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Wprowadzenie

Niniejszy dokument opisuje zespét procedur i narzedzi wykorzystywanych w procesie
ewaluacji funduszy strukturalnych w Irlandii od okoto dekady. Rozdziat Tfo prezentuje gtbwne
cechy trzech kolejnych programéw Podstaw Wsparcia Wspélnoty (PWW) dla Irlandii na lata
1989-1993, 1994-1999 oraz 2000-2006. Nastepny rozdziat opisuje zmiany zachodzace w
strukturach ewaluacji, z uwzglednieniem zaréwno strony organizacyjnej, jak i roli ewaluacji w
procesie zarzadzania programami finansowanymi ze $rodkéw funduszy strukturalnych.
Watek ten jest uzupetniony w rozdziale kolejnym, ktéry poswiecony jest rozwojowi w
podejsciu do procesu ewaluacji oraz zrodiom zainteresowan ewaluatoréw. Wartym
podkreslenia aspektem w podejsciu do procesu ewaluacji jest silny nacisk ktadziony na
kluczowe kwestie dotyczace finansowania r6znego rodzaju inwestycji publicznych. Rozdziat
ostatni wyjasnia jak ewaluacja wptyneta na formutowanie strategii inwestycyjnych i alokacje

srodkéw w ramach funduszy strukturalnych.

Tto

Poczawszy od konca lat 80., Irlandia byta odbiorcg znacznych srodkéw w ramach funduszy
strukturalnych. W trakcie okreséw programowania 1989-1993 oraz 1994-1999 Irlandia byta
zaliczana do regionéw objetych Celem 1. Wydatki wyniosty wowczas odpowiednio 4.2 mid € i
5.8 mid € i stanowity 1,7 % Sredniego PKB z wszystkich tych lat. W obecnym okresie
programowania 2000-2006, dwa regiony w Irlandii nalezg do regionow typu NUTS Il. Sg to:
region Border, Midland and Western (BMW), ktéry ma status regionu Celu 1 do 2006 r. oraz
region Southern and Eastern (S&E), ktory kwalifikuje sie do Celu 1 do 2005 r. jako region w
trakcie transformacji. Wtaczajac 4% rezerwe na wykonanie, faczna alokacja z funduszy
strukturalnych dla Irlandii na lata 2000-2006 wynosi 3,2 mld € (rownowartos¢ okoto 0,4%
PKB w 2001 r.)

! Niniejszy dokument stanowi materiat uzupetiajacy do prezentacji Davida Hegarty ,Budowanie
potencjatu ewaluacyjnego — doswiadczenie Irlandi”. Zostata ona opracowana przez autora, wéwczas
szefa Jednostki Oceny NPR/PWW w Irlandii, na potrzeby V Konferencji Europejskiej nt. ewaluaciji
funduszy strukturalnych zorganizowanej przez Komisje Europejska w Budapeszcie w czerwcu 2003 r.



Gdy lIrlandia nalezata do region6éw objetych Celem 1, giéwny nacisk podczas obydwu
okreséw programowania byt kladziony na dtugoterminowy wzrost potencjatu gospodarki kraju
i promocje gospodarczego zblizenia Irlandii z Unig Europejska. Kolejnym celem byto
stawienie czota brakowi rownowagi na 6wczesnym rynku pracy. Przejawiato sie to w postaci
ogromnych naktadéw na rozwéj zasobow ludzkich. (Stopa bezrobocia w Irlandii wynosita
srednio 14 % w ciggu | potowy lat 90., przy czym osoby trwale bezrobotne stanowity 59 %
wszystkich os6b pozostajacych bez pracy). Pozytywny zwrot w irlandzkiej gospodarce, ktory
nastgpit pod koniec lat 90. przyczynit sie jednak do istotnej zmiany takiego stanu rzeczy.
Podczas realizacji Podstaw Wsparcia Wspdlnoty na lata 1994-1999 wzrost gospodarczy w
Irlandii, mierzony PKB, wynidst srednio 9 % rocznie (cel zatozony w PWW — 4 9%). Stopa

bezrobocia obnizyta sie z prawie 15 % w 1994 r. do niespetna 6 % w roku 1999.

Wykres 1: PKB na osobe w PPS w Irlandii, EU-15=100 (Zr6dto: EUROSTAT)
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Reagujac na te zmiany, punkt ciezkosci w obecnym NPR i PWW zostat przeniesiony na inne
zagadnienia. W duzym stopniu nieoczekiwany wzrost gospodarczy z konca lat 90. przyczynit
sie do pojawienia sie znaczacych brakéw ilosciowych i jakosciowych w infrastrukturze
gospodarczej i spotecznej. Dotyczyto to m.in. transportu, mieszkalnictwa, ochrony
Srodowiska oraz zdrowia. Pojawity sie takze watpliwosci zwigzane ze strukturg wzrostu
gospodarczego w aspekcie terytorialnym, jak i stale pojawiajagcymi sie problemami
wykluczenia spotecznego pewnych grup. W zwigzku z tym, cele obecnego NPR/PWW sg
skierowane na deficyt w infrastrukturze gospodarczej, a takze promocje zrobwnowazonego

rozwoju regionalnego oraz zapobieganie wykluczeniom spotecznym.
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Wykres 2: Stopa bezrobocia w Irlandii (Zrodto: CSO)
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Struktury ewaluacji: ewolucja i rozwoj

Irlandia stanowi ciekawe studium przypadku w dziedzinie rozwoju systemu ewaluaciji
funduszy strukturalnych. Po pierwsze, nie byto wczesniej w irlandzkiej administracji
publicznej tradycji zwigzanych z formalng oceng wydatkéw publicznych. Po drugie, Irlandia
moze sie pochwali¢ obecnie rozlegtym doswiadczeniem w ewaluacji programow
finansowanych ze $rodkéw funduszy strukturalnych, ktére nabyta w trakcie trzech kolejnych
okresOw programowania.

Prze$ledzona zostanie teraz skrotowo historia rozwoju systemow ewaluaciji poczgwszy od

wczesnych lat 90.

PWW 1989-1993 i 1994-1999

Podczas pierwszego okresu programowania (1989-1993) wprowadzono wiele elementéw
zwigzanych z ewaluacja. Waznym wydarzeniem byto utworzenie Jednostki Oceny EFS
(1992 r.) oraz Jednostki Oceny Przemystu (1993 r.). Jednostki te powstaty na niezaleznym
gruncie pod egidg rzadowych departamentdéw odpowiedzialnych odpowiednio za
zarzadzanie programami operacyjnymi dot. rozwoju zasobéw ludzkich i rozwoju przemystu.
(W 1995 r. podobna jednostka zostata utworzona dla programu operacyjnego dot. Rolnictwa
i rozwoju obszaréw wiejskich). Od czasu ich powstania do 1999 r. ww. jednostki

przeprowadzity wiele ewaluacji tematycznych oraz na poziomie dziatan.

W trakcie kolejnego okresu programowania (1994-1999) mozna bylo zaobserwowac
intensyfikacje dziatan w zakresie ewaluacji. Na poczatku, PWW oraz programy operacyjne
staly sie przedmiotem oceny szacunkowej (ewaluacja ex-ante). Pomimo iz ocena ta zostata
przeprowadzona na dosy¢ péznym etapie procesu negocjacji, a co za tym idzie, nie miata
znaczacego wplywu na tre$¢ dokumentdédw programowych, stworzyta ona podstawe dla
pozniejszej oceny biezacej (ewaluacja on-going) i oceny w potowie okresu realizacji

(ewaluacja mid-term). W czasie okresu programowania 1994-1999, w przypadku wiekszosci



programOw operacyjnych biezaca ocena przeprowadzana byta badz przez wewnetrzne
jednostki ds. ewaluacji badz przez zewnetrznych ewaluatorow. W 1996 r. zostata utworzona
Jednostka Oceny PWW (obecnie Jednostka Oceny NPR/PWW). Jej zadaniem byfa
koordynacja prac jednostek ewaluacyjnych ulokowanych w strukturach instytucji
zarzadzajgcych programami operacyjnymi oraz promocja dobrych praktyk z zakresu
metodologii ewaluacji. W omawianym okresie wykonano znaczaca ilos¢ prac ewaluacyjnych.
W 1998 r. w dokonanym przegladzie przeprowadzonych w ramach PWW ewaluaciji,
Jednostka Oceny PWW wyodrebnita w latach 1995-1997 115 ocen biezgcych zawartych w
dziewieciu programach operacyjnych. Warto tez podkresli¢, ze biorgc pod uwage koszt
procesu ewaluacji w potowie okresu realizacji, wydatki na ewaluacje do konca 1997 r.

stanowity 1,2 % og6tu wydatkéw w ramach PWW.

Nalezy zaznaczy¢, iz mimo ze nie byto w tym czasie wymagan w zakresie przeprowadzania
kompleksowej oceny PWW w potowie okresu realizacji, ocene takg przeprowadzono w 1996
r. i 1997 r. i to zarbwno na poziomie PWW, jak i programéw operacyjnych. Przy czym jesli
chodzi o ocene programéw operacyjnych, dziatania zostaty skoordynowane poprzez
ustanowienie wspoélnego zakresu ustugi oraz uwzglednienie wynikow ocen przy pozniejszej
ewaluacji na poziomie PWW?. Pozwolito to skoncentrowaé¢ sie podczas oceny PWW na
zagadnieniach systemowych. Ocena PWW w potowie okresu realizacji, przeprowadzona
przez Instytut Badan Spoteczno-Gospodarczych, jest powszechnie uznawana — zarbwno w
Irlandii, jak i w catej UE — jako przyktad najlepszych praktyk w zakresie duzych,
zréznicowanych programow. Sposob podejscia do zadania i gtdbwne metody wykorzystywane

podczas tej oceny byty w pézniejszym czasie wielokrotnie dyskutowane.

NPR/PWW 2000-2006

W obecnym okresie programowania nastgpito w procesie ewaluacji wiele zmian. Obecnie
stosowany zespét narzedzi i procedur jest wynikiem doswiadczen zdobytych w latach
1994-1999 kiedy to, jak wspomniano wyzej, miato miejsce wiele ocen przeprowadzanych

zarOéwno przez wewnetrznych, jak i zewnetrznych ewaluatoréw.

Jak juz zostato powiedziane, w ramach PWW srodki z funduszy strukturalnych przewidziane
dla Irlandii na lata 2000-2006 to kwota rzedu 3,2 mld €, zas$ fgczna kwota przeznaczona na
inwestycje publiczne w ramach PWW to prawie 55 mild € PWW stanowig czes¢
Narodowego Planu Rozwoju (NPR), dokumentu o szerszym zakresie i catkowitym udziale
srodkéw publicznych (wtgczajac wspotfinansowanie UE) na poziomie 51 mid €. Jak z tego

wynika, NPR sktada sie w gtownej mierze z komponentéw, ktore nie sg wspotfinansowanie

? Zob. David Hegarty i Patrick Honohan, Mid-term Evaluation of CSF In Ireland, Europejska
Konferencja nt. Praktyk w zakresie Ewaluacji Funduszy Strukturalnych, Sewilla, marzec 1998
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ze s$rodkéw funduszy strukturalnych lub tez sa, ale w niewielkim stopniu. Pomimo tego,
wiadze irlandzkie postanowity zastosowaé zasady dotyczace monitoringu ewaluacji funduszy
strukturalnych do wszystkich inwestycji w ramach NPR, niezaleznie od zrodfa finansowania.
Z tego powodu, NPR i PWW sg wdrazane jako programy zintegrowane. W zwigzku z
powyzszym, w obecnym okresie programowania prace ewaluacyjne majg znacznie szerszy
zasieg niz to miatlo miejsce wczesniej. Obecnie proces oceny NPR/PWW jest stosowany

wobec dziatan angazujacych ok. 1/5 rocznych wydatkéw publicznych w Irlandii.

W ponizszych podrozdziatach zostanie przedstawiony proces oceny szacunkowej (ewaluacja
ex-ante), oceny bhiezacej (ewaluacja interim) oraz oceny w potowie okresu realizacji

(ewaluacja mid-term).

Ocena szacunkowa (ewaluacja ex-ante)

Obecne, zintegrowane podejscie do procesu ewaluacji ma swoje zroédto w procesie oceny
szacunkowej przeprowadzonej w dwdch etapach®. W etapie pierwszym Departament
Finansow ogtaszat przetarg na ocene krajowych priorytetbw dot. inwestycji na lata
2000-2006 dokonang na podstawie ustalonych wczesniej celéw ogdélnych. Rozstrzygniecie
przetargu miato miejsce we wczesnej fazie (marzec 1998 r.) przygotowan NPR i byto zbiezne
Zz procesem konsultacji tresci ww. dokumentu z partnerami regionalnymi, spotecznymi i
przedstawicielami poszczegolnych sektoréw. Zabieg ten miat na celu dostarczenie rzadowi
Irlandii niezaleznej analizy eksperckiej dotyczacej potrzeb inwestycyjnych gospodarki
krajowej. Czescig pracy ewaluatoréw (Instytut Badan Gospodarczo-Spotecznych) byla
bowiem takze recenzja uwag dostarczonych przez rézne grupy zainteresowanych. Podejscie
metodologiczne ujete w raporcie — Krajowe Priorytety Inwestycyjne na lata 2000-2006

(opublikowane przez IBGS w marcu 1999 r.) — zostato opisane w nastepnym rozdziale.

Drugi etap procesu ewaluacji miat miejsce, gdy Narodowy Plan Rozwoju byt juz prawie
gotowy. Aby spetni¢ wymagania zapisane w Artykule 41 rozporzadzen dot. ewaluacji
szacunkowej, Jednostka Oceny PWW (obecnie Jednostka Oceny NPR/PWW) miata za
zadanie przygotowanie formalnej oceny szacunkowej NPR. Raport Ocena Szacunkowa
Narodowego Planu Rozwoju na lata 2000-2006 byt, w pewnym stopniu, kontynuacjg analizy

opracowanej uprzednio przez IBGS.

Ocena biezaca (ewaluacja on-going, interim)

Jak wspomniano wyzej, praktyka przeprowadzania ocen biezgcych - tj. majgcych miejsce

miedzy oceng szacunkowg i oceng w potowie okresu realizacji, a nastepnie miedzy oceng w

% Zob. David Hegarty i John Fitz Gerald (ESRI), Ex Ante Evaluation Process for the 200-2006 Period
In Ireland, Czwarta Europejska Konferencja nt. Ewaluacji Funduszy Strukturalnych, Edynburg,
wrzesieh 2000



potowie okresu realizacji a oceng petng, po zakohczeniu realizacji — byta istotng cechg
procesu ewaluacji w latach 1994-1999. Praktyka ta zostata zachowana takze w obecnym
okresie programowania, jednak wprowadzono pewne zmiany w strukturze organizacyjnej
procesu. Proces ewaluacji biezacej odbywa sie obecnie na poziomie NPR/PWW i jest
prowadzony przez Jednostke Oceny NPR/PWW, a nie, jak to miato miejsce w latach
1994-1999, na poziomie poszczegoblnych programéw operacyjnych (tj. z udziatem jednostek
oceny umiejscowionych w strukturach poszczeg6lnych instytucji zarzadzajacych i/lub

zewnetrznych ewaluatorow).

Na poczatku obecnego okresu programowania (mniej wiecej do konca 2000 r., czyli do
momentu, kiedy uzupetnienia programow operacyjnych zostaty dostarczone do Komisji
Europejskiej) prace Jednostki Oceny koncentrowaty sie na opracowywaniu wskaznikéw.
Opierajac sie na wytycznych przygotowanych uprzednio, Jednostka prowadzita biezgce

doradztwo dla instytucji zarzadzajacych nt. wyboru i kwantyfikacji wskaznikow®.

Kolejnym etapem w procesie byto opracowanie przez Jednostke Oceny planu dziatan
w zakresie ewaluacji biezgcej na lata 2001-2003 (. do momentu rozpoczecia oceny
w potowie okresu realizacji). Plan ten, zakfadajacy zrealizowanie 16 projektow
ewaluacyjnych dot. NPR/PWW, zostat przyjety przez Komitet Monitorujgcy Pomocy
Technicznej NPR/PWW w maju 2001 r. (Komitetowi przewodniczy instytucja zarzadzajgca
NPR/PWW, a w jego sktad wchodzg przedstawiciele instytucji zarzadzajgcych
poszczegdlnymi programami operacyjnymi oraz, jako doradcy, przedstawiciele Komisji
Europejskiej). Ww. plan dziatan stawiat sobie za cel osiggniecie w trakcie ewaluacji takich
rezultatow, ktore, stanowigc jednoczesnie wkiad do oceny w potowie okresu realizacji,
stanowityby same w sobie cenne zrédto informacji. Okreslona liczba projektow do realizacji
zostata wybrana w oparciu o wnioski z ewaluacji szacunkowej. W ten sposéb plan dziatan

stanowit pomost miedzy oceng przed rozpoczeciem realizacji i w potowie okresu realizacji.

Ww. plan dziatan byt przedmiotem wielu korekt, tak, ze wzgledu na opdznienia
W rozpoczeciu realizacji programow (co przyczynito sie do rezygnacji z czesci projektdw) jak i
op6znien w procesie naboru kadry do Jednostki Oceny NPR/PWW. Ostatecznie
w latach 2001-2003 miato miejsce 7 ewaluacji biezacych; 5 z nich zostato przeprowadzonych
Z pomocg zewnetrznych ewaluator6w, a dwie pozostate wewnetrznie, przez Jednostke
Oceny NPR/PWW. Gtéwny nacisk podczas ww. ocen byt potozony na aspekty zwigzane z
zarzadzaniem i wdrazaniem programu, witgczajac w to kwestie takie jak proces wyboru i

oceny projektdw, zarzadzanie projektami, wskazniki, formutowanie dziatan, a takze problemy

* Jednostka Oceny PWW, CSF Performance Indicators: Proposals for 2000-2006 Programming
Period, pazdziernik 1999 (dostepne na stronie
http://www.eustructuralfunds.ie/publications/evaluation/index.htm)
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zwigzane z duplikacjg. Zgodnie z procedurami zawartymi w PWW, raporty z ewaluacji byty
formalnie rozpatrywane przez komitety monitorujgce wiasciwych programow operacyjnych.
Procedury te zaktadajg bowiem, ze kazda instytucja zarzgdzajgca ma obowigzek formalnie
ustosunkowac¢ sie (po konsultacjach z instytucjami wdrazajgcymi) do kazdego zalecenia
ewaluatorow i odpowiedz dostarczy¢ komitetowi monitorujgcemu. Nastepnie, instytucja
zarzadzajgca jest zobligowana do regularnego raportowania komitetowi monitorujagcemu o
postepach we wdrazaniu przyjetych rekomendacji. Wyzej opisane procedury stanowig wazng
modyfikacje w systemie ewaluacji w poréwnaniu z poprzednimi okresami programowania,
kiedy to raporty ewaluatorow rzadko byty formalnie brane pod uwage przez komitety

monitorujace.

Ocena w potowie okresu realizacji (ewaluacja mid-term)

Proces oceny w potowie okresu realizacji ma miejsce obecnie. Ewaluacje sg przy tym
prowadzone zaréwno na poziomie NPR/PWW, jak i programow operacyjnych. Korzystajac z
doswiadczen z lat 1994-1999, caly proces zostat wysoce skoordynowany. Aby to osiggnac,
w potowie 2002 r. zostata podjeta decyzja o utworzeniu grupy planistycznej ds. oceny w
potowie okresu realizacji na poziomie NPR/PWW. W sktad grupy wchodzg przedstawiciele
instytucji zarzadzajacych programami operacyjnymi oraz wiasciwych dyrekcji generalnych
KE, a przewodniczy jej instytucja zarzadzajgca NPR/PWW. Jednostka Oceny NPR/PWW
petni funkcje sekretariatu ww. grupy. Grupa funkcjonuje takze jako komitet sterujacy w
procesie oceny w poftowie okresu realizacji NPR/PWW. Aby wypehi¢ swoje funkcje
koordynacyjne, komitet przyjat harmonogram prac ewaluacyjnych i kluczowe zakresy ustug
dla celéw ewaluacji prowadzonych na poziomie programéw operacyjnych. W praktyce, ww.
zakresy ustug wymagaty jedynie niewielkiego dostosowania ich tresci do konkretnego
przypadku, czego rezultatem byto stosowanie jednolitego podejscia na poziomie trzech
krajowych i dwoch regionalnych programéw operacyjnych. Zakres ustugi dla oceny
NPR/PWW w potowie okresu ich realizacji byt swoistym uzupetnieniem dla tych
funkcjonujacych na poziomie programéw operacyjnych. Zostat on opracowany przez
Jednostke Oceny NPR/PWW i przyjety przez grupe planistyczng ds. oceny (komitet
sterujacy).

Podejscie do ewaluacji i gtbwne obszary zainteresowan

Niniejszy rozdziat stanowi uzupetnienie poprzedniego, traktujgcego o strukturach
ewaluacyjnych. Opisuje on rozwoéj w podejsciu do tematu ewaluacji na poziomie PWW, ktory
mozna zaobserwowac w Irlandii. Kluczowg kwestig tego zagadnienia jest rosngca rola analiz

dotyczacych przyczyn porazek r6znego rodzaju inwestycji realizowanych w ramach PWW.



Kwestia ta zostata formalnie zaliczona do pieciu gtdwnych pytan stojacych przed

ewaluatorami w procesie oceny prowadzonej w obecnym okresie programowania.
PWW 1989-1993 i 1994-1999

Ewaluacja ex-post PWW 1989-1993, ewaluacja ex-ante PWW na lata
1994-1999

Pierwsza znaczaca ocena na poziomie PWW w Irlandii zostata przeprowadzona przez
Instytut Badan Gospodarczo-Spotecznych w 1993 r.°. Raport z ww. oceny obejmowat
zarOwno ocene po zakonczeniu realizacji PWW 1989-1993, jak i wstepng analize priorytetow
przewidzianych w PWW na lata 1994-1999°. W trakcie badan skorzystano z metod
stosowanych zaréwno w analizach mikro jak i makroekonomiczych. Tak skonstruowana
metodologia byta wykorzystywana réwniez w przeprowadzonych poOzniej ewaluacjach.
Wykorzystujac sredniookresowy model gospodarki irlandzkiej, w raporcie oszacowano
ekonomiczne efekty w skali makro dla irlandzkiej gospodarki w latach 1989-1993. Autorzy
raportu przestrzegali jednak przed ograniczong wiarygodnoscig prezentowanych wynikéw,
twierdzac, ze ,Analiza ta zostata oparta na serii mocnych zatozen dotyczacych
prawdopodobnego zwrotu z réznego typu inwestycji. Pomimo iz dokonujgc analizy
zgromadzilismy szereg dowoddw na poparcie naszych zatozeh, dowody te pozostajg stabe i
wyrywkowe. Z tego powodu wyniki analizy powinny by¢ traktowane z odpowiednig rezerwa.”
Prace ewaluacyjne i badania prowadzone w pézniejszym okresie umozliwity dokonywanie
bardziej wiarygodnych szacunkéw, wzmacniajgc tym samym wiarygodno$¢ modeli

obliczeniowych.

Metodologia wykorzystana do okreslenia priorytetéw na lata 1994-1999 miata nature bardziej
mikroekonomiczng. Silny nacisk zostat potozony na potencjalng stope zwrotu z réznego
rodzaju inwestycji. W raporcie stwierdzono, ze zwroty z wielu projektéw moga by¢ srodkami
prywatnymi oraz, ze ,jesli zwrot srodkdéw prywatnych w ramach projektu jest wysoki, srodki
unijne powinny by¢ wykorzystywane tylko do finansowania takich inwestycji, gdzie istnieje
prawdopodobienstwo wystgpienia niedoskonatosci rynkowych, co uchroni beneficjentéw od
ponoszenia tego typu kosztéw ze srodkéw wtasnych.” W przysztosci, co zostanie opisane w
dalszej czesci tekstu, ewaluatorzy opracujg bardziej wiarygodng metodologie badania kwestii
niedoskonato$ci rynkowych. Nastepne zagadnienie wskazywane i podkreslane w kolejnych
ewaluacjach zwigzane byto z potrzebg uswiadomienia faktu, iz koszty alternatywne

(opportunity costs) srodkéw UE byly takie same jak w przypadku analogicznych kosztow

® ESRI, The Community Suport Framewor — Evaluation and Recommendations for the 1994-1997
Framework, Final Report to the Departament of Finance, kwiecien 1993
6 Nastepnie, KE zlecita przeprowadzenie osobnej oceny NPR na lata 1994-1999
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srodkoéw skarbu panstwa. Uwzglednienie tego faktu pozwolito wypracowaé¢ wtasciwy punkt

wyjscia do obliczania stopy zwrotu.

Ewaluacja mid-term PWW na lata 1994-1999

Organizacja procesu oceny w potowie okresu realizacji PWW (1994-1999) zostata opisana
powyzej. Ocena ta, przeprowadzona przez IBSG, swoje zrodto miata w ewaluacjach
prowadzonych na poziomie programow operacyjnych. Raport ewaluacyjny byt w tym
przypadku ponownie oparty zarbwno na metodologii makro, jak i mikroekonomicznej i
kontynuowat opisane powyzej podej$cie zastosowane w ocenie ex-post PWW 1989-1993. W
szczegolnosci, ewaluacja wykorzystywata innowacyjng metodologie dla mikroekonomicznej

analizy dziatan realizowanych w ramach poszczegélnych programach operacyjnych.

Analiza mikroekonomiczna wychodzita z zatozenia, ze polityka publiczna powinna kierowac
sie w strone korygowania zaktdcen rynkowych. Ewaluatorzy utrzymywali, ze zamiast po
prostu osigga¢ przypisane cele, kazdy program powinien by¢ doktadnie sprawdzony pod
katem tego, czy przyczynia sie do redukcji zakidocen w stopniu wystarczajacym, aby
uzasadni¢ zaangazowanie wigkszej ilosci srodkow (w postaci wyzszego opodatkowania).
Podejscie to zakladato, ze kazde dziatanie bedzie uzasadnione w zakresie kosztow

alternatywnych do srodkow publicznych.

W oparciu o te zasady, analiza mikroekonomiczna zaproponowata nowg funkcjonalng
klasyfikacje dziatan. Dziatania zwigzane z wydatkowaniem $rodkéw publicznych w ramach

dziewieciu programéw operacyjnych zostaty ujete w 4 kategorie”:

e Dziatania zwigzane z wydatkami na ustugi okreslane mianem ,dobra
publicznego”, ktére nie zostatyby dostarczone w pozadanym zakresie wylgcznie
przez sektor prywatny.

¢ Dziatania ukierunkowane gtéwnie na modyfikacje cen wzglednych dla prywatnych
firm i konsumentdéw indywidualnych w celu skorygowania wptywu czynnikéw
zewnetrznych; innymi stowy, dziatania znane jako subsydiowanie korygujgce.

e Drziatania adresowane do $cisle okreslonej grupy odbiorcow majgce na celu
zmiane sytuacji, w ktorej podmioty prywatne sg uwazane za niewtasciwie
poinformowane, lub gdy istniejg specyficzne okolicznosci zewnetrzne czy bariera
komunikacyjna.

e Subsydia, ktérych gtéwny efekt ma redystrybucyjny charakter.

’ Wiecej szczegdtéw nt. metodologii i systemu klasyfikacji w dokumencie: Mid-Term Evaluation of the
CSF for Ireland, David Hegarty, (Jednostka Oceny PWW) i Patrick Honohan (IBGS) opracowanym na
potrzeby Europejskiej Konferencji nt. Praktyk Ewaluacyjnych w zakresie Polityki Strukturalnej, Sewilla,
marzec 1998 lub w opublikowanym raporcie z ewaluacji: Honohan., P., (ed), Structural Funds In
Ireland, A Mid-Term Evaluation of the CSF, 1994-1999, lipiec 1999



Kazde dziatanie i poddziatanie zostato przypisane do jednej z ww. kategorii. W wyniku tego
zabiegu, w ramach kazdej kategorii tatwiej byto dokonywaé poréwnan, nawet dziatan ujetych
w réznych programach operacyjnych. W kazdej kategorii ewaluatorzy zdefiniowali tzw.
.dziatanie kotwice”, czyli pewien dobrze rozumiany schemat, ktory stanowit punkt odniesienia
dla pozostatych. Dla kazdej z 4 kategorii stworzono takze liste kryteriow, wedtug ktérych
wstepnie oceniono ponad 100 dziatan w ramach 9 programéw operacyjnych. To wstepne
badanie pozwolito zidentyfikowaé dziatania, ktére budzity watpliwosci i poddac je bardziej
whnikliwej ocenie. Efektem tych dziatan byto wytonienie 18 dziatan, w odniesieniu do ktérych
ewaluatorzy zakwestionowali przewidziany poziom alokacji finansowej oraz 8, ktore ich

zdaniem wymagaty wiekszych naktadow.
NPR/PWW na lata 2000-2006

Uzgodnione podejscie do procesu ewaluacji

Znaczacym postepem w biezacym okresie jest formalne przyjecie podejscia do ewaluacii,
sktadajgcego sie z zestawu 5 gtéwnych pytan ewaluacyjnych. Zestaw ten zostat zawarty
w PWW, w ktérych czytamy: ,Wszystkie przeprowadzone oceny beda miaty za zadanie
odpowiedzie¢ na 5 podstawowych pytan dot. Uzasadnienia, Odpowiedniosci, Skutecznosci,
Efektywnosci i Oddziatywania.” To podejscie do procesu ewaluacji zostato
zarekomendowane w opracowanym przez Jednostke Oceny PWW, raporcie dot. roli oceny
biezacej w okresie programowania 1994-1999%. W raporcie stwierdzono, ze gtéwnym
problemem zwigzanym z systemem ewaluacji w latach 1994-1999 byt brak wspdlnego,
jednolitego zrozumienia celu procesu oceny, wyrazajgcy sie w réznym podejsciu
reprezentowanym przez poszczegblne programy operacyjne. Podejscie zawarte
w 5 podstawowych pytaniach pojawito sie w wyniku przegladu literatury fachowej, ale takze
w oparciu o wczesniejsze prace ewaluacyjne prowadzone na poziomie PWW w Irlandii.
Whplyw wczesniejszej pracy IBGS — w ktorej akcentowano kwestie uzasadnia finansowania
poprzez odnoszenie sie do niedoskonatosci rynkowych — jest oczywisty ze wzgledu na
obecnos¢ w zestawie pytania dot. racjonalnego uzasadnienia. Pozostate pytania dotyczace
odpowiedniosci (tj., jaki jest wptyw okolicznosci zewnetrznych na program?), skutecznosci
(tj., czy program spetnia postawione przed nim cele?), efektywnosci (tj., czy koszty programu
sq wspotmierne do korzysci?) oraz wptywu (tj., jakie sg spoteczno-gospodarcze efekty
dziatan?) brzmig zapewne znajomo dla praktykow ewaluacji i wynikajg z zapisow regulacji
prawnych dotyczacych funduszy strukturalnych. Jesli chodzi o wprowadzenie ww. podejscia

w zycie, stwierdzono, ze nacisk na poszczegdlne pytania bedzie ktadziony w zaleznosci od

® Jednostka Oceny PWW, Review of Ongoing Evaluation Function in the CSF for Ireland, 1994-1999,
pazdziernik 1998 (dostepne na: http://www.eustructuralfunds.ie/htm/publications/evaluation/index.htm)
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momentu, w ktérym dana ocena jest przeprowadzana. W PWW czytamy: ,Punkt ciezkos$ci
przy przeprowadzaniu poszczegollnych ocen bedzie zalezat od specyficznych okolicznosci,
wlaczajac zaproponowang szeroko$¢ spektrum, etap realizacji programu, w Kktorym
ewaluacja ma miejsce, ograniczenia czasowe, a takze potrzeba badania konkretnych
zagadnien.” W praktyce, takie podejscie do ewaluacji wkomponowano w cykl programu w

sposoOb nastepujacy:

e Podczas przeprowadzania oceny szacunkowej, nacisk byt potozony na pytanie
dot. uzasadnienia;

e W centrum uwagi podczas oceny biezgcej (wtgczajgc ocene w potowie okresu
realizacji i biezgce prace ewaluacyjne bezposrednio przed tg oceng) znajdujg sie
pytania zwigzane z odpowiednioscig, skutecznoscig oraz w mniejszym stopniu
efektywnoscig i wptywem programu (z zachowaniem tej kolejnosci);

e Po dokonaniu oceny w potowie okresu realizacji, prace ewaluacyjne koncentrujg

sie na efektywno$ci i wptywie programu;

Przyjecie takiego ujecia ewaluacji zapewnito cenny punkt odniesienia w procesie oceny
NPR/PWW. Zaakceptowanie takiego schematu przyczynito sie do podniesienia Swiadomosci
i zrozumienia celu prac ewaluacyjnych wsrod zarzadzajacych programami. Podstawowe
pytania ewaluacyjne stworzyty podstawy zaréwno dla tworzenia planéw prac ewaluacyjnych,
jak i zakresdéw ustug dla poszczegoélnych projektéw. Na przykiad, zakresy ustug dla oceny
NPR/PWW i programoOw operacyjnych w potowie okresu realizacji formutujg w sposéb jasny
i czytelny cele ewaluacji w zakresie efektywnosci programu i jego zwigzku z okolicznosciami

zewnetrznymi.

Ocena szacunkowa

Jak zostato podkreslone wczes$niej, ocena szacunkowa obecnego NPR/PWW zostata
przeprowadzona w dwoOch etapach; wstepna ocena potrzeb poprzedzata formalhg ocene
szacunkowg NPR. Rezultaty obydwu ocen zostaty zawarte w dwdéch oddzielnych raportach.
Zgodnie z ustalonymi wczesniej zasadami, silny nacisk podczas obydwu ocen zostat
potozony na racjonalne uzasadnienie lub uzasadnienie niedoskonatosci rynkowych dla

réznego typu inwestyciji.

Jak wspomniano w rozdziale ,Ocena szacunkowa”, w 1998 r. Departament Finanséw zlecit
wykonanie niezaleznej analizy potrzeb inwestycyjnych. Opracowany przez IBGS raport

obejmowat nastepujace etapy analizy®:

° Wiecej szczeg6téw: Ex Ante Evaluation Process for the 2000-2006 Period in Ireland, David Hegarty
(Jednostka Oceny PWW) i John Fitz Gerald (IBGS), dokument zaprezentowany podczas Konferencji
Komisji Europejskiej nt. Ewaluacji Funduszy Strukturalnych, Edynburg, 2000; lub petny report: Fitz



e Opracowanie, na podstawie przyktadu zaréwno Irlandii, jak i innych panstw UE,
nt. roli roznego rodzaju inwestycji publicznych w promocji wzrostu gospodarczego.

e Raport badajacy potencjalny wzrost gospodarczy i wskazujgcy gtbwne ograniczenia
tego wzrostu.

e Raport ustanawiajacy priorytety inwestycji przeznaczonych do finansowania
w ramach nowego NPR, a takze inne, nieinwestycyjne dziatania wymagajace
wsparcia.

e Opierajgc sie na niniejszej analizie i funkcjonalnej klasyfikacji niedoskonatosci
rynkowych inwestycji wykorzystanych w ewaluacji Sredniookresowej (zob. rozdziat
~-Ewaluacja mid-term PWW na lata 1994-1999"), ewaluatorzy opracowali szczegotowe
rekomendacje nt. priorytetow inwestycyjnych niezbednych do osiggniecia celéw

Planu.

Jak wspomniano wczesniej, formalna ocena szacunkowa Narodowego Planu Rozwoju
zostata przeprowadzona przez Jednostke Oceny PWW jesienig 1999 r. Podczas oceny
wyraznie odniesiono sie do schematu pieciu podstawowych pytan ewaluacyjnych.
W szczegolnosci nacisk zostat potozony na racjonalne uzasadnienie lub uzasadnienie
niedoskonatosci rynkowych dla réznego rodzaju inwestycji zaproponowanych w Planie.
Bioragc to pod uwage, ewaluacja ta ponownie korzystata z metodologii wykorzystanej
w potowie okresu realizacji PWW 1994-1999 (zob. rozdziat ,Ewaluacja mid-term PWW na
lata 1994-1999"). Ocena koncentrowata sie takze na zagadnieniu zwigzku poszczegdlnych,
zaplanowanych inwestycji ze znaczacymi zmianami, ktére pojawity sie w spoteczno-
gospodarczym otoczeniu w ostatnich latach. Podczas oceny korzystano z wynikéw prac
ewaluacyjnych przeprowadzonych w poprzednich okresach programowania jako dowodu na
skutecznos$é, efektywnosé i wpltyw konkretnych dziatan. Zgodnie z zakresem ustugi, w
raporcie powstrzymywano sie przed zaleceniami dotyczacymi alokacji finansowych,
koncentrujgc sie na zagadnieniach budzacych watpliwosci, stawianiu pytan i wycigganiu
0golnych wnioskéw. Czes¢ kwestii poruszonych podczas oceny poddano ponownej ocenie w

kontekscie procesu oceny biezacej, o ktérym byta mowa w rozdziale ,Ocena biezaca”.

Whnioski

Na koniec warto podjaé kwestie korzysci ptynacych z ewaluacji. Czy ewaluacja jest uwazana
przez zarzadzajgcych programami za istotny element? W jakim stopniu wyniki ewaluacji
przyczynity sie do ksztaltu programéw wspoéifinansowanych w ramach funduszy

strukturalnych i alokacji srodkéw? Czy ewaluacja spowodowata jakies zmiany?

Gerald J., National Investment Priorities Report for the Period 2000-2006, ESRI Policy research
Series, No. 33, marzec1999 (streszczenie raportu na stronie www.esri.ie)
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Sa dowody na to, ze wyniki ewaluacji wptynety zarbwno na ksztait programow, jak i alokacje
Srodkow finansowych. Ocena w potowie realizacji PWW 1994-1999, omdwiona wczesniej z
punktu widzenia organizacji procesu oraz specyfiki zastosowanego podejscia, jest na to
doskonatym przyktadem. Jak stwierdzono w dokumencie przygotowanym na konferencje w
Sewilli (cytowanym wczesniej), wnioski ptynace z oceny przeprowadzonej w potowie okresu
realizacji stanowity znaczacy wktad w sredniookresowy przeglad postepdéw i wptynety na
decyzje podjete przez Komisje we wspétpracy z wtadzami krajowymi *° odno$nie realokacji
srodkéw funduszy strukturalnych. W lipcu 1997 r. Komitet Monitorujacy PWW przyjat pakiet
sredniookresowych zmian finansowych dotyczacych kwoty 163 min €, stanowigcej ok. 7,5 %
wydatkéw planowanych na rok 1998 i 1999. Pakiet ten obejmowat redukcje budzetu 8 z 18
dziatan, w ktérych poziom zaangazowania srodkéw poddany zostat w watpliwos¢ przez
ewaluatorow. W 5 z 8 obszardw, ktGre zostaty ocenione przez ewaluatoréw jako wymagajace
dodatkowych srodkéw, srodki te zostaly przyznane. Jak zostato stwierdzone w dokumencie
opracowanym na konferencje w Sewilli, wyniki ewaluacji PWW wptynely takze na decyzje nie

zwigzane bezposrednio z kwestiami finansowymi.

Wyczerpujagca ocena szacunkowa obecnego NPR 2000-2006, o ktorej byta mowa powyzej,
miata wplyw zaréwno na ksztatt NPR, jak i PWW. Jak stwierdzono w dokumencie
opracowanym na konferencje w Edynburgu, okazato sie, ze wstepna analiza priorytetow
wptyneta na szeroko zakrojong debate spoteczng nt. priorytetow Planu i byta przedmiotem
debaty dot. ksztattu NPR'. W ww. dokumencie stwierdzono takze, ze ,Jest rzeczg
oczywistag, ze raport ten miat ogromny wptyw na Plan oraz, ze istota Planu pokrywa sie z
rekomendacjami ewaluatoréw.” Rezultaty oceny szacunkowej stanowity takze istotny
element w negocjacjach miedzy Komisjg i wtadzami krajowymi nt. ksztaltu PWW. Na
przyktad, Komisja podzielita watpliwosé, ktéra wynikneta podczas oceny, nt. podziatu
srodkdébw w sektorze produkcyjnym (program operacyjny dotyczacy inwestycji w badania
i rozw@j, przemyst, turystyke, rolnictwo i rybotéwstwo) w ramach NPR oraz ograniczonego
wsparcia w ramach PWW dla tego sektora ukierunkowanego raczej na konkurencyjnosg,

a nie na tworzenie miejsc pracy.

Przeprowadzenie oceny biezgcej byto istotnym elementem ewaluacji w Irlandii. Biezace
prace ewaluacyjne, ktére koncentrowaly sie na kwestiach zwigzanych z zarzadzaniem i
wdrazaniem programoOw, byly prowadzone w ciagu kilku ostatnich lat, i miaty pozytywny
oddzwiek u zarzgdzajacych programami chetnie wspétpracujacymi z ewaluatorami. Okazato
sie, ze proces ewaluacji jest z ich perspektywy pozyteczny na tym wczesnym etapie (przed

oceng w potowie okresu realizacji). Ponadto, podczas ostatniej oceny biezgcej dotyczacej

1% David Hegarty i Patrick Honohan, ibidem
! David Hegarty i Patrick Honohan, ibidem



inwestycji w ramach NPR/PWW zwigzanych z siecig drog ewaluatorzy zwrécili szczegoing
uwage na znaczacy wzrost kosztow przewidzianych na realizacje programu drog
krajowych™. Kwestia ta byta szeroko komentowana w mediach i doprowadzita do
wznowienia dyskusji nt. zarzadzania finansowego w programie. Jesli chodzi o wplyw
omawianych ocen na zmiany programowe, jest jeszcze zbyt wczesnie, aby wyciggaé
whnioski. Jednym z celéw tych ocen jest opracowanie wkfadu do oceny w potowie okresu

realizacji, ktory nie jest jeszcze gotowy.

Jest faktem, ze wymagania wynikajace z regulacji UE przyczynity sie do promocji kultury
i rozwoju potencjatlu ewaluacyjnego w Irlandii. Jak wspomniano na poczatku, przed
naptywem duzej ilosci srodkéw w ramach funduszy strukturalnych na poczatku lat 90
prowadzono w Irlandii bardzo niewielkg ilos¢ prac ewaluacyjnych. Jednak, podobnie jak
w przypadku kwestii zwigzanych z zarzadzaniem i wdrazaniem programow, Irlandia odniosta
sie pozytywnie do wymagan UE dot. ewaluacji. Podczas trzech okreséw programowania,
Irlandia wypracowata struktury ewaluacyjne i podejscie do przedmiotowej kwestii, ktore
znajdujg obecnie zastosowanie w stosunku do dziatan, na ktoére przeznaczane jest ok. 1/5

rocznych wydatkoéw publicznych.

Ogolne doswiadczenie irlandzkie koncentruje sie na fakcie, ze dobrze zorganizowany
i posiadajacy odpowiednie zasoby system ewaluacji, potaczony z witasciwymi strukturami
i jasno okreslonym celem dziatan, jest istotnym instrumentem w procesie maksymalizacji
korzysci ptynacych z dostepnosci srodkow w ramach funduszy strukturalnych. Oceny,
przeprowadzone w odpowiednim czasie przez doswiadczonych i obiektywnych ewaluatorow i

oparte na wtasciwych pytaniach oraz wspierane przez decydentow, majg duze znaczenie.
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David Hegarty

Byt szefem Jednostki ds. Ewaluacji PWW w Irlandii, od jej utworzenia w 1996 r. az do
niedawna. Jednostka dziata niezaleznie pod egidg irlandzkiego Ministerstwa Finanséw
(IZ PWW). W Jednostce byt on odpowiedzialny za proces koordynacji ewaluacji PWW
w Irlandii oraz za wypetnienie wymogoéw stawianych przez rozporzadzenie dotyczace
funduszy strukturalnych UE w zakresie ewaluacji. Posiada bogate doswiadczenie w zlecaniu i
prowadzeniu ewaluacji na roznych etapach cyklu programowania (tj. ewaluacja ex-ante,

interim, mid-term i ex-post).
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