuja czasami luki, bardzo ograniczony jest
czas na dokonanie oceny i nieustannie wystepuje presja czasu. Czasami dojrzewanie waznych probleméw i pytaf nastepuje dopiero w trakcie
realizacji procesu ewaluacji, zamiast w trakcie przygotowywania terms of reference.
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Wynikiem rozlegtosci poszczegdlnych zadan byt czasami bardzo ograniczony zakres kontaktow w ramach zespotow ewaluujacych. Wskutek
tego pojawiaty sie w raportach ewaluacyjnych bardzo uzyteczne wnioski czastkowe, dotyczace przyktadowo poszczegdlnych osi prioryteto-
wych, ale brak byto czesto niezbednego catosciowego ujecia.

Korzystnym zjawiskiem jest zasadnicze poszerzenie warsztatu analiz ewaluacyjnych w Polsce. Dotychczas dominowata prosta analiza
tekstow dokumentdw programowych, obecnie coraz szerzej uzupetniaja jg inne techniki, miedzy innymi takie jak: réznego rodzaju wywiady,
warsztaty, burze mézgdw, symulacje procesdw spoteczno-ekonomicznych, matryce adekwatnosci, falsyfikacje rzeczywistosci itd. Pozwala to
na duzo lepsze niz dotad udokumentowanie poszczegdlnych tez przeprowadzonej ewaluacji oraz oznacza nowa jakos¢ prowadzonych przez
ewaluatoréw ocen ex ante.

Waznym problemem jest zakres zunifikowanych metodycznie dziataf ewaluacyjnych dotyczacych funduszy uruchamianych w ramach réz-
nych polityk Wspdlnoty. Podstawowy instrument wspierania rozwoju obszardw wiejskich w latach 2007-2013 Europejski Fundusz Rolny Rozwoju
Obszaréw Wiejskich znalazt sie w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej. Oznacza to, ze metody ewaluacji dokumentow programowych i programéw
operacyjnych finansowanych z tego funduszu (takze z Europejskiego Funduszu Rybackiego przesunietego do polityki rybackiej) nie beda unifi-
kowane 7 rozwigzaniami obowiazujacymi w ramach nowej polityki spéjnosci.

Innym problemem jest korelacja pomiedzy ewaluacjg ex ante, a dokonywana réwnolegle prognoza oddziatywania na $rodowisko (environ-
mental impact assessment), ktdrej zgodnie z polskim prawem s3 poddawane nie tylko projekty inwestycyjne, ale takze dokumenty programo-
we. Zdarzaja sie zadziwiajace sytuacje, gdy wnioski wynikajace z tych dwu proceséw s3 zasadniczo rozbiezne. Jednak pozytywnym zjawiskiem
jest rownolegte prowadzenie trzech typow analiz, poza dwoma wymienionymi takze makroekonomicznego oddziatywania funduszy, przepro-
wadzanego najczesciej przy uzyciu modelu HERMIN.

Interesujgcych wnioskow dostarcza analiza raportow ewaluacyjnych dotyczacych poszczegdlnych typow programéw operacyjnych. W Unii
Europejskiej utrwalita sie praktyka funkcjonowania trzech typow programéw operacyjnych: regionalnych, sektorowych oraz pomocy technicz-
nej. Kazdy z nich ma swoja wyrazng specyfike i odmiennosci ze wzgledu na proces ewaluacji ex ante.

W przypadku sektorowych programéw operacyjnych wyzwaniem dla procesu ewaluacji okazat sie fakt, iz mamy do czynienia z najwiekszy-
mi programami w historii Unii Europejskiej, o zasadniczo niespotykanej wczedniej we Wspdlnocie, bo nawet dwucyfrowej, liczbie priorytetdw.
Okazato sig, ze problemem jest catosciowa analiza ewaluacyjna takich bardzo ztozonych i kompleksowych instrumentéw polityki spajnosci.
W tej sytuacji ciezar analizy ewaluacyjnej zostat przeniesiony na poziom priorytetow, za ktdre odpowiadaja rézne ministerstwa, ktére jednak nie
53 bezpodrednim zleceniodawca odpowiednich ustug, co zasadniczo pogarsza ich pozycje w tym dialogu wzgledem firm konsultingowych. W
przypadku PO Kapitat Ludzki problemem wynikajacym z jednofunduszowosci programéw operacyjnych jest fakt, iz w przypadku czesci prio-
rytetdw za wdrazanie odpowiada uktad regionalny, a trudno sobie wyobrazic szesnastu partneréw dialogu z podmiotem przeprowadzajgcymi
ewaluacje ex ante. W sposdb naturalny przesuwa to kompetencje na poziom Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

Sposdb ewaluaji ex ante regionalnych programéw operacyjnych byt wielkim wyzwaniem. Mozna byto przyjac opcje oceniania kazdego z
wojewddzkich programéw na podstawie odrebnego przetargu, wzglednie podjecia ewaluacji ex ante jako catosciowego pakietu, zamawiane-
go przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Ostatecznie przyjeto drugie rozwigzanie. Byfo to bardzo korzystne dla zachowania jednolitosci
metodologicznej ewaluacji tych szesnastu programéw operacyjnych. Staboscia okazaty sie bardzo stabe relacje niektdrych samorzadéw woje-
wodztw z zespotem dokonujacym ewaluacji. Prawdopodobnie nie czuty sie one w dostatecznym stopniu gospodarzami tego tematu, ktory byt
zlecany irozliczany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Analiza dziatan zwigzanych z pomoca techniczng musi uwzglednia fakt, iz pomoc techniczna wystepuje na trzech réznych poziomach.
Dlatego ocena ex ante Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna nie powinna odbywa sie w izolacji od dwu pozostatych segmentéw po-
mocy technicznej, a przynajmniej priorytetw pomocy technicznej wystepujacych w poszczegdlnych programach operacyjnych. Ze wzgledu na
specyfike tych dziatan poziom usztywniefi dotyczacych kierunkow finansowania, wielkosci alokagji, szczegdtowosci priorytetow itd. powinien
by najmniejszy z mozliwych, bowiem trudno jest obecnie przewidzie¢ jakie potrzeby w tym zakresie beda miaty szczegdlne znaczenie za kilka
lat. Niektore wnioski ewaluatoréw szty niestety w odwrotnym kierunku, postulujc niepotrzebne uszczegtowianie zapisow, nawet w takich
sytuacjach, gdy nie wymaga tego od nas Komisja Europejska.

W latach 2007-2013 nowym instrumentem polityki spéjnosci Wspdlnoty w Polsce jest Program Operacyjny Rozwj Polski Wschodniej, maja-

¢y charakter programu makroregionalnego. Jego podmiotem jest Rzad, ale dotyczy on pieciu wybranych wojewédztw. Mozna stwierdzi nawet,
Ze program ten jest pewnego rodzaju eksperymentem w catej Unii Europejskiej. Fakt, iz nie wpada on w klasyczng siatke klasyfikacji programow

15

‘ ‘ Wplyw interwencji____.indd 15 @

2008-02-08 10:46:53‘ ‘



operacyjnych spowodowat szereg problemow, nie tylko zwiazanych z jego ewaluacjg ex ante. Jest to bowiem specyficzny program, ktéry musi
sie zmieci¢ pomiedzy programami sektorowymi a regionalnymi. Okazato sie niestety, ze dotychczasowa metodyka ewaluacji programow ope-
racyjnych byfa zupetnie bezradna w tej nietypowej sytuacji, a rekomendowane w raporcie ewaluacyjnym najwazniejsze wnioski byty wskutek
tego w sporej czedci zupenie nietrafne.

Bardzo istotnym pozytywnym zjawiskiem jest szybkie dojrzewanie w ramach administracji publicznej potencjatu instytucjonalnego w zakre-
sie dziatan ewaluacyjnych. Dowodzi tego powstanie odpowiednich jednostek organizacyjnych w poszczeg6lnych ministerstwach, zatrudnienie
odpowiednich kadr i ich pewna stabilizacja. W Polsce zasadniczo zrezygnowano ze stosowania modelu ewaluacji wewnetrznej, polegajacej na
jej dokonywaniu przez wyspecjalizowane podmioty administracji publicznej. Jednak nawet w sytuacji bazowania na ewaluacjach dokonywanych
przez podmioty zewnetrzne, ktdre zostajg wytonione w przetargu, administracja publiczna musi mie¢ niezbedne kompetencje, pozwalajace jej
nazamowienie i odebranie analiz ewaluacyjnych. Obserwacja sytuacji pozwala na stwierdzenie, iz jednostki ewaluacyjne w administracji publicz-
nej posiadajg juz znaczacy potencjat w tym zakresie, zardwno ilosciowy jak tez i jakosciowy. Najwiekszy deficyt umiejetnosci i wiedzy ewaluadji
ex ante dotyczy w dalszym ciagu uktadu regionalnego.

Problemem jest bardzo stabe przenoszenie do Polski zagranicznych doswiadczen ewaluacyjnych. Szalone tempo prac i bazowanie na doku-
mentach programowych w jezyku polskim sprawito, ze z analiz ewaluacyjnych zostali praktycznie wyeliminowani eksperci nie postugujacy sie
na co dzien biegle jezykiem polskim. Prowadzi to oczywiscie do szybszego dojrzewania rodzimego potencjatu ewaluacyjnego, bardzo tatwo na-
wigzujacego roboczy dialog z odbiorcami przeprowadzanych ocen. Jednak réwnoczednie oznacza to, iz zagraniczne doswiadczenia i najlepsze
praktyki w zakresie ewaluacji s3 adaptowane do warunkdw polskich jedynie posrednio i czesto ze znaczacym opdZnieniem.

Coraz lepsze jest rozumienie funkgji ewaluacyjnej przez zespoty dokonujace oceny ex ante. Znajg one na ogét bardzo dobrze indykatywne
wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace ewaluacji ex ante oraz rozne poradniki wydawane przez Krajowa Jednostke Oceny. Jednak w dalszym
Ciagu zdarzaja sie sytuacje realizacji tych zadan w catkowite] izolacji od autoréw poszczegdlnych programéw operacyjnych. Zdarza sie, iz ewalu-
atorzy pisza drugi program operacyjny, czy tez daja propozycje zupetnie nowej struktury priorytetow i dziataf, ktdra narusza przyjete wczedniej
ustalenia z Komisjg Europejska, czy tez z uktadem samorzadowym. Bardzo czestg staboscia w takich przypadkach jest niedocenianie przez ewa-
luatoréw probleméw systemu wdrazania funduszy. Oczywicie, aby zastosowac taki model ewaluacji ex ante, trzeba najpierw podda totalnej
krytyce przedtozony program operacyjny, energia idzie wiec w wynajdywanie réznych ,pseudo stabosci”, zamiast w poprawianie i doskonalenie
juz istniejacego dokumentu programowego.

Rekomendacje ewaluatoréw mozna generalnie podzielic na trzy grupy. Pierwsza z nich to wiele rekomendacji najlepszych zespotow, ktdre
byly przejmowane w biegu i na biezaco przez autordw dokumentdw programowych. Druga grupa rekomendacji dotyczyta spraw, ktdre nie
budzity powazniejszych watpliwosci co do ich zasadnosdi, tyle ze generalnie wychodzity poza pole standardowej analizy ewaluacyjnej danego
dokumentu programowego. Dotyczyty one migdzy innymi: podjecia analiz, ktére wymagatyby podjecia kilkuletnich badai naukowych, przed-
stawienia informacji, jakie nie wystepujg w systemie statystyki powszechnej prowadzonej przez GUS, wreszcie rozwiniecia zagadnien znajduja-
cych sie poza polem decyzyjnym programoéw operacyjnych i Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. Pewng cze3¢ stanowity rekomenda-
Cje sprzeczne z regulacjami prawnymi Unii Europejskiej, przyjetymi w Polsce rozwigzaniami ustrojowymi i systemowymi, wreszcie z ustaleniami
brzegowymi bedacymi przedmiotem kompromisu politycznego Polski z Unia Europejska, czy tez wewnatrz kraju. Ze wzgledow oczywistych te
rekomendacje nie mogty zostac wykorzystane na poziomie technicznych ewaluacji ex ante.

Analiza wskaznikdw zawartych w dokumentach programowych jest zdecydowanie najwiekszym problemem wiekszosci ewaluacji. Wynika
to miedzy innymi z: generalnie niskiego poziomu mierzalno3ci réznych zjawisk spoteczno-gospodarczych w Polsce, niedostatecznej jakosci sze-
regu danych statystycznych, krétkich szeregow czasowych informacji, co wynika ze zmian ustrojowych, a takze trudnodci wydzielenia bezpo-
Sredniego efektu oddziatywania funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Wydaje sie, ze Polska powinna w miare mozliwosci przejmo-
wac wskazniki sugerowane w indykatywnych wytycznych Komisji Europejskiej i rozwijaé system statystyki powszechnej Gtownego Urzedu
Statystycznego w taki sposob, aby mozna jg byto wykorzystac w maksymalnym stopniu dla konstruowania niezbednych wskaznikdw.

Na podstawie przeprowadzonych analiz rozwoju ewaluacji ex ante w Polsce mozna sformutowat szereg wnioskdw i rekomendacji odno-
szacych sie do sfery organizacyjnej. Dzieki europejskiej polityce spojnosci, ma miejsce systematyczny postep w wykorzystaniu mozliwosci jakie
stwarza systemowo prowadzona analiza polityk i programéw rozwojowych, zaréwno na poziomie krajowym, jak tez regionalnym. Jednak
dalszy rozwoj ewaluacji w Polsce wymaga uruchomienia pakietu dziatan organizacyjnych ze strony pafistwa.

Niezbedne jest wspieranie ksztattowania sie i rozwoju rynku ustug ewaluacyjnych. Dotyczy to przede wszystkim podazy wysokiej jakosci
ewaluatordw. Nie jest mozliwe wyksztatcenie odpowiedniej ilosci kompetentnych ewaluatorow jedynie w trybie standardowych studiow uniwer-
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syteckich. Dobry ewaluator powinien by¢ kompetentny w trzech sferach: (a) technikach i metodach ewaluacji, (b) politykach Unii Europejskie]
(c) wiedzy profesjonalne] dotyczacej poszczegdlnych obszardw interwencji polityki ekonomicznej panistwa takich jak migdzy innymi: kapitat
ludzki; przedsiebiorczos¢, w tym wspieranie matych i Srednich przedsiebiorstw; gospodarka oparta na wiedzy i spofeczefstwo informacyjne; in-
frastruktura. Bardzo rzadko trafiaja sie eksperci dysponujacy odpowiednimi kompetencjami w kazdej z tych trzech sfer. Instrumentami powinny
by¢ migdzy innymi konferencje miedzynarodowe i krajowe oraz staze zagraniczne w wiodacych uniwersytetach i podmiotach zajmujacych sie
ewaluajg, stuzace wymianie doswiadczef oraz rozpowszechnianiu w Polsce najlepszych praktyk ewaluacyjnych Wspdlnoty i jej poszczegdlnych
pafistw. Istotne znaczenie ma systematyczne trumaczenie publikowanych przez Komisje Europejska i instytucje zarzadzajace zeszytow meto-
dycznych dotyczacych réznych technik i metod ewaluacji oraz prezentacji najlepszych praktyk zagranicznych i polskich w zakresie ewaluacji

Jak juz wskazano wezesniej, podstawy teoretyczne dziatah ewaluacyjnych sg w Polsce bardzo stabe. Dlatego istotne znaczenie ma syste-
matyczna promocja zagadnief ewaluacyjnych w Srodowisku naukowym. Wynikiem tego powinno byé szersze podjecie tematyki ewaluacyjnej
w badaniach, rozwinigcie miedzynarodowych sieci ( networkdw) badawczych w tej dziedzinie oraz bezposrednie zaangazowanie naukowcow
w dziatania ewaluacyjne dotyczace programéw i projektéw europejskich. Rownolegtym dziataniem powinno by¢ wspieranie uruchomienia no-
wych i rozwiniecia juz istniejacych studiow podyplomowych w zakresie ewaluacji, a takze wprowadzenie takiego przedmiotu do programéw
studiow na uczelniach ekonomicznych i w uniwersytetach. Powinno to zasadniczo poprawic parametry Srodowiska profesjonalnego zaangazo-
wanego w dziafania ewaluacyjne.

Istotne znaczenie ma budowanie w administracji publicznej potencjatu w zakresie ewaluacji ex ante. Jak juz stwierdzono wezesniej,
w Polsce przyjeto model ewaluacji zewnetrznej, dokonywanej przez wyspecjalizowane firmy i jednostki akademickie. Pozytywnym przykta-
dem jest rozwdj potencjatu Krajowej Jednostki Oceny w ramach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Taki rozwoj musi jednak nastapic takze
winnych jednostkach administracji rzadowej oraz w ramach wojewddzkiej administracji samorzadowej.

Jednym z najwazniejszych wyzwan jest skuteczne transferowanie doswiadczef ewaluacyjnych z segmentu wydatkow europejskich do
pozostatych wydatkéw publicznych w Polsce. Szacunki wskazujg, ze w latach 2007-2013 blisko 60% dziatar rozwojowych finansowanych
z udziatem $rodkéw publicznych bedzie pochodzito z Unii Europejskiej. Kolejne okoto 10% finansowania bedzie dotyczyto publicznych Srodkow
polskich bedacych obligatoryjnym wspolfinansowaniem. W niektérych wojewddztwach ponad 80% wiasnych srodkow rozwojowych samorzg-
déw bedzie zwigzane w ramach montazu finansowego z funduszami Unii Europejskiej. W sytuacji, gdy w latach 2007-2013 podstawowa czes¢
publicznych wydatkow rozwojowych w Polsce jest zwigzana z funduszami strukturalnymi i Funduszem Spéjnosci, problem ten moze wydawaé
sie rozwigzany. Jednak ksztattowanie wysokiej kultury ewaluacyjnej w Polsce na poziomie krajowym i regionalnym ma kluczowe znaczenie
w odniesieniu do catodci wydatkdw publicznych i réznych polityk, programéw i dokumentdw strategicznych, bowiem w przysztosci o rozwoju
spoteczno-ekonomicznym naszego kraju beda decydowaty w coraz wigkszym stopniu $rodki wiasne (krajowe), a nie fundusze europejskie.
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Ewaluacja ex ante dokumentow programowych
na lata 2007-2013 — kluczowe zagadnienia

Wprowadzenie

W drugiej potowie 2006 roku Ministerstwo Rozwoju Regionalnego przeprowadzito ewaluacje ex ante dokumentéw programujacych wyko-
rzystanie wsparcia UE w latach 2007-2013. Ocenie tej podlegaty Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) i jednoczesnie 22 programy
operacyjne (PO), w tym 5 wdrazanych centralnie i 16 wdrazanych na poziomie regionéw (RPO). Przedsiewzicie to byto konieczne w zwiazku
z wymaganiami regulacji prawnych UE naktadajacymi na paristwo cztonkowskie obowiazek przeprowadzenia ocen ex ante wszystkich doku-
mentow zgodnie z okredlong w tych regulacjach procedura. W przypadku Polski byto to pierwsze w tak duzej skali przedsiewziecie organizacyjne
zwigzane z wykonaniem tego typu analiz w sytuacji dos¢ skromnych doswiadczed w tym zakresie ze strony polskich wykonawcéw. Nalezy
podkreslic, ze obie strony tego procesu: zamawiajacy — administracja rzadowa i wykonawcy - firmy konsultingowe i fundacje prowadzace
takg dziatalnos¢ nie posiadaty zbyt duzego doswiadczenia w zakresie organizacji i dokonywania ocen ex ante. Z tego powodu proces ten byt
jednoczesnie procesem uczenia sie obu stron i zdobywania niezbednych doswiadczen, ktdre z pewnoscig zostang wykorzystane w przysztosci.
W dziataniach ewaluacyjnych braty udziat réwniez renomowane firmy zagraniczne, ale ich udziat ograniczat sie z reguty do dania szyldu, prze-
kazania przettumaczonego reportu metodologicznego i zatrudnienia polskich ekspertow.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego byto w tym procesie wspierane przez zespot ekspertdw, ktdry uczestniczyt we wszystkich spotkaniach
zespotu koordynacyjnego, na ktdrych przedstawiano kolejno: raporty metodologiczne wykonania ocen, wstepne wyniki ewaluacji i kofico-
we raporty z przeprowadzenia oceny dla kazdego z ewaluowanych dokumentdw programujacych. Eksperci sporzadzali syntetyczne raporty
z uwagami do przedstawianych dokumentéw w trakcie spotkar zespotu koordynujacego, uczestniczyli w dyskusji z wykonawcami ocen, czesto
bedac gtownymi dyskutantami. Swoja obecnoscia, przedstawianymi analizamii uwagami wistotny sposob wspomagali dziatania Departamentu
Koordynacji Polityki Strukturanej zwiazane z jak najefektywniejszym przeprowadzeniem procesu ewaluacji i jego wykorzystania na rzecz ulep-
szenia jakosci dokumentéw programujacych.

Ponizej w ustrukturyzowany sposob zostaty przedstawione generalne konkluzje dotyczace przeprowadzonego procesu ewaluadji ze szcze-
gblnym odniesieniem sie do zagadnien zwigzanych z ewaluacja systemu wdrozenia.

Uwagi zwiazane z organizacja procesu ewaluagji.

W zakresie dziatai zwigzanych z organizacja procesu ewaluacji wydaje sie, ze nalezy wieksza uwage zwrdcic na zestaw wymagan wobec
realizatoréw, gdyz w kilku przypadkach mozna byto odnie3¢ wrazenie, e ewaluatorzy nie wykazywali nalezytego wyksztatcenia i potrzebnego
doswiadczenia zawodowego potrzebnego do realizacji zadania. Ekstremalnym tego przyktadem byt przypadek bardzo mtodej osoby, ktéra bez
stosownego wyksztatcenia i praktycznie bez doswiadczenia zawodowego przygotowata ewaluacje Srodowiskowej czesci PO Infrastruktura
i Srodowisko”. Oceny i propozycje w tym zakresie przedstawione w raporcie wstepnym byty wrecz nieprofesjonalne i dopiero raport koficowy
prezentowat bardziej wywazone propozycje zmian w programie. W tym przypadku to byt raczej proces edukacji ewaluatora niz pomoc ze strony
procesu ewaluacji w celu ulepszenia programu. Sposobem unikniecia takich sytuacji jest bardziej szczegétowe przygotowanie SIWZ w zakresie
wymaga w stosunku do ekspertow w odniesieniu do ich wyksztatcenia i niezbednego doswiadczenia zawodowego w obszarze ewaluacji bad?
obszarach pokrewnych | wprowadzenie wymagania uzyskania zgody zamawiajacego na zamiane kluczowych ekspertow - gtéwnych autorow
raportu - nainne osoby. SIWZ powinny by¢ skoncentrowane przede wszystkim na ocenie doswiadczenia zespotu ekspertow, ktdrzy bedg rea-
lizowali ewaluacje niz na przedstawieniu osiagnie¢ firmy w tym zakresie, gdyz w tym ostatnim przypadku filie zachodnich firm konsuttingowych
funkcjonujacych w Polsce bardzo tatwo spetniajg te wymagania, natomiast proces ewaluacji jest realizowany niekiedy przez przypadkowych
specjalistow o niewielkim do3wiadczeniu, wynajmowanych przez firme tylko do tego zadania. Nalezy zauwazy¢, ze w raportach metodolo-
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gicznych byli wymieniani niekiedy eksperci zagraniczni jako wspomagajacy proces ewaluagji, natomiast wérdd autorow raportéw koficowych
z ewaluacji juz takich ekspertow nie mozna byto znalez¢.

W zakresie organizaji procesu ewaluacji nalezy rozwazyc, czy w przysztosci nie powinno sie zleca¢ wykonania ewaluacji regionalnych pro-
gramdw operacyjnych w mniejszych pakietach (np. po 3-4 wojewddztwa) lub nawet pojedynczo z narzucong metodologig ich przeprowa-
dzania dla uzyskania porownywalnosci efektdw. Doswiadczenia z jednym wykonawcg wskazujg, ze ewaluatorzy z pewnymi wojewddztwami
mieli jedynie kontakt wirtualny w fazie przygotowywania raportdw i bardzo ograniczony w fazie dyskusji wynikéw. Prawdopodobnie operacja
indywidualnego lub pakietami zlecania ocen RPO bedzie nieco drozsza od ewaluacji zbiorczej 16 programéw, natomiast nie mozna wskazac

— specjalnie przekonywujgcego uzasadnienia dla ewaluacji 16 programéw przez jednego wykonawce i indywidualnego oceniania pozostatych
programéw. Dodatkowo takie podejscie eliminowato regionalne podmioty z ubiegania sie o przeprowadzenie ewaluacji. Wiele wskazuje na to,
ze dekoncentracja procesu ewaluacji RPO mogtaby prowadzic do pogtebionych analiz dla kazdego z regionow.

Uwagi dotyczace wykonawcéw zadai ewaluacyjnych i prezentacji wynikow.

Wykonawcy prac ewaluacyjnych w wiekszosci przypadkow starali sie nie wychodzic poza zakres swoich zadan, jednak zauwazalne byto
w kilku przypadkach niezrozumienie do korica roli ewaluatora, ktére w kraficowym przypadku realizatoréw ewaluacji PO ,Kapitat Ludzki” do-
prowadzito do zaproponowania alternatywnego programu operacyjnego. Konsekwencjg takiego podejscia byto rowniez przedstawienie cze-
§ci analityczno - diagnostycznej, ktdra w catoci zostata podporzadkowana uzasadnieniu zasadnosci whasnej kontrpropozycji. Przedstawiona
kontrpropozycja PO KL byfa ekstremalnym przypadkiem wyjScia ewaluatorow poza swoje zadania i przyjecia roli kreatoréw polityki w tym
obszarze. W kilku innych raportach ewaluacyjnych, szczegolnie na etapie przedstawiania wynikdw wstepnych, réwniez wystepowaty podobne
sytuacje, ktore na ogdt dotyczyly jakiegos fragmentu obszaru poddanego ewaluacji. Trudno wskazaé skuteczng metode zapobiegania takim
sytuacjom. Wydaje sie, ze droga do unikniecia wchodzenia ewaluatoréw na pole kreacji polityki jest podnoszenie poziomu edukacji w zakresie
ewaluadji przez przygotowanie podrecznikdw do ewaluacji i upowszechnianie wymiany doswiadczef i dobrych praktyk z udziatem wykonaw-
cow i zamawiajacych takie opracowania.

@ Uwagi dotyczace wspétpracy instytucji zarzadzajacych z wykonawcami ocen. @

Wspdtpraca instytucji odpowiedzialnych za zbudowanie projektow programdéw operacyjnych i NSRO z wykonawcami ocen ex ante jest
jednym z kluczowych elementow procesu ewaluacji. W zasadzie od jakosci tej wspdtpracy zalezy najwazniejszy efekt oceny ex ante, jakim jest
udoskonalony i poprawiony projekt dokumentu programujacego. W przypadku braku takiej wspdtpracy lub jej niezadowalajacego charakteru
otrzymujemy koficowy raport z ewaluacji, ktory jest dokumentem zewnetrznym w stosunku do dokumentu programujacego. W przypadkach
najlepszej wspdtpracy raport koricowy jest w zasadzie rejestrem juz wprowadzonych zmian do zawartodci dokumentu programujacego. Na
podstawie spotkar zespotu kordynujacego mozna byto odnies¢ wrazenie, ze wystapity przypadki obu opisanych sytuacji. Nalezy zauwazyc, ze
tempo i terminy narzucone na opracowanie dokumentéw programujacych, a takze przeprowadzenia ocen ex ante prowadzity w przypadku
niektorych dokumentdw do sytuadji, w ktdrej ewaluatorzy przygotowujac swoje uwagi do przedstawionych im wersji programu dowiadywali sie,
Ze jest to juz wersja nieaktualna, a zatem rowniez ich uwagi tracity na aktualnosci. Trudno w takich sytuacjach liczy¢ na dobre efekty wspotpracy.
Efektem jest powstanie raportu z oceny ex ante o duzo mniejszym oddziatywaniu na zawartos¢ dokumentu programujgcego. Z oczywistych
wzgledow nalezy w przysztosci w taki sposdb projektowa proces powstawania i ewaluacji dokumentdw, aby brak czasu na interakgje nie unie-
mozliwiat wspdtpracy zespotow autorskich z zespotami ewaluatoréw. To wptynie bardzo pozytywnie na efekty procesu ewaluacji.

Uwagi dotyczace raportow metodologicznych.

W zakresie raportw metodologicznych nalezy podkresi¢ zdecydowanie ich dobry poziom. W szczegdlnodci zachodnioeuropejskie firmy
konsultingowe w kilku przypadkach przedstawity bardzo szczegétowe i bazujgce na doswiadczeniach EU-15 raporty metodologiczne. Mozna
jednak mie¢ watpliwosci, czy petna realizacja metodologii przedstawionych w raporcie metodologicznym zawsze byta mozliwa w ramach czaso-
wych przeznaczonych przez zamawiajacego na wykonanie pracy ewaluatoréw. Wydaje sie, ze w kilku przypadkach musiato nastapic uproszcze-
nie metodologii lub rezygnacja z peinego zakresu badania. Czasami mogto to by¢ ze szkoda dla efektu koficowego, ale w pewnych przypadkach
realizacja takiej metodologii w zakreglonych ramach czasowych i zdefiniowanym finansowaniu byta praktycznie niewykonalna. Jednoczesnie
terminy na przedstawienie raportéw koficowych z ewaluagji uniemozliwiaty zamawiajacemu wstrzymywanie prac zespotow realizujgcych ewa-
luacje na etapie dopracowania raportéw metodologicznych. Byty one czesto prezentowane zespotowi koordynacyjnemu praktycznie w trakcie
rozpoczecia i dos¢ sporego zaawansowania samego procesu wiasciwej ewaluacji
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Uwagi dotyczace raportow wiasciwej ewaluacji dokumentow.

Przygotowane przez ewaluatorow raporty zawierajace podsumowanie dokonanej przez nich oceny ex ante s bardzo obszernymi doku-
mentami, czesto wigkszymi od ocenianych programéw operacyjnych. Brak jest przy tym whadciwego roztozenia proporcji na poszczegblne
elementy analizy, a dominujaca jest przede wszystkim ocena diagnozy programdw i analiza priorytetéw. Dzieki takiemu uktadowi redakcyjnemu
utrudniona jest zardwno ich lektura, jak i ocena jakosci. W ten sposob autorzy raportow ograniczyli do minimum analize tych zagadnien, kto-
re sprawiaty im najwicksze trudnosci (system wdrazania, wskaZniki osiggania celow). Wydaje sie, ze celem raportow byto przede wszystkim
udokumentowanie zakresu dziafan przewidzianych umowa z zamawiajacym, a nie dziafanie dla poprawy jakosci ocenianych programow ope-
racyjnych i NSRO eliminacji lub wprowadzenia do nich tych elementow, ktdre umozliwig skuteczng realizacje przyjetych celow. Przeprowadzane
w ramach procesu ewaluagji spotkania konsultacyjne czesto stuzyty raczej formalnemu wypetnieniu przyjetej w raporcie metodologicznym
procedury niz wypracowaniu wspdlnych pogladéw i rozwiazan w konsultowanych kwestiach.

Uwagi dotyczace ewaluacji systemu wdrozenia.

Analizy i rekomendacje dotyczace systemu wdrozenia stanowity niestety marginalny obszar zainteresowan zespotéw dokonujacych ocen
ex ante. Z reguty raporty z ewaluadji nie analizowaty dotychczasowych doswiadczen z wdrazaniem identycznych lub podobnych programéw
pomocowych UE w okresie przedakcesyjnym i okresie programowania na lata 2004-2006. Nie przedstawiono wad i zalet funkcjonujacych
rozwigzan, a przeciez system wdrozenia jest czyms, co powinno by¢ udoskonalane na bazie juz funkcjonujacych i sprawdzonych rozwigzan,
do ktorych zdotano juz przyuczyé kadry urzednicze i do ktdrego rowniez przyzwyczait si i dostosowat beneficjent. W zasadzie zaden raport z
ewaluaji nie zawiera pogtebionej analizy systemu podejmowania decyzji, systemu aplikowania i obstugi beneficjentdw, systemu przeptywow fi-
nansowych i kontroli wykonawczej, a takze systemu pomocy beneficjientom. Brak takich analiz skutkowat tym, ze praktycznie wszystkie raporty
ewaluacyjne zaakceptowaty bez wiekszych zastrzezef rozwigzania wdrozeniowe zaproponowane przez instytucje przygotowujgce dokumenty
programujace facznie z zaakceptowaniem braku propozycii klarownych rozwiazaf. Trudno znalez¢ tez rekomendacje, ktdre rozwigzywatyby
najistotniejsze problemy wystepujace w systemie wdrazania na lata 2004-2006, takie jak konflikty wojewoda — marszatek przy wdrazaniu
ZPORR, nie ma odniesien do sytuaji, w ktdrej instytucja zarzadzajgca dzieli Srodki na whasne jednostki i obce (tak jest i bedzie w przypadku
urzedéw marszatkowskich i jednostek im podlegtych oraz innych jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie w przypadku Ministerstwa
Transportu i lotnisk, z ktdrych czes¢ jest kontrolowana przez podlegte Ministerstwu przedsigbiorstwo pafistwowe ,Porty Lotnicze”, a czes¢
jest kontrolowana przez samorzady terytoriane, etc.). Niepokojacym faktem jest, ze zardwno przy ewaluacji PO IG, PO KL, jak rowniez RPO
dla wojewddztw nie przeanalizowano i nie przedstawiono rekomendagji zasadniczych do systemu dystrybucji Srodkow unijnych dla matych i
Srednich przedsiebiorstw. Nalezy pamigtac, Ze ten sektor tysiecy beneficjentow wymaga szczegdlnie dobrego dopracowania i transparentnie
funkcjonujacego systemu wdrozenia, tak aby éciezka decyzyjna dla aplikacji i przeptywy finansowe na linii beneficjent (MSP) - jednostki po-
Sredniczace - jednostka wdrazajaca sprawnie dziataty. Dzisiaj ten system jest oparty na zintegrowanym podejSciu w regionie, gdzie dla wigk-
5204 programéw UE skierowanych do MSP (w ramach SPO RZL, WKP i ZPORR-mikroprzesiebiorstwa) miejscem skfadania aplikaji i kontaktu
z beneficjentem sg Regionalne Instytucje Finansowe wytonione w konkursie zorganizowanym przez poprzedniczke PARP-u - Polskg Fundacje
Rozwoju Przedsiebiorczosci. W dokumentach programujacych nie wytania sie w tym obszarze zaden klarowny obraz, w jaki sposob ta wazna
grupa beneficientow bedzie obstugiwana w nowym okresie planistycznym 2007-2013. Zagadnienia te zostaty przeoczone przez ewaluatorow.
Nalezy pamigtac, ze system wdrazania to takze system podejmowania decyzji i zharmonizowania decyzji podejmowanych na drodze politycznej
z ocenami ekspertow w zakresie wartosci i znaczenia dla rozwoju gospodarczego poszczegdinych projektow. Doswiadczenia lat 2004-2006
wskazujg na wielokrotnie wystepujace konflikty miedzy panelami ekspertow i ciatami politycznymi w zakresie wyboru projektéw do realizacji.
Problemy systemu wdrazania to takze zagadnienia przygotowania projektow do realizacji (Project pipeline), szczegdlnie istotne w przypadku
duzych projektdw infrastrukturalnych. Obecne stabe wykorzystanie srodkow na budowe drdg i autostrad w programach operacyjnych okresu
2004-2006 ma swoje przyczyny rowniez w obszarze systemu wdrozenia. Na powyzsze zagadnienia bardzo trudno znalez¢ odpowiedzi i reko-
mendacje w Raportach ewaluacyjnych przedstawionych przez wykonawcow ocen ex ante.

Odrebnym i szczegolnie pouczajacym przypadkiem podejscia do systemu wdrazania programu operacyjnego przez ewaluatora jest pro-
pozycja zawarta w raporcie z ewaluagji PO KL Wykonawcy raportu nie tylko zaproponowali alternatywny uktad celow i priorytetow dla tego
programu, ale réwniez zaproponowali centralizacje wdrazania tego programu whrew obietnicom politycznym na rzecz decentralizaci systemu
wadrozeniowego, doswiadczeniom z wdrazania takich programdw na obszarach celu 1(np. Wielka Brytania). Trudno uzna¢ byto rekomendacje
centralizacji wdrazania catego programu KL za sensowng i ze zrozumiatych wzgledow postulat ten zostat odrzucony przez instytucje przygoto-
wujaca ten program. W tym przypadku propozycje ewaluatoréw byty catkowicie podporzadkowane idei odmiennej filozofii i innej zawartosci
programu operacyjnegoi nie nosity najmniejszych znamion dziatah wspomagajacych dla instytucji odpowiedzialne] za przygotowanie dokumen-
tu programujacego w obszarze systemu wdrazania.
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Zagadnieniem wskazywanym przez zespoty ewaluatoréw w obszarze systemu wdrozenia byfo natomiast podkreslanie szczuptodci i nie-
doboru wykwalifikowanych kadr w administracji do prowadzenia tego systemu oraz koniecznodci zapewnienia treningw i szkolef w celu
podnoszenia umiejetnosci. Nie sprobowano jednak w sposob ilosciowy wskazac brakujacej liczby urzednikdw jak i kosztow niezbednych dla
sprawnego funkcjonowania systemu wdrazania. Nie wskazano réwniez, w ktdrych elementach systemu wdrazania braki te wystepujg po-
przestajac na ogolnym stwierdzeniu popartym przede wszystkim informacjami od pracownikow administracji. Innym zagadnieniem regularnie
zauwazanym byto zwrdcenie uwagi na poziom zarobkdw zapobiegajacy rotacji kadr w instytucjach wdrazajacych.

Wydaje sie takze, ze zbyt mafo uwagi ewaluatorzy poswiecili sprawie uproszczenia przepisow zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
wdrozenia, racjonalizacji systemu kontroli u beneficjentow i wyeliminowaniu przepiséw zbednych lub szkodliwych dla wdrazania.

Uwagi dotyczace makroekonomicznych prognoz skutkdw realizacji NSRO i programow operacyjnych.

Specyficznym aspektem ewaluacji wszystkich raportéw byto odniesienie sie do oszacowan makroekonomicznych skutkéw NSRO i PO.
Zagadnienia takie zostaty dos¢ szeroko przedstawione w raporcie z ewaluacji NSRO i PO 1G. W pierwszym przypadku ewaluatorzy zastoso-
wali inny model makroekonomiczny do przeprowadzenia obliczer symulacyjnych, natomiast w przypadku PO 1G zostat zastosowany model
HERMIN do whasnych obliczen realizatoréw ewaluacji oraz dokonano dodatkowo poréwnania wynikéw symulacji zamieszczonych w NSRO
z symulacjami przeprowadzonymi za pomocg modelu CGE przez IBnGR w Gdarisku . W przypadku pozostatych raportow z ewaluacji PO
i RPO ograniczono sie wytacznie do skomentowania wynikdw analiz za pomocg modelu HERMIN wykonanych przez WARR i wykorzystanych
w projektach dokumentdw programujacych. Nalezy podkreslic, ze zastosowanie do niezaleznej oceny ex ante innych modeli niz wykorzysta-
ne przy budowie dokumentéw programujacych bad? przeprowadzenie samodzielnie whasnych obliczert na modelu HERMIN przy przyjeciu
wasnych niezaleznych zatozef jest jak najbardziej whasciwe. Nalezy jednak wymagac od autoréw takich symulacji petnego przedstawienia
zastosowanego modelu makroekonometrycznego i zaprezentowania w sposob przejrzysty kompletnych zatozef wyjsciowych, na ktorych ob-
liczenia s3 oparte. W przypadku ewaluacji przedstawionej w raporcie dotyczacym PO IG standard ten zostat dotrzymany, natomiast nie stato
sie to w przypadku niewatpliwie wazniejszych obliczer symulacyjnych przeprowadzonych przez ewaluatoréw NSRO. Nalezy zauwazy¢, ze w
przypadku duzej rozbieznosci takich symulacji niezbedne jest siegniecie do podstaw teoretycznych modeli i przyjetych zatozen, aby mozliwe
byto przedstawienie racjonalnych wyjasnief wystepujacych réznic. Istotng konkluzjg jest zatem wprowadzenie takiego wymagania do SIWZ
dla realizatoréw ewaluacji. Drugim zagadnieniem do rozstrzygniecia jest odpowiedzenie na pytanie czy symulacje efektu makroekonomicznego
powinny by niezaleznie weryfikowane wytacznie na poziomie oceny ex ante NSRO, czy tez podobne niezalezne oceny powinny by¢ réwniez
dostarczone przez ewaluatorow wszystkich dokumentéw programujacych. Wydaje sie zasadne przyjecie pierwszego rozwigzania i dodatkowe
zamowienie niezaleznych analiz makroekonomicznych dla catego pakietu dokumentdw programujacych przy wytaczeniu tego zagadnienia z
zadania ewaluacji ex ante programow operacyjnych.

Konkluzje koficowe.

Ewaluacja dokumentdw programujacych wykorzystanie Srodkow UE w okresie 2007-2013 byta waznym i pozytecznym dziataniem, ktére
przyczynito sie do polepszenia jakosci tych dokumentdw. Nalezy zauwazy, ze w grupie 22 przeprowadzonych ocen byty przypadki bardziej
i mniej warto3ciowych raportéw koficowych w zaleznosci od jakosci i umiejetnodci dziatan wykonawcy i otwartosci na wspétprace instytugi
odpowiedzialne] za napisanie programu.

Istotnym ograniczeniem petnego wykorzystania tego procesu byt bardzo krétki czas na ich wykonanie, ktory w znacznym stopniu wptynat
na ograniczenie mozliwosci dyskusji miedzy ewaluatorami i tworcami dokumentow. W szczegdlny sposob ograniczyto to wykonawcéw rapor-
tow ewaluacyjnych 16 regionalnych programéw operacyjnych, gdzie wystapity sytuacje braku takiej dyskusji miedzy wykonawca i administracja
regionalng przed przedstawieniem raportu z oceng. Niewatpliwie takie sytuacje muszg by¢ w przysztosci wyeliminowane.

Konieczne jest kontynuowanie procesu ewaluacji oddziatywania NSRO i Programdw Operacyjnych w okresie ich realizacji, ktore moga by¢
wykorzystane przez instytucje zarzadzajgce do dopuszczalnego modyfikowania dokumentéw oraz w pracach komitetow monitorujacych, aby
w trakcie realizacji programéw mozna byto miec wiedze o stopniu realizacji celéw, ktdrych osiagniecie za pomoca tych interwendji struktu-
ralnych ma by¢ dokonane. Dziafania tego typu powinny jednoczesnie w istotny sposdb podnosic jakos¢ wykonywanych prac ewaluacyjnych
i ksztattowat pewnego rodzaju ,kulture ewaluacji’ wirdd wszystkich uczestnikow tego procesu. Wydaje sie celowe, aby administracje w tych
dziataniach w dalszym ciagu wspierato rodowisko akademicko - eksperckie, ktére jest przez komercyjnych wykonawcow tych ocen rowniez
kontraktowane do wykonania tych prac. Konieczne jest stworzenie pewnego systemu réwnowagi miedzy zamawiajgcym i wykonawcami,
a takze wykorzystywanie wysokiej klasy specjalistow do wsparcia administracji w merytorycznej ocenie otrzymywanych produktow.
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Konieczne jest zbudowanie systemu dziataf szkoleniowo — edukacyjnych oraz wymiany doswiadczen, a takze promocji najlepszych prak-
tyk” w obszarze przeprowadzania ewaluacji ex ante. Zagadnienia te s stosunkowo nowe zaréwno dla zamawiajgcego jak i dla wykonawcow.
Wiele dokumentdw czastkowych (a nawet koficowych), dziatari i dyskusji wykazato, ze konieczne jest wzmacnianie tego obszaru zardwno od
strony metodologiczne] jak i warsztatowej, aby eliminowac ewidentne btedy dziatar i zachowan obu stron uczestniczacych w procesie ewalu-
acjii podnosic poziom wspétpracy miedzy zamawiajacymi i wykonawcami na zapewniajacy jak najwieksza warto$¢ dodana w udoskonalaniu
dokumentdw programujacych.

22

‘ ‘ Wplyw interwencji___.indd 22 @ 2008-02-08 10:46:54‘ ‘



B [ [ ] ] ®

Metodologia badafh ewaluacyjnych. O potrzebie integracjii kumulacji doSwiadczeh

Prof. Leszek Korporowicz

Metodologia badan ewaluacyjnych. O potrzebie
integraciji i kumulaciji doswiadczen

Metodologia badaf ewaluacyjnych opisana jest do3¢ obszernie wlicznych, aczkolwiek rzadko dostepnych w jezyku polskim opracowaniach,
monografiach, czy wrecz poradnikach, ktdre towarzysza praktyce badan i zastosowa ewaluacyjnych juz od lat dwudziestych minionego wieku.
Jesli nie sprowadzimy jej do metodologii pomiaru, np. ekonometrycznego, socjometrycznego czy psychometrycznego, co jest bardzo czesto
spotykang redukcja badan ewaluacyjnych, to w skuteczny sposdb ujawni nam ona swe wielorakie funkcje wspierajace zawarte w szeroko ro-
zumianym procesie ewaluacji. Funkcje te moga mie¢ nie tylko walor diagnostyczny, ale w réwnym stopniu heurystyczny, edukacyjny, podnosic
kulture i $wiadomos¢ dziatania, a takze wprowadzat elementy dialogu spofecznego, demokratyzowat proces podejmowania decyzji, a w koficu
optymalizowa zasady alokagji Srodkow.”

Ewaluacje odrdzni¢ nalezy od wielu innych wdrazanych ostatnimi laty w praktyke menedzerska strategii i technik wspomagania proceséw
decyzyjnych, na przyktad od audytu, jako sposobu sprawdzania poprawnosci realizacji procedur, monitoringu, jako metodyki rejestracji danych,
ale takze od znanych i praktykowanych czesto ekspertyz, diagnoz, prognoz, ktére bliskie s3 czesto celom ewaluagji, ale wystarczajgco odmien-
ne, aby ich ze sobg nie utozsamiac. Powszechna dos¢ praktyka traktowania jako ewaluacji bardzo odmiennych form wypowiedzi eksperckich
wynika z ciagle poczatkujgcej w warunkach polskich fazy jej wdrazania, rozpoznawania jej rzeczywistych i potencjalnych funkgji, specyficznych
wymogdw metodologicznych, jak réwniez stabej jej instytucjonalizacji w postaci osrodkow badan ewaluacyjnych, odpowiednio licznej i wyspe-
cjalizowanej kadry, a w koficu takze dostepnej literatury. Ze wszystkich tych powoddw analiza i kumulacja istniejgcych juz w Polsce dowiadczen
jest niezwykle potrzebna i powinna przetozy( sie zardwno na jakos¢ projektowania ewaluacji w kolejnych etapach jej rozwoju, na umiejetnosc
Jej wykorzystania, co jest najistotniejsza rekomendacja jej zastosowaf, ale takze na dobrze zaplanowany system szkole i edukacji ewaluacyjne]
dla coraz bardziej potrzebnych ewaluatoréw na poziomie instytucji centralnych, wojewddzkich, a nawet gminnych. Celem tego typu dziatar jest
tworzenie koniecznego w warunkach wspdtczesnego systemu zarzadzania potenciafu ewaluacyjnego, ktéry bez wsparcia instytucjonalnego
pozostanie jedynie wartym poparcia postulatem.

Proces ewaluacyjny jako proces spoteczny ma kilka nastepujacych po sobie etapdw, niezaleznie, czy jest to ewaluacja ex ante, ewalu-
acja formatywna, czy tez ewaluacja ex post. Ich przygotowanie ma zasadnicze znaczenie dla jakosci prowadzonej ewaluacji we wszystkich
mozliwych jej funkcjach dlatego tez czas jaki potrzebny jest na poprawne ich rozwiniecie nigdy nie jest czasem straconym, a staranno
w traktowaniu wynikajacych z nich zadan nigdy nie jest przesadzona. Prawde te odkrywamy na ogdt zbyt pdzno, gdy w trakcie prowadzonej
juz ewaluacji zadawac zaczynamy pytania, ktére postawione powinny by¢ znacznie wezesniej, gdy brakuje jasnych rozstrzygniec co do zakresu
badania, gdy nie znajdujemy kryteriéw prowadzonych ocen lub gdy s3 one pozbawione empirycznych wskaznikdw, gdy nie do korica wiemy
w jakim stopniu profesjonalizacji jezyka formutowac rekomendacje, gdy nie ma wyraznych wskazdwek co do podmiotu i sposobu w jaki maja
by¢ one zastosowane. Trzy pierwsze etapy dotyczg przygotowania zasadniczych czynnosci badawczych, jest to:

1. Rozpoznanie zasadniczych podmiotdw i celow ewaluaji. Jest to jeden z kluczowych etapéw rozpoznawania i dialogu pomiedzy
zainteresowanymi ewaluacja instytucjami, strukturami, grupami i osobami, uzgadniania podstawowych celéw, motywow i wartosci sta-
nowiacych punkt odniesienia dla dalszych czynnosci o charakterze proceduralnym, metodologicznym i formalnym. Jest to innymi sto-
wy, sformutowanie misji procesu ewaluacyjnego, do ktérej pozniej odwotywat sie moga zaréwno ewaluatorzy, ewaluowani, jak tez inni

7 LKorporowicz, Ewaluacja i spoteczefistwo, w: Rozumienie zmian spotecznych, red. E Hatas, Towarzystwo Naukowe KUL, Lublin 2001
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beneficjenci lub tylko obserwatorzy dziataf. Warto zauwazy¢, iz pojawia sie w tej fazie zaréwno pojecie ,badanie”, jak i ,dziafanie".
To ostatnie jest szerszym spojrzeniem na catos¢ sekwencji zdarzen, ktdre wymagaja zaistnienia, a wiec na przyktad szereg spotka ne-
gocjacyjnych, uzgodnien i porozumien, ktdre stanowia o uspotecznieniu ewaluacji i w wyniku ktdrych dochodzimy do ustalen o cha-
rakterze czysto badawczym. W ewaluacji ex ante s3 to tez czynnoici rozpoznajace baze dokumentacji wyrazajgcych wazne odniesie-
nia aksjologiczne, standardy, czy nawet zwyczajowo przyjmowane w konkretnym Srodowisku konwencje. S3 to najczesciej tak zwane
,ramy odniesienia”, ale takze inne typy dokumentow, wypowiedzi, deklaragji, regulamindw, zalecefi o réznym stopniu sformalizowania.

2. Okreslenie planu ewaluaji. Po przyjeciu strategicznych celéw ewaluacji, zasadniczych wartosci i sposobu interakcji gtownych pod-
miotow procesu, konieczne jest dookreslenie procedur badawczych, formy i modelu ewaluacji, wskazan dotyczacych przysztego raportu
lub form raportowania. W tej fazie powinno by¢ juz wiadome czy ewaluacja bedzie miafa charakter zewnetrzny, wewnetrzny, czy ma
mie¢ charakter autoewaluagji, jakie beda dalsze losy dziatafi i badan ewaluacyjnych, czy moga by¢ kontynuowane, a wiec w jaki spo-
sob kumulowat beda doswiadczenia, kim beda przyszli ewaluatorzy i w jaki sposob ksztattowat beda kulture ewaluacyjng, jak ma by¢
ona wkomponowana w strategie rozwoju konkretnej instytucji, poprzez jakie formy popularyzacji i jaki zakres upublicznienia ustalef.

3. Konstrukcja projektu ewaluacji. Obejmuje on oprécz doprecyzowania zasadniczych celéw i funkgji dziatah oraz badan ewaluacyjnych
ostateczne sformutowanie takich elementéw projektu, jak:
a) obiekt ewaluagji,
b) obszary ewaluacji (zakresy czastkowe),
¢) pytaniakluczowe,
d) kryteria ewaluadji,
e) metodologia w poszczegdlnej fazie badan,
f) préba badawcza,
g) harmonogram,
h) zespdt badawczy,
i) zasoby materiafowe i finansowe

4. Generowanie i zbieranie danych. Specjalnego zaprojektowania wymagaja dziatania i badania ewaluacji formatywnej, ktéra wykorzy-
stuje coraz bardziej wiedze i praktyke zarzgdzania projektami. Bardzo istotnym elementem zintegrowanego procesu ewaluacyjnego jest
powigzanie ewaluacji ex antez ewaluacja formatywng i ewaluacjg ex post. Dlatego pierwsza z nich bierze na siebie najgtebsze rozpoznanie
podstawowych zatozef i wartosci ewaluowanego obiektu, tak aby péZniejsze badania ewaluacyjne mogty analizowac proces realizagji
przedsiewziec, czy tez ewentualne zmiany, modyfikacje, a nawet redefinicje ich fragmentéw. Dotyczy to szczegdlnie przedsiewzie¢ dtu-
gofalowych, a wiec takich jak szedcioletnie programy operacyjne, ktdre musza przejs¢ droge adaptacjii uczenia sie koniecznych zmian, tak
bardzo charakterystycznych dla wspotczesnych spoteczeristw, gospodarek a nawet kultur.

5. Analiza danych. Dotyczy ona zasadniczo tych danych, ktdre pozwalaja odpowiedzie¢ na pytania zawarte w projekcie ewaluagji, a nie
musza odnosic sie do szerokiego spektrum danych zwigzanych z prawidtowosciami lub stanem rzeczy z jakim powigzany jest ewaluo-
wany obiekt, co w praktyce oznacza eksperckg analize wybranych obszarow rzeczywistodci. Takie whadnie szeroko pojete diagnozy w
zakresie, ktory dotyczy ewaluowanych programdéw operacyjnych fatwo moga zapomniec o potrzebach ewaluacji jego projektu, a wiec
ewaluacji dokumentagji, ktora okresla cel i sposob jego realizacji. Analiza danych ewaluacji ex ante musi wynikac z konkretnych potrzeb
zasygnalizowanych wiasnie we wspomnianych pytaniach i nie jest analiz cafego spektrum zagadniefi zwigzanych z dziedzing realizacji
przedsiewziecia.

6. Tworzenie raportu koricowego.
7. Komunikowanie wnioskéw i rekomendaciji

Bardzo dobrym przyktadem znaczacego postepu w rozwoju metodologii badaf ewaluacyjnych na potrzeby administraji panstwowej
jest projekt ,Raportu metodologicznego” dla ,Oceny szacunkowej projektow 16-stu Regionalnych Programéw Operacyjnych oraz Programu
Operacyjnego Rozwoju Polski Wschodniej na lata 2007 -2013"%2 Raport ten opisuje sam obiekt ewaluacji, nastepnie jej cele, wyrdznia obszary
ewaluagji, podporzadkowane im pytania badawcze, kryteria, a nastepnie relacje pomiedzy tymi komponentami badania. Raport w wyrazny
sposob nawigzuje do wezesnigjszych prac ewaluacyjnych i jest przyktadem mozliwej ciagtosci i kumulacji doswiadczen.

8 Raport metodologiczny. Projekt. Ocena szacunkowa 16-stu Regionalnych Programéw Operacyjnych oraz Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej na lata
2007-2013, WYG International IMC Consulting, Warszawa, sierpiefi 2006
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Metodologia badafh ewaluacyjnych. O potrzebie integracjii kumulacji doSwiadczeh

Prace nad ewaluacjg ex ante programow operacyjnych miaty bardzo r6zng jakos¢ rozpatrujac je w kategoriach metodologicznych, dlatego
warto sformutowac kilka najistotniejszych uwag dotyczacych sposobu jej pojmowania, przygotowania i realizacji. Wyznaczy¢ one musza dalszy
kierunek rozwoju potencjatu ewaluacyjnego® zaréwno pod wzgledem metodologicznym, merytorycznym, szkoleniowym i organizacyjnym.

1. Raporty koficowe odbiegaja pozytywnie jako3cig i poprawnoscia metodologiczng w stosunku do raportow czastkowych, ktére sg czesto
kombinacja ekspertyz, prognoz, diagnoz i ewaluacji. Obserwacje te potwierdzaja koniecznos¢ uporzadkowania metodyki prac ewaluacyj-
nych, stworzenia ram instytucjonalnych dla ksztatcenia ewaluatoréw, wypracowania schematu wspétpracy pomiedzy réznymi uczestnika-
mi procesu i dyscyplinowania ewaluatoréw w trakcie konkretnych przedsiewzie¢. Brak jasno sformutowanych zadan ewaluacyjnych, pytan
i kryteriow byt powodem ,wchodzenia” ewaluatoréw w role planistéw spotecznych i gospodarczych, polemistow i krytykdw politycznych,
co jest do unikniecia przy zachowaniu poprawnosci metodologicznej ewaluacji.

2. Spotkania poéwigcone ewaluacji raportow czastkowych potwierdzajg teze o koniecznosci gromadzenia i porzadkowania doswiadczen
ewaluacyjnych ze wzgledu na rozproszenie Srodowisk i 0sb podejmujacych sie tego typu dziatar i stabe upowszechnienie zaréwno wiedzy
i umigjetnodci ewaluacyjnych, jak réwniez istniejacych juz w Polsce doswiadczed.

3. Raporty czastkowe wykazuja sie brakiem standardow sztuki ewaluacyjnej i w znaczacej mierze w ogdle nie sa raportami o charakterze
ewaluacyjnym

4. Raporty koficowe ,0cen szacunkowych” w przypadku RPO majg czytelng i poprawng strukture zgodng ze standardami badan ewaluacyj-
nych, chot wykazujg takze wiele metodologicznych mankamentéw, jak np. myla kryteria i obszary problemowe z pytaniami ewaluacyjnymi,
nie stosuja konsekwentnie tych samych zapiséw w odniesieniu do tych samych zadaf, pozostawiajgc swobode interpretacji uzywanej
terminologii, nie udzielaja wyraznych odpowiedzi na sformutowane pytania.

5. Wszystkie raporty s3 zdecydowanie ,przegadane”, zawierajg wiele mato syntetyzowanych, ale i ogdlnikowych stwierdzefi o charakterze ®
ocennym, interpretatywnym przy mato empirycznym odniesieniu do uzytych wskaznikow, pozostajac bardziej wypowiedziami eksperckimi
nim ewaluacyjnymi.

6. Raporty mnozg zbyt wiele pytaf ewaluacyjnych, na ktére nie daja precyzyjnych odpowiedzi lub naktadajg je na siebie w réznych miejscach
przenoszac je posrednio do rekomendacji. Choc rekomendacje s3 waznym elementem raportu, odpowiedzi na poszczegdlne pytania ewa-
luacyjne nie mogg ulec zapomnieniu ze wzgledu na ich konkretne odniesienia oraz ze wzgledu na fakt, iz przerost rekomendacji popada
czesto w interpretacyjny spor z wykonawca programu, ktory znacznie bardziej niz ewaluator odpowiedzialny jest za jego realizacje ito on
podejmuje decyzje menedzerskie. tatwiej je podejmowat dysponujac odpowiedziami na postawione pytania.

7. W Raporcie Koficowym ,Oceny Szacunkowej Projektu Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki” nie ma czytelnodci sposobu w jaki powstaty
pytania ewaluacyjne, a odpowiedzi na nie s3 czesto komentarzami, wywodami, postugujg sie specyficzng stylistyka partykulamego jezyka
L,nowomowy projektow”.

8. Pozytywna cecha procedury ewaluacyjnej Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki jest praca warsztatowa z kluczowymi przedstawicielami
Projektu i wykorzystanie interaktywnych mozliwosci ewaluacji jako stymulatora procesow uczenia sie, korekty i wymiany doswiadczen.

9. Koniecznie podkreslic nalezy, iz wszystkie raporty koficowe rozpoczety serie dowiadczen inicjujacych dynamiczny charakter procesu
ewaluacyjnego, ktory musi by¢ wniesiony w kolejne fazy nastepnych form i faz ewaluacyjnych.

10. Koniecznie nalezy podkreglic bardzo wyranie stawiane postulaty jakie pojawiaja sie w raportach koficowych o wiekszym zaangazowaniu
w proces ewaluacyjny wykonawcow ewaluowanych dziatai poprzez zaplanowanie ,formatywnego” charakteru ewaluacji.

11. Nalezy zadbac o uproszczenie struktur raportow ze wzgledu na potrzebe ich prezentagji i wdrozenie w procesy decyzyjne, ale takze
w kulture organizacyjng konkretnych dziataf, ktorych ,aktorzy" nie musza zna¢ hermetycznego jezyka ewaluacjii administracyjnego opisu
realizowanych dziatai.

©

LKorporowicz, Tworzenie potencjatu ewaluacyjnego, w: Ewaluacja programow o charakterze spoteczno- gospodarczym finansowanych z funduszy struktural-
nych, Ministerstwo Gospodarkii Pracy, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, materiaty z | Konferencji Ewaluacyjnej, Warszawa wrzesiefi 2005
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12. Przed rozpoczeciem nastepnej fazy prac ewaluacyjnych o charakterze formatywnym upowszechni¢ nalezy doswiadczenia krajow, a na-
wet konkretnych instytucji realizujgcych wspierajgce, uczace, uspotecznione modele ewaluacyjne.

13. Doswiadczenia z przebiegu ewaluacji ex ante 2007-2013, jak i poprzedniej ewaluacji NPR pokazuja koniecznosc ksztatcenia polskiej kadry
ewaluacyjnej na poziomie akademickim, ale 0 zdecydowanie wdrozeniowym charakterze jako aktywnego Srodowiska rozwoju i wspoma-
gania administracji, a przede wszystkim regionalnych wykonawcéw programow strukturalnych.

14. Dalsze projekty ewaluacyjne dla kolejnych faz realizacji programéw operacyjnych musza w sposob konieczny odnies¢ sie do doswiadczef
fazy ewaluagji ex ante poprzez weryfikacje sposobu jej przyjecia i wykorzystania przez jej spotecznych adresatow.
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Diagnoza oraz strategia i jej kwantyfikacja (cele, priorytety, wskazniki)

Prof. Jarostaw Gorniak

Diagnoza oraz strategia i jej kwantyfikacja
(cele, priorytety, wskazniki)

Uwagi wstepne

Celem tego opracowania jest przedstawienie wnioskéw ptynacych z lektury dokumentow programowych i ich ewaluacji ex ante w czesci
podwieconej diagnozie, ujeciu celow i ich kwantyfikacji przy pomocy wskaznikdw. Prawidtowa identyfikacja probleméw i ich kontekstu, jasne
i precyzyjne ustanowienie celow i ujecie ich w kategoriach trafnych i rzetelnych wskaznikow pozwala skierowaé program na whasciwe tory,
Sledzic jego przebieg i nie utracic sterownosci. Braki pod tym wzgledem groza marnotrawstwem zasobow zaangazowanych w program.

Na jakosci dokumentdw operacyjnych pod wzgledem diagnozy i sposobu ujecia celdw (nie odnosze sie tu do merytorycznej zasadnosci wy-
boru celdw i ich hierarchii, ktdra jest w swej istocie kwestig polityczng, a nie metodologiczng) zawazyt fakt koniecznosci zdobywania doswiad-
czef w zakresie nowej metodyki programowania w toku prac nad dokumentami i brak wystarczajgcego wsparcia analitycznego i technicznego
na wezesnym etapie prac nad programami. Wykonano ogromng prace, ktdrej efekty widoczne byty w kolejnych, coraz lepszych wersjach
dokumentow programowych. Ewaluacje ex ante stanowity pewne wsparcie tego procesu, jednak z jednej strony przyszty za pozno, gdyz do-
starczaty wsparcia i wiedzy potrzebnej na wezesniejszych etapach programowania, z drugiej strony byty w pewnym stopniu przedwczesne,
gdyz nie dotyczyty wersji uznanych przez samych programujacych za ostateczne, a zwykle wersji, ktdre podlegaty jeszcze licznym przerdbkom,
zwykle bardzo istotnym.

Ewaluacja strategicznej osi programow, ich spéjnosci oraz logiki programowej byta utrudniona przez fakt, ze nie byty dostepne szczegétowe
opisy programdw (w tym projekty kluczowe), ktdre przesadzajg o tym, co faktycznie bedzie realizowane. Przeanalizowanie spdjnosci opisow
szczegOtowych z czesciami strategicznymi dokumentow programowych i wyciggniecie z takiej analizy konsekwencji dla definicji celow i systemu
wskaznikow wymagatoby w praktyce powtdrzenia ewaluacji ex ante. Wniosek, ktdry mozna z tego wyciggna jest nastepujacy: w przysztodci
nalezy zapewni¢ odpowiednie przygotowanie diagnostyczne procesu programowania, wsparcie metodologiczne i merytoryczne procesu po-
wstawania dokumentow programowych, natomiast ewaluacji ex ante nalezy poddawac petne dokumenty programowe, zawierajace takze
szczegbowy opis planowanych dziafan.

Cele i wskazniki w programach operacyjnych i NSRO - wyzwania i doswiadczenia w kontekscie procesu ewaluacji ex ante.

Jednym z istotnych zagadnief w ewaluacji ex antejest ocena kwantyfikacji celow dokonanej w dokumentach programowych. Postugiwanie
sie wielko3ciami liczbowymi w procesie planowania nie jest niczym nowym, ani niezwyktym. Jednak najwyraZniej stosowanie wskaznikow zgod-
ne z zasadami przyjetymi przez Komisje Europejskg sprawia trudnosci, zaréwno autorom programdw operacyjnych, jak i ewaluatorom. Istotng
nowoscig, w pordwnaniu np. do rzeczowego planowania produkcji znanego z planowania centralnego, jest skoncentrowanie uwagi na wskaz-
nikach wptywu, ktdrym przypisuje sie znaczenie kluczowe.

Jest to zwiazane z analogiczng zasada ustalania celow interwencji publicznych: najwazniejsze jest okreslenie zmiany spotecznej, ktéra ma
by¢ wywotana przez realizowany program, czyli wtasnie wptywu programu. Produkty programu, w ktére przeksztatcane sg naktady, stuza - za
posrednictwem zmian wywotanych na poziomie bezposrednich grup docelowych - rozwigzaniu zidentyfikowanych probleméw i wykorzystaniu
szans rozwojowych, czyli zmianie spotecznej.

Problemy ze stosowaniem wskaznikow w programach operacyjnych dajg sie zauwazy¢ poprzez to, ze w programach operacyjnych i do-

kumentach strategicznych wskazniki czesto dobierane s3 w sposdb sprawiajacy wrazenie tematycznego dopasowania ad hoc do przyjetych
w programach celow. Cele, niestety, nierzadko s formutowane w sposb mato precyzyjny. Mowi sie o celach, ze powinny by¢ mierzalne, ale to

27

‘ ‘ Wplyw interwencji___.indd 27 @

2008-02-08 10:46:55‘ ‘



wiadnie wymaga uchwyceniaich esencji przy pomocy wskaznikdw. Wtedy, gdy cele s3 precyzyjne i mierzalne, mozemy oceniaé, czy s realistycz-
ne i osiggalne przy danych zasobach i w danym czasie.

Trudnosci z okresleniem wskaznikow wynikaja m.in. z mato precyzyjnego sposobu formutowania celéw programu, braku jasnych definicji
pojec uzytych przy formutowaniu celéw oraz ciagle zbyt czesto zauwazane] tendencji do unikania okreslania celow w kategoriach przysztego
stanu rzeczy, ktory chce sie osiggnac. Na przyktad ,wsparcie dla budowy sprawnego i partnerskiego pafistwa” to nie jest dobrze sformutowany
cel. Celem jest zapewne zbudowanie sprawnego i partnerskiego pafistwa i nie jest to tylko kwestia stylistyczna. Trzeba, oczywidcie, jasno okre-
3lic, co sie rozumie, w kategoriach obserwowalnych i poddajacych ocenie, pod pojeciem paristwa sprawnego i partnerskiego. Z takim dobrym
definiowaniem s3 juz kfopoty i dlatego trudno jest dobrac wskazniki i ustali¢ poddajgce sie ocenie zamierzenia. Ale kluczowe jest zdanie sobie
sprawy, ze nie rozliczamy sie ze wsparcia udzielanego dazeniom do budowy takiego paristwa, lecz z tego, w jakim stopniu zostato zbudowane.
Na poziomie PO, jedli formutuje sie takie cele, to nie moga one by¢ deklaracja intencji politycznej, lecz precyzyjnie muszg wskazywac, dokad
zmierzamy. Przyktady tego rodzaju mozna mnozy¢. Rzecz w tym, by zadac sobie sprawe, ze po to, by skutecznie dziataé, trzeba precyzyjnie
okreslic cel.

Powyzsze uwagi formutowane s3 z perspektywy metodologicznej. Jest rzecza zrozumiata, ze unikanie precyzji w sposobie formutowania
celow moze mie¢ rozmaite powody, m.in. wynika z checi wbudowania w dtugofalowe programy wiekszej elastycznosci, mozliwosci dosto-
sowania w przysztosci do zmieniajgcych sie okolicznosci wdrozenia. Z punktu widzenia jednostki zarzadzajacej programem jest to zapewne
atrakcyjne. Okupione jest jednak ograniczeniem mozliwosci oceny efektdw programu, a w konsekwencji obniza standardy rozliczalnosci (jest to
jedno z kluczowych kryteriow dobrego rzadzenia) i ogranicza mozliwosci uczenia sie dla potrzeb przysztego programowania. To, czego nie da
sie zmierzy¢, nie bedzie zrobione - jak méwi jedna z maksym zarzadzania.

Uzywane wskazniki rzadko stanowig efekt pogtebionej eksplikacji celow i faktycznej operacjonalizacji ich kluczowych wymiardw. Raczej
53 efektem ,polowania na wskazniki". Wskazniki powinny by¢ jednak ustanawiane w toku systematycznej konceptualizagjii sprawdzane od
strony rzetelnosci, dostepnosci i aktualnosci w obliczu danych, ktdre stojg do dyspozycji. Przy lekturze dokumentéw programowych (a zdarza
sie to takze w przypadku ewaluacji) pojawia sie problem z klasyfikacja wskaznikow jako miar wptywu, rezultatu czy wyniku. Bierze sie to jed-

® nak najczedciej z samego sposobu ujmowania celow. Wskazniki powinny by¢ instrumentalne wobec tego ujecia. Jesli cel chcemy przedstawic @®

w postaci wielkosci zagregowany wynik dziatari (np. suma km wybudowanych drog, autostrad czy torw), to wskaznik (np. km wybudowanych
autostrad) w oczywisty sposob bedzie wskaznikiem produktu. Jesli na poziomie priorytetu chcemy zaprezentowat skumulowane rezultaty
oddziatywania na sytuacje docelowych grup beneficjentw, wowczas postuzymy sie wskaznikami rezultatow (np. liczbg osdb, ktdre uzyskaty
okreslong kwalifikacje). Cele uimowane w kategoriach produktu (wyniku), a nawet w wielu przypadkach - rezultatu sg jednak instrumentalne
wobec wptywu programu, ujetego w kategoriach zmiany stanowigcej rozwigzanie zidentyfikowanego problemu. W przypadku dtugofalowych
programow o charakterze strategicznym wazne jest zatem podjecie wysitku definiowania celow programu w kategoriach jego wptywu na zmia-
ne pod wzgledem istotnych wymiardw zycia publicznego i ujecia go w kategoriach adekwatnych wskaznikow wptywu. Wskazniki te na ogot
chwytaja tylko pewien aspekt adresowanego problemu, ale taki, ktdry poddajac sie fatwiej pomiarowi, dobrze informuje o nabrzmiatodci czy
stopniu rozwigzania tegoz problemu. W najnowszym dokumencie programowym Komisji Europejskiej poswigconym wskaznikom (Indicators
for Monitoring and Evaluation: A Practical Guide, Draft Worki Paper X, 2007) wskazuie sie na to, ze wskazniki wptywu powinny by¢ stosowane
przede wszystkim na poziomie programu, a wskazniki rezultatu powinny stanowic podstawe do okredlania celéw i pomiaru efektéw na pozio-
mie priorytetdw. Jest to whasciwe ujecie w sytuacji jasnej, hierarchicznej konstrukcji programu, gdzie priorytety s3 zbudowane jako instrumenty
osiggniecia celow programu. W sytuacji zfozonych programéw, bedacych faktycznie strategiami sektorowymi lub regionalnymi, takie zalecenie
nie jest w petni trafne. Priorytety w takich programach (chocby w programach regionalnych) sa faktycznie jednostkami strategicznymi wyzszego
rzedu niz priorytet w ujeciu KE. Dlatego réwniez w tym przypadku istotng role ma ujecie celow w kategoriach oczekiwanego wptywu wyrazone-
gow postaci adekwatnych wskaZnikow wptywu. Nie zwalnia to planistow z koniecznosci ujecia celow operacyjnych w kategoriach wskaznikow
rezultatu, a nawet produktu, co jest niezbedne dla monitorowania programow.

To zaskakujace, ale zapomina sie, ze wskaznik czesto zyskuje wartos¢ informacyjng dzieki dekompozycji - zaprezentowaniu w wybranych
przekrojach. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku wskaznikow kontekstowych i wskaznikéw wptywu uzywanych w diagnozie probleméw
rozwojowych. Dobrym przyktadem duzego znaczenia dekompozycji spoteczno-demograficznej wskaznikéw jest portfel wskaznikow wyklu-
czenia spofecznego przyjety na szczycie Unii Europejskiej w Laeken. Dekompozycja wskaZnika czesto ujawnia faktyczny problem wymagajacy
rozwigzania, a z drugiej strony - pozwala oceni¢ wyniki podjetych dziataf.

Centralnym wyzwaniem w procesie ustanawiania wskaznikéw dla programu operacyjnego jest trafnos¢ wskaznikdw, czyli zdolnos¢ do
wyrazania w postaci liczbowej istoty celu. Wyraza sie ona w tym, ze:

28

‘ ‘ Wplyw interwencji___.indd 28 @ 2008-02-08 10:46:55‘ ‘



Diagnoza oraz strategia i jej kwantyfikacja (cele, priorytety, wskazniki)

+ wskazniki powinny by¢ zwigzane z konkretnymi celami polityk i programéw

* cele sg czesto ztozone - dlatego wskazniki powinny chwytac tylko ich kluczowe aspekty - istote rzeczy

+odbiorca, w tym zwfaszcza decydent, powinien byé pewien, jak oceniac kierunek zmian reprezentowanych przez dany wskaznik
+ wskazniki powinny mie¢ posta¢ pozwalajaca na ustanawianie planowanych wartosci docelowych i ocene stopnia ich realizagji

Wskazniki na poziomie strategii i programéw powinny przede wszystkim pozwala¢ na pomiar wptywu wywieranego przez planowane dzia-
tania na spoteczefistwo i gospodarke. Wskazniki rezultatow, a zwlaszcza te oparte na produktach i naktadach programu moga petni¢ funkcje
pomocnicza i nie maja charakteru kluczowego. Tymczasem sa takie programy operacyjne (np. Infrastruktura i Srodowisko), gdzie wystepuja
problemy ze sformutowaniem wskaznikéw wptywu. A przeciez nie jest celem programu budowa kolejnych kilometrow drég czy modemizacja
tordw kolejowych, lecz efekty komunikacyjne, ekonomiczne i spoteczne, ktdre przy pomocy tych waznych inwestycji zostang osiagniete. Z dru-
giej strony, zrozumiate jest to, ze przy stanie infrastruktury, ktéry mamy w Polsce, sens spoteczny wybudowania kolejnych kilometréw autostrad
zdaje sie by¢ na tyle oczywisty, ze proba formutowania celu takich inwestycji w kategoriach rezultatu czy wptywu sprawia wrazenie przesady
i zbednej ,ideologizacji” catej kwestii. Tak jednak nie jest, gdyz z perspektywy celow spotecznych lepiej mozna dostrzec alternatywy, szanse
i zagrozenia. Z drugiej strony, problemy z ustaleniem wskaznikéw wptywu sg same w sobie wskaZnikiem problemdw z ustaleniem celéw ogél-
nych na poziomie catego programu, co wynika z jego heterogenicznosci. Program jest raczej agregatem priorytetw stuzacych wigzce celow niz
strategicznym instrumentem rozwigzania okreslonej kwestii spotecznej.

Wskazniki powinny odzwierciedlac efekty programu, ale nie powinny by¢ tatwe do zmanipulowania (jak np. odsetek grupy docelowej lub
liczba beneficjentow otrzymujacych wsparcie, ktdry fatwo zmanipulowat przyznajac wielu osobom niewiele znaczace kwoty). Powinny by tez
zrozumiate dla opinii publicznej. Inne cechy wskaznikdw, majace zagwarantowac ich wiarygodnos¢ i uzytecznosé, sa instrumentalne wobec
trafnosci.

Indywidualne wskazniki dobrze ujmujace przyjete cele nie rozstrzygajg o jakosci catego zestawu. Potrzebna jest tez whasciwa kompozycja
catego portfela wskaznikow. Portfel wskaznikéw powinien hotdowac nastepujacym zasadom:

+ Trzeba dbac o rozsadna, ograniczong, liczbe wskaznikéw w portfelu, ale ten zbiér powinien ujmowac mozliwie wszystkie kluczowe obszary
problemowe bedace przedmiotem PO

+ Wskazniki powinny sie wzajemnie uzupetnia¢, nie powinny powielac tej samej informacji

+ Nalezy wyraznie okresli¢ wage kazdego wskaznika - portfel powinien by¢ podzielony na wskazniki kluczowe, pomocnicze i, ewentualnie,
uzupetniajace

W naszych PO czesto nie my3li sie o proponowanych wskaznikach jako catosciowym portfelu - przeprowadzone ewaluacje takze nie podej-
mowaty tego zagadnienia w sposdb satysfakcjonujacy.

Analiza zaprezentowanych dotad raportow z ewaluacji ex ante programéw operacyjnych pozwala sformutowac kilka spostrzezen dotycza-
cych samego sposobu prowadzenia ewaluagj.

Przede wszystkim, przyjmowano zroznicowane kryteria oceny wskaznikow. Mimo tego, ze Komisja Europejska przygotowata stosowne
przewodniki metodologiczne dotyczace wskaznikow, nie odgrywaty one pierwszorzedne] roli we wszystkich raportach.

(zesto ewaluatorzy odwotywali sie do popularnych kryteriow SMART lub kryteriéw pokrewnych. Kryteria te sg dobrg siatkg heurystyczna,
ale maja charakter generyczny z silniejszym powinowactwem do zagadnief biznesowych i nie uwzgledniaja w petni specyfiki programéw pub-
licznych. Poza tym, kryteria objete akronimem SMART sg bardziej przydatne przy ocenie sposobu ujecia celéw programu niz samych wskaz-
nikow. Dwa pierwsze kryteria z tego zestawu: konkretnos¢ (specific) i mierzalnos¢ (measurable) sa praktycznie definicyjne dla wskaznikow,
zatem trudno ich uzy¢ jako stopniowalnych miar jakosci. Wskaznik jest bowiem mierzalng zmienna, ktdra stuzy do ustalenia stopnia lub faktu
wystapienia pewnego zjawiska. Jako poddajaca sie pomiarowi empirycznemu zmienna wskaznik musi by¢ konkretny i mierzalny, w przeciwnym
wypadku nie mamy do czynienia z wskaznikiem. Z kolei trzy pozostate kryteria SMART nie dajg wystarczajacej podstawy do oceny jakosci
wskaznikow.
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Dla potrzeb oceny wskaznikow w politykach publicznych opracowano bardziej specyficzne zestawy kryteridw, jak chocby te, ktdre przyjeto
wraz z zestawem wskaznikow wykluczenia spotecznego na szczycie Unii Europejskiej w Laeken, dla potrzeb Ogdlnej Metody Koordynacji polityk
reintegracji spotecznej. Zdarzyt sie przypadek czesciowego wykorzystania tego dorobku na poziomie raportu metodologicznego, ale, niestety,
nie zostato to zaakcentowane w samym raporcie.

Sama tres¢ kryteriow oceny nie zawsze byta precyzyjnie okreglona w raportach metodologicznych. W efekcie niejasna byta podstawa for-
mutowanych ocen i czesto taki czy inny ich poziom nie byt zrozumiaty dla odbiorcw. Brakowato tez podstaw do rekomendadji. W rezultacie
rekomendacje w dziedzinie wskaznikdw nie prowadzg na 0gét do trafnego uzupetnienia i modyfikacji dokumentéw programowych. Nawet gdy
tres¢ kryteriow oceny wskaznikow byta opisana, oceny byty na ogét formutowane dos¢ powierzchownie.

Ewaluatorzy, w oparciu o przyjete kryteria, koncentrujg sie silniej na formalnej ocenie wskaznikéw, mniejsza role przywiazujac do analizy ich
trafnosci. Trafno3¢ ujmowano w niektdrych dokumentach jako spéjnos¢ wskaznikdw z celami programow.

W formutowanych ocenach nie podejmowano kwestii statystycznej wiarygodnosci wskaznikdw i sposobdw jej zapewnienia, choc na po-
ziomie kryteriow kwestia ta byta niekiedy uwzgledniana. Wiarygodnos( statystyczna wynikdw jest duzym problemem, zaréwno w przypadku
planowanych sondazy opinii, ktdre powinny zasili¢ niektore wskazniki, jak i w przypadku badaf reprezentacyjnych GUS, zwtaszcza dotyczacych
warunkdw zycia.

Niestety, czesto ocena wskaznikow byta utrudniona sposobem ich przedstawienia w dokumentach programowych PO: niejasnym, utrudnia-
jacym okreslenie sposobu obliczania i zasilania danymi. Ewaluacja nie moze zastepowac metodycznej pracy nad dokumentami.

Gdzie jestesmy jesli chodzi o stosowanie wskaznikow w programach rzadowych? W przypadku konstruowania dokumentéw programo-
wych widoczny jest zdecydowany postep w zakresie rozumienia sensu wskaznikow i zasad ich doboru. Wskazniki ciagle jeszcze nie s w spdj-
ny sposob wykorzystywane w diagnozie probleméw i kwantyfikagji celéw. Cho¢ procesy uczenia administracji przebiegaj nieZle, to w toku
pierwszych ewaluacji Srodokresowych problem kwantyfikacji celéw przy pomocy wskaznikow bedzie na pewno kluczowym obszarem analiz,

® rekomendadji i usprawnien. @®

Zaskakujace jest to, ze nawet specjalnie, zewnetrznie przygotowane opracowania zestawdw wskaznikow (np. dla NSRO) nie s3 w petni
satysfakcjonujace. Konieczne jest podjecie systematycznych prac badawczo-rozwojowych na wskaznikamii ich portfelami dla poszczegélnych
programow operacyjnych oraz ich stosowaniem w diagnozie, programowaniu i ewaluacji. Katalogi wskaznikéw moga w tym procesie stuzy¢
jako przydatne zestawy dobrych praktyk. Kluczowa role odgrywac bedzie jednak postep w zakresie sposobu formutowania celow i wigzania
wskaznikow z celami w spojne, precyzyjne, mierzalne ujecie planowanych osiagniec programow.

W zakresie problemdw z doborem wskaznikéw w programowaniu i ewaluacji polityk publicznych nie jestesmy osamotnieniw Unii Europejskiej.
Woprawdziewwielukrajachsajuz dobre doswiadczeniawtymzakresieidopracowanosie gotowych portfeliwskaznikowdla poszczegdinychdomen
publicznych, jednak wiele jest jeszcze do zrobienia. Dlatego wskazniki sa jednym z priorytetowych obszardw badawczych 7. Programu Ramowego.

Aktualny proces ewaluacji ex ante stanowi bardzo dobry poligon, na ktorym wskazniki s3 przeswietlane pod wzgledem merytorycznym
i formalnym. Podsumowujac, nie mozna powiedzie¢, ze osiagnieta jakos¢ portfeli wskaznikow dla poszczegdlnych dokumentow programo-
wych jest satysfakcjonujaca. Takze w przypadku samych raportow ewaluacyjnych czesci poswiecone wskaznikom nie s3 wolne od probleméw,
a formutowane rekomendacje nie przynosza korekt w petni rozwiazujacych problemy z kwantyfikacjg celow. Wszelkie nierozwigzane problemy
w tym zakresie beda miaty swoje reperkusje na kolejnych etapach wdrozenia, gdy przyjdzie czas na ewaluacje efektow programow. Bez dobrych
wskaznikow trudno utrzymac ,sterowno3¢” programéw. Trudno sie tez bedzie uczyc zardwno na sukcesach, jak i na bedach, bo trudno bedzie
w zobiektywizowany sposob odréznic jedne od drugich.

Whioski dotyczace sposobu ujecia diagnozy

Diagnoza powinna identyfikowac problemy do rozwigzania, wobec ktdrych staje wtadza publiczna. Rzeczywistos¢ spoteczna, czy nawet jej
wycinek, ktdrego dotyczy okreslony program operacyjny, jest zbyt zfozona, by w diagnozie uchwycic wszystkie jej aspekty. Kluczowe jest zatem
nadanie analizie takiego ksztattu, by jak najlepiej korespondowata z kwestiami prezentowanymi jako istotne w debacie publicznej o dostrzega-
nych jako strategiczne wyzwania przez politykow. W przypadku programow strukturalnych powinny byc takze brane pod uwage cele strategicz-
ne Unii Europejskiej. Diagnoza nie moze jednak ograniczac sie do statystycznego opisu spraw uznawanych za wazne i merytorycznie zwigzane
z zamierzonym obszarem oddziatywania programu. Efektem prac nad diagnoza powinno byc jasne zdefiniowanie probleméw, czyli wskazanie
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precyzyjnie, co nie dziata w sposdb zgodny z oczekiwaniem. Trzeba takze wskazac, co, zdaniem tworcow analizy, jest przyczyng pojawienia sie
problemu i jakie dziatania s3 potrzebne, by go rozwigzac - to stanowi osnowe tzw. ,teori” programu, ktdra, nawet jeslinie jest explicite zapisana,
faktycznie przesadza o doborze Srodkow dziatania. Ewaluatorzy zwracali uwage na relatywnie stabe powigzanie czedci diagnostycznej progra-
mow operacyjnych z ich czescia strategiczng. Poprawienie tego aspektu programowania jest istotnym postulatem na przysztos¢.

W diagnozie trzeba zmierzat do ustalenia, czy mamy do czynienia ze zbyt wysokim lub zbyt niskim poziomem analizowanych zjawisk. Taka
ocena wymaga przyjecia poziomu odniesienia - benchmarku, ktéry mozna ustali¢ w wyniku analizy pordwnawczej (miedzynarodowej, migdzy-
regionalnej, dynamicznej) lub w oparciu o uzasadniong norme teoretyczng. W analizowanych dokumentach programowych taki sposéb ujecia
pojawia sie, nie stanowi jednak systematyczne wykorzystywanego standardu diagnozy.

Wazne jest to, by problemy do rozwigzania dla programéw operacyjnych byly identyfikowane nie w obszarach, ktére mogg i powinny
stanowi¢ przedmiot prywatnej troski, lecz w dziedzinach, w ktdrych zawodzi rynek (market failures). Kryteria market failure sg dobrze znane i
nie ma potrzeby przywotywac ich w tym miejscu. Natomiast warto zauwazy¢, ze pod tym wzgledem ocena programéw nie byfa prowadzona.
Literatura na temat polityk publicznych zwraca uwage, ze wykraczanie programdw poza granice zawodnosci rynku uzupetnionej ewentualnie o
kwestie bedace przedmiotem powszechnej troski publicznej, tatwo prowadzi do wystepowania niechcianych konsekwencji programow.

Definicja problemu powinna by¢ w miare mozliwosci skwantyfikowana. Nie wystarczy powiedzie¢, ze dane zjawisko wystepuje na zbyt
matym, czy zbyt wysokim poziomie; w miare mozliwosci trzeba wskazac o ile jest ono za mate lub za duze. Nie ulega watpliwosci, ze podstawa
diagnozy musi by zestaw trafnie dobranych i statystycznie rzetelnych wskaznikow. Powinny to by¢ zardwno wskazniki, ktére postuza do kwan-
tyfikacji celow, jak i wskazniki kontekstowe, stuzace do opisu warunkéw realizacyjnych programu i przyczyn wystepujacych probleméw. Komisja
Europejska zwraca uwage na koniecznos¢ ujecia diagnozy w terminach wskaznikdw zwigzanych z gtownymi celami programu i z czynnikami,
ktore majg wptyw na ich powstanie i rozwigzanie oraz na konieczno$¢ zintegrowania wynikw tak wykonanej diagnozy z analiza SWOT:

"Each programming document has an individual overall objective and the analysis will be

adapted to this objective. To provide a socio-economic analysis means not simply to describe

somehow with a maximum of data the situation in a certain area, but to present the driving

forces behind the picture and explanatory variables based on economic theory. (..) Context indicators should reflect the structure of the
socio-economic analysis of a programme,

especially its SWOT analysis. They are relevant in order to assess regional needs through a

socio-economic analysis of a country or region concerned, and in order to monitor the

evolving general context of a programme.”

(Indicators for Monitoring and Evaluation: A Practical Guide, Draft Worki Paper X, 2007, 5. 11)

Wazne jest to, by w definicji problemdw nie odwotywat sie do wskaznikow, ktére przesadzajg o sposobie dziatania (np. mamy zbyt mafo
miejsc w przedszkolach), lecz w kategoriach deficytu spotecznego wymagajacego rozwigzania (jest Zbyt wiele dzieci, ktdre nie maja dostepu do
opieki i zajec na poziomie przedszkolnym). Moze sig bowiem okazac, ze rozwigzaf jest wigcej. Trzeba przyznac, ze w tych miejscach diagnoz
zamieszczonych w dokumentach programowych, w ktdrych rzeczywiscie identyfikowano problemy, a nie tylko opisywano zjawiska, bfedow
takich na ogdt udawato sie unikac. Duzo wigkszym problemem jest dominacja w diagnozach narracji opisowo-statystycznej nad wskazywaniem
i definiowaniem probleméw. Nastepujace zdanie zawarte w ewaluacji ex ante PO Kapitat Ludzki mozna - nierzadko nawet bardziej zasadnie
- odnies¢ do wszystkich dokumentdw programowych: ,Program opisuje obszary deficytowe, ale nie problemy i potrzeby w ramach tych obsza-
row" (Ocena Szacunkowa Projektu Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Deloitte, 2006). Ta sama, cytowana w ostatnim zdaniu ewaluacja
ex antei ] raport metodologiczny zawiera takze wartosciowe uwagi co do sposobu formutowania analizy SWOT. Nie bedziemy, z braku miejsca,
cytowac ich tutaj, ale warto zwrdci¢ na nie uwage w przysztych pracach programistycznych®. Ogdlnym problemem analiz SWOT zauwazang
powszechni w dokumentach programowych byto ich stabe powigzanie z czedcig diagnostyczng z jednej strony i sposobem ujecia celéw i wyboru
srodkow ich osiagniecia - z drugiej. Mowimy tutaj o wersjach dokumentdw, ktdre byty przedmiotem oceny.

Diagnoza nie moze by¢ zamknieta przed ustanowieniem celow programu, lecz powstaje w toku pracy nad celami i nad analiza sposobéw

i warunkdw ich osiggniecia. Pomiedzy diagnoza a czedcig strategiczng powinna zachodzi¢ iteracja w toku przygotowania programu. Dlatego

w ostatecznej wersji dokumentu programowego diagnoza powinna by¢ dobrze zintegrowana ze strategiczna czedcig dokumentu programowe-
go. To samo dotyczy analizy SWOT, ktora jest integralnym narzedzie diagnozy strategicznej.

1 Nawiasem mowigc, jest to przyktad ewaluacji, w ktérej mimo wielu bardzo wartosciowych elementéw popetniony zostat kluczowy btad - ewaluator nie respek-

towat strategicznej osi programu i wynegocjowanej z szerokim uktadem interesariuszy struktury implementacyjnej proponujac faktycznie nowy ksztatt programu

operacyjnego — przez co ewaluacja nie zostata zaakceptowana przez jednostke zarzadzajaca. Zapewne, wykonana przez ewaluatora praca bytaby doskonatym
wsparciem na etapie wstepnych prac na programowaniem, wsparciem, ktérego brakowato.
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Last but not least problemem w diagnozie jest aktualnos¢ danych. Z punktu widzenia wielu zjawisk spotecznych dane czerpane ze statystyki
publicznej s3 bardziej ,historyczne” niz aktualne (ze icisle gospodarczymi jest troche lepiej, lecz dotyczy to tylko pewnej grupy wskaznikw i to
na poziomie ogdlnokrajowym). Bez rozwiazania tego problemu trudno bedzie stworzy¢ dobra baze faktograficzna dla diagnozy. Takze dostepny
zakres danych jest w wielu wypadkach niewystarczajacy dla potrzeb polityk publicznych.

Programowanie bytoby znakomicie fatwiejsze, gdyby funkcjonowat system analizy polityk publicznych, oparty na odpowiednio dobranym
(w miare potrzeb modyfikowanym) zestawie wskaZnikdw, zasilanych aktualnymi i rzetelnymi danymi, wzbogacanym oceng ekspercka. Taki
system jeszcze nie funkcjonuje. Prace nad jego stworzeniem nalezy jak najszybciej podjac w kontekscie prac nad pierwszymi ewaluacjami $réd-
okresowymi, ktdre przeciez i tak obejmg zagadnienia kwantyfikacji celéw i przegladu systemu monitoringu.

Whioski dla przysztych dziatar

Powyzsza analiza zostata silnie ukierunkowana na wyciaganie wnioskow dla organizacji procesu programowania w przysztosci, wraz z faza
ewaluadji ex ante. Warto jednak zwroci¢ uwage na kilka kwestii kluczowych, ktdre powinny by¢ podjete jak najszybciej, gdyz nie tylko beda
warunkowaly przyszte procesy programowania, lecz takze moga wptynac na przebieg wdrozenia programéw na lata 2007-1013.

1. Ewaluacja ex ante ujawnita stabos¢ metodologiczng i merytoryczng diagnoz rozwojowych i systemu analizy polityk publicznych. Nalezy
zbudowat system wsparcia analitycznego dla wtadz publicznych i administracji. Nalezy go oprzec na zapleczu naukowym polskich uczelni,
z ktdrego korzystaja takze komercyjni dostawcy ustug eksperckich. System taki powinien zapewniac potencjaine zréznicowanie punktow
widzenia i alternatyw decyzyjnych, tak by wtadze publiczne miaty mozno3¢ dokonywania wybordw w oparciu o zobiektywizowane prze-
stanki o wszechstronna baze wiedzy. Mozna to osiggna przez dbanie o to, by nad zagadnieniami kluczowymi dla whadz publicznych praco-
waty rwnolegle co najmniej dwa odrebne zespoty. Droga do tego moze by¢ uruchomienie sieci centréw badawczych w najlepszych odrod-
kach akademickich pracujacych nad zadaniami diagnostycznymi, analitycznymi i metodologicznymi zlecanymi przez Rzad. Dotychczas
badania akademickie na ogét kierowane s przez preferencje poznawcze badaczy, natomiast w zbyt matym stopniu generowane sa przez
@ potrzeby w zakresie programowania, wdrazania i ewaluacji polityk publicznych. @

2. Na ksztatcie diagnostycznej czesci dokumentdw programowych odbija sie sposdb prowadzenia analiz spotecznych, takze przez osrodki
akademickie. Ma on charakter narracji o kwestiach spotecznych, a nie problemowo-przyczynowy. Obnaza to metodologiczng stabos¢
diagnostyki dla potrzeb polityk publicznych. Znamienne jest to, ze najmniej kontrowersyjne fragmenty diagnoz dotycza na 0gét zagadnien
Sciéle makroekonomicznych, dla ktrych opracowane s3 standardy analiz, a nierzadko wzglednie dobre teorie. Jest to jednak tylko wycinek
rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, ktorej dotyczy programowanie, czesto jej kontekst. Nalezy zainteresowa Srodowiska naukowe
praca nad metodologig i standardami diagnozy spoteczno-ekonomicznej poprzez system grantow celowych oraz zwigzat te prace silnie z
potrzebami jednostek administracji publiczne] zarzadzajacych realizacjg programéw operacyjnych i ich ewaluacja.

3. Integralng czescig diagnozy i programowania s wskazniki. Wskazniki okazaty sie istng ,pietg achillesowa” procesu programowania. Jak
najszybciej nalezy podjaé prace studialne nad portfelami wskaznikdw, traktujac pierwszg ewaluacje Srddokresowa jako okazje do weryfika-
Gji sposobu kwantyfikacji celow. Do kofica 2011 roku powinien istnie¢ dobrze dopracowany system wskaznikow, ktore beda stanowity baze
do diagnozy, monitoringu, ewaluacji i w konsekwencji programowania rozwoju, zardwno na szczeblu krajowym, jak i regionalnym.

4. Samo ustanowienie systemu wskaznikdw nic nie da, jesli nie bedzie mozliwoci zasilenia go adekwatnymi i aktualnymi danymi pocho-
dzacymi z systemu statystyki publicznej i Zrodet instytucjonalnych, tylko wyjatkowo wspieranych badaniami ad hoc. Wraz z pracg nad
wskaznikami nalezy pracowac - co oczywiste - nad systemem zasilania ich danymi, w tym nad doskonaleniem systemu gromadzenia,
przetwarzania i analizy danych instytucjonalnych, a wsréd nich — danych z monitoringu programéw. Takze w tym zakresie koniec roku 2011
powinien stanowic istotng date graniczng dla zbudowania uzytecznego systemu.

5. Jednostki zarzadzajace programami powinny byc silnie wigczone w proces ewaluacji srodokresowych, nie tylko w odbior ich wynikdw,
lecz takze w ich programowanie i realizacje. Taka partycypacja bedzie Swietnie stuzyta przygotowaniu do kolejnych zadan w zakresie
programowania.

6. Problemy w zakresie diagnozy i wskaznikéw odbijajg sie sposobie formutowania celéw. Problemy te majg podstawy metodologiczne.
Sam wybdr priorytetow rozwojowych jest kwestig polityczna, majaca swoje fundamenty w dyskursie spotecznym, wizjach strategicznych
i negocjowaniu interesdw rozmaitych stron. Natomiast sam sposéb ich wykonawczego ujecia w dokumentach programowych wymaga
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Diagnoza oraz strategia i jej kwantyfikacja (cele, priorytety, wskazniki)

pewnej metodyki postepowania i dysponowania narzedziami, takimi chocby, jak system adekwatnych wskaznikdw czy zasady formutowa-
nia celow dla potrzeb zarzadzania oraz dobre praktyki w tym zakresie. Dobrym kryterium oceny celow jest sprawdzenie, czy ich realizacja
daje sie poddac ewaluacji.

7. Oczywistym celem wtadz publicznych powinna by stabilizacja kadrowa zespotow programujgco-zarzadzajacych i state podnoszenie ich
kwalifikacji. W tym celu konieczna jest odpowiednia polityka kadrowa, ktdra jednak pozostaje poza zakresem tego dokumentu.
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Prof Andrzej Kowalczyk

Prognoza oddziatywania na srodowisko

Wprowadzenie

Przedmiotem analizy w ponizszej czedci opracowania sa kwestie zawarte w ewaluacji ex ante doku-
mentow programowych na lata 2007-2013 dotyczace prognoz oddziatywania na Srodowisko.

Analiza objeto nastepujace dokumenty:

1. Prognoza oddziatywania na Srodowisko Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013. Wykonawca Instytut
Ochrony Srodowiska, Warszawa, wrzesief 2006

2. Prognoza oddziafywania na érodowisko Programu Operacyjnego , Infrastruktura i Srodowisko”. Dokument po konsultacjach spotecz-
nych. Wykonawca: Konsorcjum PROEKO sp. z 0. 0. Warszawa - EKO-KONSULT, Gdarisk, pazdziernik 2006

3. Ocena szacunkowa Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013. Wykonawca: Konsorcjum Kantor Polska Sp.
20.0. - LRDP Kantor Ltd., bez migjsca i daty opublikowania

4. Wstepny projekt prognozy oddziatywania na Srodowisko Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Wykonawca: PROEKO
sp.z0.0., Warszawa, pazdziernik 2006

5. Projekt prognozy oddziatywania na $rodowisko Programu Operacyjnego ,Innowacyjna Gospodarka”. Dokument skierowany do kon-
sultadji spofecznych. Wykonawca PROEKO sp. z 0. 0. Warszawa, listopad 2006

6. Prognoza oddziatywania na Srodowisko Programu Operacyjnego ,Innowacyjna Gospodarka”. Projekt po konsultacjach spotecznych.
Wykonawca PROEKO sp. z 0. 0. Warszawa, listopad 2006, prezentacja

7. Prognoza oddziatywania na Srodowisko projektu Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej na lata 2007-2013. | etap prac:
Raport metodologiczny, Wykonawcy: Instytut Ochrony Srodowiska i Instytut na Rzecz Ekorozwoju, Warszawa, pazdziernik 2006 r.

8. Prognoza oddziatywania na Srodowisko projektu Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej na lata 2007-2013. Wersja wstep-
na, Wykonawcy: Instytut Ochrony Srodowiska i Instytut na Rzecz Ekorozwoju, Warszawa, listopad 2006 .

Obowigzek dokonywania ocen ex ante nakfada na pafistwa cztonkowskie Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11lipca 2006 .
Celem ocen ex antejest nie tylko optymalizacja alokacji Srodkéw finansowych w ramach programéw operacyjnych, ale rowniez poprawa jakosci
programowania. Zgodnie z artykutem 48 (Obowigzki paristw czfonkowskich) pkt. 2 kraje Unii Europejskiej przeprowadzajg oceny ex ante
poszczegblnych programéw operacyjnych lub tez moga przeprowadzac jedng ocene dla wiecej niz jednego programu.

Przytoczone wyzej Rozporzadzenie wiréd dokumentéw oceniajgcych programy operacyjne wymienia m.in. analize oddziatywania na éro-
dowisko (artykut 40, pkt. f).

Zgodnie z ustaleniami przyjetymi w Strategii Lizbofiskiej, a rozwinietymi zwtaszcza w Strategii Goeteborskiej, problem ochrony Srodowiska
powinien by¢ jednym z kluczowych zagadniei przy sporzadzaniu programéw operacyjnych na lata 2007-2013.
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Prognoza oddziatywania na srodowisko

Ocena dokumentow programowych

Na podstawie analizy podanych wyzej dokumentdw dotyczacych ocen oddziatywania na Srodowisko Narodowych Strategicznych Ram

Odniesienia oraz w/w programow operacyjnych mozna sformutowac kilka wnioskdw dotyczacych kwestii stricte merytorycznych, jak i meto-
dologicznych (metodycznych) i organizacyjnych.

1

‘ ‘ Whplyw interwencji .indd 35

Chociaz opracowana przez Instytut Ochrony Srodowiska Prognoza oddziatywania na srodowisko Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia na lata 2007-2013 jest dokumentem dobrze przygotowanym i odpowiednio udokumentowanym, to jednak mozna uznac, ze
jego autorzy - co zresztg jest catkowicie zrozumiate zwazywszy, jaka reprezentuig instytucje — zbyt wiele uwagi przywiazuja do konieczno-
$ci umieszczenia w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia kwestii $cisle zwigzanych z ochrong Srodowiska, polityka ekologiczng
panistwa itp. Zastrzezenia moga np. budzi¢ sugestie, nieco kwestionujgce cel strategiczny Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. Cel
strategiczny w/w dokumentu jest jasno okreslony i jego ewentualne przeformutowanie (w praktyce: rozwiniecie) mogtoby spowodowat,
iz jego zasadnicza wymowa stataby sie mato czytelna. OczywiScie mozna wspomniec we fragmencie poswigconym celowi strategicznemu
o koniecznosci kierowania i zasada rozwoju zréwnowazonego, prowadzeniu polityki majacej na uwadze ochrone Srodowiska itp., ale albo
bytyby to ,puste” sformutowania, albo wymagatoby to daleko idgcego ,przebudowania” praktycznie catych Narodowych Strategicznych
Ram Odniesienia - tzn. jeszcze wigkszego wzbogacenia ich o watki dotyczace Srodowiska.

W prognozie oddziatywania na $rodowisko Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia s3 zawarte pewne sugestie, ktorych nie da sie
spetni¢. W duzej mierze z powodu braku odpowiednich danych statystycznych. Dotyczy to np. sfery zwiazanej z gospodarka turystyczna,
urbanizacjg, czy migracjami. W niektorych fragmentach ekspertyzy autorzy ulegli zbytniej fascynacji koncepcjami - nalezy przyjac, ze na
0gdt stusznymi - popularnymi w Srodowiskach naukowych ,starych krajow" Unii Europejskiej (patrz Environmental impact assessment
2003). Np. nawotywanie do uwzglednienia w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia czynnikéw zewnetrznych zwigzanych
z globalnymi zmianami Klimatycznymi jest moze wtaSciwe, ale jak to w praktyce wykonac, biorac pod uwage fakt, iz w ostatnich latach w
Europie (na Swiecie tez) wystepuia tak liczne ,anomalie Kimatyczne”, ze nie do kofica wiadomo, czy s to jeszcze anomalie, czy moze juz
nowy cykl klimatyczny?

Opracowanie Prognoza oddziafywania na Srodowisko Programu Operacyjnego ,Infrastruktura i Srodowisko”. Dokument po konsulta-
gach spofecznych nalezy oceni¢ wysoko zaréwno pod wzgledem formalnym (przyjeta metodologia, sposdb jej skonstruowania), jak
i merytorycznym.

Po pierwsze, za stuszne nalezy uznac zrobienie przez autorow prognozy oceny skutkow oddziatywania na Srodowisko nieco ,na wyrost”, to
znaczy przyjecie zatozenia, ze w rzeczywistosci skutki dla Srodowiska przyrodniczego i antropogenicznego (np. nowych inwestycji) mogg
by¢ mniej grozne, niz wykazano w ekspertyzie.

Po drugie, trzeba pozytywnie oceni¢ czes¢ ekspertyzy ukazujaca pola konfliktow zwigzanych z oddziatywaniem na Srodowisko poszczegdl-
nych rodzajéw dziatai zwigzanych z realizacjg roznych rodzajow inwestycji.

Po trzecie, za bardzo stuszne nalezy uznat przedstawienie kwestii oddziatywania na Srodowisko poszczegdlnych dziatai z uwzglednieniem
roznych siedlisk. Mimo Ze autorzy oceny nie dysponowali (co jest zrozumiate) szczeg6towymi informacjami na temat konkretnych zamia-
row (plandw) inwestycyjnych, to dzieki tego typu informacjom zespotom zajmujacym sie przygotowywaniem konkretnej inwestycji bedzie
w przysztosci tatwiej sporzadzic prawidtowa ocene oddziatywania na Srodowisko (przy zatozeniu, Ze wezesniej zostanie przeprowadzona
inwentaryzacja zasobow Srodowiska z uwzglednieniem wystepujacych na danym terenie siedlisk).

Stuszne jest rwniez podkreslenie przez autorow ekspertyzy, ze Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko wykazuje pewne braki
w zakresie zgodnosci z niektorymi innymi dokumentami dotyczacymi Srodowiska.

Na osobng uwage zastuguje strona formalna opracowania, a takze jego przygotowanie edytorskie. W tego rodzaju opracowaniach szata
graficzna wykresow, tabel, map itp. jest wazna nie tylko dlatego, iz wzbogaca tekst i utatwia czytelnikom odbidr catego dokumentu, ale
zmusza autoréw do zadbania o logiczno$¢ przedstawionych wywoddw, chroni przed niepotrzebnymi powtorzeniami itd.

Nieco inny charakter ma Ocena szacunkowa Programu Operacyjneqo Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013.. Jest ona bardzo obszerna,

€O Sprawia, iz s3 w niej liczne powtdrzenia. Powtdrzenia te z kolei sprawiajg wrazenie, jakby autorzy starali sie przeforsowaé whasny punkt
widzenia, czasami odmienny od punktu widzenia zespotu sporzadzajacego Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko itp. Jednym
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z takich powtarzanych watkow jest kwestia wykazania szkodliwosci budowy urzadzen hydrotechnicznych i zastapienia ich dziataniami na
rzecz renaturalizacji dolin rzecznych.

W ocenie tej nadmierne jest skupienie sie autoréw na niektdrych kwestiach (co nie oznacza, ze nie s3 one wane), o sprawia, iz jest ona
nierwna pod wzgledem roztozenia akcentow. Np. zdecydowanie wiecej uwag krytycznych jest w niej wysunietych pod adresem czesci
programu operacyjnego dotyczacej Srodowiska, kultury i zdrowia, niz transportu. Moze to wynikac z samego sposobu przygotowania pro-
gramu operacyjnego (poszczegdine jego fragmenty moga by¢ nierowne), ale moze byé rdwniez wynikiem roznego stopnia przygotowania
merytorycznego (réznych doswiadczen) cztonkow zespotu oceniajacego itp.

To co wyzej napisano sprawia, iz w niektdrych kwestiach zarzuty ekspertow sporzadzajgcych ocene ex ante s niestuszne, a miejsca-
mi nawet krzywdzace. Np. zarzut dotyczacy niewystarczajgcego uwzglednienia w analizie SWOT kwestii zwigzanych ze Srodowiskiem.
[W rzeczywistosci w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko problemy dotyczace srodowiska zostaty w analizie SWOT zawar-
te, moze jedynie nie w takim stopniu, jaki bytby do zaakceptowania przez autordw oceny szacunkowej.] Rowniez domaganie sie przez
autordw oceny ex antezamieszczenia w programie operacyjnym (dokumencie strategicznym!) wielu szczegétowych informagji (w rodzaju
spisu obiektow ochrony zdrowia objetych opiekg konserwatora zabytkdw, niektdrych urzadzed infrastruktury turystycznej itp.) wydaje sie
€0 najmniej niestuszne.

Za co najmniej dyskusyjne nalezy uzna stwierdzenia, ze w strukturze wydatkow Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko
zachwiana jest proporcja miedzy Srodkami finansowymi przeznaczonymi na rozbudowe infrastruktury oraz Srodkami, ktdre zostaty prze-
znaczone na cele zwigzane ze Srodowiskiem. Oczywiste jest, ze kosztochtonnos¢ inwestycji o charakterze infrastrukturalnym (gtownie
2wigzanej z transportem) jest jednak wieksza, niz inwestycji zwigzanych ze Srodowiskiem (jego ochrong) i domaganie si¢ zachowania
rownowagi w obu tych dziedzinach jest moze stuszne w sensie ,moralnym”, ale oderwane do rzeczywistosci.

Za stuszne, ale rowniez troche ,na wyrost”, nalezy uzanat sugestie, aby przed realizacja priorytetéw transportowych sporzadzone zostaty
planu ochrony dla obszaréw Natura 2000. Tego rodzaju plany powstajg w wyniku trwajgcych co najmniej kilkanascie miesiecy studiow
terenowych (np. plany ochrony dla parkow narodowych sg tworzone w ciagu 2-3 lat), co w praktyce oznaczatoby, ze projekty urzadzef
sktadajacych sie np. na infrastrukture drogowa mogtyby by¢ opracowywane dopiero po tym terminie, a same inwestycje zaczeto by reali-
zowac po kilku latach.

Rownie dyskusyjne sa jednoznacznie formutowane stwierdzenia przeciwne planom budowy zbiomikéw retencyjnych na rzekach.
Traktowanie tej sprawy en bloc jest niestuszne, gdyz lokalne uwarunkowania moga przemawiac niekiedy za stosowaniem takich rozwia-
zah, a kiedy indziej za ochrong lub do renaturyzacjg dolin rzecznych.

Natomiast bardzo stuszne jest podkreslenie, iz przy podejmowaniu dziatan zwiazanych z rozbudowa sieci wodociggowej, konieczna jest
rownolegta rozbudowa sieci kanalizacyjnej oraz budowa oczyszczalni Sciekow.

Pozytywnie nalezy réwniez ocenic sugestie, ze w czasie dziatan na rzecz rekultywacji terendw poprzemystowych i dawnych terendw woj-
skowych nie nalezy sie kierowac jedynie dziataniami na rzecz rekultywadji przyrodniczej, ale dazy¢ réwniez do ich wykorzystania w innych
celach.

Rownie stuszne jest poddanie krytyce nie zamieszczenie w programie operacyjnym wielu waznych wskaznikéw - gtownie uznawanych
za wskazniki oddziatywania. Jednak jest to zarzut wysuniety nie tyle pod adresem autorow programu operacyjnego, o raczej zwigzany z
niedostatkami danych statystycznych, jakie s3 dostepne w Polsce. Dlatego tez wysoko nalezy ocenic tabele, w ktérych autorzy oceny ex
ante szczegdtowo ustosunkowali sie do zawartych w programie operacyjnym wskaznikdw, oceniajac jednoczesnie, ktdre z nich s3 dobre,
aktore gorsze, jak réwniez proponujgc wskazniki, ktore mozna uznac za optymalne.

4.5.16. Juz Wstepny projekt prognozy oddziafywania na Srodowisko Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka nalezy uznac za

bardzo dobrze przygotowany, nie tylko ze wzgledu na jego obszemosc, ale i szczegbtowe przedstawienie zagadnien, ktdre miaty sie znalez¢
we wiasciwej prognozie.

Rownie wysoko nalezy ocenic pozostate dokumenty i mimo, ze juz w opracowaniu zatytutowanym Projekt prognozy oddziatywania na
Srodowisko Programu Operacyjnego ,Innowacyjna Gospodarka”. Dokument skierowany do konsultacji spotecznych trudno byto znalez¢
stabe punkty, w koficowym raporcie Prognoza oddziatywania na $rodowisko Programu Operacyjnego ,Innowacyjna Gospodarka” wszyst-
kie wczesniejsze uwagi (bardzo drobne) zostaty przez autorow — w miare mozliwosci - uwzglednione.
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Poniewaz w/w prognoze nalezy ocenic bardzo wysoko, trudno wymieni¢ wszystkie jej zalety. Jedna z nich jest zamieszczenie licznych
tabel, wykresdw, schematéw itp., co sprawia iz jest ona bardzo pogladowa. Tak jest np. w czedci dotyczacej oceny spéjnosci programu
z horyzontalnymi wymogami ochrony Srodowiska (spojnos¢ zewnetrzna) oraz fragmencie dotyczacym zmian oddziatywania na Srodowi-
sko w warunkach wzrostu produkcji pod wptywem dziatar innowacyjnych.

6.i7.0 ile dokument Prognoza oddziatywania na srodowisko projektu Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej na lata 2007-2013.
| etap prac: Raport metodologiczny jest z natury rzeczy dosy¢ ogdlny i mégt przez to budzic pewne watpliwosci (zwigzane z wystepujacymi
w nim uproszczeniamii niekiedy kontrowersyjnym ujeciem problemu), o tyle wiasciwa prognoze oddziatywania na Srodowisko nalezy oce-
nic pozytywnie. Jednak juz w raporcie metodologicznym w sposob kompleksowy i kompetentny przedstawiono zakres zadan zwigzanych
zmetodyka badan, narzedzia badawcze i organizacje planowanych dziatan.

Poniewaz w raporcie metodologicznym wystapity pewne stwierdzenia, ktore pokazaty, ze istotnym problemem jest to, czy nalezy trakto-
wat Polske Wschodnig jako swoisty ,skansen”, czy tez dazy¢ do jej rozwoju (co moze grozi¢ degradacja niektdrych jej walorw przyrodni-
czych i kutturowych), w pdZniejszejszym dokumencie Prognoza oddziafywania na Srodowisko projektu Programu Operacyjnego Rozwdj
Polski Wschodniej na lata 2007-2013. Wersja wstepna kwestie te zostaty juz w sposob rzetelny i przekonywujacy rozwigzane. Oznacza
to, ze celowa jest dyskusja nad dokumentami ewaluacyjnymi juz na wczesnym etapie dziatar majgcych dokonaé ocen ex ante, gdyz taka
wymiana pogladdw korzystnie wptywa na jakos¢ dokumentu koricowego.

Nie 0znacza to oczywiscie, ze Prognoza oddziafywania na Srodowisko projektu Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej na lata
2007-2013. Wersja wstepnaijest opracowaniem, ktdre nie pobudza do dyskusji. Np. autorzy prognozy nie dajg jednoznaczej odpowiedzi na
pytanie, czy mieszkaicy Polski Wschodniej wykazujg postawy bardziej proekoelogiczne niz ludnos¢ innych regiondw kraju i osoby zamiesz-
kujace te czes¢ Polski widza jej walory przyrodniczo-turystyczne (strona 27). Wydaje sie, ze brak jednoznacznego stwierdzenia wynika z
pewnej sztucznosci wyznaczenia granic ,regionu Polski Wschodniej", gdyz zupetnie inaczej przedstawia sie w/w kwestia (0 czym zreszg
autorzy prognozy wspominaja) w Polsce Pétnocno-Wschodniej, a inaczej np. w regionie $wigtkorzyskim.

Wielka zaleta opracowania Prognoza oddziafywania na Srodowisko projektu Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodhiej na lata
2007-2013. Wersja wstepna jest zwrdcenie uwagi na mozliwo3¢ zmian w postawach ludnosci regionu wobec $rodowiska w warunkach
jakie niesie ze sobg spoteczenistwo informacyjne (rozdziat Dziafanie /.2.). Za stuszne nalezy réwniez uznaé szczegdine podkreslenie przez
zespt przygotowujacy prognoze zagrozenia dla Srodowiska ze strony ewentualnych inwestycji transportowych (z drugiej strony koniecz-
nych w tym regionie). [Takie traktowanie problemu jest zreszta bliskie cytowanej wielokrotnie przez autordw Strategii Goeteborskiej, ktdra
nie tylko zwraca uwage na zagrozenia dla rodowiska zwigzane z rozwojem infrastruktury transportowej i postuluje szukania rozwigzaf
W postaci szerszego wykorzystywania Srodkow transportu ,przyjaznych srodowisku”  Communication from the Commission. A Sustainable
Eurape for a Better World: A European Unity Strategy for Sustainable Development (Commission’s proposal to the Gothenburg European
Council) 2001, strona 6).

Pozytywnie nalezy rowniez ocenic rozdziat Metodyka oceny i pola niepewnosci (rozdziat 6) oraz zamieszczong w formie zafacznika
Matryce interakgji pomiedzy proponowanymi w projekcie Programu Operacyjnego Rozw(j Polski Wschodniej dziataniami a kryteriami oce-
ny (w w/w macierzy interakcji wyrdzniono 9 dziata i az 25 kryteriow).

Rekomendacje

Na podstawie analizy wymienionych na wstepie dokumentdw mozna wyciagna¢ kilka wnioskdw, ktore mozna réwniez potraktowac jako
rekomendacje dla zespotw uczestniczacych w procesie ewaluacyjnym w przysztoici.

1. Przysporzadzaniu ocen ex ante(ocen szacunkowych) powinno sie korzystac z mozliwie najnowszych w tej kwesti zalecef Unii Europejskie,
w ktorych szczegblnie wiele uwagi poswieca sie programowaniu horyzontalnemu ( The New Programming Period 2007-2013. Indicative
Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indlcators 2006,). W zwigzku z tym wydaje sie, ze kwestia ochrony $ro-
dowiska powinna by¢ uwgledniana w réznego rodzaju programach operacyjnych, nawet w tych, w ktdrych prognoza oddziatywania na
Srodowisko nie jest z pozoru konieczna.

2. Niewatpliwie podczas prac zwigzanych z oceng ex ante programéw operacyjnych powinno sie uwzglednia¢ procedury opracowane
i sprawdzone w krajach Unii Europejskiej. Np. przy sporzadzaniu prognoz oddziatywania na $rodowisko pomocny wydaje sie podrecznik
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A Sourcebook on Strategic Environmental Assessment of Transport Inrastructure Plans and Programmes (2005), ktdry jest nie tylko
aktualny, ale uwzglednia bardzo rozne aspekty konfliktow infrastruktura transportowa - Srodowisko. Nalezy jednak uwzgledniac fakt, iz
W/w opracowania powstaty w krajach o innym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego, innym stanie Srodowiska przyrodniczego
oraz odmiennych uwarunkowaniach spoteczno-kulturowych. Dlatego tez w przygotowywanych w Polsce prognozach oddziatywania na
Srodowisko powinny by¢ uwzgledniane w mozliwie szerokim zakresie faktyczny stan Srodowiska (w skali kraju i regiondw).

3. Poniewaz oceny ex ante powinny pomagat w opracowywaniu jak najlepszych programéw operacyjnych, powinny skupiac sie nie tylko na
kwestiach metodycznych (sposobach rozwigzywania problemow), ale i metodologicznych (ustalaniu problemdw). Oznacza to, ze autorzy
ocen szacunkowych powinni szukac odpowiedzi nie tylko ,w jaki spos6b?”, ale réwniez ,po co?”, czy tez , dlaczego?”.

4 7 przedstawiong wyzej kwestig wigze sie dylemat: w jakim stopniu przy opracowywaniu ocen ex ante powinny by¢ zaangazowane firmy
konsultingowe, a w jakiej mierze powinny one by¢ dokonywane przez ekspertow wywodzacych sie ze Srodowisk stricte naukowych (nie
zajmujacych sie konsultingiem)? Problem ten wcale nie jest btahy, gdyz zdarza sie, ze firmy z pozoru niezalezne, w rzeczywistosci prowadza
dziatalno¢ gospodarcza w dziedzinie pokrewnej (lub takiej samej), jak ta, ktdra jest objeta oceng ex ante.

5. Na podstawie podanych na wstepie dokumentéw mozna stwierdzi¢ pewne réznice w sposobie podejScia poszczegdlnych zespotow do
postawionego przed nimi zadania. Nie byty one wynikiem specyfiki probleméw jakie nalezato rozwiazac, ale prawdopodobnie wynikaty
z r6znych doswiadczen badawczych, stopnia znajomodci literatury itp. [Jako pozytywny przyktad moga postuzy¢ dokumenty przygoto-
wane przez lub z udziatem PROEKO sp. z 0. 0.]. Te spostrzezenia upowazniaja to wysuniecia tezy, aby przy wyborze zespotéw majgcych
przygotowac ekspertyze w mozliwie szerokim stopniu nalezy kierowac sie kryteriami nawigzujgcymi do dotychczasowego dorobku ba-
dawczego potencjalnych autoréw (nie ogranicza sie tylko do oceny doswiadczenia osoby kierujacej zespotem, ale réwniez innych osb
biorgcych udziat w przygotowywaniu ekspertyzy). Wazne jest przy tym, aby przyszli autorzy ocen ex ante nie byli ludzmi kierujgcymi sie
zbytnio kwestiami ,ideologicznymi” (z czym mozna sie spotkac w kregach 0sdb zajmujacych sie ochrong Srodowiska), ze szkoda dla spraw
merytorycznych (naukowych).

® 6. Chociaz odpowiednie przepisy uniemozliwiaja aby oceny ex ante byty wykonywane przez osoby zwigzane z instytucja zamawiajaca, to @®
jednak w praktyce tego rodzaju réznorodne powiazania mogg istnie¢. Trudno zaktadac ,absolutng” bezstronnos¢ osob, ktére pracuja na
paristwowych wyzszych uczelniach czy innych publicznych instytucjach naukowych, organizacjach pozarzadowych wspieranych np. ze
srodkow Unii Europejskiej itp. Tym niemniej nalezy dazy¢, aby ten swoisty konflikt interesow nie wptywat na sprawy merytoryczne podczas
przygotowywania ocen szacunkowych.

7. W procesie przygotowywania ocen oddziatywania na srodowisko zalecane jest uwzglednianie nie tylko opinii ekspertow wywodzacych
sie ze Srodowisk naukowych zajmujacych sie ochrong Srodowiska, ale réwniez przedstawicieli organizacji pozarzadowych, spotecznosci
lokalnychitp. (np. A Handbook on Environmental Assessment of Regional Development Plans and EU Structural Funds programmes. final
Report1998, Haigh 1999, Implementation of Directive 2001/42 on the Assessment of the Effects of Certain Plans and Programmes on the
Environment 2001, Scheuer 2005). Na szerokie uwzglednianie w procesie przygotowywania ocen oddziatywania na $rodowisku procedury
konsultaji spofecznych zwraca rowniez uwage cytowanajuz Strategia Goeteborska ( Communication from the Commission. A Sustainable
Europe for a Better World: A European Unity Strategy for Sustainable Development (Commission’s proposal to the Gothenburg European
Council) 2001, strona 8). Niestety, dotychczasowa praktyka wykazuje, ze w Polsce opinia organizacji pozarzadowych, spotecznosci lokal-
nych itp. bywa czesto nieuwzgledniana na etapie programowania i wstepnego przygotowywania planow rozwoju, co pociaga za sobg
pojawienia sie licznych kfopotdw juz w fazie tuz przed rozpoczeciem realizacji inwestycji.

8. Jednymz naczelnych celow przy3wiecajgcych dazeniom krajom Unii Europejskiej w dziataniach na rzecz ochrony Srodowiska przyrodnicze-
go jest ograniczenie tzw. efektu cieplarnianego czy ,szklamiowego” (greenhouse effect), ktory jest utozsamiany z emisj gazow bedacych
skutkiem dziatalnodci cztowieka. Wspomniana Strategia Goeteborska wymienia nawet ,efekt cieplarniany” na pierwszym miejscu wsrdd
czynnikdw zagrazajacych rozwojowi zrdwnowazonemu ( Communication from the Commission. A Sustainable Europe for a Better World:
A European Unity Strategy for Sustainable Development (Commission’s proposal to the Gothenburg European Council) 2001, strona 4).
Nalezy jednak zwrécic uwage na co najmniej dwie kwestie. Pierwsza zwigzana jest z dylematem, w jakim stopniu dajace sie zaobserwowac
zmiany klimatyczne wynikaja z istnienia ,efektu cieplarnianego” (ktdry bez watpienia jest i ma duzy wptyw na ogdlne ocieplenie klimatu),
a w jakiej mierze s3 zwiazane z cyklicznymi zmianami klimatu na Ziemi (ktdre tez zostaty udowodnione). Druga kwestia zwigzana jest
2 brakiem jednoznacznych ustalen, nie tyle co powoduje ,efekt cieplarniany”, ale w jakim stopniu? Dlatego tez poswiecanie nadmiernej
uwagi tym zagadnieniom w programach operacyjnych moze niekiedy oznacza¢ Swiadome rezygnowanie z dziata na rzecz rozwoju go-
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spodarczego, podnoszenia konkurencyjnosci regiondw itp. S3 to problemy bardzo trudne do rozwigzania i dlatego przy ich rozwigzywaniu
nalezy kierowac sie nie tylko emocjami, ale kryterium wybrania ,mniejszego zfa".

We wszystkich podanych wyzej opracowanich szczegblnie wiele uwagi poswiecono kwestii rozwoju infrastruktury transportowej. Chociaz
ich autorzy kierowali sie ogdlnie akceptowanymi zasadami wytozonymi w takich opracowaniach jak Implementation of Directive 2001/42
on the Assessment of the Effects of Certain Plans and Programmes on the Environment (2005), to jednak réznie roztozyli akcenty.
Podejscie takie wydaje sie z pozoru stuszne, ale oznacza, ze Instytucja odpowiedzialna za przygotowywanie i wdrazanie programéw
operacyjnych (w tym przypadku Ministerstwo Rozwoju Regionalnego) powinna zadbac o to, aby przedstawione w réznych dokumentach
zalecenia nie byty czynnikiem hamujacym realizacje programow.

Jak wynika z informacji podanych przy kazdym z oméwionych wyzej dokumentéw, powstaty one miedzy wrzesniem a listopadem 2006
roku. Nawet przy uwzglednieniu faktu, iz zespoty wykonujgce prognozy oddziatywania na Srodowisko juz wczesniej dysponowaty liczny-
mi materiatami (w ramach swoich dziataf statutowych), ktore mogty by¢ wykorzystane przy sporzadzaniu ocen ex ante, to jednak byt
to czas niezwykle krotki. Mozna miec nadzieje, ze przy przygotowywaniu ocen szacunkowych na lata po 2013 roku tego czasu bedzie
wiecej.
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Prof Jacek Szlachta

Podsumowanie

Zawarte w tym opracowaniu teksty pozwalaja stwierdzic, ze dzieki europejskiej polityce spojnosci systematycznie wprowadzana jest do
Polski kultura ewaluacji, co ma wielkie znacznie dla poprawy jakosci gospodarowania Srodkami publicznymi. Przedstawione doswiadczenia
pokazujg, Ze po wejiciu Polski do Wspdlnoty w 2004 roku, nastapit jakosciowy postep w tym zakresie, pomimo niedostatecznego nawiazywania
w konkretnych dziataniach ewaluacyjnych do teorii. Korzystnym zjawiskiem jest uksztattowane sie w Polsce wyraznie zarysowanego katalogu
dobrych praktyk ewaluacyjnych i zasadniczego poszerzenia zestawu stosowanych instrumentow. Jednak przyjety w Polsce model wdrazania
polityki spdjnosci i skala dostepnych érodkdw Wspdlnoty, wymaga jeszcze szybszego niz dotad rozwoju potencjatu ewaluacyjnego, zaréwno
w administracji publicznej, w tym samorzadowej, jak tez w sektorze konsultingowym i akademickim. Trzeba rozwijac zardwno teorie, jak tez
praktyke ewaluagji, wspierajac badania naukowe, ksztatcenie kadr, przygotowywanie dokumentow metodycznych. Pilnie trzeba podjac roz-
norodne wyzwania i problemy jakie zostaty zdefiniowane w tej pracy, dzieki analizie dokumentéw ewaluacyjnych, wykonanej na potrzeby
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia i programéw operacyjnych na lata 2007-2013. Najpowazniejszym wyzwaniem dla panistwa po-
zostaje sposob przeniesienia dobrych praktyk z funduszy strukturalnych do ewaluacji catosci wydatkdw budzetowych pafistwa. W zakresie
europejskiej polityki spéjnosci bardzo pilnie nalezy zdefiniowac nowoczesne i efektywne rozwigzania w zakresie ewaluacji on going.

40

‘ ‘ Wplyw interwencji____.indd 40 @

2008-02-08 10:46:58‘ ‘



Bibiligrafia

Bibliografia:
Ewaluacja Narodowego Planu Rozwoju i programéw operacyjnych w Polsce. Poradnik, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Warszawa, maj 2005.

Podstawy Wsparcia Wspdlnoty na lata 2004-2006. Promowanie rozwoju gospodarczego i warunkow sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu,
Komisja Europejska i Rzad RP, Bruksela-Warszawa 2003.

Szlachta J., Zaleski J., Ocena szacunkowa Wstepnego Projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013. Raport korficowy, Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, Warszawa czerwiec 2005.

Szlachta J., Polskie doswiadczenia w zakresie ewaluadji, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Warszawa 2006.

Zhior aktow prawnych WE w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci na lata 2000-2006, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2006.

Zhior aktow prawnych WE w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci na lata 2007-2013. Rozporzadzenie opublikowane w
Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej w dniu 31 lipca 2006r. (Dz.U. L.210 z 31.7.2006r.), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
2006.

(The) New Programming Period 2007.2013. Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Ex Ante Evaluation. Working Document No.1, European
Commission, DG Regional Policy, Brussels, August 2006.

(The) New Programming Period 2007-2013. Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators. Working
Document No.2, European Commission, DG Regional Policy, Brussels, August 2006.

(The) New Programming Period 2007-2013. Measuring Structural Funds Employment Effect. Working Document No.6, European Commission,
DG Regional Policy, Brussels, September 2006.

Polska. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajace wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Narodowa Strategia Spdjnosd,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2006.

A Handbook on Environmental Assessment of Regional Development Plans and EU Structural Funds programmes. Final Report, European
Commission, DGXI, Environment, Nuclear Safety and Civil Protection, Environmental Resources Management, London, August 1998, http://
eia/sea-guidelines/handbook.htm (05.02.2007)

ASourcebook on Strategic Environmental Assessment of Transport Inrastructure Plans and Programmes, The SEA Manual, European Commission,
Directorate General for Energy and Transport, Brussels, October 2005, http:/ /ec.europa.eu/environment/eia/sea-studies-and-reports/bea-
con-manuel_en.pdf (08.02.2007)

Communication from the Commission. A Sustainable Europe for a Better World: A European Unity Strategy for Sustainable Development
(Commission’s proposal to the Gothenburg European Coundil), Commission of the European Communities, Brussels, 15.5.2001, COM (2001)
264 final

Environmental impact assessment, Evaluating Socio-Economic Development, Sourcebook 2: Methods and techniques, Final material, December
2003, http://www.evalse.info/page.aspx?id=mth182 (08.02.2007)

Haigh N. (1999) Manual of Environmental Policy. The EU and Britain, Institute European Environmental Policy, Maney Publishing, London

Implementation of Directive 2001/42 on the Assessment of the Effects of Certain Plans and Programmes on the Environment, http://eia/
pdf /030923 sea_guidance.pdf (07.02.2007)

41

‘ ‘ Wplyw interwencji____.indd 41 @

2008-02-08 10:46:58‘ ‘



Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083,/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej, L 210/5, 31.7.2006

Scheuer S. (red.) (2005) EU Environmental Policy Handbook. A Critical Analysis of EU Environmental Legislation. Making it accessible to environ-
mentalists and decision makers, European Environmental Bureau (EEB), 2005/007, Brussels

The New Programming Period 2007-2013. Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators, Working Period
No. 2, European Commission, Directorate General Regional Policy. Thematic development, impact, evaluation and innovation actions. Evaluation
and additionality, Brussels, August 2006

The New Programming Period 2007-2013. Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Evaluation During the Programming Period, Working
Period No. 5, European Commission, Directorate- General Regional Policy. Thematic development, impact, evaluation and innovation actions.
Evaluation and additionality, Brussels, October 2006

42

‘ ‘ Wplyw interwencji___.indd 42 @ 2008-02-08 10:46:59‘ ‘




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.1000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 150
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 150
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /CreateJDFFile false
  /Description <<
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for high quality pre-press printing. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later. These settings require font embedding.)
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


