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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza prowadzonej w Polsce ewaluacji polityki spojnosci w wy-
miarze stosowanych rozwigzan systemowych i formutowanych na tym gruncie oczekiwan
co do uzytecznosci podejmowanych dziatan. Polska, jako beneficjent pomocy wspolnoto-
wej, zobligowana zostata do wdrozenia mechanizméw gwarantujgcych sprawne, prawidtowe
i efektywne wydatkowanie funduszy europejskich, w tym ewaluacj¢ prowadzonych dziatan.
Przyjete w tym zakresie rozwigzania i powotane struktury organizacyjne staly si¢ znaczacym
elementem krajowych polityk publicznych. Mimo wielu lat doswiadczen jako$¢ prowadzo-
nej ewaluacji nalezy oceni¢ jako fasadowa. Podstawowym problemem w wymiarze ope-
racyjnym jest niska uzyteczno$¢ generowanych wynikdéw, a w przypadku formutowanych
rekomendacji brak ich wdrazania. Z kolei w wymiarze organizacyjnym problem dotyczy
zardwno zamystu badawczego, jak i koordynacji.

Stowa kluczowe: ewaluacja, fundusze europejskie, polityka spojnosci, Unia Europejska

Wprowadzenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej (UE) wygenerowata konieczno$¢ wilacze-
nia si¢ w polityke spojnosci, czyli instrument oparty na pot¢znych funduszach z kaz-
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dorazowo przypisywanymi celami, ktorym srodki te maja stuzy¢. Ostatecznie ocena
poprawnosci i efektywnosci inwestycji realizowanych ze wspolnego budzetu UE
odbywa si¢ w drodze monitoringu i ewaluacji realizowanych dziatan, na podstawie
rozbudowanych mechanizméw, zar6wno pod wzgledem organizacyjnym, jak i funk-
cjonalnym. Polska jako beneficjent pomocy wspdlnotowej zobligowana zostata do
wdrozenia mechanizmow gwarantujacych sprawne, prawidlowe i efektywne wydat-
kowanie funduszy europejskich, w tym ewaluacj¢ prowadzonych dziatan. Przyjete
w tym zakresie rozwigzania zostaly umocowane prawnie, a powotane struktury or-
ganizacyjne staly si¢ znaczacym elementem krajowych polityk publicznych. Mimo
wielu lat doswiadczen jako$¢ prowadzonej ewaluacji nalezy oceni¢ jako fasadowa.
Podstawowym problemem w wymiarze operacyjnym jest niska uzyteczno$¢ genero-
wanych wynikow, a w przypadku formutowanych rekomendacji brak ich wdrazania.
Z kolei w wymiarze organizacyjnym problem dotyczy zarowno zamyshu badawcze-
g0, jak i koordynacji.

Celem artykutu jest analiza prowadzonej w Polsce ewaluacji polityki spojnosci
W wymiarze stosowanych rozwigzan systemowych i formutowanych na tym gruncie
oczekiwan co do uzyteczno$ci podejmowanych dziatan. Ztozonos$¢ podjetej proble-
matyki badawczej nie wyczerpuje przedmiotu rozwazan, a przyjeta metoda dedukcji
naukowej stanowi przyczynek do dalszych poglebionych badan. Przeprowadzone
koncypowanie, wpisane w funkcje poznawcza ekonomii, taczy studia literaturowe,
analize wtornych zrodet danych oraz obserwacje. Sformutowane wnioski maja cha-
rakter poznawczo-aplikacyjny, co sprawia, ze moga zosta¢ wykorzystane w ramach
prowadzonej ewaluacji polityki spojnosci, jak réwniez w innych obszarach, w kto-
rych angazowane sg srodki publiczne.

1. Ewaluacja jako narzedzie oceny
efektywnosci interwencji publicznej

Juz na wiele lat przed akcesja Polski do UE Komisja Europejska podejmowata
intensywne wysitki w celu opracowania wysokich standardow ewaluacji programow
realizowanych w ramach polityki spojnosci. Formalny obowiazek prowadzenia ewa-
luacji wprowadzony zostal rozporzadzeniem Rady UE nr 1260/1999, a nastgpnie
zastapiony zostat rozporzadzeniem nr 1083/2006. Okreslony wowczas cel ewaluacji
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sprowadzony zostat do poprawy jakosci, skutecznos$ci i spdjnosci pomocy funduszy
europejskich oraz strategii i realizacji programow operacyjnych.

Wymogi systemowe wpisane w polityke spojnosci sprawity, ze ewaluacja zy-
skata uznanie jako integralny element procesu zarzadzania programami publiczny-
mi, z celem doskonalenia procesu decyzji o alokacji srodkéw publicznych. Jednak
z wyraznym przestaniem, ze to, w jakim stopniu informacja o efektach bedzie wy-
korzystywana w procesie budzetowania, jest zawsze decyzja polityczng (Gorniak,
2009). Pierwsze ewaluacje — realizowane z wyraznym rozmachem — niemal wprost
zaprzeczaly swojej zatozonej istocie. Wynikalo to z faktu, ze przyjety sposob pro-
wadzenia badan oparty byt pierwotnie na mechanizmie pozbawionym niezaleznosci.
Powszechng praktyka byto bowiem prowadzenie ewaluacji w obrebie resortu od-
powiedzialnego za wydatkowane fundusze (Misiag, 2009). Formulowano wowczas
tezy, iz ,,zbudowanie systemu ewaluacji w oparciu 0 wymogi zwigzane z regulacja-
mi UE wydaje si¢ znacznie tatwiejsze niz zamierzenie si¢ z dotychczasowa praktyka
dziatania instytucjonalnego panstwa. Od czego sg jednak wyzwania?” (Zuber, Bie-
nias, 2008, s. 98). Po latach do§wiadczen ewaluacji polityki spdjnosci problem jest
nadal aktualny.

2. Uzytecznosé ewaluacji jako narzedzia oceny
efektywnosci interwencji publicznej

Ocena skutecznosci polityki spdjnosci jest bardzo trudna, co nie znaczy, ze
niemozliwa. Wymaga jednak nie tylko sprawnos$ci metodologicznej, ale logiki kon-
strukcyjnej systemow, ktore maja podlegac ocenie. Tymczasem obowigzujacy w tym
zakresie mechanizm w niezmienionej od lat formule oparty jest na rozbudowanym
uktadzie wskaznikow, ktdrych istota i zakres w praktyce podwazajg mozliwos¢ pro-
wadzenia obiektywnej syntezy (Szlachta i Zaleski, 2010). Oceng efektywnosci po-
dejmowanych dziatan obniza rowniez niewymierno$¢ wielu wskaznikoéw oraz zato-
zona transpozycja czasowa pomiaru docelowych wartosci (Karpinska-Mizielinska
i Smuga, 2015). Niezaleznie zatem od wypracowanych modeli ewaluacji polityki
spojnosci, takich jak chociazby Hermin, deficyty pomiarowe sprowadzajg si¢ do
kompleksowej, spojnej i strategicznej oceny. Zakres oddziatywania polityki spdj-
nosci jest na tyle szeroki, ze do pomiaru jej efektow potrzebne sg ramy analityczne
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catej gospodarki, dlatego tez trudno jest wskaza¢ jedno, najlepsze narzgdzie w tym
zakresie (Kusidet, 2013).

Stosowana praktyka ewaluacyjna, nastawiona na relatywnie nietrudng kwan-
tyfikacje, niemal catkowicie marginalizuje efektywnos¢ interwencji publicznej. Ale
mimo szerokiej krytyki przyjete przed laty mechanizmy pomiaru nie zmieniajg sig,
a istote rozwoju nader czesto sprowadza si¢ nadal do poziomu wydatkowanych fun-
duszy i osiggania zatozonych wskaznikéow rezultatéw i produktow, bez wnikania
w ich wymiar jako$ciowy. Sytuacja ta jest dowodem orientacji na $rodki dzialania
i mylenie ich z celami (Wozniak, 2014) oraz prymat ilo$ci wydatkowanych srodkow
nad ich realng interwencje (Stodowa-Helpa, 2013).

Ewaluacja, aby byta skuteczna i przynosita zatozone efekty, sama musi respek-
towa¢ wypracowane na gruncie naukowym zasady lezace u jej podtoza. Tymczasem
proces wdrazania rekomendacji formutowanych na gruncie naukowym jest niemal
nieobecny w praktyce ewaluacyjnej. Fakt, ze jest to problem catej UE, nie zmniej-
sza odpowiedzialnosci polskiego rzadu za catoksztalt realizowanych w tym zakre-
sie dziatan. Cho¢ w 2011 roku pojawila si¢ jednoznacznie brzmigca diagnoza, ze
prowadzona ewaluacja, zamiast ocenia¢ realizacje celow strategicznych interwencji
publicznej, nastawiona jest gldownie na obserwacje¢ warto$ci docelowych wskazni-
kow, ktorych osiggniecie niekoniecznie musi prowadzi¢ do realizacji zatozonych ce-
low (Rokicki, 2011), praktyka ta nadal obecna jest w sprawozdawczosci publiczne;.
Oczywiscie nalezy w tym wypadku uwzgledni¢ naturalny zwigzek dziedziczenia
struktur 1 rozwigzan po systemach poprzedzajacych. Ocena w tym zakresie wyma-
ga czasu wyznaczonego programowaniem i sprawozdawczoscig nowych projektow.
Jednak pojawienie si¢ sprawozdawczosci projektowej w negowanej w tym miejscu
formie oznaczatoby fiasko ewaluacji ,,ewaluacji”.

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (MIR) odpowiedzialne za ewaluacje
polityki spdjnosci w Polsce jeszcze w 2014 roku nie dostrzegato wigkszych proble-
moéw w prowadzonej ewaluacji, twierdzac, ze: ,,pomimo wciaz istniejacego pewne-
go deficytu (...) nalezy podkresli¢, Zze poziom merytoryczny badan ewaluacyjnych
w Polsce jest na stosunkowo wysokim poziomie — znajduje to potwierdzenie m.in.
w opiniach Komisji Europejskiej” (MIR, 2014b, s. 49) oraz blednie zaktadajac, ze
»uzyteczno$¢ wynikow ewaluacji dla odbiorcow powinna stanowi¢ jedng z glow-
nych przestanek realizacji badan ewaluacyjnych” (MIR, 2014a, s. 37). A to przeciez
administracja publiczna jest gldbwnym beneficjentem wynikow ewaluacji. Sytuacja
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ta wskazuje istniejacy brak swiadomosci co do istoty ewaluacji polityki spojnosci po
stronie instytucji za nig odpowiedzialne;j.

Rok 2015 przyniost radykalng zmiang oceny polskiej praktyki ewaluacyjne;.
Przygotowujac si¢ do kolejnych wieloletnich ram finansowych 2014-2020, zato-
zono konieczno$¢ zwigkszenia roli ewaluacji w procesie zarzadzania programami
realizowanymi w ramach polityki spdjnosci poprzez zwigkszenie roli i uzytecznosci
ewaluacji w procesie decyzyjnym. W zaleceniach wskazano rowniez wprost potrze-
be podniesienia jakosci ewaluacji w pelnym wymiarze metodologicznym, celem
uzyskania bardziej wiarygodnych i uzytecznych informacji o rzeczywistych efek-
tach polityki spojnosci. Wskazano rowniez na konieczno$¢ stworzenia ram organiza-
cyjno-instytucjonalnych sprzyjajacych lepszemu wykorzystywaniu wynikow badan
ewaluacyjnych, ostatecznie podkreslajac, ze glbwnym wyzwaniem dla ewaluacji ma
by¢ uchwycenie rzeczywistych efektow interwencji publicznej, w tym jej analiza
przyczynowo-skutkowa (MIR, 2015b). Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze sformutowanymi
zaleceniami, a zarazem wyzwaniami. Nalezy jednak zada¢ w tym miejscu pytanie
o jakos$¢ i konsekwencje stosowanych dotychczas rozwigzan wpisanych w transfery
finansowe z UE do Polski, wynoszace dotychczas 125,7 mld euro, z czego ponad
81,1 mld euro przypadato na polityke spojnosci. Obszerny katalog zalecen i wyzwan
poddaje w watpliwos$¢ jakos$¢ stosowanych dotychczas mechanizmow ewaluacji,
cho¢ wpisanych w potezne $rodki publiczne. Rozwigzaniu problemow nie sprzyja
brak reakcji na wyniki zrealizowanych juz badan i brak praktycznej implementacji
sformutowanych rekomendacji. Wzajemnie wykluczajace si¢ stwierdzenia pocho-
dzace od instytucji odpowiedzialnych za programowanie rozwoju, wdrazanie pro-
jektéw i ich ewaluacje, cho¢ nie odnosza si¢ wprost do praktyki ewaluacyjnej, sa
jednak wyrazem wyraznej stabosci systemu instytucjonalnego polityki spojnosci.

3. Polska praktyka ewaluaciji

Efektywno$¢ zarzadzania publicznego wymaga dostepu do wiedzy z zakresu
rezultatow podejmowanych dziatan. Polityki publiczne, pozbawione systemow ge-
nerowania wiarygodnych informacji na temat efektow interwencji, skazane sa na
niepowodzenie. Tymczasem ewaluacja polityki spojnosci w Polsce to w praktyce
nadal istotna luka poznawcza. Szeroko zakrojone badania ewaluacyjne prowadzone
na poziomie rzgdowym, jak rOwniez uzupetiajace je badania samorzgdowe, to do-
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robek wpisany juz w 1129 pozycji (MIR, 2015a). Liczba zrealizowanych przedsie-
wzie¢ jest imponujaca, co jednoczesnie nalezy taczy¢ z wysokim publicznym kosz-
tem wpisanym w wysokoptatne zlecenia. Tymczasem ogot raportow badawczych to
zbor dos¢ przypadkowych analiz. Sytuacja ta sprawia, ze prowadzona w wymiarze
systemowym ewaluacja pomocy publicznej okazuje by¢ si¢ mato przydatna, co wy-
nika z wyrazniej niespojnosci i watpliwego w wielu przypadkach warsztatu metodo-
logicznego. Jest to kwestia bardzo wazna z perspektywy zatozonego celu ewaluacji,
jakim jest formutowanie rekomendacji uzytecznych z punktu widzenia sprawnego
wdrazania funduszy publicznych.

W sytuacji, gdy w ramach pomocy publicznej oferowane sg rozne instrumenty
wsparcia, wszystkie winny by¢ objete wspolng ewaluacja. Podobnie jest z empirycz-
ng weryfikacja stosowania tych samych instrumentow, ale rozproszonych w uktadzie
przestrzennym — w tym przypadku nalezatoby zadba¢ o poréwnywalng metodologi¢
badawcza. Tak si¢ jednak nie dzieje, czego dowodem jest chociazby monitoring sy-
stemu wsparcia 0sob fizycznych w tworzeniu nowych podmiotéw gospodarki naro-
dowej przy wspotudziale srodkéw publicznych, w tym w ramach polityki spojnosci.
Wybioérczo$¢ prowadzonych badan oraz ich niespdjnos¢ metodologiczna prowadza
do niepetnego rozpoznania problematyki objetej interwencja publiczna.

Sprawne kierowanie panstwem wymaga dostepu do pelnej informacji i oparcia
na rzetelnej wiedzy (Szymanski, 2015), a przede wszystkim wykorzystywania tej
wiedzy. Niewatpliwie tatwiej jest budowaé nowe bazy danych informujgce o zreali-
zowanych projektach (MPIPS, 2009; KE, 2012), ktore poza zdawkowa informacja
nic nie wnosza w zakresie oceny jakosci poszczegodlnych inicjatyw i sprawnosci
catego systemu, niz podejmowac realny wysitek prowadzenia ewaluacji w sposob
zorganizowany 1 zgodny z najwyzszymi standardami metodologicznymi wypraco-
wanymi na niwie naukowej. Oba przywotane wyzej przyktady — krajowy i wspdlno-
towy — juz dawno ulegly dezaktualizacji w wymiarze generowanej informacji. Nie
zwazajac na koszty tworzenia i utrzymywania tego typu aplikacji, a w istniejacej
formie ostatecznie niemal ich catkowa bezuzytecznos¢, konstruowane sg nowe roz-
wigzania o zblizonej formule, niejednokrotnie dublujace prezentowane informacje,
czego przyktadem jest rzadowa ,,Mapa dotacji UE” w zestawianiu chociazby z samo-
rzagdowa ,,Mapa projektow dofinansowanych z Regionalnego Programu Operacyjne-
go Wojewodztwa Lubelskiego na lata 2007-2013”. Tymczasem Komisja Europejska
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w najnowszych zaleceniach rekomenduje prowadzenie kolejnych baz danych, nadal
marginalizujac aspekt jakosciowy realizowanych projektow (KE, 2016).

Skuteczno$¢ ewaluacji polityki spdjnosci wymaga wzmocnienia merytorycz-
nego, a zatem realnego wlaczenia $wiata nauki w ten proces. Dotychczasowe prze-
szkody w wiarygodnej identyfikacji wplywu polityki spdjnosci, zaobserwowane na
gruncie europejskim i polskim, dotycza przede wszystkim utrudnien systemowych.
Bez realnych usprawnien w tym zakresie zdefiniowanie rzeczywistego wplywu po-
lityki spojnosci nie bedzie mozliwe (Borowczak, 2012). Naprawa nie moze odbywac
si¢ jednak w zamknietych gremiach urzedniczych, ktore zawtaszczajac ewaluacje,
doprowadzity do jej niskiej uzytecznosci poprzez niezrozumienie fundamentalnych
celow procesu badawczego.

Podsumowanie

Praktyka ewaluacji polityki spojnosci nie tworzy spdjnego procesu zardwno
w wymiarze pola badawczego, jak i relacji w ujeciu dynamicznym. Kosztowna nad-
gorliwo$¢, a jednoczesnie w wielu przypadkach bezuzytecznos¢ w prezentowaniu
zrealizowanych projektow z naciskiem na wymiar ilosciowy, ma zawsze swoj kres,
jak reklama promujaca produkt o watpliwej jakosci. Wiele z powstalych dotychczas
analiz dostarcza niepetnych, a w skrajnych przypadkach sprzecznych informacji na
temat stanu i kondycji gospodarki oraz poszczegdlnych jej elementéw, co wynika
m.in. ze stosowanego hermetyzmu poznawczego. Podejsécie to nie powinno jednak
dziwi¢, bo wynika z ograniczonych zasobow baz danych systemu sprawozdawczos$ci
publicznej. Aby nie popetnia¢ btedow lat poprzednich, nalezy zacza¢ od uwzgled-
nienia sformutowanych juz uwag oraz wnioskow wdrozeniowych skierowanych do
polityk publicznych. Nalezy zatem pochyli¢ si¢ nad systemem ewaluacji zgodnie
z rekomendacjami wypracowanymi w drodze analizy tego systemu, a to wymaga
gruntownej przebudowy istniejagcego warsztatu polskiej praktyki ewaluacji polityki
spojnosci.

Problemem ewaluacji polityki spojnosci jest usankcjonowany niebyt meryto-
ryczny powstajacych opracowan. W wymiarze formalnym wszystko jest prawidto-
we. System ewaluacji funkcjonuje, opracowywane sa kolejne raporty, spetniajace
jednak w niewielkim wymiarze kryterium poznawcze, nie wspominajac o kryterium
aplikacyjnym. Wyrywkowe analizy dotykajace przestrzeni spoteczno-gospodarczej,
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nacechowane izolacja procesowa, nie spetniaja kryterium uniwersalizmu i spojnosci,
jakze waznych w rozpoznawaniu ztozonych proceséw. Problemem jest zatem zarza-
dzenie ewaluacja polityki spojnosci, ktorej sukces warunkowany jest kompetencja-
mi wladzy publicznej. Trudnosci pojawiajg si¢ zarowno na etapie programowania
badan spehiajacych kryterium spdjnosci poznawczej, jak i wdrazania rekomenda-
cji. Niezwykle wazny jest dobor tematdéw badawczych, lacznie ze szczegdtowym
okresleniem katalogu problemoéw lezacych u podtoza interwencji publicznej. Po-
tencjat drzemigcy w polskim $rodowisku naukowym oraz instytucjach badawczych
jest wystarczajacy, by sprosta¢ temu wyzwaniu. Co wigcej, z powodzeniem liczne
badania moglyby by¢ realizowane przez profesjonalne zespoly naukowe w ramach
chociazby statutowych badan wlasnych w jednostkach macierzystych. Oczywiscie
nie w kazdym przypadku istnieje mozliwo$¢ nadania rangi naukowej prowadzonym
analizom, jednak tam, gdzie takie przestanki zostatyby spetnione, korzy$¢ wprowa-
dzonego rozwiazania bylaby wielostronna. Rozwigzanie to moze ktoci¢ si¢ z rozwi-
nigtym systemem komercjalizacji badan realizowanych w zakresie ewaluacji polityki
spojnoscei. Skoro jednak to sektor publiczny odpowiada za programowanie i monito-
rowanie polityki rozwoju, nie powinno by¢ zadnych oporéw przed wprowadzeniem
zaproponowanego rozwigzania, ktore nie tylko wzmocnitoby wymiar merytoryczny
prowadzonych badan, ale rowniez znacznie ograniczytoby ich koszt. Proponowane
rozwigzanie to potencjalna warto$¢ dodana systemu ewaluacji polityki spojnosci.
Nauka jest bezradna, gdy nie ma dostgpu do danych, a niezwykle cenne poklady
moze skrywac ewaluacja, o ile zostanie wkomponowana w profesjonalny warsztat
badawczy. Problemem wspotczesnosci jest coraz czgstsza polemika nie na fakty, ale
artefakty. Wiarygodne dowody potrzebuja $wiata nauki, ktory nader czesto w wyni-
ku splotu roznych czynnikow pozostaje w inercji. Niezbedne jest zatem uwolnienie,
a w wielu wypadkach uaktywnienie potencjatu drzemigcego w polskim §rodowisku
naukowym dla dobra gospodarki narodowe;j.
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EVALUATION OF COHESION POLICY — QUANTITY VERSUS QUALITY

Abstract

The aim of the article is the assessment carried out in Poland, evaluation of cohesion
policy in the dimension of applied system solutions and formulated on the basis of expec-
tations about the usefulness of the actions taken. Poland as a beneficiary of Community
assis-tance has been obliged to implement mechanisms to ensure the proper, correct and effi-
cient spending of EU funds, including evaluation activities. Adopted in this respect solutions
and established organizational structures have become a major element of national public
policies. Despite years of experience in quality evaluation conducted should be assessed as
unsatisfactory. The main problem in the operational dimension is poor usability of the re-
sults generated, and in the case of formulated recommendations lack of implementation their.
In the organizational issue concerns both the plan of research and coordination.
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