BARBARA WIELICZKO

Instytut Ekonomiki Rolnictwa

i Gospodarki Zywnosciowej — PIB
Warszawa

EWALUACJA PROGRAMOW ROZWOJU WSI I ROLNICTWA
WSPOLFINANSOWANYCH ZE SRODKOW UE
W OKRESIE 2007-2013

W okresie programowania 2007-2013 polityka rozwoju obszaréw wiejskich
Unii Europejskiej bedzie realizowana inaczej niz w latach 2000-2006. Na mocy
Rozporzadzenia 1698/2005 [8] powotany zostal nowy fundusz — Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszar6w Wigjskich. W zwigzku z tym zmianom
podlega réwniez system oceniania realizacji polityki wsparcia rolnictwa i obszaréw
wiejskich.

Problematyka zwigzana z realizacja projektéw ewaluacyjnych, cho¢ od kilkunastu
lat obecna w Polsce, gléwnie za sprawa wsparcia z UE, nadal nie jest szerzej znana.
Prezentowany artykul ma na celu przyblizenie czytelnikowi terminologii stosowanej
w dziedzinie ewaluacji oraz przedstawienie kluczowych zasad wspélnotowego
systemu oceniania programéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich na przykla-
dzie okresu programowania 2007-2013. Artykut koncentruje si¢ na kwestii wyboru
wskaznikéw oceny na poszczegdlnych etapach wdrazania programu i jego ewalua-
cji oraz podstawowych zjawiskach podlegajacych ocenie.

Cele EFRROW a nowe zasady oceniania wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich

Wspieranie obszaréw wiejskich ze Srodkéw Wspdlnoty w latach 2007-2013
odbywa si¢ w ramach programéw skonstruowanych w oparciu o cztery osie, ktdre
grupuja poszczegdlne dziatania sposréd 37 zaproponowanych paristwom czlonkow-
skim do realizacji w tym okresie. Osie priorytetowe uznawane sg za gléwne cele
polityki Wspélnoty w odniesieniu do obszaréw wiejskich. Obok celéw gtéwnych,
dla poszczegdlnych osi okreslone sa cele szczegblowe (rys. 1). Przyjete cele wyraz-
nie nawiazuja do priorytetéw wyznaczonych przez strategi¢ lizboriska, ktérymi sa
trwaty rozwdj gospodarczy izwickszanie liczby miejsc pracy oraz zwigkszenie
konkurencyjnosci unijnej gospodarki.
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Regulacje obowigzujace w okresie programowania 2007-2013 poswigcaja jesz~
cze wigksza, niz do tgj pory, uwage kwestii skutecznosei polityki wsparcia, co
scisle wiaze sig z jakosdcia samego systemu oceniania. Zgodnie z art. 84 ust. 2 roz-
porzadzenia Rady 1698/2005, ,,oceny maja na celu poprawe jakoséci, efektywnosci
i skutecznosci realizacji programéw rozwoju obszaréw wiejskich. Oceniaja one
oddzialywanie programéw pod katem strategicznych wytycznych Wspélnoty (...)
oraz problemy rozwoju obszaréw wigjskich charakterystyczne dla danych paristw
cztonkowskich i regionéw, uwzgledniajac wymogi zréwnowazonego rozwoju oraz
skutki dla $rodowiska naturalnego, spetniajac wymogi odpowiedniego prawodaw-
stwa wspélnotowego.”

Podobnie jak w poprzednich okresach programowania, panstwa cztonkowskie
zobowiazane s3 do oceny wdrazania programdéw na trzech etapach i przedtozenia
raportéw ewaluacyjnych KE. Kluczowe oceny to: ocena ex-ante, ocena $rednio-
okresowa i ocena ex-post. Ocena ex-ante stanowi integralng cze$é procesu przy-
gotowania programu wsparcia na caly okres programowania. Natomiast ocena
Sredniookresowa i ocena ex-post wpisuja sie¢ w system corocznego informowania
KE przez paristwa czlonkowskie o postepach we wdrazaniu programéw.

Poczawszy od 2008 roku musza by¢ skladane coroczne raporty. Raporty te
przyjma szczegdlna forme w roku 2010 — ocena $redniookresowa i 2015 — ocena
eX-post.

Podobnie jak w poprzednim okresie programowania, w zwigzku ze zmianami
Komisja Europejska opracowata wytyczne dotyczace:

— celow,
— wspélnych i dodatkowych wskaZnikdéw,
— wyboru i stosowania wskaznikéw w programach rozwoju obszaréw wiejskich,

w tym powiazafn migdzy poszczegdlnymi z wyréznionych rodzajéw wskaZnikéw,
— wyboru i stosowania wskaZnikow w strategiach krajowych.

Zmiany w systemie ewaluacji oraz wytyczne odnoszace sie do oceniania stanowia
element realizacji celu horyzontalnego wspierania wsi, jakim jest ,,poprawa zarzadza-
nia i mobilizowania endogenicznego potencjatu rozwoju obszaréw wiejskich™ [2].

Sam system monitorowania i oceniania nadal bedzie oparty na dotychczasowych
rozwigzaniach. KE zapowiada jednak, ze bedzie on wdrazany ,.w sposéb bardzigj
systematyczny” [3] niz dotychczas.

Kluczowa role w zakresie podniesicnia jakosci iuzytecznodci ewaluacji ma
odgrywac system wskaznikéw, ktére maja bezposrednio pokazywaé zakres zmian
uzyskanych dzieki realizacji wsparcia. W wytycznych KE zaznaczono, iz przedsta-
wiona lista wskaZnikéw nie jest kompletna. MoZe ona wymagaé uzupelnienia przez
poszczegdlne paristwa czlonkowskie, jesli uznaja, ze ktéry§ z istotnych obszaréw
wsparcia nie podlega ocenie w ramach zaproponowanej listy wskazZnikéw.

Pierwsza z wymaganych ocen — ocena ex-ante — odbywa sie na etapie tworzenia
programu. Podstawowym zadaniem oceniajgcych jest sprawdzenie, czy w przygoto-
wanym programie zidentyfikowano powiazania pomigedzy ustalonymi tendencjami
rozwojowymi a oddziafywaniem programu. Nie jest przy tym jednakze wymagane,
aby zaleznosci byly prezentowane w postaci wskaZnikéw ilosciowych.
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Zgodnie z wytycznymi, ocena oddziatywania programu powinna opieraé sie na
tzw. podejsciu oddolnym. Zostato ono uznane za dobry sposéb na okreslenie skali
oddziatywania programu, ktérej szacowanie przy niewielkiej liczbie zrealizowa-
nych projekiéw lub braku danych bazowych moze by¢ utrudnione. W takich przy-
padkach zaleca si¢ szacunkowg oceng skali oddziatywania, wychodzaca od oceny
oddziatywania na poziomie pojedynczego beneficjenta, wykorzystujac w tym celu
m.in.: dane z badan, dane poréwnawcze, wskaZniki produktu1 1 rezultatu oraz
doswiadczen z podobnych projektéw realizowanych w poprzednich okresach pro-
gramowania (w celu okreslenia np. efektu przesunigcia czy efektu mnoznikowego).
W dalszym etapie oceny nalezy okresli¢ iloSciowo wplyw na poziomie programu,
a jesli nie jest to mozliwe, to dokonaé réwniez oceny jako§ciowej.

Kazde z realizowanych dzialan zapisanych w Rozporzadzeniu 1698/2005 nale-
zy oceni¢ z punktu widzenia stopnia, w jakim jego wdrazanie przyczynilo sie do
uzyskania oczekiwanych celéw (tab. 1). Obok pytari dotyczacych poszczegélnych
dziatar, przygotowano réwniez liste pytari horyzontalnych odnoszacych sie do cate-
go programu. Pytania te mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza tworza te, ktére
odnoszg si¢ do skali oddziatywania PROW na realizacje priorytetéw Wspdlnoty,
a w szczegdlnosci:

* celéw okreslonych w tzw. odnowionej strategii lizboriskiej na rzecz wzrostu

i zatrudnienia [7];

° promocji zréwnowazonego rozwoju na obszarach wiejskich, w tym ochrony

§rodowiska i bioréznorodnosci;

* sp6jnoéci gospodarcze] i spolecznej.

Druga grupe pytai stanowiga te, ktére sg bezposrednio zwiazane z celami same-
go programu, czyli dziataniami zwiazanymi z obszarami wiejskimi. Pytania obej-
mujg m.in. kwestie:

— skutecznosci okreélenia celow programu w odniesieniu do rolnictwa;

— spdjnosci i komplementarnosci wewngtrznej (maksymalizacji synergii miedzy
osiami) oraz zewnetrznej (np. funduszami strukturalnymi UE) programu;

— oddziatywania programu na rozwdj sektora rolno-spozywczego;

~ skali efektu mnoznikowego i efektu deadweight zwiazanych z PROW.

Proces oceniania skutecznosci i efektywnodci wsparcia publicznego wymaga
w pierwszym rzedzie doktadnego okreSlenia, jakie zadanie mialy spetni¢ poszcze-
golne interwencje. W tym celu tworzy si¢ schematy logiczne interwencji. Tzw.
logika interwencji to taficuch przyczynowo-skutkowy laczacy poszczegélne etapy
procesu wdrazania dziatan i programéw, obejmujacy naktady budzetowe, produkt,
rezultaty ioddzialywania. W zwiazku z tym logika interwencji kieruje kolejno
oceng tego, w jaki sposéb dany instrument wsparcia przyczynia sie do osiagniecia
pozadanych celéw.

1 . P , . .
Poszczegtine rodzaje wskaznikéw zostaty oméwione w dalszej czesci teksmu,
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Logika interwencji obejmuje hierarchig celéw i korespondujgca z nimi hierar-
chig wskaZnikéw?. Punktem wyjécia do budowy schematu logicznego powinny by
zidentyfikowane potrzeby oraz potencjalnie dostgpne naktady (rys. 2).

POTRZEBY
Hierarchia wskaZnikdw Hierarchia celéw

ODDZIALYWANIE CELE OGOLNE
- wzrost gospodarazy —— Poprawa dochoddw poprzez
- wzrost dochodu na pracownika wzrost konkurencyjnosci
REZULTAT CELE SZCZEGOLOWE
« liczba gospodarstw rolnych — Dostosowanie technologii
z lepsza technologia dia zwiekszenia wydajnosci pracy
PRODUKT CELE OPERACYINE
« ilo$¢ inwestycji wspomaganych - Modernizacja i poprawa sprzetu
w gospodarstwach roinych technicznego dostepnego
- finansowe rozmiary inwestycji w gospodarstwach rolnych
DZIALANIA PROGRAMU
NAKLADY =
Modernizacja gospodarstw rolnych

Rys. 2. Logika interwencji dziatania ,Modernizacja gospodarstw rolnych™
Zr6dio: [3], czesé B.

Nowoscia w ocenie ex-ante programéw na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich
jest konieczno$é uwzglednienia ich wplywu na srodowisko naturalne w oparciu
o dyrektywe dotyczaca strategicznej oceny $rodowiska (SEA) — Dyrektywa
2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 czerwca 2001 r. w sprawie
oceny wplywu niektdérych planéw i programéw na srodowisko naturalne?.

? Logika interwencji bywa réwniez prezentowana w oderwaniu od konkretnych wskaZnikéw ilogciowych
bad? jakosciowych i zawiera jedynie opisy oczekiwanych produktéw, rezultatéw itd. Takie uproszczone
schematy logiki interwencji budowane dla kazdego zpytad ewaluacyjnych zawieraly wytyczne
dotyczace ewaluacji wsparcia z EFOiGR w okresie 2000-2006 [4].

3 Dz. U. UEL 197, z dn, 21.7.2001 .
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Ocena ex-ante PROW musi obejmowac trzy kluczowe kwestie zwigzane ze stra-
tegiczng oceng §rodowiska naturalnego, do ktérych naleza:

1. Ocena programu i jego celéw z punktu widzenia stanu wyjéciowego i potrzeb
§rodowiska naturalnego; duza uwage nalezy poswigci¢ obszarom o szczegSlnym
znaczeniu dla §rodowiska (objetych dyrektywa 79/409/EWG i 92/43/EWG);

2. Ocena spodziewanego oddzialywania PROW na §rodowisko, zwlaszcza na
obszarach o najwyzszych walorach przyrodniczych; ocena, poza wszechstronng
analiza wplywu programu na przyrode, powinna okreéla¢ przewidywane spo-
soby ograniczania niepozadanego oddziatywania oraz zawiera¢ wyjasnienia,
dlaczego te metody uznano za lepsze od innych istniejacych rozwigzan;

3. Analiza zgodnosci instrumentéw wsparcia z obowiazujacymi normami §rodowi-
skowymi.

Wspdlne i bazowe wskazniki oceny wsparcia

WskaZniki stanowia istotny element metodologii dokonywania ewaluaciji.
Wyréznia sig trzy gtéwne grupy wskaZnikéw. Ich podzial jest zwiazany z etapami
realizacji wsparcia i jego oceny. Wyodrebnione grupy to:

1. WskaZniki produktu;
2. Wskazniki rezultatu;
3. WskaZniki oddziatywania.

Kazda z grup wskaZnikéw odnosi sie do innego poziomu oceny wdrazanej
polityki*. Na poziomie dziatari bada sie¢ produkty, a na wyzszych poziomach rezul-
taty i oddzialywanie, czyli kwestie zwigzane z ogélnymi i szczegétowymi celami
realizowanych programéw. Réwniez w ramach poszczegélnych grup wskaznikéw
mozna wyrézmé dwie podstawowe kategorie, ktére odnosza sie do podstawowych
kwestii ewaluacyjnych — problemu efektywnosci i skutecznoscei (tab. 2).

Tabela 2
Wskazniki skutecznosci i efektywnosci na réznych poziomach programu
Cele Wskazniki Skuteczno$d Efektywnodc
Dziatanie/  Finansowy/fizyczny Faktyczny/planowany  Produkt poréwnany
interwencja produkt produkt Z kosztami
Priorytet Rezultat Faktyczny/planowany  Rezultat porGwnany
(oddziatywanie) rezultat z kosztami
Program (Oddziatywanie Faktyczne/planowane  QOddzialywanie poréwnane
(rezultat) oddziatywania Z kosztami
Zrédlo: [6}.

W ramach systemu oceny wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich UE w okresie
programowania 2007-2013 sporzadzono zestaw wskaznikéw majacych podniesé
Jakoé¢ ocen oraz umozliwi¢ dokonywanie réznorodnych poréwnan. Opracowano

4 s s i -
Zostato to zobrazowane na przykiadzie logiki interwencji dziatania ,Modernizacja gospedarstw
rolnych” na rys, 2.
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zestaw wskaznikéw, ktére mozna podzieli¢ na dwie szerokie kategorie. Pierwsza
z nich to wskaZniki odnoszgce sig do kazdego z dziatasi zaproponowanych w Roz-
porzadzeniu 1698/20035 izwiazane z produktami, rezultatami i oddziatywaniem
realizowanej pomocy. Druga kategoria to wskaZniki bazowe. Obejmuje ona dwie
podkategorie — wskazniki celu i wskazniki kontekstu®.

Wskazniki bazowe celu zostaly okre§lone dla calego programu, a nie dla
poszczegblnych dziatai. Odnosza sie do kazdej z osi oraz celéw horyzontalnych.
W sumie jest ich 36. Dla przyktadu dla osi 3 — Poprawa jakosci zycia na obszarach
wiejskich oraz popieranie réznicowania dziatalnosci gospodarczej wyznaczono 9
wskaZnikdw.

1. Rolnicy z alternatywnym Zrédiem dochodéw — odsetek takich rolnikdw;

2. Wzrostzatrudnieniaw sektorze pozarolniczym-wzrostzatrudnieniaw przemysle
i ustugach;

. Rozwdj gospodarczy sektora pozarolniczego—warto$¢ dodanabrutto w przemysle

i ustugach;

Rozwo6j samozatrudnienia — zmiana liczby 0séb samozatrudnionych;

Infrastruktura turystyczna na obszarach wiejskich — liczba t6zek noclegowych;

Rozpowszechnienie internetu na obszarach wiejskich — udziat ludnosci posiada-

jacej dostgp do internetu za pomoca statego Iacza;

7. Rozwdj sektora ustug — udziat wartosci dodanej brutto wytworzonej w ustu-
gach;

. Migracja netto — poziom migracji netto;

9. Ksztalcenie ustawiczne na obszarach wiejskich — udzial ludnodci dorostej

uczestniczacej w edukacji i szkoleniach zawodowych.

(93]

o

oo

Wskazniki bazowe zwiazane z kontekstem realizowanego programu réwniez
odnosza si¢ do poszczegdlaych osi. W sumie jest ich 23. W tej kategorii osi 3 przy-
porzadkowano 7 wskaZnikéw:

1. Gestosé zaludnienia;
2. Struktura wiekowa — udziat ludnosci w poszczegdlnych przedziatach wiekowych:

0-14; 15-64; 65+ w stosunku do calej populacii;

3. Struktura gospodarki — udzial wartosci dodanej brutto przypadajacej na poszcze-
26lne sektory w wartosci dodanej brutto ogétem;

4. Struktura zatrudnienia — udziat zatrudnionych w poszczegdlnych sektorach;

5. Bezrobocie diugookresowe — udziat oséb dlugotrwale bezrobotnych w stosunku
do wielkosci calej populacji aktywnej zawodowo;

6. Wyksztalcenie ~ udzial populacji w przedziale 25-64 z wyksztalceniem $rednim

i wyzszym;

7. Infrastruktura internetowa — dostgp do statych taczy.

WskaZniki kontekstu majg stuzyé prezentacji realiéw wdrazania programu na danym obszarze, a
w szczegblnoscl pokazywad zréznicowanie regionalne w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego
i warunkach przyrodniczych.
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Najwigkszg grupe stanowia wskazniki produktu. Dla kazdego z dziatari zawartych
w Rozporzadzeniu 1698/2005 przyjgto od 1 do 5 wskaznikéw produktu. Dla przy-
ktadu, dla dziatania ,,Modernizacja gospodarstw rolnych” opracowano dwa wskaz-
niki produktu:
- liczba gospodarstw rolnych, ktére otrzymaly wsparcie inwestycyjne;
— Iaczna warto$é inwestycji.

W przypadku wskaZnikéw rezultatu dla kazdej z osi wyznaczeono 3-6 wskaZnikow.

W odniesieniu do osi | — Poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego ileSnego

poprzez wspieranie restrukturyzacji, rozwoju 1innowacji — jest to pie¢ nastgpuja-

cych wskaZnikGw:

1. Liczba uczestnikéw, ktérzy przeszli szkolenie;

2. Wzrost warto$ci dedanej brutte odnotowany we wspartych gospodarstwach/
przedsiebiorstwach;

3. Liczba gospodarstw/przedsigbiorstw wprowadzajacych nowe produkty i/lub
nowe technologie;

4. Wartos¢ produkeii rolniczej artykuléw posiadajacych uznawane znaki i standar-
dy jakosci;

5. Liczba gospodarstw wchodzacych na rynek.

Kolejna grupa wskaZnikéw -- wskazniki oddzialywania odnosi sie do realizowa-
nego programu jako calodci. Wyrdzniono siedem takich wskaZnikéw i okreslono
réwniez parametry mierzace ich poziom:

1. Wzrost gospodarczy — warto$¢ dodana netto wyrazona w standardzie sity
nabywczej (Purchasing Power Standard — PPS);

2. Tworzenie miejsc pracy — liczba nowo utworzonych miejsc pracy w przeliczeniu
na pelny etat pomniejszona o liczbe zlikwidowanych miejsc pracy;

3. Wydajnosé pracy — zmiana warto$ci dodanej brutto w przeliczeniu na jednego
pelnozatrudnionego;

4. Przeciwdzialanie spadkowi bioréznorodnosci — zmiana trendu spadku bioréz-
norodnosci mierzona wielkoscig populacji ptakéw na obszarach wykorzystywa-
nych roiniczo;

5. Utrzymanie gruntéw rolnych i laséw o wysokiej wartosci przyrodniczej ~ zmia-

na powierzchni takich obszardw;

Poprawa jakosci wody — zmiana bilansu substancji odzywezych w wodzie;

7. Wkiad w zwalczanie zmian klimatycznych — wzrost produkeji energii odnawial-
nej.

Ten zestaw wskaZnikéw oddzialywania nie stanowi jednakze zamknietej listy.
W zaleznosci od celéw szczegdlowych i strategii krajowej paristwa czlonkowskie
powinny uzupelni¢ go o dodatkowe wskaZniki.

<
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Sporzadzonoréwniez fiszki szczegdtowo opisujace wskaZniki bazowe (Wytyczne,

czesé G). Informacje tam zawarte:

— definiujg przyjete wskaZniki;

— prezentujg metody pomiaru poszezegélnych wskaZnikow;

— wskazujg Zrédia niezbednych danych statystycznych;

— okreslaja cel analizowania danego wskaznika z punktu widzenia unijnej strategii
rozwoju spoleczno-gospodarczego i wdrazanych programéw.

Szczegdlnie interesujace sa fiszki dotyczace wskaznikéw wiodacych (ang. lead
indicators) odnoszacych sig do celéw horyzontalnych wsparcia. Opisy te prezentuja
powiazanie wsparcia wsi 1 rolnictwa ze strategia lizbofiska i zawartymi w niej cela-
mi rozwojowymi catej UE. Wszystkie trzy wskaZniki wiodace odnosza sie do hory-
zontalnej analizy wsparcia izwiazane sa z rozwojem spoleczno-gospodarczym.
Naleza do nich: rozwdj gospodarczy, stopa zatrudnienia i bezrobocie. W opisie
tych wskaZznikow okreslono cele na poszczegdlnych szczebiach polityki Wspélnoty
wobec obszaréw wiejskich, do oceny realizacii ktérych wykorzystywane sa wilasnie
te wskazniki (rys. 3).

Zintegrowanie celow strategii lizboriskiej (zatrudnienie i wzrost)

Cele strategii UE z polityka rozwoju obszardw wiejskich

Srodki osi 1: modernizacja; innowacja; Srodki osi 3: powigzanie warunkéw rozwoju
transfer wiedzy; jakos¢ Zywnosci gospodarczego z moiliwosciami zatrudnienia

Cele programu

Wsparcie polityki spoteczno-gospodarczej spéjnosci

Integracja gtéwnych celéw wyznaczonych w Lizbonie i Géteborgu zwigzanych
z konkurencyjnoscig i zréwnowazonym rozwojem

Cele priorytetow

Poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego

Poprawa jakosci Zycia na obszarach wiejskich i wsparcie dywersyfikacji
dziatalnoici gospodarczej

Rys. 3. Cele, do ktérych odnoszy sie bazowe wskaZniki horyzontalne.

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie Guidance note G — Baseline indicators fiches.
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Ocena efektéw wdrazania programu

Powiazanie systemu wskaZnikéw z poszczegdlnymi etapami cyklu Zycia pro-
graméw powinno stuzyé podniesieniu jakosci systemu oceny (tab. 3). Takie §cisle
powiazanie budowania wskaZnikéw 1ich péZniejszego wykorzystania ma pozwolié
na efektywniejsze i skuteczniejsze realizowanie zadan ewaluacyjnych, gdyZz nawet
najbardziej zaawansowane metody iloSciowe sa bezuzyteczne, gdy nie dysponuje
si¢ odpowiednia baza danych pozwalajacych na ich zastosowanie,

W tym konteks$cie wdrozenie systemu wspdlnych wskaZnikéw bazowych nalezy
uzna¢ za krok, ktéry powinien przyczynié si¢ do zwigkszenia uzytecznosci rapor-
téw ewaluacyjnych. Wspdlne wskaZniki pozwolg na dokonywanie analiz porédw-
nawczych zaréwno miedzy parfistwami i regionami, jak i pomigdzy poszczegdlnymi
instrumentami wsparcia. Niemniej jednak, nadal gromadzone dane beda odnosity
si¢ w znacznej mierze jedynie do podstawowych kwestii (takich jak liczba zreali-
zowanych projektéw, co ma bardzo ogramczony walor poznawczy), a zatem nie
umozliwig podnoszenia skutecznodci prowadzone] polityki. Co wiecej, takie infor-
macje sa W coraz mmiejszym stopniu uzyteczne w odniesieniu do legitymizowania
wydatkéw poniesionych ze Srodkéw publicznych. Dotyczy to przede wszystkim
tzw. dzialan migkkich, obgjmujacych m.in. szkolenia i doradztwo, Liczba prze-
prowadzonych szkolei, czy nawet liczba ich uczestnikéw nie jest postrzegana jako
uzasadnienie poniesionych naktadéw. To powoduje konieczno$¢ wykorzystywania
bardziej zaawansowanych metod, odnoszacych sig do badania faktycznych efektéw
i warto$ci dodanej mstrumentéw interwencji.

Opisane rozwiazania systemu oceniania unijnego wsparcia koncentruja sig¢ na
kwestii wskaZnikéw. Stanowia one jednak tylko element systemu, ktérego podsta-
wowym zadaniem jest ocena efektéw wdrazania programu. System ewaluacji musi
uwzglednia¢ potrzeby i wymogi procesu oceniania efektéw programéw wsparcia
na kazdym z etapéw (tab. 4). Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz kluczowym rodza-
jem ewaluacji dla oceny efektéw wsparcia jest ocena ex-post. Niemniej jednak, na
jakoé¢ wynikéw dokonywanej oceny znaczaco wplywa ewaluacja ex-ante, ktéra
obejmuje analizg sytuacji wyj$ciowej 1 okreslenie celéw programu.

Wplyw wsparcia publicznego, w tym wypadku §rodkéw UE, badany jest z per-
spektywy oddzialywania pomocy na pozytywne zjawiska spoleczno-gospodarcze,
jak wzrost zatrudnienia czy inwestycji. Analizie poddawana jest tzw. dodatkowo$é.
Chodzi tutaj o okreslenie, czy ina ile wsparcie publiczne stanowifo dodatkowe
Zrédlo wzrostu aktywno$ci gospodarczej iczy nie pojawilo si¢ znane zjawisko
wypychania §rodkéw prywatnych przez publiczne.
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Tabela 4
Ocena efektéw wdrazania progranm a poszczegbine rodzaje oceny programéw UE
Ocena
Ocena ex-ante ‘g Ocena ex-post
gredniookresowa
Faza 1. Qkreslenie Faza 1. Ocena pro- Faza 1. Ocena efekiéw brutto realizowa-
sytuacji wyjéciowej duktow nego programu
i celéw wsparcia i rezultatéw programu Faza 2. Ocena efektéw netto realiza-
Faza 2. Qkreélenie Faza 2. Wsigpna cji programu. Jej gléwne elementy to
ram systemu monito-  ocena efektéw realiza- ocena:
rowania ¢ji programu (oparta = efektn dodatkowosci;
i raportowania na juz zrealizowanych e efektu przesunigcia;
projektach) = efekiéw posrednich/ mnoznikowych

Faza 3. Caloéciowa ocena efekiéw pro-
gramu w odniesieniu do priorytetéw
polityki UE. Obejmuje kluczowe kwe-
stie ewaluacyjne:

« trafnosé

* skuteczno$¢

» efektywnos¢

* wplyw i wspdlnotowa wartos¢ dodana
* trwato$c

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Mozna wyrdznié trzy podstawowe stopnie dodatkowosci®, okreslajace rolg $rod-
kéw publicznych w osiagnieciu efektéw gospodarczo-spolecznych:

— petna dodatkowo$é — pozytywne efekty (np. wzrost zatrudnienia) mozna przypi-
sa¢ wylacznie wsparciu publicznemu;

— czesciowa dodatkowosé — przy braku wsparcia publicznego projekt zostalby zre-
alizowany, lecz na mniejsza skale, co przelozyloby si¢ na mniejsze efekty jego
realizacji (np. mniejsza liczba nowych miejsc pracy);

— brak dodatkowosci (deadweight) — realizacja projektu w takiej skali byla mozli-
wa bez srodkéw pochodzacych z analizowanego 7rdta pomocy publicznej, co
oznacza, iz wsparcie to nie zapewnilo wzrostu aktywnosci gospodarczej, lecz
stanowito inne Zrédto potrzebnych naktadéw.

; Pojecie dodatkowosci nie jest tozsame z jedns z kluczowych zasad dotyczacych wsparcia ze Srodk6w
Wspbinoty — zasada dodawalnosci (czasami okreslanej w polskiej literaturze jako zasada dodatkowosci).
Zasada dodawalnofci ozmacza, iz $rodki z budzetn Wspdlnoty nie powinny zastgpowaé krajowych
wydatkéw na rzecz polityki regionalnej. Szerzej kluczowe zasady dotyczace unijnej polityki regionainej
omdéwiono w pracy {101

Stowo ,,dodatkowos¢” nie znajduje sie w stowniku jezyka polskiego, jednak zostato ono umieszczone
w oficjainym tlumaczeniu dokumentu KE , Mierzenie wptywu funduszy strukturalnych na zatrudnienie.
Dokument roboczy nr 6.
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Wplyw projektu mozna oceniaé za pomoca formuty [5]:

efekt netto = efekt brutto x (1 — efekt deadweight) x (1 - efekt przesuniecia
~ efekt substytucji) x (1 + mnoznik dostawey + minoznik dochodowy)

gdzie:

~ efekt deadweight (efekt zdarzenia niezaleznego)? — efekty, ktére wystapityby
nawet przy braku wsparcia;

— efekt przesunigeia — efekt uzyskany na wspieranym obszarze kosztem obszaru,
ktdry nie uzyskal pomocy. Szacuje si¢, iz przecigtnie efekt przesuniecia miesci
si¢ w granicach 10-30% [57;

— cfekt substytucji ~ efekt uzyskany przez bezposrednich beneficjentéw wsparcia,
kosztem tych, ktdrzy nie uczestniczyli w programie/projekcie;

— mnoznik dostawcy (efekt dostawcy) — odkresla efeke uzyskany przez dostawcow
dobr 1 ustug zaopatrujacych beneficjentéw wsparcia i dotyczy takich zjawisk,
jak wzrost obrotéw i wzrost zatrudnienia wywolanych dodatkowymi zaméwie-
niami;

— mnoznik dochodowy — okresla efekt w postaci wzrostu dochodu, wiaZacy sie
z realizacja przez beneficjenta danego projektu. Wzrost ten moze wynikaé np.
z podniesienia konkurencyjnosci danego przedsicbiorstwa i zwigkszenia sie
dzicki temu wartodci zaméwien.

Efekty mnoznikowe stanowig posrednie efekty realizacji wspieranych projektéw.
W przypadku projektéw stuzacych podniesieniu zatrudnienia, mnoznik dochodowy
odnosi si¢ do wzrostu dochodéw lokalnej spotecznosci, wynikajacego z tworzenia
nowych miejsc pracy. Wzrost dochodéw przeklada sic na wzrost wydatkéw. Na
poziomie lokalnym mnoznik dochodowy szacowany jest na 1,1, za§ na poziomie
regionalnym waha sie w przedziale 1,2-1,5 [5]. Drugim skfadnikiem efektu mnoz-
nikowego jest mnoznik dostawcy. Dotyczy on wzrostu wydatkéw wspieranego pod-
miotu i wynika z jego rosnacych potrzeb. Poziom mnoznika dostawcy szacowany
jestna 1,05 do 1,11 [5].

Nalezy podkresli¢, iz ocena efektéw netto jest bardzo trudnym zadaniem, a
stosowanc metody sa dopiero rozwijane. Kluczowym problemem Jjest dokonanie
podziatu efektdw wystepujacych niezaleznie od zastosowanych instrumentéw
wsparcia i istniejacych dzieki okreslonej formie i skali interwencij.

Czgsto ewaluatorzy wykorzystuja w tym celu metodeg polegajaca na okreslenin
tzw. stanéw kontrfaktycznych, czyli mozliwego przebiegu proceséw spoleczno-
gospodarczych bez interwencji. Do najczesciej stosowanych w tym celu metod
statystycznych naleza:

— regresja wieloraka:
— podejscie eksperymentalne oparte na prébach zrandomizowanych;
— metody préb dopasowanych, jak np. propensity score matching.

W polskiej literaturze przedmiotu najczeéciej spotyka si¢ okreglenie ,efeke deadweight”. Mozna
jednak spotkac si¢ z polska nazwa tego zjawiska, czyli okre§leniem ,efekt zdarzenia niezaleznego™.



108 Miscellanea

Liczne wskaZniki iwytyczne nie powinny przysloni¢ celu samego proce-
su oceniania realizowane] polityki wsparcia. Monitorowanie iocenianie majg
w pierwszym rzedzie stuzyé okre$leniu skutecznosci i efektywnodci instrumentow
wsparcia wdrazanych w oparciu o §rodki publiczne. Taka wiedza jest za$ podstawg
do podejmowania decyzji co do strategii dalszych dziatani®.

Ocena, na ile efektywnie i skutecznie realizowane polityki speinity zaktadane
cele, jest zadaniem niezwykle trudnym. Ewaluacja stanowi dzisiaj odrebna galaZ
na pograniczu nauk ekonomicznych i nauk o zarzadzaniu, wykorzystujacg zaréwno
zaawansowane metody ilosciowe, jak i jakosciowe metody prowadzenia badan.

Dokonujac oceny realizowanej polityki nalezy mieé na uwadze, iz na jej ksztatt
i efekty wplyw ma wiele czynnikdéw, z ktdrych tylko czg§é ma charakter zalezny
od decyzji podejmowanych przez politykéw (rys. 4). Z tego wzgledu istotnym ele-
mentem oceny musi by¢ wptyw czynnikéw zewnetrznych na efekty prowadzonych
dziatan. W szczegdinosci nalezy okresli¢ wplyw proceséw rynkowych.

Endogeniczny proces podejmowania decyzji

Decydenc Funkeja celu: Zaangazowane stron
ecydendi cele, priorytety, preferencje g y

A

Y

Sily zewnetrzne Potityki

Y Y
System rynkow  m——————>  Wynikrynkowy

Proces egzogeniczny

Rys. 4. Wewnetrzne 1 zewnetrzne elementy oceny polityki.
Zrédto: {11,

Podsumowanie

Wytyczne nalata2007-2013 w sprawie ewaluacji programéw wsparciarozwoju wst
i rolnictwa wspétfinansowanych ze srodkéw UE zostaty tylko w niewielkim stopniu
zmienione W poréwnaniu z poprzednim okresem. Nadal brak wskaznikéw oceniaja-
cych choéby tak istotny w procesie analizy efektywnosci polityki publicznej aspekt,
jak koszty transakcyjne ponoszone przez panstwo, Wspdlnote oraz beneficjentow
poszczegdlnych dziatar.

Ewaluacja uznawana jest za kluczowe narzgdzie wsparcia procesu podejmowania decyzji strategicznych
(ang. strategic decision making).
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Samoporéwnanie wytycznychdotyczacychewaluacji w okresie2000-20061 2007-
2013 pokazuje, iz KE dazy do podniesienia jakoS$ci systemu oceniania wsparcia.
W poprzednim okresie duza cze$¢ wytycznych zajeto wyjasnienie, czym jest ewa-
Iuacja i jakie sa jej cele oraz podstawowe narzgdzia. W obecnym okresie wytyczne
koncentruja si¢ na omdwieniu roli i znaczenia wskaZnikéw w procesie oceny.

Jednakze zachodzace zmiany w systemie oceniania sg bardzo powolne, a nowe
zasady funkcjonowania ewaluacji nadal nie pozwola na spelnienie przez raporty oce-
niajace podstawowych celéw, jakim powinny stuzyé. Pozytywnie nalezy natomiast
oceni¢ skoncentrowanie sie nowych wytycznych na kwestii stosowania wskaZnikéw
i rezygnacji z powszechnie krytykowanego zestawu pytafl ewaluacyjnych obowig-
zujacych w poprzednim okresie®. Powinno to zwigkszy¢ przejrzystosé systemu
oceniania, jak iuzyteczno$é opracowywanych raportéw. Bezposrednie powigzanie
hierarchii celéw z hierarchia wskaZnikéw w schemacie logiki interwencji pozwala
tatwo i szybko dokonaé wstepnej oceny zasadno$ci i trafnoséci danego dziatania oraz
mozliwosci pomiaru jego wplywu na sytuacje danego obszaru czy sektora.

Calosciowa ocena oddzialtywania publicznego wsparcia wspétfinansowanego
przez Unig Europejskq na obszary wiejskie nie moze pomijaé faktu, iz poza dzia-
taniami realizowanymi w ramach EFRROW takze wigkszo$¢ dzialan funduszy
strukturalnych moze byé wdrazana na obszarach wiejskich i tym samym by¢ moze
tworzy¢ efekt synergii z PROW oraz zwigksza¢ mozliwosci rozwojowe wsi.

Roéwniez system oceny wsparcia z funduszy strukturalnych nie ulegt zasad-
nicze] zmianie w nowym okresie programowania. Zmiany Kkoncentruja sie na
dostosowaniu systemu oceny do nowych rozwiagzaf legislacyjnych w zakresie
funkcjonowania wsparcia. Ich fundamentalny element to sci§lejsze niz do tej pory
powiazanie programdéw wsparcia z politykami Wspélnoty. Warto w tym migjscu
réwniez przypomnied, iz celem systemu programowania funduszy strukturaloych
jest ulatwienie przejécia od systemu wdrazania rozwoju spoleczno-gospodarczego
opartego na nakladach do systemu zorientowanego na wyniki [6]. System oceniania
musi odzwierciedla¢ t¢ zmiane i zapewnia¢ okre$lenie stopnia powiazania ocenia-
nego programu ,.czy dzialania” z celami strategicznymi UE i jej poszczegblnych
polityk.

Calosciowej ocenie efektywnosci i skutecznosci unijnej polityki wsparcia rozwo-
ju obszaréw wigjskich nie sprzyja znaczny siopiefi swobody przyznany paristwom
cztonkowskim w zakresie dokonywania ewaluacji'®. Szczegélnie istotne znaczemie
majg tu takie rozwiazania, jak:

- swoboda definiowania obszaréw wiejskich; podstawe stanowi definicja OECD,
lecz pafistwa czlonkowskie mogg zastosowaé inng metode delimitacji tych
obszaréw, jesli uznaja ja za wlasciwsza;

Seerzej problematyka ewaluacji polityki UE na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich w poprzednim
okresie programowania zostala omdéwiona w artykule — B. Wieliczko, Ewalnacja wspdlnotowych
programdw wsparcia rozwoju obszardw wiejskich, ,Zagadnienia Ekonomiki Rolngj”, nr 1/2005, s. 91-
103.

1% Odrebna kwestia jest znaczny zakres swobody w wydatkowaniu przyznanych Srodkéw.
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— brak wspdlnej definicji pojeé: zréwnowazone zarzadzanie gruntami, konkuren-
cyjnos¢ i jakosé zycia;
- swoboda wyznaczania poziomu administracyjnego, na ktérym bedg badane
poszczegdlne wskaznikill,
Podsumowujac analize zmian w systemnie oceniania, mozna stwierdzié, iz stano-
wi ona kolejny krok w kierunku podnoszenia jakosci i uzytecznosci dokonywartych
analiz, jednak nadal pozostawia wiele do Zyczenia.
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