Ak i

EUROREG

Raporty i analizy EUROREG 2/2009

Praktyka ewaluacji efektow
programow rozwoju regionalnego
- studium porownawcze

Projekt realizowany w ramach konkursu dotacji orga nizowanego przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, wspéifinansowanego ze srodkdw Unii Europejskiej w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna




Projekt zostal zrealizowany w ramach konkursu dotacji organizowanego przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, wspéffinansowanego ze srodkéw Unii

Europejskiej w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna

Copyrights © by Karol Olejniczak, 2009
Rozdziat 2.3 © by Adam Ptoszaj, 2009

Aneks 2 © by Kai Bohme, Richard Boyle, Martin Ferry, Lukas Wortmann, 2009

Warszawa, 2009



STRESZCZENIE

Celem badania byto zidentyfikowanie praktyk z zakresu ewaluacji efektéw
programow rozwoju regionalnego. Dostarczajgc inspiracji metodologicznych badanie

miato pomdc we wzmochieniu krajowego potencjatu ewaluacyjnego.

Badanie oparto na dwdch gtéwnych elementach. Pierwszym byla analiza
poréwnawcza metodologii wykorzystanych w 100 ewaluacjach efektéw unijnych
programow rozwoju regionalnego. Raporty pochodzity z 4 krajow o wysokiej kulturze
ewaluacji (Szwecja, Wielka Brytania, Irlandia, Niemcy) oraz z Polski. Elementem
drugim byt kompleksowy przeglad literatury Swiatowej oraz wizyty studyjne w dwdéch

osrodkach akademickich U.S.A. specjalizujgcych sie w ewaluaciji.

Analiza raportéw z 100 ewaluacji pokazata, Zze praktyka ewaluacji Funduszy
Strukturalnych dostarcza bardzo ograniczonych inspiracji. Gros ze zbadanych
ewaluacji efektéw programéw UE, okazala sie mie¢ bardzo ubogi zakres i
metodologie. Ich trzy podstawowe stabosci to: 1.brak spojnej, osadzonej w literaturze
tematu catosciowej koncepcji badawczej; 2. ograniczanie "skrzynki" metod do kilku
podstawowych elementéw; 3. brak analizy relacji przyczynowej - efektow interwencji
wychodzacych poza prosty opis zaplanowanych produktéw, ku rzeczywistym

zmianom wywotanych programem, w tym zmianom relac;ji.

Natomiast przeglad literatury Swiatowej i wizyty studyjne byty bardziej owocne i
przyniosty dwie inspiracje metodologiczne. Pierwszg jest "ewaluacja wspierana
teorig" oraz modele logiczne. Pozwalajg one opisa¢ i bada¢ programy w formie
hipotezy (jesli.. to..). To zas umozliwia jasne przedstawienie zatozen programu na
temat mechanizmu oczekiwanej zmiany spotecznej, stworzenia solidnej podstawy
koncepcyjnej badania oraz zbudowania spéjnej narracji raportu koncowego.
Inspiracjg drugg jest "analiza sieci". Daje ona mozliwos¢ analizy, przedstawienia w
formie graficznej i oceny ztozonych relacji elementéw potgczonych ze sobg w
system. Chodzi zarbwno o powigzania fizyczne - przestrzenne, jak i miekkie relacje

wspotpracy i wymiany informacji miedzy osobami czy organizacjami.

W podsumowaniu raportu zarysowano dalsze pola dziatah badawczych: 1.
testowanie i adaptacje nowych podejs¢ i metod do polskich warunkéw, w odniesieniu
do réznych typéw programéw, w badaniach o réznej skali; 2.poszukiwanie inspiracji
na gruncie europejskiej praktyki ewaluacyjnej - wsréd badan z krajow UE
dotyczacych programow narodowych 3.Sledzenie swiatowych debat i dyskurséw na
temat metodologii ewaluacji. Wiarygodne i adekwatne metodologie ewaluacji efektow
umozliwig budowanie wiedzy na temat mechanizmow rozwoju regionalnego Polski i

skutecznych metod ich wspierania.
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WPROWADZENIE

Gtownym celem badania, ktérego wyniki prezentuje niniejsze opracowanie, byto
zidentyfikowanie i analiza ciekawych praktyk - tak europejskich jak i
swiatowych - z zakresu ewaluacji efektow programéw rozwoju regionalnego.

Badanie miato wiec charakter eksploracyjny i stawiato trzy pytania szczegoétowe:

» Jaka jest praktyka ewaluacji programéw rozwoju regionalnego
(wspétfinansowanych z funduszy UE) w Polsce i w wybranych krajach
europejskich?

* Jakie inspiracje mozna znalezé poza Unig Europejskg i polem funduszy
strukturalnych?

* Ktére z tych praktyk warte sg zaadaptowania i propagowania w Polsce?

Przestanki do uznania tematu metodologii ewaluacji efektow za wazny i warty
podjecia ptyng zardbwno z obecnej praktyki polskiego sektora publicznego jak i
najnowszych badan empirycznych. Ewaluacja jest powszechnie akceptowanym i
wymaganym narzedziem zwiekszania efektywnosci i skutecznosci interwencji
funduszy strukturalnych (Bachtler, 2000; Rozporzadzenie Rady (WE), 2006).
Ewaluacje procesow zarzadzania, identyfikujgc i usuwajgc blokady proceduralne,
poprawiajgc procedury i zblizajgc interesariuszy pomagajg niewatpliwie technicznej

absorpcji funduszy UE.

Jednak procz biezacych, operacyjnych kwestii wazna jest refleksja strategiczna -
umieszczajgca skutecznos¢ danej interwencji w kontekscie szerszych teorii, rozwoju
trwatego i dlugookresowej konkurencyjnosci danego uktadu przestrzennego.
Zdolnos¢ polskiej administracji do autorefleksji i weryfikowania obranych strategii
rozwoju jest kluczem do prawdziwie efektywnego, prorozwojowego wykorzystania
funduszy UE (tzw. absorpcji strukturalnej).” Takiej refleksji stuza wtasnie ewaluacje
efektow dostarczajgce naukowych dowoddw i oceny rezultatow oraz oddziatywania
interwencji publicznych. Sg to badania ex post, ale rowniez badania biezace

zaawansowanych interwencji, prowadzone pod koniec ich cyklu wdrazania

' Jak pokazuje literatura tematu, w dtuzszej perspektywie to nie sama sprawnos¢ wydawania
pieniedzy, ale zmiany osiggniete dzieki funduszom przektadajg sie na rozwéj. Sama pomoc —
poprawnie wydana, ale Zzle ukierunkowana moze by¢ czynnikiem blokujgcym rozwdj
(Hausner, 2007).



(European Commission, 1995f; 2007a; Olejniczak, 2008, s.38). Ich liczba w
najblizszych latach znacznie wzrosnie poniewaz zbliza sie czas podsumowan okresu

2004-06, jak i efektéw funduszy przedakcesyjnych.

Jak dotad Polska ma jednak niewielkie doswiadczenie w tego typu ewaluacjach.
Wynika to z trzech przyczyn. Po pierwsze, do potowy lat 90-tych w Polsce nie byto
kultury zarzadzania opartego na wynikach (z ktérym to paradygmatem zarzadzania
ewaluacja jest nierozerwalnie zwigzana). Wprowadzane jest ono dopiero teraz, za
sprawg wymogoéw i procedur UE (Olejniczak, 2007, s.393). Po drugie, tradycja
ewaluacji jest stosunkowo $Swieza - pojawita sie dopiero w latach 1990-tych a
rozwijana jest stopniowo, gtdwne w zwigzku z zewnetrznymi srodkami pomocowymi
(Kierzkowski, 2002). Wreszcie po trzecie, badania ex post dotychczas nie dotyczyty
polskich programow. Ewaluacje funduszy pomocowych byly zlecane bezposrednio
przez Komisje Europejska i wykonywane zwykle przez zagraniczne firmy. W
przypadku badan funduszy strukturalnych koncentrowano sie na biezacym
zarzadzaniu. Poza tym pierwszy okres planowania dopiero dobiegt konca — zas
opo6znienia w projektach sprawiaja, ze cato$ciowe analizy efektéw programéw bedg

prowadzone dopiero w najblizszych latach.

Pierwsze badania empiryczne wykorzystania ewaluacji w Polsce pokazujg, ze
zaréwno zlecajacy jak i wykonawcy badan majg powazne problemy z oszacowaniem
efektéw interwencji, a takze z budowaniem wiedzy strategicznej w oparciu o
ewaluacje ex post (Ferry, Olejniczak, 2008). Co wiecej, jak zauwazajg krajowi
eksperci (Szlachta, 2006; 2007), dotychczasowe metodologie ewaluacji rzadko
wychodzg poza wytyczne Komisji Europejskiej - majg wiec charakter techniczny i

odtwoérczy.

Gtéwne pytanie adresowane przez niniejszy raport - W jaki sposéb prowadzic¢
ewaluacje efektow programdéw rozwoju regionalnego?” — umieszcza go wiec w
centrum praktycznej debaty nad dostarczeniem wnioskow i wskazéwek do

skutecznego, prorozwojowego wykorzystania srodkow Unii Europejskie;.
Mam nadzieje, ze zrealizowane badanie pomoze w sprostaniu cho¢ czesci
nakreslonych powyzej wyzwan i da baze inspiracji, zrodet oraz dalszych kierunkdéw

rozwoju metodologii ewaluacji w Polsce.



Przedmiotem przeprowadzonego badania byta metodologia badan ewaluacyjnych
podsumowujgcych efekty programéw rozwoju regionalnego. W tym stwierdzeniu

wyjasnienia i sprecyzowania wymagajg cztery elementy.

Po pierwsze chodzi o termin "metodologia”™. W niniejszym raporcie za

"metodologie" uznano zaréwno:

* obrang catosciowg koncepcje badania - podejscie badawcze (tzw. evaluation
approach)? jaki...

» skladajgce sie na nig konkretne, pojedyncze narzedzia i metody badawcze
(np. ankiety, wywiady, przeglad dokumentéw) zastosowane w danym

badaniu.

Drugie wyjasnienie dotyczy terminu "podsumowujace badania ewaluacyjne
(ang. summative evaluations). Obejmuje on zaréwno badania zakonczonych juz
programow lub tez zakohczonych czeéci programéw (projektdow, grup projektow,
dziatan) bedacych w zaawansowanym stadium wdrazania. Odnoszac to do typologii
czasowej ewaluacji,® przyjatem ze w polu mojego zainteresowania lezg zaréwno
ewaluacje ex post jak i ewaluacje biezace programoéw (w tym Sredniookresowe i ich

uaktualnienia), ktére przekroczyly "potmetek” wdrazania.

Trzecig kwestig jest sprecyzowanie terminu "efekty". Efekty to stopien i skala zmian
do ktorej program dazyt i ktéra w rzeczywistosci osiggnat. Definicje efektow nalezy

rozpatrywaé w dwoch wymiarach:

* w wymiarze czasowym, ktéry obejmuje zaréwno rezultaty (bezposredni
skutek interwencji dla jej odbiorcéw) jak i oddzialywanie (zmiane

dlugookresowa, o charakterze strukturalnym);*

2 Mark i inni (2000, s.75) nazywaja to "inquiry modes" ttumaczac, ze jest to punkt posredni
taczacy ogolne cele badania z bardzo technicznymi metodami stuzacymi analizie danej
interwencji. Natomiast Stufflebeam & Shinkfield (2007) przyjmujac szerszg interpretacje
stosujg termin "approach" wymiennie z "medelami ewaluacji" (ang. evaluation models)
identyfikujac jednoczeénie ich 26 typow (wg. celdow badania, pytan na ktorych sie koncentrujg
oraz zestawéw metod badawczych). W niniejszej analizie przychylam sie do interpretaciji
Marka i jego wspotautorow.

® Podstawowe typy czasowe ewaluacji w przypadku programéw funduszy strukturalnych to:
ewaluacje ex ante, koncowe (ex post) oraz biezace - w tym S$redniookresowe (mid-term) i
uaktualnienie badan sredniookresowych (mid-term update) (szerzej patrz: Olejniczak, 2007,
5.27-28)

4 Szczegotowa definicje tych termindw mozna znalez¢ w: (European Commission, 1999 vol.
6; 2006b), zas ich polska interpretacje w: (Olejniczak, 2004, s.299)



* w wymiarze planowania - uwzgledniajgcym zaréwno efekty zaplanowane
przez osoby projektujgce i wdrazajgce dang interwencje jak i efekty tzw.
uboczne (pozytywne lub negatywne), ktore pojawity sie cho¢ nie byty

przewidziane w oryginalnym planie interwenciji.

Warto zwréci¢ uwage, ze te dwa wymiary mogg daé cztery rézne interpretacje -

czasem mocho zawezajgce. Mozliwe opcje przedstawiono na rycinie 1.

Rezultaty Rezultaty i oddziatywanie
2 Planowane i uboczne Planowane i uboczne
g e
]
c\% Efekty
Q \J
P _
S
g Rezultaty Rezultaty i oddziatywanie
= Planowane Planowane

Wymiar czasowy

Zrédto: opracowanie wiasne

W niniejszej analizie przyjatem peing interpretacje definicji efektéw - rozumianych
jako planowane i uboczne rezultaty oraz oddziatywanie danej interwencji (prawe,

gorne pole na rycinie 1).

Wreszcie sprawg ostatnig jest delimitacja pola "rozwoju regionalnego”. Na
potrzeby tego projektu zatozono, ze programami rozwoju regionalnego sg wszystkie
programy o charakterze przestrzennym, wspétfinansowane ze srodkow
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Ten drugi element definicji
(finansowanie ERDF) nie zawsze byt stosowany. W analize wigczono programy
INTERREG (w latach 1991-2006 bedace Inicjatywa Wspodlnotowa) jak réwniez - co

oczywiste - programy polskie sprzed momentu akces;ji (finansowane przez PHARE).

Na zakonczenie wyjasnienia kwestii zwigzanych z przedmiotem badania warto
rowniez sprecyzowac¢ oczekiwania stawiane przed ewaluacjami efektow. Zgodnie z
literaturg tematu (Olejniczak, 2008, s.177-178; Stern, 2005, s.25; Stufflebeam,
Shinkfield, 2007, s.25) jak i wytycznymi prawnymi UE (Rozporzgdzenie Rady (WE),

2006 art.47-49) ewaluacje podsumowujgce majq spetnia¢ dwie podstawowe funkcje -
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rozliczenia (a przez to wzmocnienia odpowiedzialnosci) oraz uczenia sie. Obydwie te
funkcje majg charakter strategiczny. Praktyczne wskazania z tego ptynace

podsumowano w ponizszej tabeli.

Tabela 1: Zakres ewaluacji efektow

I. Badanie stopnia w jakim zrealizowano Whioski rozliczajace menedzeréw z wykonania
zaplanowane cele danej interwencji planu

1. Identyfikowanie rzeczywistych efektow Whioski wyjasniajace relacje  przyczynowo-
interwencji i analiza stopnia pozgdanej zmiany skutkowag i pokazujgce uzytecznosé programu dla
spotecznej, do ktérej program doprowadzit spoteczenstwa

lll. Analiza mechanizmu sukcesu/niepowodzenia Whnioski wyjasniajagce mechanizm skutecznej
interwencji w tym: zmiany spotecznej w polu adresowanym przez

* rolli jakg odegraty czynniki kontekstowe dany program oraz - pokazujace  kierunki

e przysztych skutecznych strategii.

* roli jakg odegrat sposoéb dostarczenia
interwencji (wdrazania)

e roli zatozen programu nt. mechanizmoéw
pozgdanej zmiany (teorii i wczesniejszej
praktyki na ktérej zbudowano zatozenie

relacji przyczynowo-skutkowej)

Zrédto: opracowanie wtasne

Warto tu podkresli¢ za Mark et. al. (2000, s.78), ze pole drugie wychodzi poza prosty
opis zaobserwowanych efektéw, gdyz dotyczy przyczynowosci. Aby przypisac
zrealizowanemu programowi zmiany zaobserwowane w danym uktadzie
przestrzennym trzeba najpierw wykluczy¢ alternatywne wyjasnienia tych zmian i
znalez¢ dowody na relacje przyczynowo-skutkowg miedzy zmiang a dziataniami
programu. Takie ujecie jest prawdziwym wyzwaniem w przypadku analizy
programow wielosektorowych, o wielowarstwowej strukturze celéw i duzej liczbie

dziatan.

Zespot badawczy i metodologia

Zespot badawczy skitadat sie z krajowych i miedzynarodowych pracownikéw oraz
wspotpracownikbw EUROREG - Uniwersytetu Warszawskiego. W sktad krajowe;j

czesci zespotu weszli: mgr Adam Ptoszaj, mgr Alicja Weremiuk, mgr Katarzyna
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Wojnar, dr Dominika Wojtowicz, dr Michat Wolanski, oraz Monika Kur.
Wspdtpracownikami  zagranicznymi  byli: dr Kai Boéhme ze SWECO
EURORFUTURES - Sztokholm, dr Richard Boyle z Institute of Public Administration
(IPA) - Dublin, dr Martin Ferry z European Policies Research Centre (EPRC) -
University of Strathclyde - Glasgow oraz Lukas Wortmann z Metis GmbH - Wieden.

Zespotem kierowat autor niniejszego raportu - dr Karol Olejniczak.

Catosciowy plan badawczy przyjety w niniejszym badaniu miat charakter przekrojowy
(ang. cross-sectional). W badaniu wykorzystano takie metody jak: analize jako$ciowg
i ilosciowg dokumentéw (raportéw z ewaluacji), przeglad literatury oraz konsultacje
eksperckie. Metody zréznicowano na kazdym z etapow badania dostosowujac je do
potrzeb kazdego z krokow badawczych. Przedstawiamy je ponizej, wraz z

wykorzystanymi zrédtami, wedtug kolejnosci 6 zrealizowanych krokéw badawczych.

Pierwszym krokiem badawczym byla analiza dotychczasowej praktyki UE.
Podstawowg metoda byta analiza literatury tematu poswieconej kulturom ewaluacji w
Europie. Gtéwnymi zrédtami byly: ksigzki i raporty (Bachtler, 2000; 2001; Bachtler et
al., 2000; Furubo et al, 2002; Toulemonde, 2000), seria poradnikow
metodologicznych UE (edycje MEANS 1995, 1999 oraz Evalsed 2003, 2006 i 2007),
kwerenda periodykow Regional Studies i Evaluation z ostatnich 10-lat, a takze
przeglady praktyk ewaluacyjnych w polu funduszy strukturalnych prowadzone przez
EPRC (www.eprc.strath.ac.uk). Na tej podstawie wybrano 4 kraje o wysokiej kulturze

ewaluacji: Irlandie, Niemcy, Szwecje oraz Wielkg Brytanie.

W kroku drugim przeanalizowano dogtebnie - wedilug jednolitej struktury pytan
problemowych - kulture ewaluacji w polu Funduszy Strukturalnych w tych 4
wybranych krajach. Metodg byta analiza 2Zrédet oraz ocena ekspercka

przeprowadzona przez ekspertow dziatajacych w tych 4 krajach.

W kroku trzecim wybrano, dla kazdego z 4 krajow oraz dla Polski, po 20 raportow
ewaluacji efektéw programéw rozwoju regionalnego, wspoffinansowanych ze

srodkow UE. Raporty wybierano wedtug nastepujacych kryteriéw:

1. Program miat dotyczy¢ polityki regionalnej tzn. by¢ wspoifinansowany z
ERDF, wdrazany na poziomie regionalnym, lub tez wyraznie zorientowany na
aspekty przestrzenne;

2. Badanie miato dotyczy¢ zakonczonej interwencji (ex post) lub w przypadku
badan biezacych (on-going, sredniookresowych) programu zaawansowanego

we wdrazaniu;
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Praktyka ewaluacji efektow programéw rozwoju regionalnego - studium poréwnawcze

Karol Olejniczak

3. W oficjalnych celach badania miata by¢ wymieniona analiza i ocena efektow
danego programu;

4. Raport miat posiada¢ wyrazny rozdziat (podrozdziat) metodologiczny.

Zaktadano, ze do ostatecznej analizy z tak zebranej populacji raportéw zostanie
wybranych po 20 raportéw z kazdego kraju, o najbardziej rozwinietych rozdziatach
metodologicznych (czyli z najwiekszym prawdopodobiehAstwem ciekawych,

rozwinietych inspiraciji).

W praktyce, po zastosowaniu pierwszych trzech kryteridw, okazato sie ze préba 20
raportéw z poszczegolnych krajéw praktycznie wyczerpuje catos¢ populacji badan
efektéw programéw rozwoju regionalnego. Tak wiec grupa 100 raportéw z 5 krajéw
stanowi praktycznie catos¢ badan ewaluacyjnych w polu efektow polityki regionalnej
UE prowadzonych na poziomie administracji krajowych (sic!). Jako przykiad

procedury selekcji przedstawiamy Polske (ryc. ponizej).

Rycina 2. Procedura selekcji raportow - przyktad Polski

¢ Liczba raportéw ewaluacji programéw wspotfinansowanych ze srodkéw UE
-stanna 1V 2008r.

N

/

» Populacja po wytaczeniu wszystkich raportéw ewaluacji ex ante

* Populacja po wytaczeniu raportéw z nieadekwatnych po6l tematycznych:
dobre rzadzenie, JHA, rolnictwo, zasoby ludzkie, rynek wewnetrzny, NSRO

* Populacja po powtérnej weryfikacji tematu raportu oraz
e jego orientacji na ocene efektow

» Ostateczna populacja polskich raportéw badan efektéw programoéw
zoreintowanych na rozwéj regionalny, wspétfinansowanych ze srodkéw UE

Zrédio: opracowanie wiasne

Krokiem czwartym badania byto stworzenie ram analitycznych  do
usystematyzowanego przegladu i oceny metodologii kazdego ze 100 badan
ewaluacyjnych. Kategorie merytoryczne bazy stworzono w oparciu o nastepujace
publikacje: (European Commission, 1995f; 1997; 1999; 2007a; GHK Consultants,
2006; Howell, Yemane, 2006; Mathison, 2005; Shadish et al., 2001; Tavistock

Institute et al., 2003). Stworzono 7 blokéw badawczych (patrz rycina 3).
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Szczegdbtowa struktura pytan analitycznych bazy zostata przedstawiona w Aneksie 1

niniejszego opracowania.

Od strony technicznej zdecydowano sie na oparcie bazy danych na platformie
FileMaker Pro 9 (http://www.filemaker.com/products/fmp/) i zorganizowanie jej w
formie 7 tabel, obejmujacych dla kazdego rekordu (tzn. analizowanego raportu) w

sumie 100 kolumn z pytaniami - kategoriami analitycznymi.

eInformacje ogélne o ewaluacji: tytut, kraj, rok wykonania,
okres programowania, wykonawcy i zlecajacego, etc.

e Charakterystyka ewaluandy (programu bedacego
przedmiotem ewaluacji) - wielko$¢ budzetu, stan
zaawansowania, sektor

» Analiza metod i inspiracji wykorzystanych w fazie
strukturalizacji danego badania ewaluacyjnego (odwotania do
literatury, konkretne narzedzia, etc.)

» Analiza metod wykorzystanych w fazie zbierania danych
(kafereria + opisy)

¢ Analiza metod wykorzystanych w fazie analizy i oceny
programu (kafereria + opisy)

¢ Analiza przedmiotowej orientacji ewaluacji (ocena produktéw,
efektow, efektéw ubocznych, etc.)

¢ Analiza orientacji wnioskéw i rekomendacji raportu
ewaluacyjnego (na efekty, kwestie monitorignu, etc.) oraz
komentarz nt og6lnej jakosci dokumentu

—
S — . .. . .

Zrédto: baza danych projektu

Krokiem pigtym badania byta poréwnawcza analiza rekordéw bazy. Objeta ona

proste zestawienia statystyczne zrobione dla catosci badanej populaciji.

W ostatnim, szdstym kroku - poszukiwaniu szerszych inspiracji - oparto sie na
catosciowym przegladzie najnowszej literatury pola ewaluacji programow
publicznych.® Do zebrania materiatéw wykorzystano wizyte studyjng oraz

konferencje.

® Oprocz pozycji ksigzkowych, gtéwnymi Zrédtami, ktére uwzgledniono w przegladzie byty
periodyki poswiecone ewaluacji takie jak: American Journal of Evaluation, Evaluation &
Program Planning, Evaluation Review, Evaluation Practice, New Directions for Evaluation,
Canadian Journal of Evaluation, Regional Studies oraz kwartalnik Evaluation (prowadzony
przez Europejskie Towarzystwo Ewaluacyjne).
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Miesieczna wizyta studyjna w USA objeta:

kwerendy biblioteczne przeprowadzone w dwdch osrodkach akademickich -
Indiana University, Bloomington, Indiana oraz w School of Public Policy and
Public Administration, The George Washington University, Washington D.C;
udziat w seminarium metodologicznym "Program Evaluation" prowadzonym w
The Trachtenberg School of Public Policy and Public Administration,
G.Washington University;

wygtoszenie wyktadu dla pracownikow naukowych The Trachtenberg School
of Public Policy and Public Administration na temat wykorzystania ewaluacji
w UE oraz dyskusja na temat podobienstw i roznic amerykanskiej i
europejskiej praktyce ewaluacji;

wywiad Prof. Davidem Reingoldem vice-dyrektorem School of Public and
Environmental Affairs na temat ilosciowych podej$¢ do ewaluacji efektéw
oraz przyktadéw ewaluacji programéw federalnych;

konsultacje merytoryczng z Prof. Embry M.Howell z The Urban Institute -
Washington D.C. na temat metod analizy poréwnawczej planéw badan
ewaluacyjnych;

2-tygodniowe konsultacie z  Prof. Katrin Newcomer - dyrektor The
Trachtenberg School of Public Policy and Public Administration, na temat

podejs¢ do ewaluacji kompleksowych programéw federalnych.

Konferencje, na ktérych zbierano materialy metodologiczne (oraz dyskutowano

wstepne wyniki badania) odbyly sie w Warszawie (Ogodlnopolska Konferencja

Ewaluacyjna) oraz Lizbonie (Miedzynarodowa Konferencja European Evaluation

Society).
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1 PRAKTYKA EWALUACJI EFEKTOW FUNDUSZY
STRUKTURALNYCH

Rozdziat sktada sie z trzech czesci. W pierwszej przedstawiono kontekst kulturowo-
instytucjonalny w jakim powstawata i obecnie rozwija sie praktyka ewaluacji funduszy
strukturalnych. W czes$ci drugiej - bedacej rdzeniem badania - zaprezentowano
wyniki analizy metodologii 100 badan ewaluacyjnych efektéw funduszy
strukturalnych. W czesci trzeciej - wnioskach, podsumowano syntetycznie
spostrzezenia z badania oraz przedstawiono prébe wyjasnienia zaskakujgco stabego

stanu rzeczy.

1.1 Kontekst - kultury ewaluacji w Unii Europejskiej

Wyrastajgca z kultury ewaluacji praktyka badan ewaluacyjnych w Unii Europejskiej

jest zwykle analizowana na trzech ptaszczyznach (Olejniczak, 2005, s.42-54):

1. Kultury i praktyki badan odnoszacych sie do programow krajowych;

2. Kultury ewaluacyjnej i praktyki promowanej na poziomie instytucji unijnych -
przede wszystkim Komisji Europejskiej;

3. Kultury i praktyki ewaluacji programéw europejskich (wspétfinansowanych z

funduszy strukturalnych) na poziomie krajow cztonkowskich.

Ptaszczyzny te pozostaja we wzajemnych relacjach. Wplywy dwoch pierwszych
(krajowej i unijnej) zlewajg sie na polu programéw UE. Ptaszczyzna pierwsza -
kultura krajowa warunkuje (przynajmniej teoretycznie) praktyki funduszy
strukturalnych. W krajach o silnej kulturze ewaluacji rozwinieta i ugruntowana
praktyka krajowa przenika do relatywnie nowego pola programow unijnych. Z drugiej
strony w krajach o niskiej kulturze ewaluacji (braku dos$wiadczen administraciji
krajowej w zarzadzaniu opartym na wynikach) fundusze strukturalne i standardy
promowane przez Komisje (ptaszczyzna 2) wymuszajg praktyke badan
ewaluacyjnych w polu programdéw UE, ktéra to z kolei powoli rozlewa sie na pierwsza
ptaszczyzne - programy stricte krajowe. Wraz ze zwiekszaniem skali interwencji
funduszy strukturalnych, procesy te sg coraz silniejsze. Przyktadem takiego

mechanizmu jest Irlandia, a - od niedawna powoli staje sie nim réwniez Polska.®

® Dowodami na rozlewanie sie ewaluacji na krajowg kulture administracji sg miedzy innymi:
eksponowanie, przez MRR i Zespdt Strategicznych Doradcéw Premiera, ewaluacji jako
gtdbwnego narzedzia oceny krajowych polityk rozwoju, uwzglednienie ewaluacji jako elementu
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Krotkg charakterystyke kazdej z trzech ptaszczyzn przedstawiono w kolejnych

podpunktach.

1.1.1 Plaszczyzna 1: Krajowe kultury ewaluacji

Gtownym - i jak dotad jedynym opracowaniem prezentujgcym kultury ewaluacji w
ujeciu komparatywnym, w skali miedzynarodowej jest Atlas ewaluacji z 2002 (Furubo
et al., 2002). Niestety atlas nie uwzglednia krajéw postkomunistycznych - Europy
Srodkowowschodniej. Pozostaje jednak warto$ciowym punktem wyjscia dla naszych
rozwazan, gdyz pokazuje czes¢ krajow europejskich (tych o najdtuzszej tradycji
ewaluacji) w kontekscie miedzynarodowym (obejmuje 21 krajéw, z czego 12 to kraje
europejskie, a 10 to kraje Unii Europejskiej). Kultura ewaluacji poszczegodlnych
krajéow analizowana i oceniona zostata w 9 aspektach. Wyniki punktacji przedstawia

ponizsza tabela.

reformy budzetowania zadaniowego przygotowywanego przez Ministerstwo Finansow,
najnowsze zapisy w Ustawie o prowadzeniu polityk rozwoju w ktérej ewaluacja ex ante staje
sie wymogiem dla wszystkich programéw publicznych (art. 15.6) oraz bazujace na wynikach
badan ewaluacyjnych z lat 2004-06 Policy Recommendation Reports przygotowywane przez
MRR dla Rady Ministréw (Kozak et al., 2009, s.65-66).

16
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Tabela 2: Krajowe kultury ewaluacji - ranking 21 panstw

Stany
Zjednoczone

5 1 0

Holandia

Niemcy

0 0 A [ PR T
5 O 0 S [ P T

Szwajcaria

Irlandia 1 1 1 0 1 0 1 1 1 7

Zimbabwe 1 1 0 0 1 0 0 1 0 4

Zrodio: (Furubo et al., 2002, s.10)

Legenda: 1) Ewaluacja stosowana w wielu obszarach polityk publicznych 11) Wysoka podaz ewaluatoréw
w réznych dyscyplinach Ill) Ogoélnokrajowy dyskurs ewaluacyjny 1V) Organizacje zawodowe. V) Stopien
instytucjonalizacji — rzad VI) Stopien instytucjonalizacji — parlament VII) Pluralizm instytucji lub
ewaluatoréw, wykonujacych ewaluacje w kazdym z obszaréw polityki. VIII) Ewaluacja obecna w

Najwyzszej Izbie Kontroli. IX) Stosunek liczby ewaluacji efektéw do badan produktéw i procesow.
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Na czele rankingu sg Stany Zjednoczone i Kanada, kraje w ktorych w latach 1950-
tych narodzita sie wspétczesna ewaluacja programéw publicznych. Z krajow
europejskich najwyzej uplasowaty sie panstwa, ktérych administracje stosunkowo
wczesnie zaadaptowaty zarzadzanie oparte na wynikach: Szwecja, Holandia, Wielka
Brytania oraz Niemcy. Warto zwrdcié uwage na stosunkowo niskg pozycje Nowej
Zelandii. Okazuje sie, ze radykalna odmiana New Public Management nie idzie w
parze z catosciowg kulturg ewaluacji, gdyz zaweza praktyke badan do funkcji

menedzerskich (biezacej pomocy we wdrazaniu programéw).

Analiza rozwoju i obecnego stanu warsztatu metodologicznego ewaluacji w
poszczegolnych krajach wykracza daleko poza ramy niniejszego opracowania. Warto
jednak w tym miejscu zwréci¢ uwage na fakt, ze w wiekszosci krajow (poza Wielka
Brytanig) ewaluacja wyrosta z audytu (traktowano jg jako uzupetnienie - bardziej
miekkie i szersze - analizy efektywnosci). Tak wiec w odréznieniu od Wielkiej Brytanii
gdzie ewaluacja ma szerokie korzenie badan spotecznych, w krajach takich jak
Szwecja, Holandia, czy Niemcy ewaluacja przejeta zaréwno filozofie jak i
oprzyrzadowanie audytu - silnie mechanistyczne, nakierowane na rozliczenie
menedzerdéw publicznych. To "dziedzictwo audytu" jest takze wyrazne w European
Evaluation Society - powstato ono stosunkowo pézZzno, w poréwnaniu do swego
amerykanskiego odpowiednika, a jego dziatalno$¢ byta na poczatku silnie

inspirowana przez audytoréw holenderskich.

Warto zastanowic¢ sie nad mozliwg pozycjg Polski w tym rankingu. W tabeli trzeciej
przedstawiono ocene (wraz z uzasadnieniem) polskiej kultury ewaluacji wedtug 9
kryteriow miedzynarodowego atlasu ewaluacji. Gtéwng staboscia wydaje sie
ograniczenie praktyk ewaluacyjnych - w tym jej instytucjonalizacja - tylko do pola
funduszy UE i zwigzana z tym "monokultura”. Poréwnujac wyniki tabeli 3 z wynikami
2, nalezy rowniez pamietac, o tym, ze obydwa zestawienia dzieli 8 lat. Nasz dystans

do panstw srodka rankingu mogt sie wiec powiekszy¢.
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Karol Olejniczak
Tabela 3: Krajowa kultura ewaluacji - préba oceny Polski
Polska 0 1 1 1 1 0 1 0 0 5

zrodto: opracowanie wiasne

Uzasadnienie

1) Ewaluacja stosowana w wielu obszarach

polityk publicznych

II) Wysoka podaz ewaluatoréw w réznych
dyscyplinach

11I) Ogodlnokrajowy dyskurs ewaluacyjny

1V) Organizacje zawodowe

V) Stopien instytucjonalizacji — rzad

VI) Stopien instytucjonalizacji — parlament

VII) Pluralizm instytucji lub ewaluatorow,
wykonujgcych ewaluacje w kazdym z
obszarow polityki

VIII) Ewaluacja obecna w Najwyzszej Izbie
Kontroli.

IX) Udziat ewaluacji efektow w

ewaluacjach produktéw i procesow

Tylko w polu funduszy strukturalnych (rozumianego jako
jedno, cho¢ wielosektorowe, pole); "niszowa" w polu
edukacji - w odniesieniu do projektow a nie catych

programow czy polityk publicznych

Nieliczna grupa ekspertow. Kilka kierunkow studiow
podyplomowych - zorientowane gtéwnie na FS. Popyt
Znaczaco przerasta podaz

Powoli sie rozpoczyna i wychodzi poza pole FS

Tylko jedna, skupiajaca gtownie srodowisko ewaluatorow
z pola edukacji

Coraz silniej widoczna na poziomie operacyjnym, lecz

tylko w departamentach zwiazanych z FS
Zupetnie nieobecna

Dominacja instytucji zwiazanych z wdrazaniem FS.
Powoli powstaje sie¢ regionalna - rowniez jednak

zwiazana z polem programoéw UE

VIIl. Catkowicie nieobecna. Pierwsze pomysty "audytu
efektywnosciowego” podejmowane w MF

Wyrazna dominacja ewaluacji procesow i produktow
(proporcja 10 do 1). Wynika z dziatania ewaluacji tylko
w polu FS, w ktorym dotychczasowy etap cyklu

programow uniemozliwiat analize efektow.

Zrédto: analiza wiasna z wykorzystaniem zrodet: (Daniluk, 2008; Dobrzyriska, 2008; Kierzkowski, 2002;
Krajowa Jednostka Oceny, 2005, 2008; Olejniczak et al., 2008b; Szlachta, 2006; Zawicki, 2007)

Zawezajgc perspektywe praktyki ewaluacji wytgcznie do pola polityk regionalnych w

panstwach cztonkowskich UE wyrdzni¢ mozna 4 grupy krajéw (Bachtler, 2001, s.49-
51; Olejniczak, 2008, s.79-80; Toulemonde, 2000):
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1. panstwa o dtugiej tradycji krajowej (siegajacej lat 1970-tych) i wysokiej
kulturze ewaluacji (Wielka Brytania, Holandia, Niemcy, Francja, Szwecja,
Dania);

2. panstwa bez tradycji ewaluacyjnych ale o rozwinietej kulturze ewaluacji
zaszczepionej przez Fundusze Strukturalne (Irlandia, Belgia, Austria, Wiochy
- czesc¢ poétnocna);

3. panstwa bez tradycji i 0 wcigz niskiej kulturze ewaluacji (Grecja, Hiszpania,
Portugalia)

4. 10 nowych krajow czionkowskich - bez tradycji ewaluacyjnych i wcigz
wahajacych sie pomiedzy druga a trzecig grupg (Polska, Czechy, Wegry,

etc.).

W literaturze tematu podkreslane sg dwie kwestie (Bachtler, Wren, 2006, s.149-150;
Olejniczak, 2005). Po pierwsze wyrazny jest podziat na kraje potnocy i potudnia,
ktéry pokrywa sie z odmiennymi kulturami administracji publicznej; widac¢ silng
zaleznos¢ miedzy kulturg administracji publicznej opartej zarzadzaniu przez cele i
budzetowaniu zadaniowym a wysokg kulturg ewaluacji. Ewaluacja jest po prostu
jednym z elementdéw nowoczesnego zarzadzania opartego na wynikach (ang.

performance-management).

Po drugie do Irlandii, krajow potudnia Europy i nowych panstw cztonkowskich
ewaluacja przyszta z zewnatrz - jako element know-how zwigzanego z obstugag
$rodkéw pomocowych USAid, Banku Swiatowego i Unii Europejskiej. Gtéwnym
czynnikiem promowania zmiany byly wymogi funduszy przedakcesyjnych, a potem
strukturalnych UE. Krotkg dyskusje na temat unijnego know-how, przedstawiono w

kolejnym podpunkcie.

Ewaluacja na poziomie instytucji UE pojawita sie w potowie lat 1980-tych wraz ze
znaczacym wzrostem budzetu Wspdlnot Europejskich. Szczegétowe oméwienie
genezy i kolejnych etapdéw rozwoju praktyki ewaluacyjnej w UE mozna znalez¢ w
Bachtler & Taylor (1999). W tym miejscu przywotujemy tylko trzy momenty

przetomowe:

* pod koniec lat 1980-tych budzetowa reforma J.Delorsa (I pakiet Delorsa)
spowodowata znaczgce zwiekszenie budzetu UE i wydatkow w polu funduszy

strukturalnych; ewaluacja miata by¢ narzedziem zdyscyplinowania (gtownie
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panstw beneficjentow pomocy) efektywnosci zarzadzania tak znaczgcymi
Srodkami;

* w potowie lat 1990-tych, gdy kohca dobiegat 1 okres programowania polityki
regionalnej UE zaczeto poszukiwa¢ narzedzia informacji o jej efektach; w
konsekwencji - na nowy okres programowania wyeksponowano role
ewaluacji w zarzadzaniu funduszami strukturalnymi;

* koniec lat 1990-tych - kryzys Komisji Santera i wywotana nim reforma
unijnego zarzadzania (Sound and Efficient Management 2000) - ewaluacja
znalazta sie w pakiecie kluczowych narzedzi zarzadzania opartego na
wynikach, zostata takze wpisana w Rozporzadzenie budzetowe UE jako

wymog prawny dla wszystkich dziatan majgcych wptyw na budzet UE

Ta ewolucja pokazuje wyraznie rozlewanie sie ewaluacji z pola funduszy

strukturalnych na wszystkie inicjatywy podejmowane przez Komisje Europejska.

Z perspektywy tematu niniejszego badania szerszego oméwienia wymaga natomiast
kwestia podej$¢ metodologicznych rozwijajacych sie na poziomie UE i promowanych

przez Komisje Europejska (unijny know-how ewaluaciji).

Historycznie, metodologie badan ewaluacyjnych rozwijaly sie w trzech, relatywnie

odizolowanych od siebie osrodkach w Komisji Europejskiej.

Pierwszym osrodkiem byta DG Research, ktéra stosowata ewaluacje juz od potowy
lat 1980-tych, gtébwnie do oceny ex ante jak i ex post wspieranych projektow
innowacyjnych i grantéw badawczych. Metodologia badan tych, zwykle naukowych
projektow, opierata sie na tzw. peer reviews, czyli na dyskusji i ocenie podejmowanej
przez panele naukowcow - specjalistdw danej dziedziny. DG Research czerpata
swoje inspiracje metodologiczne ze $wiata nauki - procedur recenzowania
stosowanych w miedzynarodowych periodykach naukowych, czy w konkursach
grantowych. Innowacjg byto to, iz DG Research zaczefa stosowaé panele ekspertéw
do przewidywania efektéw projektéw, ich stopnia innowacyjnosci. W momencie gdy
skala inwestycji zwiekszyta sie (poziom programow) prébg zobiektyzowania wynikow
byto triangulowanie metod jakosciowych (rézne panele ekspertéw, wywiady z jak
najszerszg, zroznicowang grupg interesariuszy). Dobrym przykladem takiego
podejscia w praktyce sg ostatnie ewaluacje Programéw Ramowych UE z lat 1999-
2004 (Arnold et al., 2008).

Osrodkiem drugim byta cze$¢ dyrekcji External Aid - biuro EuropeAid odpowiedzialne

za projekty i programy pomocowe skierowane do krajow spoza UE - regionow Afryki,
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Batkanow, bytych republik radzieckich ale takze - az do potowy lat 1990-tych - krajow
Europy Srodkowowschodniej (program PHARE). Dyrekcja ta czerpata silne inspiracje
z metod wdrazania projektéw pomocowych Banku Swiatowego i USAid. Elementem
tej "skrzynki narzedziowej" byta i ewaluacja. Podejscie EuropeAid miato orientacje
projektowg i opierato sie na filozofii "Zarzadzaniu Cyklem Projektu" (ang. Project
Cycle Management). Kluczowym narzedziem byty tu matryce logiczne (tzw.
LOGFRAME) wymagane miedzy innymi od wszystkich beneficientéw PHARE
(European Commission, 2001; 2004c). Metodologia ta dobrze sprawdzata sie na
poziomie projektowym ale z czasem zaczeto jg kopiowa¢ na poziomie catych
programow. Tu jednak zaczety sie problemy - matryce logiczne - przejrzyste dla
pojedynczych projektow, stawaty sie wyjgtkowo skomplikowane i trudne do
ogarniecia dla multisektorowych, wielocelowych interwencji pomocowych. Co wiecej,
podstawowe zatozenia wdrazania cyklu projektu (ewaluacja po zakonczeniu projektu
jako podstawa budowy kolejnej strategii projektowej) nie przystajg do rzeczywistosci
wdrazania programow. Nowe programy rozpoczynane w trakcie zamykania
poprzednich, ewaluacje ex post robione dla starych programéw w potowie trwania

nowych.

Wreszcie trzecim osrodkiem - najbardziej widocznym (gdyz zwigzanym z
najwiekszym polem interwencji) byta DG-Regio. Dyskusje metodologiczng
prowadzita od 1993 roku, w ramach cyklu MEANS (Evaluation Methods for Actions of
Structural Nature) - serii konferencji i seminariow stuzacych wymianie doswiadczen i
wypracowywaniu  wspolnych standardow dla praktyk ewaluacji funduszy
strukturalnych w réznych krajach cztionkowskich. Na tej podstawie wydano w 1995
siedem tematycznych zeszytow - poradnikow (European European Commission,
1995a; 1995b; 1995c; 1995d; 1995e; 1995f; 1995q), zas 4 lata pdzniej ujednolicony
6 tomowy poradnik ewaluacji MEANS (European Commission, 1999 vol.1-6). W
2003 i 2007 doczekat sie on kolejnych dwoch edycji (pod nazwag Evalsed), tym razem
w formie stron internetowych (European Commission, 2007a; GHK Consultants,
2006; Tavistock Institute et al., 2003). MEANS i Evalsed sg jak dotad najbardziej
kompleksowym wydawnictwem metodologicznym nt. ewaluacji - nie tylko w polu FS
ale w catej Komisji Europejskiej. Zawierajg zarowno krotkg podbudowe teoretyczng
ewaluacji (geneza, funkcje, cele, kryteria ewaluacyjne), analize specyfiki badan

poszczegodlnych pdl interwencji i sektoréw, jak i syntetyczny przeglad metod.

Oprocz tych publikacji DG-regio wydawata tez zeszyty robocze (Working Papers) na
lata 2000-06 (European European Commission, 2000b; 2000a; 2002b; 2002a;
2004b) i 2007-13 (European Commission, 2006a; 2006c; 2007b; 2007c) zawierajgce
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pewne minimum wytycznych nt. planowania, monitoringu jak i sposobow ewaluacji
programow UE. Nalezy jednak podkresli¢, ze te publikacje DG-Regio, jak i innych
dyrekcji sq poradnikami, a nie wydawnictwami stricte metodologicznymi. Pomyslane
byly jako pomoc przede wszystkim dla zlecajgcych ewaluacje, a nie wyczerpujace

zrédto metodologii badan.

W ostatnich 5 latach, patrzac z perspektywy pola funduszy strukturalnych, mozna
zaobserwowaé tendencje do zlewania sie i przenikania odmiennych podejsé

wypracowanych przez trzy dyrekcje Komisiji.

Po pierwsze, czes¢ doswiadczen EuropeAid (szczegdlnie wykorzystanie matryc
logicznych) zostato przeniesionych do pola funduszy strukturalnych. Stato sie to
dzieki nowym panstwom czionkowskim, wykorzystujacych swg wiedze z PHARE do

zarzadzania nowymi programami UE.

Po drugie, w polu funduszy coraz czesciej znajdujg zastosowanie metody z pola
badan i rozwoju. Wynika to z faktu, ze w gtdbwnym nurcie FS pojawia sie coraz wiecej
programow nakierowanych na wspieranie innowacji, badan i rozwoju. Aby maéc
poddaé¢ je ewaluacji siega sie coraz czesciej do peer reviews i innych metod

wypracowywanych przez DG Badania i Rozwdj.

Wreszcie wymianie metodologii sprzyja takze fakt, ze od 1999 koordynacje nad
dziataniami ewaluacyjnymi w Komisji przejat jeden osrodek - DG-Budzet. Jej strona
internetowa, roczne podsumowania badan ewaluacyjnych na poziomie Komisji (np.
European Commission, 2003) oraz krétkie poradniki (European Commission, 2004a)
sq dobrym, pierwszym Zzrodiem informacji o aktualnych praktykach ewaluacji w
Komisji.

Rdzeniem podejscia metodologicznego prezentowanego przez Komisje Europejskg
w polu funduszy strukturalnych jest okre$lony ciag logiczny interwenciji (patrz ponizej)

oraz powigzane z nim hierarchie celow-efektéw-wskaznikow (patrz: tabela).
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Rycina 4. Schemat logiczny interwencji UE

Oddziatywanie
* s s s . planowane

Pozytywna zmiana *

* I I I -
Rezultaty planowane

Wybor strategii

Cele » Naktady » Dziatania » Produkty

Zrédto: (European Commission, 1999; 2000a; 2001)

Ten cigg logiczny promowany przez DG-Regio, jest w zasadzie identyczny z
wczesniejszymi pracami EuropeAid. Jedyng rdznicg jest iz DG-Regio podchodzi
duzo bardziej sztywno do kryteriéw ewaluacyjnych - podajac 5 kluczowych (trafnosc,
wydajnosé, skuteczno$é, uzytecznosé, trwatosC) i wigzac je z poszczegdlnymi

elementami ciagu logicznego. Podejscie to przejeta i promuje takze DG-Budzet.

Rycina 5. Schemat logiczny interwencji a kryteria ewaluacyjne - podejscie DG-Regio

Oddziatywanie
planowane  fesssccnnnn,

Potrzeby

i nieplanowane

[

Rezultaty
planowane

i nieplanowane

MONITORING
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: 4 4 :
- EWALUACJA: WYDAINOSE
M B I . oo
EWALUACJA:TRA:  :
FNOSC o EWALUACJA: SKUTECZNOSC

Zrédto: (European Commission, 1999, s.71; 2000a, s.9)
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Tabela 4. Unijna hierarchia celéw - efektow - wskaznikow

Hierarchia celéw

Hierarchia efektow

Hierarchia wskaznikow

Cel globalny, ogéiny
(ang. Global objective)

Cel Programu, do ktérego
aplikuje dana interwencja -
priorytet, do ktérego realizacja
jej bedzie sie przyczyniaé

Oddziatywanie
(ang. Impact)

Dtugookresowe, strukturalne
skutki interwencji dziatajace na
szerszg populacje i szerszy
obszar (np. na catly region, jego
mieszkancow i srodowisko
naturalne).

Pojawiajg sie dopiero po
pewnym czasie od zamkniecia
interwencji (zwykle po 12, 18, 36
miesigcach), ale mozna je
bezposrednio powigzac z
podjetymi dziataniami

Wskazniki oddzialywania
(ang. Impact indicators)

Opisuja konsekwencje
interwencji, ktére wychodza poza
jej bezposrednie i
natychmiastowe dziatanie na
bezposrednich beneficjentow.
Maja zastosowanie w
perspektywie srednioterminowej

ﬁ

Cel bezposredni projektu
(ang. Specific objective)
Sens istnienia tej interwenc;ji

Bezposredni powdd, dla ktérego
podjeto interwencje

Rezultaty
(ang. Results)

Bezposredni skutek interwenc;ji
(korzysci i utatwienia) dla jej
bezposrednich odbiorcow

Peten rezultat jest widoczny
dopiero po zamknieciu

Wskazniki rezultatu
(ang. Results indiators)

Przedstawiajg informacje na
temat zmian zachodzacych w
odniesieniu do bezposrednich
odbiorcow, beneficjentow

1+

wszystkich dziatan w ramach
interwencji +

1+

Cele operacyjne
(ang. Operational objectives)

Cele okreslajace produkt
(infrastrukture, rzeczy,
wartosci), jakie majg zostaé
wypracowane w czasie
interwencji

Produkty
(ang. Products)

Wartosci, rzeczy, elementy
infrastruktury, ktére zostatly
wytworzone w czasie projektu

Wskazniki produktu
(ang. Products indicators)

Opisuja produkt (w jednostkach
fizycznych) dziatalnosci oséb,
instytucji realizujacych dziatania

+*

4+

Zasoby i srodki, udostepnione przez wtadze finansujgce oraz wykorzystane przez instytucje realizujace
projekt, potrzebne do dostarczenia produktu i realizacji celu bezposredniego

Naktady i ich wskazniki

(ang. Input and input indicators)

Potrzeby i problemy, do rozwigzania ktorych interwencja ma sie przyczynic.

Zrédto: (European Commission, 1999, 2000a, 2001) za (Olejniczak, 2004, s.299)

Analizujgc podejscie promowane przez Komisje (szczegdlnie w zeszytach roboczych

DG-Regio) warto zaznaczy¢, ze jest to dosé¢ schematyczne, wskaznikowe i

menedzerskie podejscie. Tworzone "pomocniki ewaluacyjne" majg charakter ogéiny,
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kierowany do zlecajgcych ewaluacje i, co nalezy raz jeszcze podkresli¢, nie mogg

zastepowac fachowej literatury tematu.

Obecnie Komisja - w polu polityki spojnosci i funduszach strukturalnych - wyraznie
obrata nowg strategie. Stara sie przesung¢ odpowiedzialno$¢ za ewaluacje efektéw
na aktoréw krajowych. Wynika to po czesci z ograniczonych zasobéw samej Komisji
(po rozszerzeniu UE o kolejne 17 krajow nawet tzw. "miekka koordynacja" staje sie
wyzwaniem), a po czesci z szerszej strategii nowego zarzadzania europejskiego

opartego na otwartej metodzie koordynacji.”

Z perspektywy celu niniejszego badania - poszukiwania inspiracji racjonalnym jest
skoncentrowanie uwagi na panstwach o najbardziej rozwinietej kulturze ewaluacji na
ptaszczyznie krajowej, gdyz daje to relatywnie wyzsze prawdopodobienstwo
zaobserwowania ciekawych, niesztampowych metodologii, ktére przeniknety do
funduszy strukturalnych z dtugoletniej praktyki krajowej. Oddzielnym, acz réwnie
obiecujacym zrodiem inspiracji wydajg sie kraje bez wczesniejszych doswiadczen,
ktére w krétkim czasie zbudowaly silng kulture ewaluacji w oparciu o fundusze UE

(Austria, Irlandia). Wydaije sie, ze Polska ma podobng sytuacje i perspektywy.

W zwigzku z powyzszym do badania wybrano cztery kraje o wysokiej kulturze
ewaluacji: Niemcy, Szwecje i Wielkg Brytanie - jako przyktady krajow o diugiej
tradycji i silnej kulturze ewaluacji oraz Irlandie - przyktad kraju bez tradycji

ewaluacyjnej ale z dobrg praktyka ewaluacji funduszy strukturalnych.

Ostatnia syntetyczna analiza krajowych praktyk ewaluacyjnych w obszarze funduszy
strukturalnych pochodzi z 2000 roku (EPRC, Fraser of Allander Institute, 2000, s.51-
54). W zwigzku z tym, ponizej przedstawiono krétka, aktualng charakterystyke
praktyki Funduszy Strukturalnych (FS) w czterech wybranych krajach. Zostata ona
przygotowana przez krajowych korespondentéw. Petne teksty ekspertyz narodowych

zamieszczono w Aneksie 2.

! ang. Open method of coordination oznacza, ze wyznaczamy wspolny cel, zas sposoby
dojscia do niego pozostawiamy w gestii krajéw i aktorow spotecznych.
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Tabela 5. Praktyka ewaluacji w polu funduszy strukturalnych - podsumowanie czterech krajow

Kraj Kontekst i Perspektywy Popyt Podaz Produkty Wykorzystanie
Irlandia W 1.70 i 80tych relatywnie Gtéwny popyt tworzony przez | Wydziaty Ewaluac;ji Badania wydziatow ewaluacji | Wyniki raportéw mid-term i ex
dobrze rozwiniety system NDP/CSF Evaluation Unit w ministerstw sg tez czesto inst. | zwykle dogtebne kwestie post wptynely na strategiczng
ewaluacji projektoéw ale brak ramach MF, koordynuje on realizujgcymi ewaluacje zwigzane z danym orientacje niektérych dziatan
ewaluacji programow wszystkie plany ewaluacyjne | wtasnymi zasobami Dziataniem PO, prezentujace | (by np. unikng¢ biegu
Poziom programéw pojawit Wydziaty ewaluacji dziatajg. Rynek ewaluatoréw dos¢ opinii publicznej wyniki; JaiO\fv'ego W M_S'P’ za.trzytnano
sie dopiero z FS dla kazdego z PO; waski, oparty na relatywnie Raporty zewnetrznych C2@SC subsydiow); niektore
- . wywotaty tez publiczng
. . s matych, wyspecjalizowanych | ewalutoréw zwykle szersze,
Drugi impuls dla ewaluaciji - Czes¢ z nich ma charakter debate
. . L w badaniach ekonom. taczace kilka dziatan,
boom gospodarczy przetomu | niezaleznych komorek i . _ _ ) . . o
XX-XXIw. i reformy S e s Tlrmach, inst. b?d'awczy tylko prlorytefow, dostarczajace Zwykle jednak biezace
zarzadzania, jak dotad o jeden - wyspecjalizowany w dyskusji KM dany PO pomagaty menedzerom
mieszanych wynikach modelach ekonom. Ex ante standardowo
pomogty w planowaniu
Niemcy Ewaluacja obecna w Gtéwna instytucje zlecajace - | Duza i aktywna wspolnota Przewaga studiéw Uzywane do raportowania i

regionalnej polityce krajowej
od 1.1970; b. dobrze
rozwinieta lecz stabo

potaczona z FS

W polu FS brak silnej
"tozsamosci" programéw UE -
badania tych programoéw, jak i
dyskusja wokét nich, gtéwnie

w waskim gronie instytuciji

ministerstwa Landow, zwykle

departementy wdrazajgce FS;

Brak koordynacji na poziomie

Landéw
Studia zlecane zwykle ad hoc

Konsekwentne budowanie
doswiadczen w zlecaniu

badan i ich kontroli

ewaluacyjna

Poczatkowo znaczna
reprezentacja inst.
badawczych, obecnie silna
dominacja firm

konsultingowych

Duzo firm, duza konkurencja,

mata fluktuacja, ciezko

wymaganych regulacjami FS,

sporadyczne studia efektow

Raporty zwykle zawierajace
uzyteczng dla menezdzerdw,

wiedze operacyjng
Jako$c¢ i przystepnosc
raportéw oceniana wysoko,

cho¢ zaznacza sig, ze

weryfikowania efektow -
wyniki dyskutowane jednak
wewnetrznie, rzadko

publicznie

Najbardziej uzyteczne -
biezace - zorientowane na
procesy i rekomendacje nt

wdrazania
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Kraj Kontekst i Perspektywy Popyt Podaz Produkty Wykorzystanie
wdrazajgcych "wejs¢" na rynek, ewaluatorzy | metodologie praktycznie sie Bardzo ograniczony wptyw na
Nic nie wskazuje na to, by ten z dtugim czesto 10-20 letnim nie zmienity od lat decyzje polityczne
. - . stazem (bazowanie na danych z
trend sie zmienit w nowej o .
perspektywie Pole konsultacji i wymiany monitoringu, wywiadach)
doswiadczen - DeGEval - Raporty prezentowane w
Tow. Ewaluacyjne internecie, nie ma
scentralizowanej bazy,
mechanizmu wymiany info,
brak publikacji naukowych
Szwecja Dtuga tradycja ewaluacji prog | Mimo iz system zarzadzania Dos¢ ograniczony, gdyz Liczba badan tematycznych Uzywane gtownie przez inst.

publ. oparta ekspertach i
komisjach badawczych
skupiajacych politykéw,

ekspertéw, grupy interesu

Ewaluacja FS weszta wigc w
te tradycje, zmuszajac
jedynie pewnej modyfikacji

terminologii (typy ewal.)

zmieniat sie kluczowi aktorzy
pozostajg ci sami:
Ministerstwo
Przedsiebiorczosci, Energii i
Komunikacji oraz NUTEK -
agencja rozwoju
gospodarczego i

regionalnego

Zlecane sg ewaluacje
programow, tematyczne i
biezace - na 3 poziomach,
organizacji programoéw, ich

wdrazania (w ujeciu

wymogi i organizacja
kontraktéw wymagajg od firm
duzej sieci
wspotpracownikow;
Dominujg prywatne firmy
konsultingowe, uniwersytety

sq zwykle podwykonawcami

znaczaco rosnie

zwykle badania horyzontalne
prezentujace wnioski w
przekroju przez wszystkie
prog szwedzkich FS, z
wnioskami zorientowanymi na
konkretne polityki
(zatrudnienia, MSP)

Raporty powszechnie
dostepne, choc¢ reorganizacja
stron www sprawia, ze
znikajg; brak centralnej bazy

z kolejnych okreséw

wdrazajace FS, cztonkow

Komitetéw Monitroujacych

Ich glowng funkcja jest
raportowanie i dostarczanie
uzasadnienia dla programow;
ta refleksyjna funckaj stabo

widoczna

w praktyce wida¢ gtéwnie
funkcje biezacego

zarzadzania
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Kraj Kontekst i Perspektywy Popyt Podaz Produkty Wykorzystanie
poréwnawczym miedzy reg) programowania
oraz kluczowych projektow
Wielka Tradycja ewaluacji siegajaca | Zlecanie ewaluacji w Wszystkie ewaluacje Duzo raportow zwykle Raporty uzywane zwykle
Brytania potowy lat 1970-tych i reform | przypadku Anglii - wykonywane przez wpisujacych sie w przez menedzerow prog. i

menedzeryzmu

Ewaluacja silnie
zintegrowanym elementem
polityk krajowych - wymagana
dla wszystkich nowych
inicjatyw publ.

Pole ewaluacji FS
postrzegane jako co$
odrebnego od praktyk
krajowych - zupetnie od nich

wyizolowane

scentralizowane i
koordynowane dla 12
regionow przez MA
programow angielskich, w
Szkocji i Walii zlecane przez
biura regionalne - choc¢ z
pewnymi wytycznymi -
popularne uzycie poradnikow

ewaluacji

Powszechne stosowanie
strategii ewaluacji, plany
przewidujg szereg ewaluacji
biezacych jak i mid-termy w
2010r.; sg tez badania ad hoc
jak i tzw. rolling studies

(ciagte -kilkuletnie kontrakty)

niezaleznych konsultantow

Duzy dynamiczny rynek, silng
pozycje majq
miedzynarodowe firmy, choé
jest tez duzo drobnych firm
konsultingowych; obecne sg

takze instytuty

Rosnacy popyt wcigz stwarza

perspektywy wejscia na rynek

przygotowywane przez rzady

regionalne strategie ewaluac;ji

Silna orientacja na kwestie
biezace, procesy wdrazania,
ostatnio widoczne
zorientowanie na badania
innowacji, R&D,
przedsiebiorczosci jak i proby
ewaluacji oddziatywania

miekkich programéw

Coraz wiecej ewaluaciji
projektéw - szczegolnie

projektéw strategicznych

beneficjentéw do
rozwigzywania biezacych

probleméw

ex ante i MTE zwykle do
planowania nowych prog

Czeste studia CAV
wykorzystywane do
budowania dowodéw nt

wptywu/braku wptywu FS

Wyniki badan czesto zasilajg
takze dyskusje na forum
Komitetéw Monitorujacych

dane programy

Zrédio: wyciag z ekspertyz dr Richarda Boyle (przeglad praktyk irlandzkich), Lukas'a Wortmann'a (przeglad praktyk niemieckich), dr Kai'a B6hme (praktyki szwedzkie) oraz dr

Martina Ferry (przeglad praktyk brytyjskich). Petne teksty ekspertyz znajduja sie w Aneksie 2.
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1.2 Wyniki analizy metodologii 100 raportow z ewaluaciji

Celem przeprowadzonej analizy metodologii raportow ewaluacji byto po pierwsze
scharakteryzowanie tendencji w metodologiach ewaluacji efektow programéw
Funduszy Strukturalnych (FS), za$ po drugie zidentyfikowanie i opisanie ciekawych

praktyk.

Tak jak przedstawiono w rozdziale poswieconym metodologii niniejszego badania,
analizg objeto populacje 100 raportow z 5 krajow (po 20 raportéw z kazdego kraju).
Ta liczba stanowi praktycznie catg populacje ewaluacji efektow programéw
regionalnych wspoffinansowanych przez UE w rzeczonych krajach. Wyniki ponizszej
analizy sg wiec reprezentatywne i moga by¢ traktowane jako catosciowy obraz
sytuacji w polu programéw regionalnych wspoffinansowanych z UE, w tych 5 krajach.
Zas z racji tego, ze wybrane panstwa nalezg do krajow o najwyzszej kulturze
ewaluacji w Europie, poczynione obserwacje dajg przestanki do formutowania

szerszych spostrzezen na temat catej Unii Europejskiej.

1.2.1 Charakterystyka analizowanej populacji raportéw

Analizowana populacja wyniosta 100 raportéw z 5 krajéw: Irlandii, Niemiec, Szwecji,

Wielkiej Brytanii (jako potencjalnych zrodet dobrych praktyk) oraz Polski.

W poczatkowych zatozeniach badawczych poszukiwano ewaluacji ze wszystkich
kolejnych okreséw budzetowych funduszy strukturalnych (lata 1989-93, 1994-99,
2000-2006). Dominujg jednak raporty odnoszace sie do programéw z lat 2000-2006
(patrz: rycina 6). Wynika to po czesci z omawianego juz w poprzednim rozdziale
stopniowego ugruntowywania sie praktyki ewaluacji w Kkolejnych okresach
programowania. Gtéwng przyczyng sg jednak wymogi Rozporzadzenia z lat 2000-06,
ktére naktadaty na stare panstwa czionkowskie przeprowadzenie ewaluacji
sredniookresowych (mid-term) oraz ich uaktualnien (mid-term update) dla wszystkich

programow funduszy strukturalnych (Council of the European Union, 1999 art.42).
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Rycina 6. Liczba badan wedtug okreséw programowania FS

i Przedakcesyjne
41989-1993
L11994-1999
42000-2006

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Te "fale" ewaluacji Sredniookresowych napedzane wymogiem Rozporzadzenia widaé
wyraznie na ponizszej rycinie. Najwyzsze natezenie badan przypada na lata 2003
(az 26 z 29 badan to mid-term'y) i 2005 (32 z 35 to uaktualnienia mid-term).

Rycina 7. Daty podejmowania badan ewaluacyjnych
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Te dominacje potwierdza takze wyraznie proste zestawienie typdw czasowych (ryc.

8) - ponad 60% catej badanej populacji stanowig ewaluacje Sredniookresowe i ich
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uaktualnienia. Roznica miedzy liczbg ewaluacji Sredniookresowych a ich uaktualnien
wynika z wytaczenia kilku raportéw w procesie selekcji. Badania te nie dotyczyty one

efektéw a jedynie biezacych procesow.®

Rycina 8. Struktura typow analizowanych ewaluacji

M Biezgce
MMTE

“MTE Update
MEX post

K Metaewaluacje

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Tylko 19 badanych przypadkéw bylo ewaluacjami ex post - a wiec badaniami
przeprowadzonymi po formalnym zakonczeniu wdrazania danej interwencji (zwykle
w 2 lata po). Az 11 z nich jest ewaluacjami polskimi. Wynika to z faktu, ze zgodnie z
zapisami rozporzadzen funduszy strukturalnych odpowiedzialno$¢ za badania ex
post spoczywa w pierwszym rzedzie na Komisji Europejskiej - DG-Regio. Natomiast
w przypadku programow pomocowych zewnetrznych (pierwsze edycje PHARE oraz
pomoc przedakcesyjna) odpowiedzialnos¢ za badania ex post byla duzo czesciej
przesuwana przed EuropeAid na administracje krajow wdrazajgcych dang
interwencje. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w polu funduszy strukturalnych to zdjecie
odpowiedzialno$ci za analize ex post z administracji krajowych nie oznacza
rezygnacji z analiz efektéw interwencji. Mozliwo$¢ biezacych badan
zaawansowanych programow (decyzje na temat podjecia badan ad hoc lezaty w
wytacznej gestii instytucji wdrazajgcych dany program), jak réwniez uaktualnienie

ewaluacji sredniookresowych stwarzato szerokie pole praktyki oceny efektow. W

8 Byly to przypadki badan programoéw o bardzo péznym starcie (wydatkowanie srodkéw w
2003 roku na poziomie 0%) - nie mogto by¢ wiec mowy o analizie jakichkolwiek efektow.
Takie analizy pojawity sie dopiero przy uaktualnieniu mid-term, w 2005 roku.
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przypadku mid-term i mid-term update ocena efektéw byta nawet wymogiem

narzuconym wytycznymi Komisji.

Oczywiscie wszystkie badania ex psot stawaty przed problemem przeniesienia
wnioskow ze swoich analiz na nowe edycje programow. problem ten wynikat z
omawianego juz rozmijania sie ewaluacji koncowych z planowaniem kolejnych edycji
tej samej interwencji. W tym kontekscie, w grupie ewaluacji ex post ciekawymi
przypadkami sg raporty z badania programu PEACE (Irlandia Pdéinocna) oraz
PHARE CBC Polska-Niemcy, w ktorych starano sie potgczy¢ ewaluacje ex post z

badaniem kolejnych edycji programow (patrz ramka).

Tabela 6: Przyktady taczenia typow czasowych ewaluacji

Celem programu PEACE bylo wparcie procesu pokojowego w Irlandii Pétnocnej poprzez
rozwoj regionalny promowany prze lokalne partenrstwa projektowe. Instytucja wdrazajgca
starajgc sie zapewnic ciggtos¢ koncepcji pomiedzy edycjami programu pofaczyta, w ramach
jednego kontraktu ewalucje ex post programu PEACE | i ewaluacje mid-term programu
PEACE Il

Instytucja Wdrazajgca program PHARE CBC 1999-2001 Polska-Niemcy postanowita
zapewni¢ transfer doswiadczen z granicy zachodniej do przygotowywanego w tym czasie
Programu Sasiedztwa Polska-Biatorus-Ukraina. W zleceniu na ewaluacje ex post zawarto
zastrzezenie, by wnioski z badanai PHARe-CBC zawieraty dobre praktyki i sugestie dla

przysztych beneficjenetow Programu wschodniego.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu i raportéw z badan

Przechodzac do charakterystyki ewaluand (programéw bedacych przedmiotem
badanych raportéw) précz dominujgcej grupy programéw regionalnych o charakterze
multisektorowym (prawie potowa raportéw), wyrdzniajg sie tez podgrupy raportow
dotyczace programéw o bardziej sprofilowanym polu interwencji: MSP & innowacii

(20), wspotpracy transgranicznej (12), B&R (10) oraz transportu (10).

Wreszcie jesli chodzi o finansowg skale interwenciji, to raporty dotyczyty programéw
o Sredniej wartosci 300 min EUR. Grupa programéw duzych (ponad 1 mid EUR
budzetu) liczyta 28 przypadkoéw (z czego az 11 to interwencje z budzetem ponad 4
mid EUR).

1.2.2 Tworzenie koncepcji i metodologii badan

W tym punkcie analizy skoncentrowano sie na koncepcji analizowanych ewaluaciji.

Zbadano z jakich inspiraciji (literatury, metodologii, wczes$niejszych badan) skorzystali

33




Praktyka ewaluacji efektow programéw rozwoju regionalnego - studium poréwnawcze

Karol Olejniczak

ewaluatorzy i po jakie narzedzia siegneli by wspomdc kluczowy etap badania -

strukturalizacje.

Zrédta inspiracji przedstawia rycina 9. Wyniki sg duzym rozczarowaniem. Prawie
potowa analizowanych badah nie miata Zadnych udokumentowanych podstaw
catoéciowej koncepcji badawczej (sic!). Kolejne 15% bazowato wylgcznie na

pomystach z wczesniejszych, analogicznych badan.

Tylko niewielki odsetek badan (18%) byt budowany na szerszych podstawach
metodologicznych i koncepcyjnych - zaréwno teoretycznych (podreczniki, poradniki)
jak i praktycznych (inne badania). Gros z tych badan pochodzi ze Szwecji (7) i - co

pocieszajace - Polski (rowniez 7).

Przygladajac sie szerszej grupie badan, ktore odwotywaty sie do literatury
metodycznej (35% badanej populacji) stwierdzic mozna, ze w prawie potowie
przypadkow (44%) byty to wytgcznie takie zrodta jak: MEANS, Evalsed oraz - duzo
czesciej - zeszyty robocze Komisji (Working Papers). Tych ostatnich nie mozna
jednak traktowac jako powaznego "Zrodta metodologicznego", gdyz sg to zwykte
wytyczne administracyjne okreslajgce minimum pytan i metod. Podsumowujac te

obserwacje trzeba stwierdzic, ze inspiracje metodologiczne byly wyjatkowo stabe.

Rycina 9. Zrodta wykorzystane przy tworzeniu metodologii

H Odwotania do szerszej
literatury oraz metodologii
z innych ewaluac;ji

“ Odwotania do literatury

M Odwotania tylko do innych
ewaluaciji

4 Brak odwotan

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Kwestie narzedzi uzytych w fazie strukturalizacji badania prezentuje to rycina 10.
Trzeba stwierdzi¢ ze przyttaczajgca wiekszos¢ ewaluacji ograniczyla sie do

standardu "porozmawiania ze zlecajgcym", a czasem rowniez innymi
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interesariuszami - Grupg Sterujacg Ewaluacjg, kluczowymi instytucjami programu,
interesariuszami z poziomu Komisji Europejskiej. Uderzajacy jest catkowity brak
innowacyjnosci. W analizowanych raportach nie pojawit sie Zaden przypadek metody
strukturalizacji spoza wymienionych trzech opcji (a wtasciwie dwéch - bo opcje dwa i

trzy réznig sie tylko rozmowca).

Rycina 10. Narzedzia uzyte na etapie strukturalizacji

100 -
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70 -
60 -
50 - K NIE
40 - HTAK
30 -
20 -
10 -

0 T T T T

Modele i mapy Konsultacje -1Z Konsultacje - Inne
logiczne interesariusze

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Warto natomiast zwréci¢ uwage na nieliczng grupe przypadkoéw, w ktérych uzyto
modeli i map logicznych (narzedzie to jest szerzej omawiane w rozdziale 2.2
niniejszego raportu). Ewaluatorzy opierali sie zwykle na standardowym modelu
Komisji,” adaptowali go jednak do specyfiki programu (przyktad brytyjski - patrz
tabela i rycina ponizej), a czasem dokonywali nawet znaczacych przeksztatcen.
Modele pomagaly zwykle uporzadkowac hierarchie celéw i efektow programu,
rozgraniczy¢ pomiedzy produktami a efektami odnoszac je do wskaznikow (byto to
szczegolnie pomocne gdyz ich interpretacja byla czesto znieksztatcana w trakcie

wdrazania przez beneficjentéw) i wreszcie potaczyé koncepcje analizy z kryteriami

® Chodzi o dyskutowany juz model: potrzeby-cele-naktady-dziatania-produkty-rezultaty-
oddziatywanie i powigzane z nim kryteria ewaluacyjne (poréwnaj: European European
Commission, 20003, s.9)
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oceny. W dwodch przypadkach szwedzkich model pokazywat takze ciag
przyczynowo-skutkowy interwencji i postuzyt jako "szkielet" ustrukturalizowania
catego badania (wszystkich jego pdl analizy) a potem oceny (przyktad ten omawiany

jest w dalszej czesci opracowania).

Tabela 7. Przyktad wykorzystania modelu w koncepcji badania

W raporcie Sredniookresowym Programu Wschodnia Walia [204] oparto sie na
standardowym modelu Komisji Europejskiej (naktady - dziatania - produkty). Wprowadzono
jednak pewng modyfikacje. Wyrézniono aspekt odgérny i oddolny. Do tego pierwszego
przypisano oddziatywanie, oceniane wedtug kryterium trwatosci efektéw i mierzone zmianami
w trendach regionalnych i kontekscie programu. Do tego drugiego przypisano rezultaty
oceniane wedlug ich uzytecznosci dla beneficjentéw ostatecznych, a mierzone stopniem
spetenienia oczekiwan i zaspokojenia potrzeb. Obydwa te wymiary sktadaty sie na Wartosé

Dodang Wspdinoty.

Zrédto: (CSES, 2003, s.13-14)

1.2.3 Metody zbierania danych

W tym punkcie analizowane byty zrédta i metody zbierania danych wykorzystane w

100 ewaluacjach efektow. Zestawienie przedstawia rycina 11.

Z zestawienia wynika, Zze najczesciej opierano sie na danych wtoérnych -
przetwarzaniu baz danych z monitoringu programu, ogdélnodostepnych krajowych i
regionalnych statystykach (kategoria: inne dane wtdrne), a takze na przegladzie
zapiséw i dokumentéw programowych, wnioskow o dofinansowanie, wnioskéw

aplikacyjnych beneficjentéw, raportéw rocznych, etc. (inne dane administracyjne).

W tym kontekscie kluczowym wydaje sie jako$¢ baz danych z monitoringu

programow.

Tabela 8. Przyktad uzytecznosci baz danych monitoringowych

W irlandzko-angielskim programie PEACE | & Il stworzenie i prowadzenie bazy
monitoringowej zostato zlecone przez Instytucje Zarzadzajacg prywatnej firmie. Baza zostata
zaprojektowana wedtug podstawowych segmentéw modelu logicznego interwencji. Miata 5
segmentow. Pierwszy (naktady) zawierata informacje o funduszach programu, jak i
dodatkowych zrddtach finansowania. Modut drugi miat wskaxniki procesu - liczbe partnerstw,
wybierang orientacje projektu, info o réwnych szansach (w kontkescie proporcji irlandzko-
byrtyjskich). Modut trzeci - dziatarh i pdoruktéw zawierat dane o projektach. W module
czwartym umieszczano dane nt rezultatow lokalny wzrost zarobkéw, miejsc pracy,

rewitalizacja, a takze info o stopniu spotecznej inkluzji - integracje grup docelowych, rozwoj
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lokalnych wspdlnot. Wreszcie ostatni modut oddziatywania programu zawierat dane nt
wzmacniania efektu wspdlpracy (np. kolejne projekty) jak i dowoddéw promocji pojednania.
Tak ustrukturalizowana baza umozliwita ewaluatorom kompleksowg analize stopnia realiacji

celéw programu, jak réwniez postawienie pytan o zasadno$¢ niektorych dziatan.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu i raportéw z badan (Annex C2)

W przypadku danych pierwotnych przewazaty wywiady oraz badania ankietowe. Te
pierwsze prowadzono najczesciej z kluczowymi osobami w systemie wdrazania
danego programu, wybranymi menedzerami projektéw lub beneficjentami (zwykle
jako element studidw przypadkéw), koordynatorami partnerstw (programy
transgraniczne). Ankietowanymi natomiast byli zwykle bezposredni beneficjenci
projektéw (tzw. beneficjenci koncowi), instytucje aplikujagce o fundusze, ktérych
whnioski zostaly odrzucone w procesie selekcji, a w kilku przypadkach takze
potencjalni beneficjenci, ktérzy nie wzieli udziatu w konkursach aplikacyjnych.
Badania beneficjentéw ostatecznych (osob, spotecznosci, firm, ktdére odczuwaty

skutki projektow) zdarzaty sie niezmiernie rzadko.

Pojawito sie takze prawie 40 sytuacji korzystania ze studiow przypadkéw jako
metody zbierania (a potem i analizy) danych. Byty one zwykle tgczone z wizytami
studyjnymi projektéw, cho¢ w dwdch badaniach wizyty terenowe byty sposobem
zidentyfikowania projektow do studidw przypadkéw. Przedmiotami studiéw
przypadkéw byly zwykle projekty, zdarzaty sie jednak badania partnerstw
beneficjentow (np. instytucji czy sieci instytucji, ktére wygrywaty po kilka projektéw),
a jednym przypadku przedmiotem analizy byty nie projekty lecz wybrane uktady
przestrzenne (gminy) objete programem. Srednia liczba studiéw przypadkéw wahata
sie miedzy 5 a 10. Cho¢ bylo tez 6 ewaluacji z ponad 20 studiami. Absolutnym
ewenementem byta polska ewaluacja programu RAPID, w ktorej zrealizowano 55
studiow przypadkow. Miaty one jednak charakter raczej opisowych informacji o
projekcie niz dogtebnych studiéw. Ten przypadek pokazuje zalezno$¢ w ktérej
wieksza liczba case'dw wigzata sie z ograniczeniem i sptyceniem metod eksploracji

np. ograniczono sie do wywiadow telefonicznych i krétkiego przegladu dokumentow.

Stosunkowo rzadkg metoda byty grupy fokusowe. W dwoéch z pieciu przypadkéw
przybraty one forme dyskusji na forum grup roboczych zorganizowanych wedtug

priorytetow programu.

Zaobserwowane, omawiane powyzej ciekawe praktyki z pola zbierania danych

zaprezentowano syntetycznie w tabeli 9.
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Rycina 11. Metody i zrédta uzyte na etapie zbierania danych
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektu
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Program

Metoda / narzedzie

Opis

Ewaluacja ex post Programu PHARE-
CBC 1994-99 Polska-Niemcy

Ewaluacja ex post Programu PHARE-
CBC 1999-2001 Polska-Niemcy

ankieta szkolna

kwerenda prasy lokalnej

Aby oceni¢ wptyw programu PHARE-CBC na s$wiadomo$¢é mieszkancow
pogranicza przeprowadzono ankiete szkolng w tzw. miastach podzielonych (np.
Zgorzelec - Goerlitz). Nauczyciele w wybranych szkotach podstawowych
rozprowadzili wéréd dzieci ankiety - te zas przekazatly je rodzicom. Zwrot ankiet
byt bardzo wysoki. Ich wyniki natomiast b.zblizone do alternatywnego badania

reprezentatywnej grupy polakéw z pogranicza.

W przypadku drugiego badania, précz ankiet szkolnych przeprowadzono
kwerende polskiej i niemieckiej prasy lokalnej - aby zorientowac sie w jakim

kontekscie i kiedy (jesli w ogole) pojawiajg sie wzmianki o programie PHARE.

South Yorkshire Objective 1

Programme Mid Term Evaluation [209]

Badania spoteczne

Warsztaty

Na potrzeby ewaluacji przeprowadzono badanie ankietowe 160 interesariuszy
programu w podregionie - NGOsow, instytucji edukacyjnych, wiadz lokalnych,
stowarzyszen biznesu. Pytania dotyczyly wskazania i oceny ewentualnych

widocznych efektéw programu.

Warsztaty zorganizowanow trzech gtoéwnych polach. Pierwszym byty warsztaty z
trzema strategicznymi, tematycznymi grupami programu. Celem byto - bazuac na
pierwszych wnioskach - zidentyfikowa¢ kluczowe pola korekt programu. Drugim
byly spotkania z kazdym z Lokalnych Strategicznych Partnerstw (wdrazajgcych
projekty) gdzie dyskutowanoa implikacje programu dla danych obszarow

lokalnych. Wreszcie ostatnia fala warsztatéow dotyczyta kwestii horyzontalnych.
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Program

Metoda / narzedzie

Opis

Dyskutowali eskperci wspierani przez przedstawicielie danych regiondw.

PHARE SSG 2003 - Komponent
regionalny [008]

Wywiady

W ramach badania przeprowadzono miedzy innymi wywiady z grupg
wielokrotnych beneficjentéw programu, po to by zrozumieé mechanizm ich

sukcesu ale rowniez motywy stojgce za konsekwentnym udziatem w programie

Szwedzka ewaluacja biezaca pt.
Fundusze strukturalne UE — narzedzie

rozwoju regionalnego [302]

Studia przypadkow

Badanie jest przyktadem ciekawego, nietypowego wyboru studidow przypadkow.
Zostaly one wybrane na podstawie analizy danych statystycznych. Jako dwa
studia wybrano gminy o podobnych uwarunkowaniach rozwojowych, ale réznych
efektach programow strukturalnych UE. W ramach case'éw zrealizowano 17

pogtebionych wywiaddw.

Uwaga: W nawiasach kwadratowych [ ] podano nr porzadkowy danej ewaluacji w bazie danych projektu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektu oraz raportéw z badan
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1.2.4 Metody analizy i oceny

W kolejnej czesci opracowania podjeto temat uzycia metod w ostatnim etapie badan
ewaluacyjnych - analizie i ocenie. Uzycie popularnych metod przedstawiono na
rycinie 13 (patrz: nastepna strona). Jedyng wybijajgcg sie grupg sa raporty
szwedzkie uzywajace analizy wielokryteriowej i analizy naktaddéw-produktéw. Choé
trzeba tu zaznaczyé, ze czes¢ badanych raportéw za analize naktadow-produktéw
podawata zwyczajne zestawienie kosztéw projektdw i ich produktéw, co ma niewiele
wspolnego oryginalnym rozumieniem tej metody. Zaskakujgcym faktem jest iz mimo,
ze analizy dotyczyty zjawisk przestrzennych to po narzedzia analizy przestrzenne;j
siegano sporadycznie. Brak GIS mozna wyttumaczy¢ kosztami, barierg
technologiczng, czy czasochtonnoscig wprowadzania danych natomiast uderzajgcy
jest brak zwyktych map! Mapy, jesli juz sie pojawiaty, byly tylko ttem - ilustracjg
wprowadzajacg do analizy. Wyjasnienia wymaga co znalazto sie w licznej grupie

"inne". Jej strukture przedstawiliSmy ponizej.

Rycina 12. Inne metody analizy i oceny

i Proste statystyki opisowe
M Rankingi dziatan
L Gender Impact

Assessment

M SWOT

il Analiza sieci

M Inne

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Jak wida¢ gros badan oparto sie na zwyktej opisowej statystyce trendoéw spoteczno-
ekonomicznych w polu - sektorze dziatania programu ale bez powigzania ich z
efektami programu, zestawienia wydatkow finansowych i produktéw. Co wyjatkowo
rozczarowuje to fakt, ze préb badania relacji przyczynowych byto dostownie kilka,
zaskakujgcych rozwigzan metodologicznych réwniez niewiele. Ich podsumowanie

przedstawiono w tabeli 10.
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Rycina 13. Metody uzyte do analizy i oceny
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektu
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Tabela 10. Ciekawe przyktady metod analizy i oceny

Program Metoda / narzedzie Opis
Irlandia - The Programme for Research | Analiza cytowan i ocena peer | Przeprowadzono analizy bibliometryczne - intensywnos¢ cytowan publikacji
in third level Instititions (PRTLI) - Impact | review wydanych przez pracownikéw afiliowanych do danych instytucji - beneficjentéw
Assessment [118] programu. Ponadto miedzynarodowi uczestnicy komitetu oceniali po 10 publikacji
pod katem swiadomosci istnienia danego centrum badawczego w Swiecie.
Szwecja - Fundusze strukturalne, Typologie Dla firm bioracych udziat w programie stworzono typologie przedsiebiorstw wg.
przedsiebiorczos¢ i kondycja faz ich funkcjonowania (przetrwanie, dynamiczny rozwdj, dojrzatos¢). Do tego
przedsiebiorstw. Doswiadczenia z utozono typologie idealnych programéw pomocy publicznej dla kazdej z faz
programéw funduszy strukturalnych (odpowiednio: doradztwo, finansowanie, dziatania sieciowe, etc.), a nastepnie w
2000-2006 [319] oparciu o dane statystcyzne klasifikowane poszczegélne firmy na grupy. Tym
samym sprawdzono przystawalno$¢ programu do rzeczyistych potrzeb.
Szwecja - Fundusze strukturalne UE — | Poréwnania Zastosowano metode difference-in-difference; poréwnano gminy, gdzie
narzedzie rozwoju regionalnego [302] realizowano projekty z FS UE i te, gdzie ich nie realizowano; zbadano szeregi
czasowe danych statystycznych jak tez przeprowadzono panele dyskusyjne
Irlandia - Evaluation of Agency Supports | Zestawienia Zweryfikowano liste 300 przedsiebiorstw sklasyfikowanych jako "top w B+R" (150
for R&D Performed in the Business irlandzkich i 150 z wiasnoscig zagraniczng) pod katem ich uczestnictwa w
Sector [116] badanych programach wspierajacych B+R.

Uwaga: W nawiasach kwadratowych [ ] podano nr porzadkowy danej ewaluacji w bazie danych projektu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektu oraz raportéw z badan
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1.2.5 Orientacja wynikéw i rekomendacji z badan

Ostatnim elementem analizy raportow ewaluacji efektéw byto catosciowe spojrzenie
na to co w tych badaniach zostato poddane analizie i ocenie oraz na co zostatly

ukierunkowane ich wnioski i rekomendacije.

Pierwsze z zestawien prezentuje przedmiot analizy wedtug nazewnictwa uzytego w

poszczegdlnych raportach.

Rycina 14. Przedmiot prowadzonych badan
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uboczne? situation?

ETAK ENIE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych projektu

Interesujaca jest przewaga badan rezultatéw nad produktami. Po czesci wynika to z
tego, ze w kilku przypadkach analiza rozpoczynata sie pod poziomu rezultatéw
(produkty programu byly po prostu podane). Jednak ta przewaga rezultatéw (jak i
duza liczba analiz oddziatywania) jest pozorna. W rzeczywistosci to co nazywane
byto przez ewaluatorow rezultatami lub oddziatywaniem programu, zwykle - po
uwaznej lekturze i zestawieniu z wiasciwymi definicjami okazywato sie produktami
programu a w najlepszym przypadku krétkookresowymi rezultatami. Wynikato to
gtéwnie z tego, ze jako produkt traktowano liczbe projektow. Analiza produktow byta
wiec zwykltym zestawieniem statystyk zrealizowanych projektow, podczas gdy ich
produkty (np. liczba przeszkolonych o0s6b, zbudowana infrastruktura) byty

interpretowane juz jako rezultat. Przy takim zabiegu gros studidow skoncentrowato sie
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na opisowej statystyce unikajac kwestii rzeczywistych efektéw. Potwierdzajg to
sporadyczne przypadki analizy sytuacji bez interwencji (oparte zwykle na prostej
ekstrapolacji trendow np. case szwedzki - 302) oraz ewentualnych efektow

ubocznych.

Odnoszac niniejszg analize orientacji raportéw do dwoéch wymiaréw efektow
przedstawionych we wstepie do tego opracowania, trzeba stwierdzi¢, ze analizowane
studia mieszczg sie w lewym dolnym rogu schematu. Zas jesliby zastosowaé
ostrzejszg definicje rezultatéw i oddzialtywania - studia te znalaztyby sie w ogdle poza

schematem - to znaczy nie bylyby studiami efektow.

Rezultaty Rezultaty i oddziatywanie
2 Planowane i uboczne Planowane i uboczne
2 - n
g
8 Efekty
Q \J
o
8
g Rezultaty Rezultaty i oddziatywanie
= Planowane Planowane

Wymiar czasowy

Zrédio: opracowanie wiasne

Dodatkowym zrédtem weryfikacji tego fenomenu jest przeprowadzona analiza
orientacji wnioskow i rekomendacji. Kolejna rycina prezentuje liczbe raportow wedtug
odsetka ich wnioskéw, poswieconych efektom. Tylko 6 raportow poswiecito ponad
50% swoich wnioskéw i rekomendacji kwestii efektéw. Przyttaczajgca wiekszosé
odwotywata sie do efektow tylko w co dziesigtym wniosku. Wykres razaco
przedstawia dominacje kwestii procesowych i biezacych nad kwestiami

strategicznymi. W rzeczywisto$ci byly to ewaluacje zorientowane na procesy.

45



Rycina 16. Liczba raportéw wg odsetka wnioskéw poswieconych efektom
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Zrédto: opracowanie wiasne

Wreszcie ostatnia obserwacjg jest fakt, ze tylko w czterech przypadkach (sic!)
ewaluatorzy odwotali sie do teorii i szerszych koncepcji rozwoju. Obserwacja ta

potwierdza wyjatkowo techniczny charakter przeprowadzonych ewaluacji.

1.3 Whnioski z analizy

Podsumowujac obserwacje z przeprowadzonego przegladu 100 badan efektow

Funduszy Strukturalnych mozna postawi¢ nastepujace trzy wnioski.

Po pierwsze, odnoszac analizowane badania do definicji metodologii przedstawionej
we wstepie (metodologia = koncepcja badania + zestaw narzedzi i metod), trzeba
stwierdzi¢, ze przyttaczajgca wiekszos¢ z nich pozbawiona byta metodologii
rozumianej w sposob catosciowy! Ewaluacje te cechowaly sie zaskakujgco niskim
poziomem koncepcyjnym - praktycznie brakiem spodjnej, przemyslanej koncepcji
badawczej (podejscia badawczego) osadzonej w literaturze tematu. Metodologia
ograniczata sie zwykle do doraznego, sztampowego zestawu metod i narzedzi. Co
wiecej, poza kilkoma przypadkami (zwykle ewaluacji opartych na modelach)
brakowato jakichkolwiek szerszych podejsé badawczych jak i gtebszych wyjasnien -

uzasadnienia wyboréw metodologicznych.

Po drugie proponowany zestaw metod i narzedzi wlasciwie ograniczat sie do kilku

podstawowych elementéw - badan ankietowych beneficjentéw (zwykle koncowych,
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nie ostatecznych), wywiadéw z zarzadzajgcymi, ogolnej statystyki, desk research i
danych z monitoringu. Metody analizy byty praktycznie ograniczone do prostych

statystyk opisowych. Co wiecej ich opis byt zwykle bardzo ogledny.

Stabos¢ metodologii, a w najlepszym przypadku, pomijanie przez autoréw jej jasnego
uzasadnienia i wyjasnienia s wyjatkowo niepokojace, gdyz podwazajg
wiarygodnos¢ tych badan. Tymczasem zaréwno teoria jak i badania empiryczne
jasno wskazuja, ze metodologia ewaluacji (jej przejrzystosc, spojnosé i jakose) jest
gtdbwnym czynnikiem warunkujagcym jakos¢ i wiarygodnos¢é wynikéw i rekomendaciji,
a co za tym idzie, ich wykorzystanie w sektorze publicznym (Cousins, Leithwood,
1986; Ferry, Olejniczak, 2008; Weiss, Bucuvalas, 1980).

Te dwa pierwsze punkty znajdujg swoje odzwierciedlenie w kwestii trzeciej -
ograniczonych wnioskach z analizowanych badan. Mozna spyta¢ retorycznie - c6z
mozna powiedzie¢ o efektach skomplikowanych interwencji publicznych bez spojnej
strategii badawczej i jasno uzasadnionych metod? No co6z, niewiele. Potwierdza to
uderzajgca wrecz orientacja badan na kwestie biezace, procesy, postepy w
wydawaniu pieniedzy. Jesli juz pojawiajg sie informacje o produktach czy rezultatach
to maja charakter opisowy. Przy ocenie ewaluatorzy zwykle prezentujg stopien
realizacji celow programu, praktycznie nigdy ocene tego, czy uzyskano pozadang

Zmiane spoteczna.

Gdzie mozna szuka¢ przyczyn tej stabosci metodologicznej ewaluacji funduszy
strukturalnych zorientowanych (przynajmniej formalnie) na ocene efektow? Moim

zdaniem wyjasnienia mozna upatrywac w pieciu kwestiach.

Pierwszg jest szersza polityka i formalny podziat odpowiedzialnosci. Zgodnie z
zapisami rozporzadzen nt. Funduszy Strukturalnych ewaluacja ex post (a wiec
catosciowa refleksja nad efektami FS) lezy w kompetencji Komisji Europejskiej. W
praktyce administracje krajowe rzadko interesujg sie prawdziwymi efektami
programow UE, gdyz po pierwsze nie sg do tego prawnie zobowigzane, a po drugie
uwaga krajowych politykow i opinii publicznej skierowana jest na sukces w szybkim
wydawaniu zewnetrznych srodkow unijnych. Miernikiem sukcesu wedtug ktérego
rozliczana jest administracja jest poziom absorpciji, a nie jej strukturalny charakter. W
rezultacie transfer krajowych praktyk ewaluacji do pola funduszy jest minimalny.
Zlecane studia koncentrujg sie wiec na tym co potrzebne urzednikom krajowym -

doradzaniu w usprawnieniach procedur i ocenie ptynnosci wydatkowania pieniedzy.
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Drugim wyjasnieniem jest strukturalny btad zakresu ewaluacji sredniookresowych i
ich uaktualnien (ktore stanowity wiekszo$s¢ analizowanej populacji raportéw).
Wymagany przez Komisje zakres zadan obejmowat zaréwno ocene biezgcych
postepoéw i pomoc w usprawnieniu procesow wdrazania jak i ocene efektow.
Tymczasem, jak dowodzg studia empiryczne (Eser, Nussmueller, 2006; Olejniczak,
2008) te dwie funkcje - operacyjna i strategiczna sg nie do pogodzenia w jednym
badaniu. W sytuacji gdy trzeba bylo wbiera¢ ewaluatorzy koncentrowali sie na
doradzaniu w doraznych procesach gdyz te byly wazniejsze z perspektywy
Zlecajacych. Co wiecej, byty tez duzo prostsze i mniej politycznie delikatne niz ocena

efektow.

Za trzecig przyczyne mozna uzna¢ zastosowanie bardzo zawezajgcej definicji
ewaluacji efektow - zorientowanej na programowe cele (tzw. objective-oriented
approach). Praktycznie wszystkie badania (poza kilkoma, ktére analizowaty efekty
uboczne) sprawdzaty stopien realizacji zapiséw programowych (czy zrealizowano
zapisany cel), bez wchodzenia w trudng analize relacji miedzy pozadanymi zmianami
spotecznymi a rzeczywistymi efektami dziatan. Taka szersza refleksja wymagataby
zresztg spojnej, opartej na teoriach zmiany, koncepcji badawczej - a tej w wiekszosci

badan zabrakto.

Stabos$¢ metodologii (rozumianej catosciowo - jako koncepcja oraz metody) i
uderzajgcy wrecz brak zakorzenienia w szerszej literaturze, mozna tlumaczyé
czwartym czynnikiem - dominacjg podejscia konsultingowego nad podej$ciem
bardziej naukowym. Ewaluatorzy - pochodzacy zwykle z firm doradczych (tylko w
20% analizowanych przypadkow pojawiaty sie instytucje naukowe) przyjmowali
zwykle role konsultantéw, bo byta ona tatwiejsza i nie wymaga specyficznej wiedzy
odnoszacej sie do danego pola. Tymczasem przy ocenie efektow wymagana jest
rola nauczycieli-mentoréw - oparta na dogtebnej znajomosci tak teoretycznej jak i

praktycznej danego pola interwenc;ji (Ferry, Olejniczak, 2008, s.74-75).

Dodatkowym, ostatnim wyjasnieniem bardzo ograniczonych metodologii badan moze
by¢ brak literatury poswieconej metodologiom funduszy strukturalnych. Zaskakujace
iz na rynku europejskim - w ofercie renomowanych wydawnictw - nie ma praktycznie
publikacji naukowych poswieconych metodologii badan funduszy strukturalnych. Co
wiecej w periodykach branzowych artykuty o ewaluacji programéw UE (metodologii

tych badan) sg sporadyczne.”® Oczywiscie moze tu dziataé mechanizm sprzezenia

0w periodyku Evaluation w ostatnich 10 latach pojawity sie tylko 3 artykuty zwigzane z
funduszami strukturalnymi. Kwestie pieniedzy UE w kontek$cie rozwoju regionalnego

48



zwrotnego - poniewaz nie robi sie badan o bardziej naukowej orientacji wiec nie
powstajg pozniej publikacje z tego zakresu, zas brak publikacji utwierdza

konsultingowe, proste podejscie do metodologii.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze analizowane badania nie tworzg wiarygodnej
bazy do budowania szerszej wiedzy o efektach funduszy strukturalnych, a co za tym
idzie - mechanizmach pozgdanej zmiany spoteczno-gospodarczej. Okazaty sie
prostym, biurokratycznym ¢éwiczeniem z opisu wydawania funduszy. Nie mozna ich
niestety potraktowac jako zrédta inspiracji dla Polski. Pocieszajgcym moze byé,
jedynie obserwacja, ze na tym - stabym tle polskie badania wypadaty relatywnie

dobrze. Nie zmienia to jednak faktu, Ze inspiracji trzeba szukac gdzie indzie;j.

dyskutowane sg za to czesto w kwartalniku Regional Studies. Niemniej samej ewaluac;ji
Funduszy Strukturalnych sensu stricte poswiecony byt jak dotad jeden numer specjalny (2006
40[20]). Patrzac na tematyke wystapien ostatniej (Lizona, X 2008) konferencji najwiekszego
branzowego stowarzyszenia (European Evaluation Scoeity) tematyka funduszy strukturalnych
jest na marginesie biezacych debat.
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2 POSZUKIWANIE INSPIRACJI POzZA POLEM FUNDUSZzY
STRUKTURALNYCH

Obserwacje z przeprowadzonego w poprzednim rozdziale przegladu praktyk
ewaluacyjnych w polu funduszy strukturalnych prowadzg do wniosku, iz jest to
bardzo ograniczone Zrodio inspiracji dla Polski. Gdzie w takim razie poszukiwaé

inspiracji i czego miatyby one dotyczy¢?

Racjonalnym polem poszukiwania inspiracji wydaja sie bogate praktyki
amerykanskie. USA nie majg co prawda odpowiednika europejskich funduszy
strukturalnych - szerokiej interwencji skierowanej na ponadsektorowg polityke
regionalng. Niemniej praktyce tamtejszego sektora publicznego nie sa obce
wieloletnie, multisektorowe, posiadajgce ztozong strukture celéw programy
interwencji publicznych. Oczywiscie ta odmienno$¢ wymaga ostroznosci, testowania

i adaptowania rozwigzan na polskim gruncie.

Analizujgc stabosci dotychczasowych praktyk ewaluacji programow regionalnych

funduszy strukturalnych trzeba stwierdzi¢, ze kluczowym wydajg sie trzy wyzwania.

Pierwszym jest znalezienie podejs¢, czy narzedzi ufatwiajgcych konstruowanie
spojnych, naukowo wiarygodnych podstaw metodologicznych, rozumianych

catosciowo - jako koncepcja badawcza oraz zestaw metod i narzedzi.

Drugim wyzwaniem jest znalezienie sposobéw powigzania analiz efektow
konkretnych programoéw UE z szerszymi teoriami i praktykg rozwoju. Tym samym
chodzi o wyjscie poza prosty opis produktéw i mechaniczng ocene celéw programu,
na rzecz analizy relacji przyczynowych i prob wpisania ich w szerszy kontekst

mechanizmow rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Wreszcie trzecim polem poszukiwan, sg sposoby analizy i oceny wptywu na kapitat
relacyjny uczestnikéw programéw UE. Patrzac na strukture analizowanej w
poprzednim rozdziale populacji raportow wida¢ wyraznie silng grupe ewaluacji
programow wspotpracy terytorialnej oraz programéw wspierania innowacyjnosci. W
obydwu tych przypadkach jednym 2z gtéwnych oczekiwanych efektéw jest
wzmocnienie wspoipracy i relacji miedzy uczestnikami programow - postrzegane

jako "miekkie" i trudno mierzalne.

Opierajgc sie na przekrojowym przegladzie literatury Swiatowej i wywiadach z

amerykanskimi ekspertami, jako dwie gtéwne dwie inspiracje zidentyfikowaliSmy
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"ewaluacje wspierane teorig" (wraz z modelami logicznymi) oraz analize sieci.
Naszym zdaniem - co staramy sie dowies¢ w kolejnych podrozdziatach - mogg one
pomdoc w sprostaniu zarysowanym wyzwaniom. Obydwie zaprezentowane ponizej
inspiracje majg takze wazng ceche - ujmujg kwestie analizy efektéw w sposob
catodciowy, wprowadzajg systemowe, ustrukturalizowane mys$lenie oparte na
mocnych podstawach badawczych. Tym samym moga w znaczacy sposob
przyczyni¢ sie do pogtebienia i poszerzenia analiz ewaluacyjnych, wzbogacenia ich o

relacje z teorig, przy jednoczesnym zakorzenieniu w wiarygodnej empirii.

Przed przejsciem do ich prezentacji zdecydowaliSmy sie jednak na przedstawienie
szerszego kontekstu - wcigz aktualnego konfliktu paradygmatoéw. Wyznacza on ramy
dyskursu na temat wiarygodnosci dowodéw z badan ewaluacyjnych i sposobow

oceny programow publicznych.

Ocena efektéw programéw publicznych stata sie w latach 1980-tych areng wielkiej
debaty metodologiczno-filozoficznej, starcia miedzy dwoma paradygmatami
naukowymi: klasycznym pozytywizmem - opartym na zatozeniu, ze obiektywng
wiedze mozna uzyskaé¢ poprzez obserwacje, a konstruktywizmem - zakfadajacym
brak obiektywnej wiedzy a jedynie mozliwo$¢ poznawania odmiennych punktow

widzenia, wartoéci i interakcji (Tavistock Institute et al., 2003).

"Wojna" wynikata z dwodch, biegunowo odmiennych wizji filozofii definiowania,

postrzegania i poznania Swiata. Podsumowano je w ponizszej tabeli.
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Tabela 11. Pozytywizm vs. konstruktywizm

Pozytywizm

Konstruktywizm

Ontologia

Rzeczywistos¢ jest danai jest

bytem zewnetrznym

Rzeczywistos¢ tworzg aktorzy

spoteczni

Epistemologia

Potrafie sie zdystansowaé —

analizowaé obiektywnie i chtodno

To kim jestem warunkuje to w jaki

sposob postrzegam swiat

Aksjologia

Moge ocenia¢ obiektywnie,
dystansujgc sie od wtasnych

wartosci

Moje oceny sg warunkowane moimi

przekonaniami

Generalizacja i

podejscie do

Podstawa to dedukcja, moge

generalizowacd

Podstawa to indukcja, nie mozna

generalizowac

analizy
Podejscie Jestem w stanie okresli¢ co jest Nie moge odrézni¢ przyczyny od
logiczne przyczyng a co skutkiem skutku, moge tylko okresli¢ relacje

elementow

Zrédto: (Christie, 2008)

Te dwa odmienne paradygmaty majg bardzo praktyczne i silne przetozenie na
orientacje i sposéb prowadzenia badah ewaluacyjnych. Mianowicie warunkujg
kwestie centralne dla ewaluacji - to jak definiujemy JAKOSC PROGRAMU oraz
WIARYGODNE DOWODY skuteczno$ci jego dziatan - efektéw.

Dla pozytywistow jako$¢ programu jest definiowana wedtug obiektywnych kryteriow
ktére program spetnit, a ktére zweryfikowano w procesie pomiaru (ang. Quality as
measured). Wiarygodnymi dowodami sg te, ktére osiggnieto w procesie badawczym
analogicznym dla badan nauk przyrodniczych - powtarzalnym, opartym na podejsciu
ilosciowym oraz eksperymentalnym planie badawczym (a jesli jest to niemozliwe -
quasi-eksperymentalnym). Tzw. "zlotym standardem" sg losowe grupy kontrolne

(ang. randomised control trials - RCT).

Z kolei dla konstruktywistow jakos¢é programu jest definiowana odczuciami i
postrzeganiem jego interesariuszy (ang Quality as experienced). Wiarygodnymi
dowodami sukcesu sg wiec jakosciowe strategie badawcze, badania obejmujace jak
najwieksza liczbe opinii jak najszerszej grupy aktoréw, ich rézne punkty widzenia.
Sam ewaluator jest w tym wypadku nawet nie tyle oceniajgcym co "dyrygentem"

zmiany spoteczne;j.
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W latach 1990-tych "wojna paradygmatow" przycichta w literaturze tematu, by w
ostatnich latach powrécic¢ jednak ze zdwojong sitg i to w polu praktyki ewaluacyjne;.
Burze wywofata inicjatywa Departamentu Edukacji USA ustanawiajgca - jako
standard naukowych metod ewaluacji programéw edukacyjnych - kontrolne grupy
losowe (RCT). Administracja Busha uznata to podejScie za "ztoty standard" dla
wszystkich pdl tematycznych programéw federalnych. Whkrotce zas zaczeta
promowa¢ w ramach PART (Program Assessment Rating Tool) - punktujac wysoko
te programy publiczne, ktérych efekty mierzone byly quasi-eksperymentami, zas
obnizajac punktacje programom z ewaluacjami opartymi na jakosciowych strategiach
badawczych. Wywotato to goracag dyskusje na forum American Evaluation
Association. Konflikt dotart takze do Europy i miat swoj wyraz w liscie otwartym
European Evaluation Society protestujgcym przeciw narzucaniu jednego standardu

wszystkim rodzajom badan ewaluacyjnych (2007).

Préba praktycznego rozwigzania tego palgcego konfliktu byto podejscie realistyczne
(ang. realist approach) (Henry et al., 1998; Pawson, Tilley, 1997) i zblizona do niego
"ewaluacja zorientowana na uzycie" (Patton, 1997; 2008). Wydaje sie, ze tg Sciezkg
podazajg rowniez przedstawiciele "theory driven evaluation" - Chen, Donaldson czy
Rossi. Jakos$¢ programu w tym wypadku jest definiowana na podstawie rzeczywiscie
osiggnietych efektéw zakladanej zmiany spotecznej ale z uwzglednieniem
wyjasnienia jej mechanizmu. Wiarygodne dowody sukcesu to te, ktére zostaty
zbudowane na przejrzystym ciggu logicznym i poparte szerszymi teoriami, innymi

badaniami oraz - na ile to mozliwe - badaniami wtasnymi.

Przy konfrontacji paradygmatow "Realizm" podejmuje jednak wyrazng krytyke
pozytywizmu. Zawraca uwage, iz pozytywizm nie moze by¢ stosowany w analizach
systemow spotecznych, bo w odréznieniu od nauk przyrodniczych nie mozna
kontrolowa¢ wszystkich czynnikbw, ani tez powtdérzyé eksperymentu w takich
samych warunkach; a takze iz metoda quasi-eksperymentéw nie wyjasnia dlaczego
pojawity sie, lub nie, efekty (a informacja o przyczynach i mechanizmie sukcesu jest
réwnie wazna dla politykdw i opinii publicznej jak sama ocena programu ) (Pawson,
2006). Z drugiej strony realisci dowodza, iz konstruktywizm relatywizujac i znoszac
osad staje sie bezuzyteczny przy ocenie efektow, gdyz nie dostarcza decydentom

informaciji potrzebnych do planowania i kierowania programami publicznymi.
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Najnowszym gtosem w tej dyskusiji jest ksigzka pod redakcjg Donaldsona, Christie &
Mark'a (2008). Zbiera ona i wazy poglady oraz argumenty przedstawicieli réznych
paradygmatow. W konkluzji wydaje sie jednak zbliza¢ do podejscia realistycznego.
Donaldson (2008, s.248) stwierdza, ze to co uwazamy za "wiarygodne dowody"
zalezy od 5 kwestii: pytania bedacego przedmiotem zainteresowania zlecajacych,
kontekstu, teorii ewaluacji ktéra zostata przyjeta jako kompas dla badania oraz

ograniczen praktycznych (czasu i zasobow).

Dyskusje z lat 1980-tych na temat paradygmatoéw praktycznie ominety pole funduszy
strukturalnych, gdyz unijna ewaluacja byta wtedy w stadium embrionalnym. W 1
edycji poradnika Evalsed (Tavistock Institute et al., 2003) zauwazano, ze ewaluacja
europejska czerpie ze wszystkich trzech paradygmatéow (pozytywizmu,
konstruktywizmu i realizmu). Nie odniesiono jednak tej obserwacji do pola funduszy
strukturalnych. Dopiero Bachtler i Wren (2006, s.146-148) zidentyfikowali $lady
trzech paradygmatow w réznych typach badan ewaluacyjnych, wigzac je z funkcjami
jakie spetniaty te badania w systemie europejskim. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze
wptyw tych paradygmatow byt w duzej mierze nieuswiadomiony zas debaty
metodologiczne przez lata koncentrowaty sie na technicznych kwestiach (zatozenia
danego modelu, reprezentatywnos¢ ankiet, poprawnos$¢ danych), a nie

fundamentach filozoficznych.

Podejmujgc obecnie che¢ pogtebienia powaznej refleksji nad efektami funduszy
strukturalnych trzeba by¢ $Swiadomym napieé¢ ktére ze sobg niosg te trzy
paradygmaty, a takze ich zalet i ograniczen. Majg one bezposredni, bardzo
praktyczny wptyw na metodologie badawczg, a co za tym idzie, na wiarygodnos$¢
wnioskéw z badan i ostateczng ocene efektow programéw. Prezentowane w dalsze;j
czeéci inspiracje dopuszczajg pewien eklektyzm w doborze paradygmatow. Niemniej
blizej im do realizmu, cho¢ np. "ewaluacje wspierane teorig" mogq siega¢ po quasi-
eksperymentalne plany badawcze, oparte przeciez na paradygmacie

pozytywistycznym.
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2.2 "Ewaluacja wspierana teoria" i modele logiczne - pomoc

w definiowaniu zmiany

2.21 Geneza i definicja "ewaluacji wspieranej teorig"

"Theory-driven evaluation” (TDE), nazywana réwniez "Theory-based evaluation”,
pojawita sie w potowie lat 1980-tych jako reakcja na rosngce rozczarowanie
ewaluacjg zawezong do biurokratycznej analizy naktadéw - produktéow (Chen, Rossi,
1983; Bickman, 1987). Giéwny oredownik i propagator tego podejscia - Huey-Tsych
Chen - w swojej przetomowej ksigzce "Theory-Driven Evaluations" zauwazyt, iz
owczesne ewaluacje powszechnie pomijaty odwotania do jakichkolwiek teorii, czy
szerszych koncepcji przy formutowaniu elementéw programu, jego racjonalnosci i

relacji przyczynowych (Chen, 1994, s.17-18)."

Wedtug Chen'a taka dominacja ateoretycznej, waskiej praktyki ogranicza
uzytecznos$¢ ewaluacji. Proste zestawienia naktadow-produktéw nic nie moéwig o
mechanizmach przyczynowych, zupetnie ignorujg efekty uboczne - wychodzace
poza oficjalne cele, jak i kontekst organizacyjno-polityczny. Co wiecej, podejmowanie
decyzji politycznych na podstawie ich wynikdw niesie ze sobg zwiekszone
, gdyz
takie badania nie wyjasniajg "dlaczego" nastgpita porazka - czy zawinita koncepcja

niebezpieczenstwo tzw. btedéw pierwszego i drugiego typu (type | & Il error)™?

programu, czy moze mato skuteczne wdrazanie, czy kierunek programu byt

poprawny ale skala zbyt mata, czy tez o wszystkim zadecydowat kontekst.

Jako alternatywe Chen zaproponowat wiec podejscie, ktére strukturalizuje
cato$ciowe myslenie o programie (w tym pytania ewaluacyjne i plan badawczy) w

formie swoistej teorii interwencji publicznej. Nalezy podkreslic, ze TDE nie jest

" Na poparcie swojej tezy Chen przywotuje interesujgce badania préby 175 ewaluaciji

publikowanych w réznych periodykach (Lipsey et al., 1985). Wnioski sg zbiezne z wynikami
pierwszej czesci niniejszego raportu. Amerykanskie ewaluacje z lat 1980-tych, podobnie jak
obecne ewaluacje funduszy strukturalnych sg ateoretyczne i pozbawione gtebszej struktury
analityczne;j.

12 Terminy te zapozyczone zostaty ze statystyki. Type | error to sytuacja w ktérej, ewaluator
uznaje, ze program przyniost efekty, gdy w rzeczywisto$ci zmiana byta wynikiem wytacznie
np. procesow kontekstowych (sam program nie miat Zzadnego pozytywnego wptywu). Type ||
error to sytuacja w ktérej badacze uznajg, ze program nie miat wptywu podczas, gdy wptyw
sie pojawit ale byt np. przesuniety w czasie, w przestrzeni (Daponte, 2008). Mozemy sobie
tatwo wyobrazi¢, Zze decyzje strategiczne co do kontynuacji lub zamkniecia programu
podejmowane na podstawie takich przestanek bedg w obydwu przypadkach spotecznie
szkodliwe. Na przyktad w przypadku 1 marnowane bytyby srodki publiczne na program, ktory
nie dziata. W przypadku 2 zamknieto by program, ktéry dziatat i przynosit efekty.
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metoda lecz czym$ szerszym - sposobem myslenia o ewaluacji (Frechtling, 2007,
s.5). Wartoscig tego podejscia jest to, ze =zasadniczo jest ono neutralne
metodologicznie (Donaldson, 2007, s.11). Tym samym pozostaje poza filozoficznymi
sporami - opisywang Ww poprzednim podrozdziale wojng pozytywistow z
konstruktywistéw. Moze stanowi¢ organizacyjng podstawe zaréwno dla badan
ilosciowych, qasi-eksperymentalnych, jak i metod jakosciowych, czy nawet

mieszanych planéw badawczych (tzw. mix-method desings).

Dzieki tej otwartosci TDE rozwija sie dynamicznie od potowy lat 1990-tych, stajgc sie
obecnie jednym z gtéwnych podejs¢ do ewaluacji. Znajduje tez wielu kontynuatoréw,
ktérzy udoskonalajg to podejscie oraz wzbogacajg je o0 nowe interpretacje
specyficzne dla pdél tematycznych (poréwnaj: wydanie specjalne New Directions for
Evaluation: Petrosino et al., 2000). Précz takich autoréw jak Chen (2004) i
Donaldson (2007), do TDE odwotujg sie réwniez amerykanscy klasycy ewaluacji -
C.H. Weiss (1997), M.Q.Patton (2008), P.H.Rossi (Rossi et al., 1999), jak i

europejscy promotorzy ewaluacji realistycznej (Pawson, 2002).

Theory-driven evaluation to "catoSciowa lub kontekstowa ocena programu oparta
koncepcyjnie na teorii interwencji" (Chen, 2005b, s.415). Jej celem jest "nie tylko
informowanie o realizacji i wartosci programu ale réwniez o tym w jaki sposob i
dlaczego program osiggnat dane rezultaty”. Ujmujgc to nieco inaczej - "ewaluacja
wspierana teorig" pokazuje nie tylko jakie sg rzeczywiste efekty programu ale
wyjasnia rowniez "dlaczego". TDE jest wiec przydatna zaréwno do oceny efektow
(funkcja rozliczeniowa - wzmacniania odpowiedzialnosci) jak i budowania szerszej

wiedzy o mechanizmach interwencji publicznych (poznawcza funkcja ewaluaciji).

Jak wskazuje sama nazwa - podej$cie to przyktada szczegdlne znaczenie do roli
"teorii" w badaniu ewaluacyjnym. Paradoksalnie jednak - jak zauwaza Weiss (Weiss,
2004) - ewaluatorzy nie wypracowali dotad ujednoliconego rozumienia "teorii
programu". Patton (2008, s.339) wskazuje, ze to czym nazywana jest teoria
programu zalezy zaréwno od kontekstu badania, skali danej interwencji jak i tradycji

naukowej, z ktérej pochodzi dany autor.
Podejmujgc probe uporzadkowania aparatu pojeciowego mozna zaktozyc, ze kazdy
program sktada sie z trzech rodzajow teorii, ktdére nalezy zidentyfikowac, opisa¢ a

nastepnie oceni¢ (Chen, 2005; Donaldson, 2007; Pawson, 2009). Sa to:

1. Teorie bazowe - a wiec wiedza, bedace inspiracjami dla programu szersze
teorie spoteczne, wczesniejsze doswiadczenia, wyobrazenia, intuicyjne

przeswiadczenia osob lub grup interesariuszy, ktére tworzyty program;
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2. Teoria zmiany (ang. theory of change) - nazywana takze teorig koncepcyjng
(Chen, 2004, s.257), lub - chyba najtrafniej - "teorig oddziatywania programu"
(Donaldson, 2007, s.25) - to przyjete przez twoércow danego programu
konkretne zatozenie, co do przyczyn ktére majg doprowadzi¢ do osiggniecia
pozadanego celu (rozwigzania danego problemu spotecznego); jest to
okreslenie mechanizmu przyczynowo-skutkowego, najczesciej zapisywane w
formie szeregu stwierdzen "jesli... to..";

1. Teoria wdrazania (ang. process theory) - nazywana tez teorig wdrazania
programu (Donaldson, 2007) - to strategia zamiany nakladéw na oczekiwane
produkty, wskazanie jakie konkretne dziatania i ich sekwencja sg potrzebne,

by to osiggna¢ (Chen, 2005a).

Przyktad trzech rodzajéw teorii sktadajgcej sie na "teorie programu" przedstawiono w

ponizszej ramce.

Tabela 12. Teorie programu - przyktad Narodowego Planu Rozwoju Irlandii 1994-1999

Palacym problemem Irlandii na poczatku lat 1990-tych byt wyjatkowo niski poziom rozwoju
gospodarczego. Podczas tworzenia Narodowego Planu Rozwoju na lata 1989-93 (NPR),
gtéwng inspiracjg teoretyczng (teoria bazowa) byly teorie nowej ekonomii méwigce o
kluczowej roli czynnika endogennego - kapitatu spotecznego i zasobow ludzkich w trwatym

rozwoju wspétczesnych gospodarek.

Kierujgc sie ta teorig spoteczno-ekonomiczng, Irlandczycy sformutowali nastepujaca teorie
zmiany dla swojego NPR: "jesli bedziemy inwestowac¢ w podniesienie Kapitatu ludzkiego to

stworzymy trwate podstawy dla rozwoju i nasza gospodarka zacznie sie rozwijac".

To zatozenie przettumaczono na konkretng teorie dziafania obejmujaca dziatania (szkolenia,
inwestycje w infrastrukture edukacyjng, wzmacnianie aktywnosci zawodowej kobiet, etc.),
procedury oraz system instytucji wdrazajacych Program Operacyjny Rozwoju Zasobdéw
Ludzkich.

Tak wiec na teorie irlandzkiego programu Rozwoju Zasobdw Ludzkich ztozyty sie wiec trzy

elementy: inspiracje teoretyczne, konkretna teoria zmiany oraz teoria dziatania.

Zrédio: opracowanie wiasne

Zgodnie z zatozeniami "ewaluacji wspieranej teorig" kazdy program jest traktowany
jako hipoteza (jedli... to...), jako praktyczny test dla szerszej teorii rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Catg sekwencje "teorii programu” mozna zapisa¢ nastepujgcym

stwierdzeniem:
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Opierajgc sie na wtasnym doswiadczeniu oraz ustaleniach spoteczno-ekonomicznej
teorii Z [teoria bazowa] jesli zrealizujemy X to dzieki temu osiggniemy Y [teoria
zmiany]. Najlepszym sposobem przejscia od X do Y bedzie sekwencja dziatan A, B i

E [teoria dziatania].

Zastosowanie tego "szablonu" przedstawiono w ponizszej tabeli, na przykiadzie

projektu Regionalnej Strategii Innowac;ji.

Tabela 13. Teorie programu - przyktad Narodowego Planu Rozwoju Irlandii 1994-1999

Problemem w polskim regionie X jest jego niska konkurencyjno$¢ wynikajaca - jak ustalono w
diagnozie - z niskiej innowacyjnosci lokalnych firm. Opierajac sie na wczesniejszych
dos$wiadczeniach greckich i witoskich regionéw bioracych udziat w unijnym projektach
Regionalnych Systemoéw Innowacji jak i na teoriach gron oraz RSI (Cooke, 2004; Porter,
1998) [szeroka teoria] uznano, ze zbudowanie RSI w tym regionie podniesie innowacyjnos¢
firm, co z kolei wptynie pozytywnie na konkurencyjno$é regionu [teoria zmiany].
Zdecydowano, ze stworzenie skutecznego RSI wymaga nastepujacej sekwencji dziatan
[teoria dziatania]: 1.analizy potencjatu innowacyjnego przeprowadzonej przez wszystkich
gtéwnych interesariuszy w regionie, 2.wypracowania wspolnej strategii i okreslenia sektorow
priorytetowych 3.zorganizowania platform i zasad komunikacji miedzy kluczowymi

uczestnikami systemu {j. firmami - wtadzami regionalnymi - instytucjami naukowymi.

Zrédio: opracowanie wiasne

2.2.2 Geneza i definicje modeli logicznych

Podczas gdy TDE wyrosta z potrzeb swiata nauki jako potrzeba rozszerzenia analiz
ewaluacyjnych, modele logiczne przyszly ze sSwiata praktykow jako potrzeba
ustrukturalizowania coraz bardziej kompleksowych interwencji publicznych, tak by
mozna byto komunikowa¢ sie w sposéb zrozumiaty z ich interesariuszami. Obydwa

te nurty spotkaty sie ze soba.

Modele logiczne to po prostu ilustracja w jaki sposob dziata dany program (Kellogg
Foundation, 2004). Knowlton i Philips (2008, s.5) stwierdzaja, ze sq to "narzedzia
opisujgce relacje pomiedzy elementami niezbednymi we wdrazaniu programu.
Modele logiczne okreslajg zaréwno to co jest planowane (co robimy) i to co
oczekiwane (co uzyskamy). Sg mapg drogowg prowadzgcg do okreslonego punktu
(efektu)".

Jako poczatki modeli logicznych wskazuje sie prace Suchmana z lat 1960-tych, w
ktérej rekomendowat przedstawianie interwencji jako fahcucha celéw -

bezposrednich, posrednich i ostatecznych - ktorym przyporzadkowane bytyby
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konkretne, nastepujgce po sobie dziatania (Patton, 2008, s.340; Rogers, 2005,
s.232).

W pierwszych modelach pokazywano prostg droge od naktadow do efektéw (naktady
- dziatania - produkty - efekty) (United Way, 1996) (ryc. 17). Jednak w najbardziej
popularnej interpretacji - zaprezentowanej przez Fundacje Kellogg'a (ryc. 18) modele
logiczne miaty juz wydzielone dwa rodzaje efektéw, a takze wyraznie wyodrebnione
dwa bloki - wdrozeniowy (co robimy? - what?) i koncepcyjny (dlaczego co$ robimy? -

why?). Bloki te odpowiadajg podziatowi na "teorie dziatania" i "teorie¢ zmiany" w TDE.

Ciag naktadow - efektow pozostat standardem modeli logicznych. Zdarzajg sie jego
modyfikacje zwigzane z uszczegdtawianiem rodzajow efektdw (wyrdzniane sg efekty
krétkoterminowe, Srednioterminowe oraz dtugoterminowe), pokazywaniem zwigzku
wynikowego miedzy problemami a strategig (poréwnaj schemat logiki interwencji
UE), czy zaznaczaniem miejsca klienta-odbiorcy programu w fancuchu logicznym
(produkty - klienci - kréto i sredniookresowe rezultaty - oddziatywanie - (Mc Laughlin,
Jordan, 2004, s.9).

Interpretacja Komisji Europejskiej stosowana do interwencji UE, spfaszczyta
wyréznienie miedzy "teorig zmiany" (oddziatywania) a "teorig dziatania". Tymczasem
najnowsza literatura swiatowa wigze modele logiczne $cislej z TDE i rozgranicza je
na dwa typy: modele oddziatywania - ilustrujgce "teorie zmiany", oraz modele
wdrazania - ilustrujgce "teorie dziatania" programu (Bamberger et al., 2006, s.175-

179; Knowlton, Phillips, 2008). Omawiamy to w kolejnym punkcie.
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Rycina 17. Tradycyjny model logiczny

Zrédto: United Way of America (1996)

Naktady |—»| Dziatania |——»| Produkty ——»| Rezultaty

Zasoby To co program robi z Bezposrednie Korzysci jakie

przeznaczone lub naktadami realizujac produkty dziatan odniesli uczestnicy

wykorzystane przez SWojg misje np. programu np. w trakcie i po

program np. - Szkolenia - liczba zakonczeniu dziatan

- pienigdze - edukowanie opinii zreazliowanych programu np.

- kadra publicznej szkolen - zdobyta wiedza

- ochotnicy - doradztwo - rozpowszechnione - wyzsze kwalifikacje

- pomieszczenia materiaty - Zmiana w

- sprzet - liczba godzin przyzwyczajeniach i
doradztwa sposobie myS$lenia

Ograniczenia - Zmiana zachowan

programu np. - poprawa sytuacji

- prawo

- regulacje

- wymagania

sponsorow

Rycina 18. Model logiczny Fundaciji Kellogg'a

Zrédio: Kellogg Foundation (2004)

Zasoby i

Naktady ‘ Dziatania | " Produkty i—" Rezultaty |—>‘ Oddma’rywame\
Planowana praca Planowane efekty

Rycina 19. Teoria programu a model logiczny

Zrédto: Donaldson (2007) s.25

Teoria zmiany
(theory of change)

Rezultaty
dtugo-
okresowe
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2.2.3 Przykitady zastosowan

Zanim przejdziemy do zaprezentowania przyktadoéw zastosowan Theory Driven
Evaluation (TDE) i modeli logicznych nalezy raz jeszcze wyjasni¢ praktyczng relacje
miedzy nimi. Otéz TDE jest podejsciem ewaluacyjnym (ang. evaluation approach) - a
wiec szerszg filozofig myslenia o badaniu i strategig jego strukturalizowania, podczas

gdy modele logiczne sg technicznym narzedziem jej obrazowania.

Wspoiczesnie teorie programu i modele logiczne sg $cisle ze sobg zro$niete. Modele
logiczne w sposob graficzny mogq prezentowac "szersze teorie" i "teorie zmiany"
bedace rdzeniem koncepcyjnym danej interwencji (polityki, programu, czy projektu)
(Frechtling, 2007, s.1), jak i samg "teorie dziatania" - sekwencje dziatah oraz ich
produkty - porzadkujacg kwestie operacyjne. Te zalezno$é mozna przedstawic jak na

rycinie 19.

W praktyce tworzona teoria i budowane modele logiczne nie majg jednego
standardowego schematu - ich ksztatt i stopien szczegdtowosci zalezy celu badania,
pytan badawczych, skali programu. Przyktad takiego zastosowania w odniesieniu do
jednego z programéw amerykanskich przedstawiono na ryc. 20 zas wstepem

opatrzono w ponizszej tabeli.

Tabela 14. Przyktad teorii Programu Zarzadzania Energiag Odnawiang

Amerykanski Departament Energii, Biuro Wydajnosci Energetycznej i Energii Odnawianej
(EERE) jest instytucjg federalng i zajmuje sie badaniami wlasnymi z zakresu "czystych"
technologii  energetycznych, koordynacja szeregu programéw jak i promocjg
energooszczednych rozwigzan technologicznych oraz ustug. EERE ma swoje biura w catych
Stanach Zjednoczonych - wiekszo$¢ programéw wdrazana jest na poziomie regionalnym.
Analizowana interwencja (ztozona z kilku pakietow dziatan) byta nakierowana na dyfuzje
innowacji i technologii zwigzanych z energooszczednoscia. Ewaluatorzy mieli zidentyfikowac
mechanizm przenoszenia sie innowacji i adaptowania nowych praktyk w kazdej z grup
docelowych. Précz prezentowanego ponizej modelu stworzono szczegdtowe modele dla
kazdego z typu dziatan. Jako szerszg podstawe teoretyczng zaadaptowano teorie dyfuzji
zmian spotecznych E.Rogers'a. Gidwny model czyta sie od gory ("co robimy") do dotu ("w

jakim celu - co chcemy osiggnac").

Zrédto: (Knowlton, Phillips, 2008, s.110-112)
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Rycina 20. Przykiad teorii Programu Zarzadzania Energig Odnawialng

Zrédto: Knowlton & Phillips (2008)

BIURO WYDAJNOSCI ENERGETYCZNEJ | ENERGII ODNAWIALNEJ U.S.A., WYDZIAL ENERGI,
ZDECYDOWALO O ZAINWESTOWANIU W NASTEPUJACE DZIALANIA...

Tworzenie infrastruktury i rozwigzar technologicznych Dofinansowanie i promocja zastosowan

Udostegpnienie

Analiza i Zbieranie Wsparcie Wsparcie Promocja i Asysta i > Sprawdzenie |
) informacji jednosek SP poszukiwanie dofinansowanie narzedzii P .
planowanie technicznych publicznym biznesu partneréw inwestycji doradztwa raportowanie
technciznego

Znajac te dziafania i odpowiadajgce im produkty....

Opisujemy i mierzymy oczekiwang reakcje nastepujacych grup docelowych:

PO TO BY POSZCZEGOLNE GRUPY DOCELOWE...
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Uzytkownicy indywidualni

tworzyty i unowoczesniaty produkty,
tworzyly i dostosowywaty kanaty
dystrybucji, rozwijaty
energooszczedne instalacje oraz
infrastrukture wspomagajaca

adoptowali, powielali i
przyzwyczajali sie do
energooszczednych rozwigzan jak i

tworzyli i rozwijali wiedze techniczng zmieniaty polityki publiczne, swojg
jak i rynkowa dzieki ktérej rozwigzania strukture oraz strategie dziatania, w

energooszczedne bedg bardziej celu usprawnienia wdrazania
dostepne i tatwiejsze do wdrazania rozwigzan energooszczednych

Swiadomego oszczednego
wykorzystywania zrédet energii

i pokazujemy jak te dzialania fgczg sie z
DZIEKI CZEMU... oddziatywaniem

nastapi redukcja zuzycia energii i emisji gazéw, podniesienie produktywnosci i

globalnego bezpieczenhstwa, tworzenie zrownowazonych mikrosrodowisk




Opierajac sie na przegladzie literatury i case'éw amerykanskich mozna stwierdzic, ze
"ewaluacja wspierana teorig" (ang. theory driven evaluation) sktada sie z trzech
etapéw (Donaldson, 2007, s.20-49; Chen, 2004):

Etap 1: Zbudowanie "teorii programu" i przedstawienie jej w formie graficznej -

zwykle w dwoch czesciach: modelu teorii zmiany i modelu teorii dziatania;

Etap 2: Sformutowanie - w oparciu o stworzony model - pytah ewaluacyjnych oraz

wytonienie pytan priorytetowych;

Etap 3: Odpowiedz na pytania - a wiec przeprowadzenie badania empirycznego

(zebranie danych, analiza, konkluzje).

W catej procedurze kluczowym jest etap 1 - zbudowanie "teorii programu"”. Staje sie
on rdzeniem dalszej analizy - swoistg mapg drogowaq. Patton wyréznia trzy podejscia
do budowy teorii programu (2008, s.344-346):

* podejscie dedukcyjne - budowane na teoriach pochodzacych z przegladu
literatury naukowej;

* podejscie indukcyjne - rozpoczynane badaniami empirycznymi, na podstawie
ktérych tworzona jest teoria programui;

* podejscie zorientowane na uzytkownikéw - budowane na podstawie dyskusji
z uzytkownikami programu i gtéwnymi interesariuszami, identyfikujgce i

precyzujgce ich zatozenia, ktorymi sie kieruja.

Zestawiajgc ich zalety i ograniczenia Patton wskazuje, iz podejscie trzecie jest
najbardziej efektywne. Rowniez Donaldson (2007) - mimo iz ktadacy silniejszy nacisk

na uzycie szerszych teorii spotecznych, akcentuje angazowanie interesariuszy.

W przypadku ewaluacji efektéw - bedacej przedmiotem niniejszego opracowania
"budowanie teorii programu" nie polega na budowaniu od podstaw, lecz na
rekonstrukcji i przesledzeniu zaleznosci post factum. Ponadto juz podczas

rekonstruowania teorii programu pojawiajg sie pytania badawcze.

Dlatego tez racjonalng wydaje sie nastepujgca procedura ztozona z 7 krokow,
wspierana modelem logicznym. Ponizej opisano krétko kazdy z nich odniesieniem do

modelu (patrz: rycina 21).

W Kroku 1 nalezy jasno zdefiniowaé¢ efekty programu jakich oczekujg interesariusze

- chodzi o kluczowg zmiane spoteczng jakg program miat wspiera¢. Patton (2008
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s.336) zauwaza, ze w tym miejscu niezbednym jest sprecyzowanie wszystkich pojeé
uzytych przy opisie efektéw - szczegdlnie wyjasnienie terminéw wartosciujgcych.™
Wymaga to przegladu dokumentéw programu ale przede wszystkim dyskusji z

gtéwnymi interesariuszami.

Krok 2 wymaga nazwania strategii, ktéra zostata uzyta do dostarczenia (skutecznie
lub nie) oczekiwanych efektéw. Tu takze podstawg jest przeglad dokumentéw jak i
konsultacje z interesariuszami, gdyz czesto "teoria zmiany" nie jest zapisana wprost
w dokumentach programowych. Dzieki dwém pierwszym krokom powstaje hipoteza

programu "“jesli... to...".

W kroku 3 natomiast ewaluatorzy starajg sie zidentyfikowaé zatozenia (teorie
bazowe) lezace u podstaw ogodlnej "teorii zmiany" programu. W tym celu muszg
dokona¢ szerokiego przegladu literatury, przeprowadzi¢ wywiady z osobami, ktore
tworzyty wizje programu. Wbrew pozorom etap ten jest bardzo czasochtonny gdyz
zidentyfikowanie teorii czy inspiracji praktycznych wymaga szerokiej kwerendy
bibliotecznej i pogtebionych studiéw z danej dziedziny. W Polsce - z uwagi na
ograniczony dostep do literatury miedzynarodowej - etap ten moze byC jeszcze

wiekszym wyzwaniem.

Krok 4 poswiecony jest analizie "teorii dziatania", a wiec sposobom przeksztatcenia
zasobow i nakladéw w produkty. Analizowane sg takze rodzaje i skala osiggnietych
produktow (w tym struktura i liczba beneficjentéw). W zasadzie ta cze$¢ opiera sie w
duzej mierze na prostej, opisowej analizie statystycznej danych z monitoringu
programu. Warunkiem ptynnosci tego etapu jakos¢ danych z monitoringu. Jesli dane
na temat produktéw wymagajg uzupetnienia, wtedy badanie moze sie znaczaco

wydtuzyc.

Krok 5 i 6 stawiajg przed ewaluatorami najwieksze wyzwanie. Mogq by¢ tez - w
zaleznosci od skali programu i stopnia rygoru metodologicznego - najbardziej
czasochtonne. W tym miejscu ewaluatorzy starajg sie zrekonstruowaé a nastepnie
przetestowac¢ teorie zmiany (ciag przyczynowo-skutkowy) taczacq produkty z
rezultatami (jakie produkty wywotaty dane rezultaty) oraz rezultaty z oddziatywaniem

(jakg szersza, strukturalng zmiane wywotaty rezultaty interwenciji).

13 Np. stwierdzenia typu: "zwiekszenie potencjatu innowacyjnego”, "lepsze stanowiska

pracy", "podniesienie szans rynkowych" wymagajg uszczegdtowienia: jaka oczekiwang
charakterystyke miatyby mieé "lepsze stanowiska pracy"? Jak definiowany jest potencjat
innowacyjny i do jakiego poziomu miatby by¢ podniesiony, by uzna¢ go za zadowalajacy? Co
wchodzi w zakres terminu "szanse rynkowe"? Czy tylko podstawowe umiejetnosci techniczne
czy np. takze pomoc psychologa i zbudowanie poczucia pewnosci siebie?
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Analizujac zwigzek przyczynowo-skutkowy trzeba uwzgledni¢ takze czynniki
kontekstowe - charakterystyke $rodowiska w jakim wdrazano interwencje
(Bamberger et al., 2006, s.175-176) - klimat polityczny, gospodarczy, czynniki
instytucjonalne mogq silnie zaburzy¢ relacje przyczynowo-skutkowg. Ponadto
autorzy piszacy o TDE zauwazajg, ze relacja miedzy produktem a rezultatem nie
zawsze musi byé bezpodrednia (szczegdlnie przy duzych programach).
Wprowadzajg wiec w tym miejscu dwa wazne pojecia: mediatorow (ang. mediators)
oraz moderatorow (ang. moderators). Te pierwsze to czynniki wptywajgce na
wdrozenie lub efekty interwencji, ktére mogg by¢ jednak zmodyfikowane przez te
interwencje.' Te drugie to jako$ciowe (np. pteé, pochodzenie) lub ilogciowe (poziom
motywacji, doswiadczenie) czynniki, ktére majg wptyw na kierunek i site relacji

miedzy przyczyna a skutkiem (Donaldson, 2007, s.27-32).

Do analizy i weryfikacji teorii zmiany Chen sugeruje metody ilo$ciowe, z naciskiem -
jesli to mozliwe - na quasi-eksperymenty (Chen, 2004). Oczywiscie analiza
przyczynowosci wymaga oceny stopnia zmiany miedzy sytuacjg sprzed a po
interwencji. Stuzy¢ temu moze szereg standardowych poréwnawczych planéw badan
(szerzej patrz: Russ-Eft, Preskill, 2001, s.147-176; Reichardt, Mark, 2004). Wybér
danego planu jest warunkowany skalg interwencji, dostepnoscig danych jak i
poprzednimi badaniami danego programu. W tym miejscu warto jednak zaznaczyc -
opierajac sie na wstepnych przegladach doswiadczen z USA i UE, ze grupy
kontrolne znajdujg zastosowanie gtébwnie w polu zasobdéw ludzkich - gdzie
beneficjentami ostatecznymi sg osoby i wsparcia przedsiebiorczosci - gdzie
przedmiotem interwenciji jest przedsiebiorstwo. Gminy, regiony sg gtéwnie ttem do
analizy przestrzennej wynikow badan jednostek. Racjonalna strategig wydaje sie
wiec koncentrowanie na beneficjentach ostatecznych oraz analizie segmentéw

programu, by nastepnie potaczy¢ je w modelu.

Wreszcie krokiem 7, ostatnim jest cato$ciowa ocena efektéw programu -
podsumowanie skutecznosci przejscia od strategii do efektow. Dokonywana jest na
podstawie zebranych dowoddéw. W tym kroku wyjasniany jest takze mechanizm
sukcesu lub niepowodzenia, a wraz z nim racjonalnosc¢ teorii zmiany lezacej u

podstaw programu.

" Bamberger (2006, s.176) podaje przyktad programu mikrokredytéw dla gospodyn
domowych, na ich aktywizacje zawodowg i zaktadanie przedsiebiorstw. Mediatorem jest tu
postawa mezow. Jesli beda otwarci na prace zony poza domem i wspierajacy jej pomyst
biznesu efekty programu bedg silniejsze.
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Wydaje sie, ze "ewaluacja wspierana teorig" moze sta¢ sie cennym wsparciem
metodologicznym ewaluacji efektéw funduszy strukturalnych. Na uzytecznosé
podejscia opartego na "teorii programu" zwrdcit ostatnio uwage w polskim kontekscie
Goérniak (Goérniak, 2007, s.12-13). W tym miejscu warto jednak uporzadkowac i
uwypukli¢ argumenty, ktére przemawiajg za zastosowaniem "ewaluacji wspieranej

teorig" w polu programéw rozwoju regionalnego wspieranych ze srodkéw UE.

Po pierwsze, TDE dobrze artykutuje racjonalnos¢ programu - jego zatozenie na
temat konkretnej zmiany spotecznej (Weiss, 2004) - identyfikuje kluczowe pola i
potaczenia logiczne, jak i relacje zadaniowe programu poddawanego ewaluacji. W
przypadku FS, programéw o skomplikowanych strukturach celéw, tworzonych przez
kilka instytuciji, taki zabieg ujecia programu w formie hipotezy (je$li...to...) ma szanse

uporzadkowac¢ myslenie o programie i jego funkcjach.

Po drugie, "ewaluacja wspierana teorig" strukturalizuje myslenie o programie i
umozliwia stworzenie solidnej podstawy koncepcyjnej danego badania. Dzieki temu

mozna:

* postawi¢ jasny problem badawczy (weryfikacja programu - hipotezy)
* utrzymaé dyscypline naukowg podczas badania (TDE daje logiczng strukture
do zbierania i analizy danych)

* stworzy¢ jasng narracje raportu kohncowego.

Tym samym wyniki badania sg oparte na mocniejszych, spojnych i bardziej
przejrzystych przestankach, zas ich prezentowanie nie ma formy opisu lecz jest
spéjng i logiczng opowiescig wyjasniajacag cigg dziatan, efektow do ktdrych

doprowadzity jak i czynnikoéw determinujgcych te efekty.

Po trzecie, co zwigzane z pierwszym argumentem, TDE umozliwia zidentyfikowanie
i wyartykutowanie teorii (nie zawsze uswiadomionych), ktérymi kierowali sie tworzacy
program interesariusze. Jak pokazujg wyniki analiz rozdziatu 1 niniejszej pracy, FS
brakuje najwyrazniej osadzenia w szerszych teoriach spoteczno-gospodarczych i
bardziej naukowego podejscia. Mimo skali srodkéw, jest to ¢wiczenie jak dotad w
duzej mierze administracyjne. Nawigzanie do koncepcji i odnoszenie programow
explicite do teorii i doswiadczeh rozwoju regionalnego mogtoby podnies¢ zaréwno
jako$ badan jak i debaty publicznej opartej na ich wynikach (bardziej $wiadomej

evidence-based policies).
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Odnoszac sie do tabeli 1 niniejszego opracowania (zakres ewaluacji efektdéw) mozna
takze stwierdzi¢, ze TDE pomaga w eksploracji wszystkich trzech pdél ewaluacji
efektow - weryfikacji zatozonych celdw, analizy rzeczywistych efektéw jak i

wyjasnienia przyczyn osiggniecia lub nie tychze.

Wreszcie, co kluczowe dla ewaluacji efektéw - nawet w przypadku duzych
programow, dla ktérych uzycie losowych grup kontrolnych jest niemozliwe - TDE
pozwala do pewnego stopnia wypowiadaé sie na temat przyczynowosci.
Udowadniajac, ze program posuwat sie wedtug zatozonych sekwencji dziatan, zas
reakcja odbiorcow byta zgodna z zatozeniami, ewaluator moze powigzaé dziatania i
produkty z efektami (Weiss, 2004).

Oczywiscie ewaluacja wspierana teorig jak i modele logiczne niosg ze sobg takze

pewne ograniczenia i wyzwania.

Po pierwsze, mechaniczne sztywne stosowanie jednego modelu moze prowadzi¢ do
zawezenia perspektywy badania, a co za tym idzie wylgczenia z analizy efektéw
ubocznych (nie przewidzianych w modelu). Bamberger (2006, s.173) uspokaja
jednak, ze teoria programu zwykle jest w stanie sprecyzowac te efekty uboczne juz
na poczatku, za$ w trakcie badania uczuli¢ ewaluatorow i menedzeréw na ich

ewentualne pojawianie sie.

Po drugie w przypadku interwencji duzych, rozlegtych i majacych kilka celéow (a do
takich niewatpliwie nalezg FS) pojawia sie wyrazny wybdr "co$ za co$" pomiedzy
uwzglednieniem wszystkich czynnikow, a utrzymaniem czytelno$ci modelu. Co
wiecej w takich sytuacjach wiekszo$¢ z narzedzi (planéw badawczych) weryfikacji
relacji przyczynowo-skutkowej ma bardzo ograniczone zastosowanie. Wydaje sie, ze
mozna sobie radzi¢ z tym problemem poprzez zawezanie perspektywy badania na
pojedyncze elementy programu (Sciezki, dziatania, etc.). Jest to bardziej
pracochtonne i kosztowne, bo kazdy z takich segmentow jest oddzielnym badaniem -
weryfikacjg teorii danej czesci programu, ale z drugiej strony pozwala wcigz

rozwazac przyczynowosc¢ dziatan.

Wreszcie ostatnie wyzwanie przytacza Patton (2008, s.358) - mozliwe zachwianie
réwnowagi miedzy rozwazaniami teoretycznymi a praktykg moze zmieni¢ ewaluacije
w badania naukowe, oderwac od potrzeb konkretnych interesariuszy i ograniczy¢ jej
utylitarny charakter. Co wiecej, Scriven zauwaza, ze nadmierne teoretyzowanie

moze tez spolaryzowaé i zniecheci¢ interesariuszy podwazajac ich wtasny model
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teorii programu oparty nie na szerokich, wysublimowanych koncepcjach lecz

zdroworozsadkowych, praktycznych przemysleniach.

Pomimo wyszczegdlnionych powyzej ograniczen "ewaluacji wspieranej teorig",
nalezy stwierdzi¢, ze moze by¢ ona uzytecznym i przydatnym podejsciem do

ewaluacji efektow funduszy strukturalnych.

2.3 Analiza sieci - pomoc w ocenie dynamiki wspétzaleznosci

i relacji’®

2.3.1 Geneza i definicja

Ewaluacja jako proces badawczy moze i powinna wykorzystywaé¢ rézne metody i
techniki badawcze wypracowane na gruncie szeroko pojmowanych nauk
spotecznych. Jedng z nich jest analiza sieci, ktérej poswiecony jest niniejszy
podrozdziat. Wykorzystywane w niej podejscia badawcze i techniki omawiane sg w
wielu publikacjach przede wszystkim w jezyku angielskim, ale réwniez po polsku.
Natomiast opracowan poswieconych zastosowaniu analizy sieci w ewaluacji jest
relatywnie mato. Zwigzane jest to zapewne z tym, Zze analiza sieci jest bardzo rzadko
stosowana w praktyce ewaluacji. Nie znaczy to jednak, Zze jest mato przydatna.
Wynika to raczej z tego, ze analiza sieci zaczeta by¢ wykorzystywana w ewaluaciji
stosunkowo niedawno czego symptomem moze by¢ to, ze dopiero w 1998 r. pojawia
sie jako podejscie metodologiczne w programie konferencji organizowanej przez
American Evaluation Association (Durland, Fredericks, 2005, s.7). Ponadto: ,metod
analizy sieci (...) jest bardzo duzo, ich wykorzystanie wymaga umiejetnosci
korzystania ze specjalnych programow do analizy sieci i w konsekwencji
prowadzenie badan sieciowych przez poczgtkujgcych badaczy jest bardzo trudne”
(Batorski, 2008, s.188). Trzecim bardzo istotnym czynnikiem jest to, ze analiza sieci
nie jest metodg uniwersalng, tj. mozliwg do zastosowania, w kazdym badaniu
ewaluacyjnym. Z drugiej strony w wielu przypadkach nie ma lepszej metody niz

analiza sieci — tzn. zastosowanie innych metod da wyniki gorszej jakosci.

'® Rozdziat autorstwa Adama Ploszaja - pracownika EUROREG - Uniwersytet Warszawski.
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Analiza sieci (czy tez sieciowa) ma dtugg tradycje, bogatg literature i szereg
efektownych zastosowan (Freeman, 2004). Najobszerniejszy nurt badan sieciowych
rozwijany jest w obrebie nauk spotecznych jako analiza sieci spotecznych (ang.
Social Network Analysis: SNA — skrot ten czesto jest uzywany takze w
polskojezycznych opracowaniach fachowych, por. np. (Swianiewicz et al., 2008).
Jednakze nie sposdb wyobrazi¢ sobie wspétczesng analize sieci bez wktadu nauk
Scistych, a przede wszystkim matematyki i teorii grafow (Wasserman, Faust, 2007,
s.10-17).

Czym jest analiza sieci? Jeden z czotowych badaczy sieciowych pisze tak: , Teoria
sieci koncentruje sie na relacjach miedzy jednostkami, na wzorach interakcji. Rola
charakteru jednostek jest marginalizowana, czy nawet pomijana, w nadziei na
odkrycie gtebszych praw. Teoretyk sieci patrzy na kazdy system potfaczonych
elementow | widzi abstrakcyjny wzor punktow potgczonych liniami. To wfasnie ten
wzor ma znaczenie, architektura relacji, a nie tozsamoS$¢ punktow. Wiele sieci
niemajacych z sobg nic wspodlnego, ogladanych z takiej wysokosci, wyglgda tak
samo” (Bendyk, 2004, s.257). Zatem analiza sieciowa to metodyczne badanie sieci.
Z Kkolei terminem ‘sie¢’ mozemy okreSlic kazdy system ztoZzony z elementow

potgczonych relacjami” (Jonak, 2007).

Niniejszy podrozdziat ma na celu pokazanie mozliwosci wykorzystania analizy
sieciowej w praktyce ewaluacji. Z tego wzgledu podstawy teoretyczne analizy sieci
nie beda tu szczegdtowo omawiane. Z jednej strony wymagatoby to dos¢ diugiego
wywodu, z drugiej dostepnych jest wiele pozycji wprowadzajagcych w te tematyke.
Wiekszos¢ tej literatury dostepna jest w jezyku angielskim, jednak sg juz rowniez

pozycje polskojezyczne.

Tabela 15. Podstawowa literatura z zakresu analizy sieci

Ogdélnym i jasno napisanym wprowadzeniem do analizy sieci spotecznych jest artykut
tukasza Jonaka (2007). Tekst Dominika Batorskiego (2008) jest bardziej szczegdtowy oraz
napisany na potrzeby odbiorcéw zainteresowanych ewaluacjg. Edwin Bendyk (2004) badania
nad sieciami przedstawia w szerszym kontekscie ,nowej nauki sieci”. Z kolei Philip Ball
(2008) w prosty sposob zapoznaje czytelnika z najnowszymi osiggnieciami szeroko pojetych
badan sieciowych. W przypadku wydawnictw angielskojezycznych podstawowym i
wyczerpujagcym wprowadzeniem do analizy sieci spotecznych jest oSmiuset stronicowe
opracowanie Wassermana i Faust'a (2007). Warto réwniez poleci¢ dostepny on-line
podrecznik Hannemana i Riddle’a ,Introduction to social network methods”

(www.faculty.ucr.edu/~hanneman/nettext)
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Analiza sieciowa moze by¢ zastosowana w badaniach ewaluacyjnych na rézne
sposoby w zaleznosci od przedmiotu ewaluacji. Mozemy analizowac relacje miedzy
osobami oraz miedzy organizacjami (instytucjami). Przedmiotem badan mogg by¢
tez powigzania miedzy miastami, regionami, pahstwami lub innymi catosciami ktére
mozemy wydzieli¢ i analizowaé. Ponadto analiza sieciowa moze by¢ wykorzystana
do scistego badania wszystkich fenomendw, ktére mozna skonceptualizowaé jako
sieci. Moga to by¢ na przyktad powigzania systemu celdéw strategii czy programow
operacyjnych (Davis, 2005, 2007).

Przede wszystkim, co niejako oczywiste, analiza sieci jest przydatna w ewaluacji
programow i projektéw, ktorych przedmiotem sg explicite sieci - systemy potaczone
relacjami. Bedg to wszelkiego rodzaju inicjatywy tworzenia i wspierania sieci
instytucji (np. Krajowa Sie¢ Innowacji, czy sie¢ Regionalnych Osrodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego), ale takze programy w ktérych wspotpraca,
relacje-interakcje, przeptywy informacji stanowig clu dziatania (programy wspotpracy

terytorialnej, regionalne systemy innowacji, grona - klastry).

Warto podkresli¢, ze mozna analizowac sie¢ korzystajac z innych metod niz analiza
sieciowa. Takie podejScie spotykane jest bardzo czesto (Rank, Williams, 1999)
Szataj, Ledzion, 2008). Nie oznacza to, ze analiza sieci moze by¢ zastgpiona innymi
metodami (np. standardowymi badaniami ilosciowymi). Nie znaczy to réwniez, ze
badanie sieci bez korzystania z analizy sieciowej jest niepoprawne metodologicznie.
Takie podejscie dostarczy nieco innej wiedzy o badanym przedmiocie. Nie pozwoli
jednak na systematyczne scharakteryzowanie relacji zachodzacych w danej sieci.
Dlatego witasnie w takich przypadkach wykorzystanie analizy sieciowe] jest

szczegolnie pozadane.

W kolejnych czesciach niniejszego tekstu zostang przedstawione przyktady
zastosowan analizy sieciowej w badaniach ewaluacyjnych, a takze w badaniach,
ktére co prawda nie byty ewaluacjami w $cistym sensie lecz zastosowane w nich

podejscie moze by¢ bezposrednio przeniesione do praktyki ewaluacji.

Sie¢ implementacji ZPORR w regionach (Swianiewicz et al., 2008)

Omawiane badanie jest jednym z nielicznych przypadkéw zastosowania analizy

sieciowej do badania relacji miedzy instytucjami w Polsce. Co prawda nie byto ono
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przeprowadzone jako ewaluacja, jednak jego charakter sprawia, ze mozna je
rozpatrywa¢ jako element badania ewaluacyjnego. Przedmiotem badania byta
nieformalna sie¢ instytucji zaangazowanych w implementacje Zintegrowanego
Programu Rozwoju Regionalnego (ZPORR) w wojewddztwie matopolskim i
dolnoslgskim. W przypadku wojewodztwa matopolskiego uwzgledniono 40 instytuciji,
a w przypadku dolnoslgskiego 52. Informacje o powigzaniach miedzy instytucjami
pochodzity od przedstawicieli tych instytucji i byly zbierane podczas wywiadow.
Pytania zadawane poszczegdlnym aktorom dotyczyty czestosci kontaktéw w ogdle
oraz kontaktow prywatnych (pozastuzbowych) pracownikow danej instytucji z
pracownikami innych instytucji zaangazowanych we wdrazanie ZPORR w regionie.
Zebrane w ten sposob dane dotyczyly zatem deklarowanych powigzan miedzy
instytucjami z perspektywy przedstawicieli analizowanych instytucji. Analiza sieciowa
byta jedng z metod stosowanych w badaniu i z zatozenia stuzyta z jednej strony jako
wzbogacenie badania, z drugiej jako narzedzie potwierdzajace wyniki osiggniete

innymi metodami.

Wyniki badania pokazaty ze sieci w obu wojewddztwach sg do siebie podobne. W
obu regionach centralne miejsce w sieciach implementacji zajmowaty instytucje
formalnie odpowiedzialne za wdrazanie ZPORR: Urzad Marszatkowski i Urzad
Wojewddzki. Jednakze autorzy badania wskazujg na kilka istotnych réznic. Przede
wszystkim dotyczy to tego, ze respondenci z dolnoslgskiego chetniej mowili o swoich
kontaktach niz respondenci z matopolski, co przektada sie na mniejszg gestos¢ sieci
w Matopolsce i wiekszg na Dolnym Slgsku. Ponadto wyrazne sg réwniez réznice w
miejscu stolicy wojewddztwa w sieci implementacji ZPORR. Urzad Miejski Wroctawia
zajmuje centralng pozycje w sieci instytucji, natomiast magistrat krakowski pozycje
raczej peryferying. W Malopolsce dos¢ duze znaczenie miaty organizacje
pozarzadowe (przede wszystkim NSZZ Solidarno$¢), natomiast na Dolnym Slasku
ich znaczenie byto znacznie mniejsze. Ponadto autorzy wymieniajg jeszcze kilka

innych cech réznigcych sieci implementacji ZPORR w badanych regionach.

Jak mozna powyzsze analizy przetozy¢ na praktyke ewaluacji? Jednym z
potencjalnie bardzo owocnych zastosowan moze by¢ wykorzystanie charakterystyk
sieci implementacji jako zmiennych wyjasniajgcych przebieg i efekty ZPORR w
regionach. Relacje miedzy instytucjami zaangazowanymi we wdrazanie moggq w
istotny sposob wptywaé np. na poziom i tempo absorpcji oraz efektywnosé
interwencji. Jezeli w toku ewaluacji okazatoby sie, ze charakter powigzan w sieci

wdrazania istotnie wptywa na przebieg interwenciji to tatwo mozna na tej podstawie
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sformutowa¢ rekomendacje dotyczace optymalnej struktury wspotpracy miedzy

instytucjami wdrazajgcymi.

Sie¢ instytucji zaangazowanych w realizacje pilotazowego programu poprawy

ustug dla niepelnosprawnych (Fredericks, 2005)

Badanie zostato przeprowadzone w USA i dotyczyto przebiegu wdrazania 5-letniego
programu personalizacji opieki nad niepetnosprawnymi. Celem programu byta
poprawa opieki (czy ogodlnie ustug dla niepetnosprawnych) przy jednoczesnie
bardziej efektywnym wykorzystaniu zasobéw. Program wdrazany byt w 6
instytucjach, zlokalizowanych w réznych miejscach (na wsi, w mie$cie, na terenach
podmiejskich) i réznigcych sie skalg dziatania (od 2000 do 10000 odbiorcow
koncowych). Zakres dziatalnosci poszczegoélnych instytuciji jest duzy - od statej opieki
przez dzienne pobyty po miekkie dziatania wspierajgce rodziny niepetnosprawnych,
a takze wyjazdy wakacyjne, opieke zdrowotna, rehabilitacje, kursy i szkolenia, itp. Z
6 instytucji implementujgcych program 4 zostaly objete ewaluacjg. Informacje na
temat powigzan miedzy tymi organizacjami oraz z innymi instytucjami, z ktérymi
wspotpracujg zostaty zebrane podczas wywiadow przeprowadzonych z dyrektorami
poszczegolnych instytucji. W sumie uzyskano sie¢ 22 instytucji zaangazowanych w
implementacje programu. Analiza sieci powigzan pozwolita dopetni¢ i lepiej wyjasni¢

wyniki badania osiggniete za pomocg innych metod i Zrodet.

Podstawowym wnioskiem ptyngcym z przeprowadzonych analiz byto to, ze kluczowi
dla wdrazania programu aktorzy byli ze sobg mocno powigzani, co niewatpliwie
wptywalo na powodzenie programu. Jednakze okazato sie, ze intensywna
komunikacja miedzy instytucjami w znacznej mierze ograniczata sie do
przekazywania prostych, technicznych informacji (np. terminy spotkan). Nie
zaobserwowano natomiast przeptywu bardziej warto$ciowej wiedzy, tzw. ,dobrych
praktyk”. Ewaluatorzy ustalili, ze niektére podmioty bardzo dobrze rozwigzywaty
pewne kwestie, ktére dla innych byly duzym problemem. Mimo istniejgcych kanatow
przeptywu wiedzy owe ,dobre praktyki’ nie rozprzestrzeniaty sie w sieci instytucji w

zgodny z oczekiwaniami sposob.

Omawiany przyklad pokazuje, ze badajgc powigzania miedzy instytucjami, nalezy
uwzgledni¢ nie tylko istnienie formalnych relacji, czy tez relacji deklarowanych.
Czesto konieczna jest pogtebiona jakosciowa analiza. Dopiero takie podejscie

umozliwia uchwycenie rzeczywistej efektywnosci funkcjonowania badanej sieci.
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Analiza sieci jako narzedzie identyfikacji zasobéw wiedzy (Brik S., 2005)

W 2004 roku w Idaho National Laboratory w Stanach Zjednoczonych postanowiono
skonsolidowa¢ prowadzone dotad niezaleznie projekty badawcze zwigzane z
paliwami wodorowymi w jeden duzy program ,Hydrogen Initiative Program”. Program
miat sie sta¢ podstawg nowej strategii biznesowej laboratorium. Aby sprawnie
uruchomi¢ te nowg inicjatywe przeprowadzono ocene kompetencji w omawianym
zakresie istniejacych w Laboratorium. Byto to szczegodlnie istotne ze wzgledu na
duzg liczbe badaczy pracujacych w réznych budynkach i lokalizacjach. Wszystkich
pracownikéw (w sumie 38 0sob), ktérzy mieli by¢ zaangazowani w te nowa inicjatywe
poproszono o0 wskazanie osoby, ktérg uwazajg za eksperta w kazdej z 47
wyroznionych kategorii wiedzy zwigzanej z paliwami wodorowymi. Badani mogli
wskazywaé zarowno osoby z laboratorium jak i spoza niego. Nastepnie wyniki
ankiety przeanalizowano za pomocg metod analizy sieciowej i w efekcie
sporzadzono 47 graféw prezentujgcych ekspertéw w poszczegoélnych zakresach.
Wyniki analiz zostaty skonsultowane z grupg fokusowg ztozong z czesci badaczy z
laboratorium — umozliwito to szczegdtowa i wiarygodng interpretacje poszczegdlnych

grafow.

Wyniki badania umozliwity wskazanie grypy badaczy najczesciej wskazywanych jako
ekspertow czyli kluczowych dla powodzenia inicjatywy. Ponadto okazato sie, ze w
niektorych dziedzinach laboratorium dysponuje kilkkoma ekspertami a w niektorych
tylko jednym. Taka wiedza moze mieC bardzo duze znaczenie dla zarzadzania
Programem. Jeéli bowiem jedyny ekspert jest np. w wieku przedemerytalnym
nalezatoby odpowiednio wczesniej podjaé dziatania zmierzajgce do zatrudnienia
badz wyszkolenia osoby, ktéra mogta by zajg¢ miejsce eksperta gdy ten przejdzie juz

na emeryture.

Przywotywany przyktad pokazuje jak mozna wykorzystaé analize sieciowg do
mapowania kompetencji, doswiadczenia i wiedzy zgromadzonych w organizacji bgdz
organizacjach. Podejscie takie moze by¢ uzyteczne np. przy badaniu inicjatyw

klastrowych czy ocenie regionalnego potencjatu naukowo-badawczego.

Ewaluacja sieci partneréw w projektach INTERREG IlIB CADSES (Olejniczak et
al., 2008a)

Jednym z elementdédw oceny udziatu polskich partnerow w projektach realizowanych
w ramach programu INTERREG Il1IB CADSES byta analiza sieci kontaktéw miedzy

partnerami realizujgcymi poszczegoélne projekty. Charakterystyczng cechg
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programow wspotpracy terytorialnej jest to, ze realizowane sg zazwyczaj przez wiele
instytucji z réznych regionéw i krajow. W zatlozeniu ma to prowadzi¢ do
nawigzywania statej wspotpracy oraz wymiany doswiadczen i dobrych praktyk.
Jednakze w rzeczywistosci okazuje sie, ze wspétpraca moze uktadaé sie w rézny
sposob. Informacje na temat wspdtpracy z partnerami w ramach projektow zebrano
od przedstawicieli polskich instytucji (partneréw projektéw CADSES) podczas
wywiadu telefonicznego. Pytano o intensywnos¢ wspotpracy badanej instytucji z
wszystkimi instytucjami zaangazowanymi w dany projekt na réznych etapach jego
realizacji (formutowanie koncepciji projektu, realizacja projektu) oraz przed nim (czy
wczesniej wspoipracowali) i po jego zakonczeniu (wspétpraca planowana i
wspotpraca realizowana). Takie podejscie pozwolito na przesledzenie relacji miedzy
partnerami projektu (i ich wplywu na jego realizacje) oraz na ocene trwatosci
wspotpracy po zakonczeniu projektu. Analizy przedstawiano w formie graficznej
(przyktad: patrz rycina). Przeprowadzone analizy pozwolity rozrézni¢ projekty ze
wzgledu na mniejszg lub wiekszg intensywnos$¢ wspotpracy na poszczegdlnych
etapach oraz pokaza¢ na ile realizacja programu przyczynita sie do nawigzania
trwatej wspotpracy miedzy partnerami projektow. Jednym z waznych wnioskow z
badania jest to, ze udziat w projekcie niekoniecznie przektadat sie na nawigzanie

trwatej wspotpracy.

Omawiany przyktad pokazuje w jaki sposdb mozna wykorzysta¢ analize sieci w
ewaluacji "miekkich" interwencji majgcych na celu budowanie partnerstw miedzy
instytucjami. Istotne jest takze to, ze zbierajac informacje na temat relacji taczacych
poszczegdlne instytucje w réznych momentach realizacji projektu (programu) mozna

w Scisty sposob scharakteryzowac nie tylko stan sieci, ale réwniez jej dynamike.
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Rycina 22. Przyklad analizy sieci - program CADSES
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Przytoczone wyzej przyktady pokazujg w jaki sposob analiza sieciowa moze by¢
zastosowana w ewaluacji interwencji publicznych. Jak juz podkre$lano jest ona
zazwyczaj stosowana tgcznie z innymi metodami badawczymi (co jest zgodne z
bardziej ogélnym postulatem triangulacji metod badawczych w celu podniesienia
wiarygodnosci analiz). W przypadku programow rozwoju regionalnego analiza sieci
znajduje przede wszystkim zastosowanie wszedzie tam gdzie istotnym elementem
wdrazania programu (projektu) badz tez jego efektem jest sie¢ wspotpracy formalnej

badz nieformalnej miedzy instytucjami lub osobami.

W tym miejscu warto doda¢, ze funkcjonowanie sieci mozna analizowa¢ z réznych
perspektyw. Wynika to z tego, ze mozna wyrdzni¢ dwie uzupetniajgce sie

perspektywy analizy sieci organizacji (Provan et al., 2007):

* perspektywe poszczegdlnych organizacji dziatajgcych w sieci oraz

* perspektywe sieci jako catosci.

Perspektywy te bywajg réwniez okreslane jako podejscie na poziomie mikro i makro
(Wasserman, Galaskiewicz, 1994) albo perspektywa sieci egocentrycznej (ang.
egocentric network) i perspektywa sieci jako catosci (ang. whole network) (Kilduff,
Tsai, 2003). W zaleznos$ci od przedmiotu i celu danej ewaluacji nalezy odpowiednio
uwzglednia¢ jedng z perspektyw albo tez obie réwnoczesnie (Provan, Milward,
2001).

Podstawowgq zaleta analizy sieciowej jest to, ze umozliwia ona ujmowanie nawet
bardzo skomplikowanych i wielowymiarowych relacji miedzy wieloma elementami w
sposob Scisty i skwantyfikowany. Pozwala to na zwiekszenie obiektywnoéci analiz i

co za tym idzie, wynikéw badania oraz rekomendacji.
Ta szeroka mozliwosc analizy i oceny relacji ma dwa wazne aspekty.

Po pierwsze, relacje mozna analizowa¢ w odniesieniu do systemu przestrzennego,
czy spoteczno-gospodarczego, na ktory dziata dany program, jak tez i w systemie w

wdrazania samego programu (a wiec relacji miedzy interesariuszami).

Po drugie, mozliwos¢ analizy i oceny relacji dotyczy¢ moze zaréwno relacji
fizycznych - przestrzennych (np. sieci drogowe) w ujeciu czy to statycznym
(potaczenia) czy dynamicznym (przeptywy), ale takze - a moze przede wszystkim -

relacji "miekkich" - wspétpracy, wymiany informaciji, obiegu innowaciji.
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Mozliwosci wizualizowania sieci (za pomocag odpowiedniego oprogramowania) dajg
szanse ciekawej i sugestywnej prezentacji wynikow badania — co moze znaczaco
podniesé¢ jego uzytecznos¢ dla koncowych odbiorcéw. Wizualizowanie powigzan
sieciowych moze by¢ tez bardzo przydatne na analitycznym etapie badania, stuzac
np. jako sposdb wyboru instytucji do pogtebionych analizy (mozna oczekiwaé, ze
instytucja najsilniej powigzana z innymi bedzie najbardziej ,$wiadoma” tego, co

dzieje sie w catej sieci).

Nie bez znaczenia jest tez to, ze analiza sieci ma juz solidng podbudowe
teoretyczng, szczegétowe i ugruntowane metody oraz procedury badawcze (por.
poczatek tego podrozdziatu). Dostepne jest takze wiele wersji oprogramowania
komputerowego wspomagajacego analize sieciowag, takze oprogramowania

dostepnego nieodptatnie.

Analizy sieci majg rowniez swoje ograniczenia i wyzwania. Bardzo istotng
trudnoscia w prowadzeniu badan sieciowych jest to, ze analizami nalezy objgc
catos¢ badanej populacji. Analiza sieciowa jest bardzo wrazliwa na braki danych i w
zasadzie nie ma tu mozliwosci badania proby i przenoszenia wnioskow na catg
populacje. Konieczno$¢ uwzglednienia w analizach wszystkich elementéw
tworzacych danag sie¢ nastrecza oczywiscie wiele kiopotéw. Szczegdlnie w
przypadku badan ankietowych gdzie uzyskanie stuprocentowej stopy zwrotu jest w
zasadzie niemozliwe. Dlatego tez zbierajgc dane sieciowe korzysta sie raczej z
wywiadow niz z ankiet. Innym sposobem jest korzystanie z danych $wiadczacych o
istnieniu formalnych powigzan (zaczerpnietych np. z dokumentéw oficjalnych — takich
jak np. przynaleznos¢ do stowarzyszen). Bardzo czesto stosuje sie réwniez
informacje gromadzone w réznego rodzaju bazach danych (np. sieci wspotpracy
instytucji w projektach badawczych badz sieci wspétautorstwa publikacji naukowych,
(Olechnicka, Ptoszaj, 2008).

Z Kkonieczno$cig uwzglednienia w badaniu catosci sieci (brak mozliwosci
probkowania) wigze sie to, ze przynajmniej w niektorych przypadkach rzetelna
analiza sieciowa moze wymagac¢ o wiele wiekszych naktadow niz standardowe
badanie ilosciowe. Chodzi tu nie tylko o nakfady finansowe, ale réwniez czas

potrzebny na zebranie i opracowanie materiatu empirycznego.

Pewnym ograniczeniem moze by¢ tez to, ze danych sieciowych nie mozna
analizowac¢ za pomocg standardowych metod statystycznych. Ograniczeniem bedg

tu z jednej strony potrzebne kompetencje do prowadzenia tego typu badan. Z drugiej
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strony nalezy podkreslic to, ze analiza sieci zazwyczaj wymaga posiadania i

umiejetnosci obstugiwania specjalistycznego oprogramowania.

Kolejng kwestig komplikujgcg badania sieciowe sg problemy zwigzane z ich strong
etyczng. Otéz badania sieciowe (szczegdlnie oséb) w przewazajgcej wiekszosci nie
mogg by¢ anonimowe na takiej samej zasadzie jak agregowane dane z ankiet.
Niejako istotg analizy sieciowej jest to, ze chodzi o uchwycenie relacji miedzy
konkretnymi a nie wyabstrachowanmi aktorami. Oczywiscie zostaty wypracowane
pewne metody radzenia sobie z tego rodzaju problemami (Penuel et al., 2005).
Jednakze planujac badania sieciowe nalezy zwrdci¢ nalezytg uwage na zapewnienie

ochrony prywatnosci badanych podmiotéw.
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3 PODSUMOWANIE

Gtownym celem niniejszego badania byto zidentyfikowanie i analiza praktyk z
zakresu ewaluacji efektéw programéw rozwoju regionalnego. Poszukiwania objety
zaréwno pole programow funduszy strukturalnych jak i szerszg, Swiatowg literature
tematu. Podstawowg przestankg dla badania byto dostarczenie inspiracji i
pogtebienie krajowej bazy wiedzy dotyczacej metodologii prowadzenia badan
ewaluacyjnych. Pytanie o to jakie podejscia i metody mogg nam dostarczyé
wiarygodnych dowoddéw na temat efektéw programéw publicznych jest wyjatkowo
wazkie w perspektywie nadchodzacej fali ewaluacji ex post efektéw programéw
regionalnych. Jak dowodzilismy we wstepie - jest tez kluczowe dla budowania
strategicznego mys$lenia o interwencjach publicznych i wzmacniania absorpciji

strukturalne;j.

Wyniki przeprowadzonego przegladu praktyk czterech krajow UE o najwyzszej
kulturze ewaluacyjnej dostarczajg bardzo ograniczonych inspiracji. Analiza 100
raportow, pokazata ze wiekszos¢ badan z zakresu efektéw programéw rozwoju
regionalnego wspdétfinansowanych z UE, ma bardzo ubogi zakres i metodologie. Trzy

podstawowe stabosci to:

* brak spodjnej, osadzonej w literaturze tematu koncepcji badawczej i
ograniczanie metodologii do prostego zestawu narzedzi i metod;

* ograniczanie "skrzynki" metod do kilku podstawowych elementéw - badan
ankietowych beneficjentéw koncowych, wywiadow, statystyk opisowych;

* brak podejmowania prob analizy relacji przyczynowej - efektow interwencji
wychodzacych poza prosty opis zaplanowanych produktéw, ku rzeczywistym
zmianom wywotanych programem (rezultatom, oddziatywaniu), w tym

zmianom relacji.

W rezultacie powyzszego, analizowane badania nie dostarczajg wiarygodnych
informacji na temat rzeczywistych efektéw programoéw, ich wptywu na zakfadang i
oczekiwang zmiane spoteczno-gospodarczg. Tym samym nie realizujg podstawowej
funkcji ewaluacji podsumowujgcych - weryfikowania zatozen stojacych za politykami i

budowania szerszej wiedzy na temat mechanizméw rozwoju.

Za gtowne przyczyny tego stanu rzeczy (w odniesieniu do analizowanej populacji)

uznac nalezy:

* niewielkg formalng odpowiedzialnos¢ administracji krajowych za ocene

efektéw (obowigzek prawny spoczywa na KE) potgczong z niskg presjg opinii
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publicznej - skierowang na samo wydawanie pieniedzy, a nie skuteczne ich
wykorzystanie;

strukturalny btgd zakresu badawczego zadan ewaluacji Sredniookresowych
zawierajgcy zaréwno doradztwo w biezgcych kwestiach wdrazania jak i
ocene efektow;

przyjecie zawezajgcej definicji ewaluacji efektow - rozumianej jako
sprawdzenie stopnia wykonania celéw programu (tzw. objective oriented
approach) - a wiec zorientowanej na rozliczenie menedzeréw z zaktadanego
planu, a nie na identyfikacje rzeczywistych - réwniez tych nieprzewidzianych i
"miekkich" zmian we wspomaganym uktadzie przestrzennym;

dominacje firm konsultingowych i przyjmowanie przez ewaluatoréw wylgcznie
roli konsultantow procesdéw, zamiast - co bardziej odpowiednie przy
ewaluacjach podsumowujgcych - bardziej wymagajacej roli nauczycieli-
mentorow wspomagajacych procesy uczenia sie i pogtebiajacych rozumienie

teorii oraz praktyki interwencji z danego pola.

Z pierwszej czesci analizy wynikneta wiec konkluzja dotyczaca trzech gtéwnych

wyzwan stojacych przed metodologig ewaluacji efektéw programéw regionalnych:

1.

znalezienie podejs¢, czy narzedzi utatwiajgcych konstruowanie spéjnych,
naukowo wiarygodnych podstaw metodologicznych rozumianych catosciowo -
jako koncepcja badawcza oraz zestaw metod i narzedzi;

znalezienie sposobdw powigzania analiz efektow konkretnych programéw UE
z szerszymi teoriami i praktykg rozwoju - wyjscie poza prosty opis produktow i
mechaniczng ocene celéw programu, na rzecz analizy efektéw, relacji
przyczynowych i préb wpisania ich w szerszy kontekst mechanizméw rozwoju
spoteczno-gospodarczego;

znalezienie sposobdw ustrukturalizowanej analizy i oceny wptywu na kapitat
relacyjny uczestnikow programéw UE i efektdw tychze programéw, ich
poszerzajgcych sie zdolnosci uczenia sie i wspotpracy, sieci powigzan - tak
przestrzennych jak i instytucjonalno-spotecznych - bedacych wartoscig

dodang interwencji publicznych.

W tym wypadku racjonalnym wydawato sie wyjscie poza ramy funduszy

strukturalnych i poszukiwanie inspiracji w catym, szerokim polu ewaluacji interwenciji

publicznych. Dzieki takiemu podejsciu, w drugiej czesci raportu, opierajgc sie na
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kompleksowym przegladzie literatury Swiatowej zidentyfikowano i przedstawiono

dwie propozycje metodologiczne.

Pierwszg zaproponowang inspiracjg byta "ewaluacja wspierana teorig" (ang. theory
driven evaluation -TDE) oraz modele logiczne. TDE jest podejsciem ewaluacyjnym
(ang. evaluation approach) - a wiec szerszg filozofig my$lenia o badaniu i strategig
jego strukturalizowania, podczas gdy modele logiczne sg technicznym narzedziem
jej obrazowania. Zaréwno TDE jak i modele opierajg sie na zatozeniu ze program
mozna przedstawi¢ w formie hipotezy (jesli... to...). Zgodnie z tym podejsciem analiza
efektéw powinna uwzglednic¢ trzy rodzaje teorii sktadajgcych sie na ogolng teorie

programu:

* szersze teorie spoteczne (lezgce u podstaw zatozen programu);

* teorie zmiany (konkretne zatozenia, co do przyczyn ktére majg doprowadzi¢
do osiggniecia pozgdanego celu) oraz

* teorie dziatania (obrang sekwencje wdrazania programu i osiggania

produktow).
Ta proponowana inspiracja metodologiczna ma kilka zalet:

* pomaga wyraznie przedstawi¢ racjonalnos¢ programu - jego zatozenia na
temat mechanizmu oczekiwanej zmiany spotecznej, zidentyfikowaé kluczowe
pola i potaczenia logiczne (jak i relacje zadaniowe);

e zmusza do ustrukturalizowanego myslenie o programie i umozliwia
stworzenie solidnej podstawy koncepcyjnej danego badania - postawienia
pytan badawczych, logicznej struktury zbierania i analizy danych, stworzenia
narracji raportu koncowego;

» zidentyfikowania i wyartykutowania teorii (nie zawsze uswiadomionych)

ktorymi kierowali sie interesariusze oraz sledzenia przyczynowosci;

Jako drugg inspiracje zaproponowano analize sieci (ang. network analysis). Teoria
sieci koncentruje sie na analizie relacji elementéw potaczonych ze sobg w system.
Mozna analizowac relacje miedzy osobami oraz miedzy organizacjami (instytucjami),
a takze powigzania przestrzenne - miedzy miastami, regionami, pahstwami lub
innymi catosciami. Danych do analizy dostarczajg specjalnie skonstruowane
wywiady lub ankiety eksponujace kwestie sity relacji i wspotpracy (w przypadku ludzi
lub instytucji) albo badz dane statystyczne czy réznego rodzaju specjalistyczne
zbiory danych (w przypadku jednostek przestrzennych, instytucji). Analiza

prowadzona jest przy pomocy specjalistycznych programéw komputerowych (czesé
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z nich dostepna za darmo). Moze dotyczy¢ zaréwno perspektywy poszczegdlnych
organizacji (elementéw sieci) jak i uktadu jako catosci. Wyniki analiz prezentowane

sg w formie graficzne;.
Wartoscig tej inspiracji metodologicznej sa:

* mozliwosé analizy i oceny relacji - zarobwno w systemie przestrzennym czy
spotecznym, na ktéry dziata dany program, jak tez i w systemie w wdrazania
samego programu (a wiec relacji interesariuszy);

* mozliwosé analizy i oceny relacji zaréwno fizycznych - przestrzennych (np.
sieci drogowe) w ujeciu statycznym (potaczenia) jak i dynamicznym
(przeptywy), ale tez - a moze przede wszystkim - relacji "miekkich" -
wspotpracy, wymiany informacji, obiegu innowacji;

* ujmowanie nawet bardzo skomplikowanych i wielowymiarowych relacji
miedzy wieloma elementami w sposéb przejrzysty graficznie a jednoczesnie

Scisty i skwantyfikowany, co pozwala to na zwiekszenie obiektywnosci analiz.

Naszym daniem obydwie zaprezentowane inspiracje majg takze kluczowg wartosc -
ujmuja kwestie analizy efektéw w sposéb catosciowy, wprowadzajg systemowe,
ustrukturalizowane myslenie oparte na mocnych podstawach badawczych. Tym
samym mogq W znaczacy sposob przyczynié sie do pogtebienia i poszerzenia analiz
ewaluacyjnych, wzbogacenia ich o relacje z teorig, przy jednoczesnym zakorzenieniu

w wiarygodnej empirii.

Zamykajgc niniejsze opracowanie warto krotko nakreslié kierunki dalszych
poszukiwan metodologicznych w polu ewaluacji. Widze trzy gtbwne elementy tych

poszukiwan.

Po pierwsze, nowe metody wymagajg testowania i adaptacji w polskich warunkach i
to w odniesieniu do réznych typow programéw, w badaniach o réznej skali. Nowe
metody i podejscia majg swoje zalety ale nalezy réwniez poznawaé ograniczenia,
ktére stawiajg. Ten postulat dotyczy nie tylko inspiracji zidentyfikowanych i
przedstawianych w niniejszym raporcie. W kontekscie toczacych sie swiatowych
debat filozoficzno-metodologicznych (paradygmaty pozytywizmu, konstruktywizmu,
realizmu) warto zadawac pytania o ich praktyczne implikacje i podejmowac¢ refleksje

nad warunkami brzegowymi zastosowania w programach funduszy strukturalnych
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poszczegolnych podejs¢, planéw badawczych czy metod (np. efektu netto, czy

quasi-eksperymentow).

Po drugie, mimo nieco rozczarowujgcych pierwszych efektéw badan raportow
zagranicznych nie nalezy rezygnowac z dalszych poszukiwan inspiracji na gruncie
europejskiej praktyki ewaluacyjnej. Potencjalnym obiektem zainteresowania moga
by¢ ostatnie badania zlecane przez Komisje Europejska dla programéw 2000-2006.
Wartg dalszej eksploracji wydaje sie takze praktyka ewaluacji krajowych interwenciji.
Mechanizm transferu know-how z rozwinietych pol ewaluacji programow krajowych,
na pola programéw UE najwyrazniej nie zadziatat (z omawianych juz przyczyn). Nie
oznacza to jednak, ze administracje i ewaluatorzy europejskich krajow o diugiej

tradycji ewaluacji nie maja nic ciekawego do zaoferowania.

Wreszcie po trzecie, warto dalej $ledzi¢ trendy swiatowe. Na kolejnych konferencjach
i w debatach toczonych na famach periodykéw branzowych pojawiajg sie juz nowe
pomysty. Pochodzg spoza pola funduszy UE czy nawet polityki regionalnej ale nie
umniejsza to ich innowacyjnosci. Ich adaptowanie do pola polityki regionalnej UE
moze byc¢ polskg wartoscig dodang. Najnowszym przyktadem moze by¢ dyskusja na
temat zastosowania koncepcji systemow i tzw. myslenia systemowego i (ang. system
thinking) do ewaluacji skomplikowanych programoéw publicznych (patrz: Evaluation
and Program Planning 2008-31(3); Williams, Imam 2007). Dyskusja ta, jak na razie
wcigz toczy sie w duzej mierze w polu teorii (Cabrera et al., 2008; Hummelbrunner,
2007) cho¢ pojawiajg sie juz pierwsze sygnaty zastosowan praktycznych - i to w polu

programow regionalnych UE (Hummelbrunner, 2008).

Na zakonczenie warto zauwazy¢, ze skuteczne poszukiwania w polu metodologii
ewaluacji efektow sa szansg na wprowadzenie naszej nauki, jak i praktyki
administracji publicznej w miedzynarodowq dyskusje - i to w roli innowatoréw. Stare
kraje UE nie sg specjalnie zainteresowane rozwijaniem metod ewaluacji efektow
programow regionalnych UE. Nie majg tez specjalnie mozliwosci podjecia takiej
refleksji. Skala interwencji UE jest nieporéwnywalnie mniejsza do skali programow
krajowych - jakiekolwiek proby budowania relacji przyczynowych bytyby w tym
wypadku naduzyciem.

Tymczasem w przypadku naszego kraju sita finansowa programéw UE jest
nieporownywalnie wieksza od stricte krajowych inicjatyw prorozwojowych. Co wiece;j,

jest prowadzona w sposob ustrukturalizowany (kierunki i cele) i wieloletni. Przy takiej

skali interwencji publicznej mozemy analizowa¢ zwigzki przyczynowe i probowaé
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powigzac je ze zmianami w naszej przestrzeni. Jest to wiec doskonata okazja do
eksploracji i zrozumienia mechanizméw rozwoju regionalnego w Polsce jak i
testowania najbardziej skutecznych metod ich wspierania. Patrzac rozpoczynajaca
sie w cieniu Swiatowego kryzysu debate nad przysztym budzetem UE, wydaje sie, ze
jest to okazja niepowtarzalna. Kolejny budzet UE bedzie juz znacznie mniej hojny dla
Polski. Zas przy duzo mniejszych zasobach jeszcze wiekszego znaczenia nabierze
umiejetnos¢ kierowania s$rodkéw na interwencje, ktére gwarantujg rozwdj i
pozytywng zmiane spoteczna. Bez ugruntowanej wiedzy na temat dotychczasowych
efektow i mechanizméw zmian nie bedziemy w stanie racjonalnie dokonywac takich

strategicznych wyborow.
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dr Richard Boyle
Institute of Public Administration, Dublin

Evaluation practice in the field of structural funds in Ireland

Introduction

Ireland is a parliamentary democracy with a written constitution. It has a population
of just over 4 million. In the 1970s and into the 1980s evaluation in Ireland was
limited in scope and largely peripheral to decision making. Ireland had a reasonably
well-developed system for the evaluation of individual projects, but it did not have a

strong tradition of evaluation of policies and programmes.

One significant exception to this scenario of limited interest in evaluation in the 1980s
is in relation to EU expenditure in Ireland. Since 1989, evaluation of the EU
Structural Funds has been a formal requirement of those receiving the assistance, and
led to further developments in evaluation practice in Ireland in the 1990s. The funds
were applied through a number of operational programmes conducted under a joint

Irish-EU agreed Community Support Framework (CSF) plan.

Outside of EU expenditure, there has been a renewed interest in evaluation of public
expenditure in Ireland in the late 1990s and early 2000s. As the economy has
dramatically improved, the interest has been in examining the value being obtained
for the significant increases in public expenditure that have taken place. As part of a
more wide-ranging programme of management reforms, there has been an emphasis
on programme review and evaluation. To this end, in 1997, the government approved
a series of what are called ‘value for money and policy reviews’ to be carried out as
part of a system of comprehensive programme evaluation. The success of this
initiative has been patchy so far, with some organisations and programmes lending

more support than others to the process (Boyle, 2002; 2005).

In examining evaluation capacity development in Ireland with regard to evaluating the
Structural Funds, it is useful to look at developments covering the last three
Community Support Frameworks (CSF) periods: 1989-1993, 1994-1999 and 2000-
2006. As noted by Hegarty (2003):
During both the 1989 to 1993 and 1994 to 1999 periods, Ireland was treated as
an Objective 1 region. Total structural funds expenditure in Ireland amounted
to 4.2 billion euros under the CSF 1989 to 1993 and 5.8 billion euros under
the CSF for 1994 to 1999, equivalent to about 1.7 per cent of average GDP



over the entire period. In the 2000 to 2006 programming period, Ireland was
designated as two NUTS II regions: the Border, Midland and Western (BMW)
region (which enjoyed Objective 1 status to 2006); and the Southern and
Eastern (S&E) region (which qualified for transitional Objective 1 funding to
2005). Including the 4 per cent performance reserve, the total structural funds
allocation to Ireland under the CSF 2000 to 2006 amounts to 3.2 billion euros
(equivalent, on an annual basis, to about 0.4 per cent of 2001 GDP).

Demand side

The NDP/CSF Evaluation Unit is the key body involved in evaluation of the National
Development Plan (NDP) and Community Support Framework (CSF). The Unit is an
independent unit under the aegis of the Department of Finance. The Unit undertakes
or commissions evaluations of the NDP/CSF operational programmes and also
provides advice and assistance to the European Commission, government
departments, regional assemblies and other bodies on programme monitoring and

evaluation issues generally. The Unit is part funded by the Structural Funds.

The NDP/CSF evaluation unit was established when evaluation arrangements under
the 1994-1999 CSF were strengthened from previous arrangements, with the formal
requirement for prior appraisal, mid-term review and ex-post evaluation. In this
context, the Department of Finance recognised the need for improved co-ordination of
evaluation activities. To achieve better co-ordination, it was decided in 1996 to
establish a central evaluation unit based in the Department of Finance. This unit was
funded under the Structural Funds CSF Technical Assistance operational programme.

The main tasks identified for the unit were:

. setting up and maintaining a central register of evaluations;

. reviewing the methodology used in the evaluations carried out with a view to
identifying best practice and making recommendations for future evaluations;

. reviewing the work programmes for evaluation of the operational programmes
with a view to identifying the scope for co-ordinating evaluations and avoiding
duplication;

. examining requests for evaluations from the regional authorities and making
recommendations in this matter;

4 reviewing the adequacy of the performance indicators for the CSF and making
recommendations for their improvement or for alternative indicators where
appropriate;

. considering the arrangements for mid-term review of the CSF and the

operational programmes and making recommendations in the matter.



In practice, and particularly from the perspective of evaluation capacity development,
the central evaluation unit played a key role in the identification and dissemination of
good practice in evaluation. One particularly helpful role was the production of good
practice guides and reviews of practice. One review, of the ongoing evaluation
function in the CSF in 1998, is widely seen as promoting a common shared
understanding of the purpose and focus of evaluation of the Structural Funds in
Ireland. A particularly helpful part of the review from this perspective was the
outlining of the approach that should be taken to ongoing evaluation work appropriate
in a CSF context. Five key evaluation questions were identified:
* Rationale (is there a market failure?)
* Continued relevance (to what extent do the objectives remain relevant in the
light of external developments?)
* Effectiveness (are we meeting our objectives?)
* Efficiency (are benefits commensurate with costs, and could it be delivered
more economically?)
* Impact (what are net effects or changes in the socio-economic situation that

can be attributed to the programme?)

These five evaluation questions have subsequently been used to guide evaluation

activity and provide a common approach to the evaluation of the Structural Funds.

Hegarty (2003) notes the importance of this agreed approach for evaluation practice:
The adoption of this evaluation approach has provided a valuable ‘anchor’ for
the NDP/CSF evaluation process. In particular, the adoption and
communication of this schema has helped create a greater awareness and
understanding of the purpose and focus of evaluation work among programme
managers and other stakeholders. The key evaluation questions underpin both
the design of evaluation work programmes and terms of reference for

individual evaluation projects.

Taking the 2000-2006 period as an example of how demand is structured, the
NDP/CSF evaluation unit developed an interim evaluation work programme for the
period 2001-2003 (up to the mid-term evaluation). The work programme comprised
some 16 proposed evaluation projects, and was adopted by the NDP/CSF technical
assistance monitoring committee in 2001 (this committee was chaired by the
managing authority of the NDP/CSF and included representatives of the operational
programme managing authorities and the European Commission, acting in an
advisory capacity). A number of projects were selected on the basis of concerns raised

in the ex ante evaluation. The work programme was subject to revision due to delays



in the start up of some programmes and in recruitment of evaluators to the unit. Seven

evaluations were actually carried out between 2001 and 2003.

With regard to the mid-term evaluation process, a mid-term evaluation planning
group was set up in mid 2002 at NDP/CSF level to coordinate the process. This group
brought together representatives of the operational programme managing authorities
and the relevant Commission directorates under the chairmanship of the NDP/CSF
managing authority. The NDP/CSF evaluation unit acted as secretariat to the group.
The group also functioned as the steering committee for the mid-term evaluation of
the NDP/CSF. The committee agreed an overall timetable for the evaluation process

and to core terms of reference for the operational programme level evaluations.

Supply side

In the 1989-1999 periods, the institutional arrangements for CSF evaluation were
quite complex. Six of the nine operational programmes appointed an external
evaluator (typically a consultancy firm); one operational programme had an
independent evaluation unit; one operational programme had an independent
evaluation unit plus an external evaluator; one operational programme had neither an
independent unit nor an external evaluator; and the ESF evaluation unit, the
management structure of which was not integrated with CSF management structures,

covered activity under six operational programmes.

The independent evaluation units are of particular interest. They represent the
development of specific evaluation expertise within the public service, that was not
there before. They also, as a review of the ongoing evaluation function found,
contributed:
... In a general way to the fostering of a more evaluative and analytical culture
within the public service ... The extent of our reliance on a limited pool of
available and suitable qualified private consultants is already problematic.
Without the units, we would be more reliant on this small pool (CSF
Evaluation Unit, 1998, p. 30).

The development of these independent evaluation units is discussed below, including

the central CSF evaluation unit mentioned above.

Establishment of independent evaluation units

The European Social Fund (ESF) evaluation unit was established in January 1992 on

the initiative of the European Commission, to evaluate the effectiveness of all human



resource development measures supported by the ESF. It was located in the
Department of Labour. In August 1993, the industry evaluation unit became
operational. It was responsible for monitoring and evaluation of measures financed
through the operational programme for industrial development. It was located in the
Department of Industry and Commerce. In late 1993, major changes in the structuring
of government departments saw the main functions of the Departments of Labour and
Industry and Commerce, including the two evaluation units, merged in a new
Department of Enterprise and Employment (now entitled the Department of
Enterprise, Trade and Employment). Also, in 1995, an analysis and evaluation unit
was established to monitor and evaluate aspects of the operational programme for
agriculture, rural development and forestry (hereafter, the unit is referred to in the text

as the agriculture evaluation unit).

These three evaluation units were separate and independent from the Irish national
administration. Studies carried out under their auspices were independent and not
subject to veto by the national administration. The ESF evaluation unit was 100 per
cent funded by the EU Commission. The Industry evaluation unit was 75 per cent
funded by the EU Commission, with the remaining funds coming from the national

administration.

The staffing structure for the units varied. The ESF evaluation unit had one manager,
seven evaluators, and five support staff, though staff turnover and slow recruitment
meant that actual capacity was often below this level. The industry evaluation unit
staff complement fluctuated from eight staff in the early days (five evaluators and
three support staff) to five later on (four evaluators, one of whom managed the unit,
and one support staff). The agriculture evaluation unit had a staff complement of one
manager, two evaluators and one support staff, but actual employment levels were
often lower, with one evaluator being common. Staff retention was an ongoing

problem for the units.

A key criterion for employment in the units was work experience. This was
particularly important for the credibility of evaluators going out into the field, to the
executive agencies, to gather data. Young graduates straight out of third-level
institutions were not seen as having sufficient credibility to deal with senior managers
in agencies. A background of working experience in analysis and evaluation was
seen as enhancing the standing of the evaluator, and subsequently their ability to

conduct evaluation studies.



For the 2000-2006 period, the Department of Finance reviewed and revised
evaluation arrangements. A decision was made not to continue the departmental based
independent evaluation units. Instead, the central evaluation unit was expanded, and
renamed the NDP/CSF evaluation unit. The monitoring committee for the technical

assistance programme sets the work programme for this central unit.

Central evaluation unit supply side issues

During the 1994-1999 period, the staffing of the central evaluation unit was
comprised of one senior evaluator who managed the unit, one evaluator and support
staff. It was agreed that the evaluators would be employed on a temporary, one-year,
non-pensionable contract basis in the first instance, with the possibility of extension
for further periods (with the option of secondment if an existing public servant took

up a post).

For the 2000-2006 period, the unit had a staff complement of five evaluators and two
administrative staff. Evaluators were employed on three-year contracts. The unit had a
budget of 4.6 million euros over 2000-2006. The NDP/CSF evaluation unit has
conducted some ongoing evaluation work itself. The unit has also contracted out

evaluation work to independent, private suppliers of evaluation.

Private sector suppliers

The main evaluation suppliers contracted by the NDP/CSF evaluation unit have been
relatively small, specialised providers (either small firms, or smaller parts of larger
consultancy and accountancy firms, usually with a strong focus on economic
evaluation expertise). One organisation, the Economic and Social Research Institute,
through the development of a macro-economic model capable of being used to assess
the impact of Structural Funds in the Irish economy, has developed particular
strengths for macro-level evaluation of the Structural Funds at the ex-ante, mid-term
and ex-post stages. Thus there is a dependence on a relatively small pool of evaluators
in Ireland. However, the counterpoint to this issue is that the small number of firms
involved have, over the years, built up specialised expertise which is tailored to the
requirements of Structural Funds evaluation, with a good working knowledge both of
the techniques needed and also the social and political context within which the
evaluations take place. The smallness of the market for Structural Funds evaluators
within Ireland therefore has both weaknesses but also some strengths with regard to

evaluation capacity development.

Products

Ex ante, ongoing and ex post evaluations are carried out:



« Ex-ante evaluation is carried out before programmes are agreed with the main
focus being on the question of programme rationale. The ex-ante evaluation of
the 2000-2006 NDP/CSF was a two-part process. Firstly, the ESRI was
commissioned to prepare an independent analysis of investment needs for the
Irish economy for the 2000 to 2006 period. At a later stage, a formal ex-ante
evaluation was carried out by the CSF Evaluation Unit (now NDP/CSF
Evaluation Unit) in November 1999 and submitted to the European
Commission with the NDP.

* Ongoing (including mid-term) evaluation. Mid-term evaluation of all
operational programme is carried out, as well as of the NDP/CSF. This is a
requirement under the EU regulations. The main objective of these
evaluations, which feed into the mid-term review process, was to assess the
need for changes to the programmes at the half way stage in the light of
progress to date and changes in the socio-economic situation. During the
2000-2006 period these evaluations were commissioned from external
consultants.

« In addition to the mid-term reports, other evaluations are also carried out of
particular areas or themes under the different operational programmes. These
reports are commissioned or undertaken by the NDP/CSF Evaluation Unit,
under an agreed work programme.

« Ex-post evaluation is carried out after the completion of the programming
period. The main focus is on the question of the impact of the programmes.
Details of the results of the ex-post evaluation for the 1994-1999 NDP/CSF

are available on the European Commission website.

In practice, in the 1994-1999 period, with regard to the conduct of ongoing
evaluation, independent units and external evaluators operated quite differently. The
work of the independent units tended to focus on in-depth measure level evaluations.
The work of external evaluators tended to be in the form of analysis of individual
issues, shorter reports of broad focus, and oral advice. Some of the external evaluators
adopted a ‘watchdog’ role whereby they raised questions and issues of concern at

Monitoring Committee meetings and elsewhere (CSF Evaluation Unit, 1998).

The three evaluation units focused on the evaluation of measures that made up the
operational programmes, rather than investigating broad policies. Judgements were
made as to the process of running various measures and programmes and the
effectiveness of particular interventions. The studies had a clear public accountability

focus, being concerned with the benefits gained from the expenditure of public



money. In terms of timescale, evaluation studies in the units would normally be

expected to take between six and twelve months to complete.

The 1994-1999 period represented the high point with regard to the number of
evaluation reports produced, largely due to the significant number of ongoing
evaluation reports produced by the independent evaluation units. The number of

evaluation reports dropped in the 2000-2006 period.

Regarding dissemination and the follow up of reports, in the 1994-1999 period, the
case of the industry evaluation unit provides a best practice example. After the report
had been considered by the steering group and subsequently finalised, it was
circulated to the responsible person(s) in the Irish administration to obtain a formal
response to the recommendations contained in the report. A paper setting out the main
recommendations and the official response (e.g. whether a recommendation was
accepted and the approach and time frame for implementation, or whether rejected
and the reasons why), plus a summary of the report, formed the basis for deliberations
by the monitoring committee. Copies of full reports were available to members of the
committee on request. The intention was that the monitoring committee take decisions
on which recommendations it wished to have implemented. These recommendations
would then be the main focus of follow-up reports — either specifically or through the

annual reports — to the committee on implementation of the recommendations.

For the 2000-2006 period, learning from the industry evaluation unit experience and,
importantly, in line with detailed procedures set out in the CSF, completed evaluation
reports had to be formally considered by the relevant operational programme
monitoring committees. The procedures required that the relevant managing authority
must, following consultation with implementing bodies, submit a formal response on
each evaluation recommendation to the monitoring committee. Subsequently, the
managing authority is obliged to report back to the monitoring committee at regular
intervals on progress made in implementing agreed recommendations. These
procedures, introduced for the 2000-2006 period, represented an important innovation
in the evaluation system compared with the previous CSF when evaluation reports

often received little or no formal consideration by monitoring committees.

Evaluation reports are compiled by the NDP/CSF evaluation unit, and from 2000, all

reports are accessible online from http://www.ndp.ie

With regard to quality, steering committees oversaw quality issues, but these steering

committees varied in their approach. Steering arrangements for the industry



evaluation unit were widely seen as being good practice, with some of the other
committees being over large and in practice focused on policy as opposed to quality
of evaluation issues. The industry evaluation unit steering committee agreed terms of
reference for individual evaluations and approved draft reports from a quality
perspective. The membership of the committee was small, including representatives
from the main departments and agencies with responsibility for the operational
programme, the NDP/CSF evaluation unit, the European Commission, and three
independent technical experts. The steering committee did not concern itself with
policy issues as such but focused on methodological and quality-related issues. It was

widely regarded as contributing to enhanced quality of evaluation reports.

Evaluation utilisation

There is some evidence that evaluation has influenced both programme design and the
allocation of Structural Fund resources. The mid-term evaluation of the CSF 1994-
1999, for example, made a significant contribution to the mid-term review and clearly
influenced decisions taken on the re-allocation of Structural Funds by the
Commission in conjunction with the national authorities (Hegarty and Honahan,
1998). The evaluation also influenced a number of non-financial decisions. For
example concerns about deadweight in some areas classified as targeted subsidies was
reflected in a commitment to reduce aid rates to the private sector in a number of

areas and to focus training and capacity expansion grants more on smaller firms.

The ex ante evaluation of the 2000-2006 NDP had some influence in shaping both the
NDP and the CSF. The initial analysis of investment priorities influenced a wide-
ranging public debate on the priorities of the NDP and was the subject of much
discussion amongst policy makers and in debate around the design of the NDP
(Hegarty and Fitzgerald, 2000).

Interim and ongoing evaluation work, focused more on programme management and
implementation, has generally met with a good response from programme managers.
Some of the reports have also led to considerable media comment and public debate.
For example an interim evaluation report of NDP/CSF investment in the road network
drew attention to a significant escalation in the estimated cost of completion of the

national roads programme.

Perspectives
In general terms, the disbandment of the departmental-based evaluation units and
centralisation of evaluation efforts into one evaluation unit based in the Department of

Finance has led to some reduction in evaluation capacity for the evaluation of



Structural Funds within the public sector. The central evaluation unit itself, even with
the extended contracts for evaluators, has had some difficulties in maintaining staffing
levels. And the kind of detailed evaluative information provided by the departmental-
based units has not, in the main, been replaced by the operational programme level

evaluations carried out on contract by private suppliers.

A number of general lessons for those interested in building evaluation capacity
emerge from the Irish experience to date. These lessons can be divided into (a) drivers
that encourage evaluation capacity development, and (b) blockages to evaluation

capacity development (taken from Boyle, 2005).

Drivers of evaluation capacity development
Among the key drivers are:

* An external ‘push’ to institutionalise evaluation has had a significant effect on
evaluation practice. As Hegarty (2003) states: “...it is clear that the
requirements of EU regulations have helped promote an evaluation culture and
capacity in Ireland.” This external push to promote evaluation has been a key
determinant in systematising the approach to evaluation compared to what had
been a very ad hoc approach previously. The requirement to develop
evaluation was taken seriously.

* The central support function of the NDP/CSF evaluation unit has been
influential in promoting and developing evaluation. While small in terms of
staffing complement, the unit has played a significant role in developing and
spreading an evaluation culture. Two aspects of their work, in particular, stand
out from the perspective of evaluation capacity development. One is the
development and spread of good practice, through the use of guidelines, the
promotion of common approaches, the development of networks and the like.
The second is the review role, taking a periodic overview of development and
promoting subsequent change and development.

*  With regard to the issue of review, it is clearly important that evaluation
capacity and practice is subject to formal, periodic scrutiny. The review of the
ongoing evaluation function in the 1994-1999 CSF period by the central
evaluation unit was influential in terms of identifying strengths and
weaknesses in evaluation capacity and suggesting ways forward.

* The independent evaluation units established during the 1989-1993 and 1994-
1999 CSF periods were an important and innovative approach to building
evaluation capacity where evaluation was not a significant function

previously.



Barriers to evaluation capacity development

Among the main barriers are:

Without the strong external push and formal requirement for evaluation,
demand may vary. In the case of the 2000-2006 CSF period, where Structural
Funds were a much smaller part of the total National Development Plan, the
decision was made to abolish the departmental based independent evaluation
units and develop the central evaluation unit. In the changeover period, the
evaluation expertise built up in the departmental based units was lost to the
system, and developing and maintaining the staff complement of the enhanced
central unit has proved problematic.

As a small country, the number of potential suppliers of professional
evaluation services in Ireland is limited. There is a strong reliance on a small
pool from which to draw evaluation expertise. The corollary of this point,
however, is that a strong working relationship can be developed with
professional experts who have developed a good working knowledge of the
specific requirements of evaluation practice.

Without formal procedures and practices to integrate evaluation into decision-
making, the impact of evaluation may be limited. This, in turn, may lead to
decision-makers questioning the merits of putting effort into building
evaluation capacity.

On a detailed point of employment of evaluators to evaluation units, the
experience of the independent evaluation units was that one-year rolling
contracts were problematic. These led to high turnover of staff, and there were
subsequent delays in recruitment. The NDP/CSF evaluation unit, to ensure
some stability in the employment base, provided three-year contracts, but even

here retention problems were encountered.
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1 Evolution of evaluation

The content

This paper aims to provide insight into the evaluation practice and
system in the field of Structural Funds in Germany. Section 1 describes
the tradition of evaluation in Germany. Section 2 deals with the situation
on the side of institutions contracting evaluations in the field of Structural
Funds. The situation on the side of evaluators will be discussed in
section 3. Section 4 is concerned with the population of the executed
studies and the practice of results dissemination. Section 5 focuses on
the trends in utilization of evaluation reports and the practice of use of
evaluation studies. Finally, section 6 aims to identify possible
developments in the field of evaluation studies in Germany. A full listing
of the literature reviewed is presented in section 7.

1 Evolution of evaluation

The beginning of evaluation practice in Germany dates back to the
1970ies. Two main factors for its appearance can be identified. First, the
development in the United States, where evaluation has become
increasingly important since the mid 1960ies. The second factor
initiating evaluation efforts in Germany was the national political agenda,
thus an internal impulse.

These changes in the political agenda started in the early 1970ies. The
social-liberal government in Germany foresaw a neo-Keynesian
economic policy with large investments in infrastructure and an
extension of the Welfare State. The complexity of support programmes
and the high degree of policy interventions generated an increased need
for information. Above all, this information was of high importance to the
government and the parliament in order to monitor public expenditures.
The high demand for control and analysis of policy interventions and the
use of public funds required an instrument that could respond to those
needs.

In this context, evaluation was regarded as an important analytical tool
for policy development and implementation. The regional policy
Framework Plan (“Rahmenplan’) of 1969 included evaluation provisions
for the first time. Evaluation in the framework of Structural Funds only
started several years later.

At the beginning of the development of evaluation in Germany, the
driving force came from the national, i.e. federal level. The states
(“Lénder’) at the regional level and the communities at the local level
followed with their own approaches to evaluation.
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Ministries elaborated specific evaluations according to their policy field.
Due to this fact, evaluation in Germany has evolved in a highly
distinctive technical way.

Evaluations were mainly conducted in the field of education policy,
urban development policy, and infrastructure policy, i.e. mainly in the
policy fields that have a close connection to regional policy.

From the mid 1970ies to the end of the 1980ies, evaluations of
economic related policies became more important, e.g. labour market
policy, technology funding policy, and promotion of small and medium
sized enterprises. During this period, the implicit function of evaluations
was increasingly regarded as a way to lower public expenditures.

From the beginning of the 1990ies, the assumed inefficiency of the
public sector became the main focus of evaluation.

A broad political consensus over the last 30 years supported the afore-
mentioned evaluation practice during this time.
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2 Demand side

Germany has a “subsumed® system of Structural Fund delivery
(Taylor/Bachtler/Polverari, 2001). This means that projects are
appraised and selected using established domestic resource allocation
mechanisms. Structural Fund budgets are integrated alongside
domestic ones, and decision-making is often delegated to single
competent agencies rather than reserved for dedicated Structural Fund
committees.

There is no strong “programme identity”. This means that Structural
Funds programmes often have little profile as entities in themselves,
“limiting the chances that evaluating their design and management will
be a high priority among the stakeholders or that this will be seen as a
legitimate task for evaluation” (Taylor/Bachtler/Polverari, 2001). The
accent is on delivering the Structural Funds through domestic
institutional and policy channels, and minimising the need to create new
or distinctive methods to deploy these resources.

Due to Germany’s federal structure, programmes are developed and
evaluated mainly at the level of “Ldnder”. The main contracting
institutions are the ministries of the “Ldnder”.

Responsibilities for evaluation lie within the departments responsible for
Structural Funds, following the implementation logic in Germany. Each
“Land” deals with evaluation on an individual basis, no coordination at
federal level is foreseen. However, coordination has taken place at a
scientific level (see “DeGEval’ in section 3).

Evaluation studies were planned in past Structural Funds periods with
an ad-hoc need-driven approach. In Structural Funds period 2007-13,
annual reports are foreseen in order to proceed from ad-hoc evaluations
to a concept of on-going evaluations.
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3 Supply side

Due to a large number of “Ldnder” and programmes, Germany has a big
and active evaluation community with a wide range of evaluators
specialized in Structural Funds evaluation. The position of evaluation is
relatively established regarding the supply side, i.e. the availability of
evaluators experienced in the field of Structural Funds is good.
Networking takes place to some extent, an evaluation society, the
“Deutsche Gesellschaft fiir Evaluation” (“DeGEval’), was established in
1997. “DeGEval” aims to promote a continuous dialogue on the theories,
models, and methods between professionals involved in evaluation
research and teaching, evaluation implementation, and commissioning
of evaluation. It builds a communication platform for all those involved or
interested in evaluation by means of organization of annual
conferences, its presence in the German Journal of Evaluation, and
email services among others.

Evaluation services are provided by consultancies and research
institutions. Consultancies have become more dominant, whereas
research institutes nowadays are not as dominant as they used to be in
the past.

A few big evaluation companies, and a variety of small research
institutions and consultancies are involved in evaluations.

Principally, fluctuation is low and entry barriers for newcomers are high.
Most of the evaluators are in the business for more than ten years,
some of the big evaluators even more than 30 years. Therefore,
evaluation in the field of Structural Funds can not be regarded as an
“ocean of opportunities”. It is a large field of activities which is, however,
shared by a community of established evaluators. This established
community capitalize on the know-how built-up in the frame of already
accomplished evaluations in the field of Structural Funds.
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4 Products

The number and types of evaluative studies increased from the
beginning of the 1990ies when the new “Ldnder’ became Objective 1
regions providing for a variety of new programmes. There is an overall
growing trend that can be identified throughout the programming years.

Evaluation of programmes is by far the most common evaluation in
terms of subject, since programmes of “Ldnder” dominate the field of
Structural Funds in Germany. Structural Funds regulations foresee
obligatory ex ante evaluation for each programme. The same applies to
interim and updated interim evaluations during the last programming
period; this type has been substituted by on-going evaluations that are
currently commissioned. Structural Funds regulations do not require ex
post evaluation by the programmes. This is why only few programmes
provide such a type of evaluation.

The following analysis is based on presentations held at “DeGEval's”
conference ,10 Jahre DeGEval — Zukunft der Evaluation* on the 10th
until 12th October 2007 in Dresden (Grajewski/Schmidderich 2007,
Schwab 2007). The quality of evaluation has increased over the
programming periods. Even though evaluation research is lacking, the
quality of reports has increased as well as the expertise of evaluators.
Evaluators benefit from their experiences gained through previously
accomplished evaluations in the field of Structural Funds (“learning-by-
doing”). Contracting institutions notice a high quality of evaluation
reports in terms of comprehensibility and clarity of recommendations.
They assess the quality of evaluation reports in technical terms even
more positively. Furthermore, they miss a stronger relation to practical
experience. Altogether, they wish for a more user-friendly type of
evaluation report.

Even though the quality of evaluation has increased in technical terms,
the methodology has not changed. Evaluators still follow the same data-
orientated approach. They focus on the evaluation of monitoring data,
qualitative interviews, and written interviews of final beneficiaries. Other
methods like scoring-methods or participative approaches, for example,
are not considered. Governance aspects are largely not covered.
However, an analysis how decision-making is organised at different
levels and how these levels interact with each other would enhance the
quality of evaluation reports. Present emphasis lies on indicators and
results and not on the way how these results have been achieved.
Therefore, the approach seems to be rather result-orientated than
process-orientated. On the other hand, contracting institutions state, that
evaluation results and recommendations are most significant for their
work.
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Contracting institutions have become more professional regarding the
steering of evaluation processes and preparation of tenders.
Communication processes between contracting institutions and
evaluators have improved in the frame of the European Social Fund.
With regard to the European Regional Development Fund, information
exchange mechanisms are missing.

The most common dissemination strategy seems to be the internet.
Evaluations are mostly available on the web sites of contracting
institutions, i.e. mostly federal state ministries. However, this concerns
most often only the latest evaluation reports. Very few evaluation reports
are published in academic journals.

A central database does not exist. There is no opportunity to access all
conducted evaluations in the field of Structural Funds in one place.
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5 Use of evaluation

Evaluation mainly follows the regulations and guidelines of Structural
Funds. The main user groups are the institutions responsible for
programme management who also contract evaluation. Evaluations are
mostly used for reporting and verifying effects. In contrast to Anglo-
Saxon countries, results are mainly discussed internally in the technical
departments, but not in a wider audience.

The share of reports being used in the frame of public relations is rather
small. To a much lesser extent, results are discussed at the political
level. According to that, the influence on political decision-making
processes is limited. Evaluators consider mid term evaluations and on-
going evaluations, to be most influential, followed by ex ante evaluations
on the second place and ex post evaluations on the third place. There
exists an upward trend concerning the influence of evaluation reports.
Results of evaluations are increasingly recognized by administrations
and at the political level. This applies particularly to reports in the frame
of the European Social Fund.

Meeting regulatory requirements seems to be the principal driving force
of evaluation practice. Evaluation reports are largely carried out with a
summative focus, i.e. where the emphasis is on justification of resources
used and achievement of impacts. Programme managers would benefit
more from a formative focus, i.e. where the emphasis is on improvement
of operational practices and increase the effectiveness of the
programmes delivered.

A stronger participation of the political level in the discussion of results
would be desirable. The upward trend to a stronger recognition of
evaluation reports by the political level can be considered a positive
development. Apart from the influence of politics, a wider utilization of
evaluation reports in public discussions would positively affect the
development of evaluation research which ultimately could deliver inputs
on a bigger scale to evaluation practice and practitioners.
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6 Perspectives

Evaluation reports present an upward trend in Germany regarding
number and quality. The latter can foremost be attributed to the
experiences of evaluators made in the field of Structural Funds but also
to contracting institutions that have professionalized the steering of
evaluation processes and preparation of tenders. This trend is likely to
continue in the future programming periods.

The “subsumed” system of Structural Funds delivery in Germany is
unlikely to change in the foreseeable future. This may influence also the
further development of evaluation as a management tool in the field of
Structural Funds. There is no strong programme identity in a
“subsumed” system of Structural Funds. It is therefore unlikely that
evaluating the design and management of programmes will be
considered a legitimate task for evaluation or that it becomes a high
priority among the stakeholders. Evaluation conceived as a
management tool, however, requires formative techniques, focussing on
programme design and delivery.

For that purpose, interim and on-going evaluations are the most relevant
stage, taking place during implementation and “aiming to improve policy
design and delivery over the remainder of the programme”
(Taylor/Bachtler/Polverari, 2001). The on-going evaluation in Germany
2007-13 may be seen as an opportunity in this regard.

On-going evaluations could also provide for a more intensive contact
between programme administrations and evaluators during the
evaluation process, resulting also in a more intensive communication of
results. A larger participation of different stakeholders could entail a
wider discussion of results of evaluations.
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Evaluation practice in the field of structural funds in

Sweden

by Dr. Kai B6hme, Spatial Foresight GmbH

1. Introduction

The approach to and terminology of evaluations used in the Structural Funds
context has been new to Sweden when it joined the European Union in 1995.
However, the Structural Funds evaluation culture meet in Sweden a policy
environment with a long history of assessing policy interventions and using
external expert knowledge in policy processes. Especially in the field of
regional development there was already earlier a practice of programme

evaluation prior to EU membership.

Sweden employs at national level a centuries-old system of official
investigatory commissions. The deliberations of government are
supplemented by these commissions in which parliamentarians and
representatives of political parties, professions, experts and interest groups
work out proposals before they are submitted to Parliament. The results of
these commissions are documented in a series of official government
publications, so called Report of the Government Commission, called Statens
offentliga utredningar (SOU) (Bo6hme, 2002).

Reinert (1987) describes these widely used procedures not only as a method
for achieving high-quality expert advice for policy-making, but also as a key
element in the process of reaching consensus, which has an important role in

Swedish decision and policy-making.

Certainly this national system is changing over time and there are some
suspicions that the influence of expert knowledge and evidence has been
reduced over the last decades. At the same time, also a growing influence of
the evaluation approaches employed by the European Commission can be

noted.



With regard to regional policy interventions there have been two reports in
2007 which characterise the current state of the debate in Sweden (NUTEK,
2007 and Bager-Sjogren et.al., 2007). Both highlight that in fields where the
market is absent, there is a need for the public administration to use
instruments to assess the effectiveness of its interventions. Monitoring and
evaluations are considered as such instruments, despite the fact that there
are no explicit or common standards in Sweden on how these monitoring and
evaluation exercises are to be understood or undertaken. The main common
dominator is that they assess results in relation to the aims set out when the

policy-intervention has been launched.

Nutek (2007) describes the organisation of monitoring and evaluation as four

major moments:

1. Planning
This moment consists of (a) the formulation of the goals for the
interventions, (b) the identification of what shall be changed by the
intervention, (c) the definition of indicators to measure the change, and (d)
the establishment of a monitoring and evaluation plan. For more complex
interventions it includes also (e) the data collection describing the statues
quo when the intervention starts, and (f) a full-fleshed ex-ante evaluation.
The various steps are usually to be carried out by people involved in the

managing of the intervention in question.

2. Monitoring
Monitoring concerns the continuous documentation of the progress made
over time. This concerns both the implementation and the results. Are
payments made according to the plan? Have the planned activities been

carried out? Are there possibilities for improvements? Etc.

3. Evaluation of effects
When there is a need, the effects of an intervention are assessed. This
done based on the monitoring information and additional assessments of
effects. In many cases it appears sufficient to use one single indicator to
judge the effects. In other cases more complex considerations are

necessary. That is when an evaluation of the effects is carried out. The



challenge is to establish a causal and measurable link between the

interventions and the effects.

4. Ex-post evaluation
When an intervention has been finalised the last step is usually an ex-post
evaluation. This can focus on the results, effects, organisation, the
implementation and the administration. This ex-post evaluation is to be

carried out by an independent party.

The above reflects in rough terms the ideal standard for monitoring and
evaluation within Swedish regional policies. The degree to which it is carried

out according to this varies and depends on the type of intervention.

The standard description has been influenced by the Structural Funds

evaluation practice in the European Union.

The following discussion of evaluation practices focuses on the ERDF
programmes, excluding INTERREG which follows a slightly different logic
because of its cross-border and trans-national character. Also the ESF

programmes have different settings.

2. Demand side

The organisation, management and implementation structures for Structural
Funds have been changed — or reinvented — for every programming period in
Sweden. Thus the current structures (2007-2013 period) are not the same as
the ones in the previous (2000-2006) period, which where different from the
first Structural Funds period in Sweden (1995-1999).

The overall actors remained however largely the same, i.e. the main actors
are the Ministry of Enterprise, Energy and Communications
(Néringsdepartementet) and NUTEK, the Swedish Agency for Economic and

Regional Growth.

The Ministry of Enterprise, Energy and Communications has the overall

responsibility for the design and supervision of the implementation of EU



policies. This ministry is also chairing the three Monitoring Committees for the

eight regional ERDF programmes 2006-2013.

NUTEK acts as Secretariat for the Monitoring Committees for ERDF
programmes and is in charge of maintaining the overview of the programmes’
operations. It is furthermore responsible for training and co-ordination,
reporting to the central Government, national-level publicity, evaluation and

monitoring.

As regards the evaluations, largely two cases can be distinguished (a)
evaluations which are mandatory according to the Structural Funds
regulations, and (b) evaluations which are outside the official evaluation

cycles, such as national thematic evaluations.

As concerns the mandatory evaluations NUTEK plays a central role. During
the previous (2000-2006) period, NUTEK was largely responsible for drawing
up the Terms of Reference for the mid-term evaluations. In principle, all
evalutions have been tendered simultaneously and the same evaluator has
been contracted for all them, although they have been carried out as separate
evaluations following the same template. A similar procedure was followed for
the up-date of the mid-term evaluation of the 2000-2006 programmes. Also
the ex-ante evaluations of the 2007-2013 programmes have been handled
centrally and all eight of them have been carried out by the same evaluation
team. In conclusion, the mandatory evaluations have been handled centrally
and although there are separate evaluations for each programme they have

been carried out by the same evaluation team using the same template.

For the 2007-2013 NUTEK has elaborated an evaluation plan which has been
co-ordinated with the monitoring committees. There will be on-going
evaluations at three levels. The first is concerning the overall programme
organisation, and is covering all eight regional ERDF programmes as well as
the national ESF programme. The second is concerning programme
implementation. Three contracts, one for each Monitoring Committee, will
work with similar tasks but for different regions. At the third level, there will

also be evaluations of the progress and results of the largest projects.



During the previous periods, there have been a series of thematic evaluations
in addition to the mandatory ones. Usually, they have been commissioned by

NUTEK and concerned either all ERDF programmes or groupings of them.”

Furthermore, other national agencies as e.g. the Swedish National Rural
Development Agency (Glesbygdsverket)? or ITPS, the Swedish Institute for
Growth Policy Studies®, have conducted or commissioned thematic evaluation
of ERDF programmes concerning their specific policy-fields. Also here, these
evaluations concerned usually either all ERDF programmes or groupings of

them.

Project evaluations do not have a prominent position in the field of Swedish

Structural Funds evaluation and are rather rarely spotted.

3. Supply side

The central structure of the demand side is also reflected on the supply side.
Organisations with a capacity to conduct a large number of evaluations
simultaneously have an advantage, as there is a tendency to commission

evaluations for all regional programmes to the same evaluator.

Thus, the group of potential evaluators is rather limited — in particular keeping

in mind that Sweden has only 9 million inhabitants.

Most evaluations are conducted by private consultancy firms, as far as the
evaluations are not conduct by national agencies, as was the case e.g. for the
ex-ante evaluation of the 2006-2013 ERDF programmes and a number of
thematic evaluations. University departments are more usual as sub-

contractors and not so visible as lead partners for the evaluations.

1 Examples for this are the studies of the 2000-2006 period: (a) Lisvmiljé som attrakationskraft (b)
Regionala férutsattningar for innovation, (c) Strukturfonder, entreprenérskap och féretagandets

villkor.

2 An example for this is the study of the 2000-2006 period: Strukturfondsprojekt med anknytning till

gles- och landsbygders utveckling.

3 An example for this is the study of the 1995-1999 period: Effektutvardering.



4. Products

The overall impression is that the number of Structural Funds evaluations is
increasing from one period to the next. This regards in particular the non-

mandatory thematic and on-going evaluations.

For the 1995-1999 period there was only one major thematic evaluation, i.e.

the study of effects carried out by ITPS.

In the next period, 2000-2006, there have already been four national thematic
evaluations, i.e. three by NUTEK” and one by the Swedish National Rural

Development Agency (Glesbygdsverket)®.

In the current, 2007-2013, period it appears that there will a wide range of
different continuous evaluations, which largely replace mid-term evaluations

and their updates which have been mandatory during the previous period.

The type of evaluations is predominantly programme evaluations carried out
uniformly across all ERDF programmes in Sweden (or groupings of them).
Thematically they can be targeted to specific national policies, such as

entrepreneurship, innovation, living conditions or rural development.

The quality of the evaluations varies considerably, although one might argue
that generally it is increasing as experience with the Structural Funds and the

specific type of evaluations linked to them is growing.

The fact that often evaluations are carried out for all or many ERDF
programmes simultaneously and by the same evaluator, provides a potential
to cross-programme analysis and comparisons which is not fully utilised.
Indeed, the advantages of this approach is mainly seen in the economy of
scales, so that man-power used for the evaluations can be reduced as several

general parts and the methodological approach needs only to be developed

4 Examples for this are the studies of the 2000-2006 period: (a) Lisvmiljé som attrakationskraft (b)
Regionala férutsattningar for innovation, (c) Strukturfonder, entreprendrskap och féretagandets

villkor.

5 An example for this is the study of the 2000-2006 period: Strukturfondsprojekt med anknytning till

gles- och landsbygders utveckling.



once and thereafter can be applied across all programmes.

The dissemination of the evaluations targets firstly those who are involved in
the national Structural Funds community. Thus it can be argued that the target
group of the evalutions are mainly the actors who actually can learn from the

evaluations and possibly improve their activities in the future.

Furthermore, many of the official evaluations are published by NUTEK or the
national agency which commissioned and/or conducted them. These
publications or mostly available free of charge as pdf-files downloadable from
the internet and partly also in print (in a limited edition). Usually, the official
websites are re-organised when a new programming period starts, which
often implies that information on the previous programming periods, incl. the
access to the evaluations, is no longer easily available on the internet. In
conclusion, the main evaluations of the on-going programmes are usually
easily available, but are replaced by more current information as the
programmes move on. Furthermore, there is no central database or

publication platform for Structural Funds evaluations.

5. Evaluation utilization

The main audience of the evaluations conducted is the national Structural
Funds community. In particular the Ministry of Enterprise, Energy and
Communications that has the overall responsibility for the design and
implementation of EU policies, and NUTEK that acts as Secretariat for the
Monitoring Committees and is in charge of maintaining the overview of the
programmes’ operations. Certainly the Monitoring Committees and regional
programme offices as well as the regional partnerships are also part of the

audience.

The main purpose of the evaluations seems to be mainly on the reporting and
justification of the programmes. Only to a minor degree they are used for
discussions on the nature and rationality of EU interventions and for actually
planning and improving the programmes. Indeed, it seems that the potential to

learn and improve the programmes which is offered in many evaluations is not



fully utilised in Sweden.

The simultaneous evaluation of all or several Swedish ERDF programmes by
the same evaluation team would offer a potential for learning across
programmes which is not used very much. Also ambitions to look for
experience beyond the national borders for learning and improving national

Structural Funds practices are only rarely seen.

Thus the opportunity for critical self-reflection which is offered by the
evaluations is not fully used. The evaluations do not leave any major traces in
the wider debate. This might partly be explained with the Swedish
administrative and policy culture where changes are made rather slowly and
by consensus of a larger community. Thus it is often difficult to trace what

exactly triggered a change or development in the policy context.

6. Perspectives

When Sweden joined the EU in 1995 it had a tradition of using external
assessments and expert knowledge in policy making. However, this was
rather different form the approach to evaluations in Structural Funds. Swedish
regional policy have rather quickly adapted to the European evaluation
approach. Thus the mandatory evaluations are carried out and in addition a
wide range of thematic and on-going evaluations. Most evaluations cover all
ERDF programmes or groupings of them — although formally they might be
conducted separately for every programme. Evaluations at project level are

not so usual.

So far, the opportunities to learn and improve which are provided by the
evaluations have not been fully used. Often the evaluations had a main focus
on reporting and justifying. In the current period, a lot of effort is put into on-
going evalutions and more process oriented evaluations. This might lead to a
change of how evaluations results are received and used. Thus by the end of
the current, 2006-2013, period the picture might have changed to the fact that
evaluations are an integrated moment of learning and self-reflection in the

programme management.
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University of Strathclyde

Evaluation practice in the field of Structural Funds in the United
Kingdom

1. Introduction®

The United Kingdom (UK) is generally regarded as having one of the most
developed evaluation cultures in the European Union. The principles of deciding
objectives, setting targets, monitoring and evaluating progress and impact have
become established in UK policy-making over the past two decades
[BACHTLER, 2001]. Policy-makers have invested heavily in evaluations of the
efficiency and effectiveness of regional policy since the late 1970s, initiated in
response to increasing criticism concerning the lack of a proper evaluation of the
costs and benefits of the policies pursued. The commitment of the Government
(particularly the Treasury) to evidence-based policy making emphasizes the role
of evaluation: "...effective policy making must be a learning process which
involves finding out from experience what works and what does not and making
sure that others can learn from it too. This means that new policies must have
evaluation of their effectiveness built into them from the start.” [CABINET
OFFICE, 2000] In particular, evaluation is needed to improve the success of
policies in achieving Departmental objectives, emphasised by the introduction of
Public Service Agreement Targets set by Departments in consultation with the
Treasury. Evaluation is expected to play an important role both in enhancing
public accountability by providing accurate information about performance and in
improving decision making by highlighting ‘good practice’ [MARTIN AND
SANDERSON, 1999].

Evaluation of UK domestic policies preceded evaluation of Structural Funds. The
development of an evaluation culture was initiated independently of the Structural
Funds. Indeed, as with other aspects of the Structural Funds programming
process, there has been a perception amongst UK policy-makers that domestic
and Structural Funds evaluations were completely separate, administered
according to different principles, under the jurisdiction of different authorities and
producing different types of knowledge according to different timetables.
However, some policy-makers in the UK have identified distinctive elements in
Structural Funds evaluation that can now be seen in domestic approaches: its

' This report is informed by research carried out in the United Kingdom as part of the IQ-Net
project, managed by the European Policies Research Centre, University of Strathclyde. See
www.eprc.strath.ac.uk/ignet/



programmatic nature; the role of policy learning; and the approach to assessing
macroeconomic effects from diverse microeconomic interventions [RAINES,
2006].

2. Demand side

Against a backdrop of devolution and decentralisation, UK government
authorities have increasingly moved towards providing an overall evaluation
framework or common guidelines for evaluation within which there is some
flexibility for UK nations and regions to operate [see POLVERARI et al 2007].
The mid-term evaluations for 2000-06 were strongly led from national level (in
England) and by the Devolved Authorities in Scotland and Wales. The Office of
the Deputy Prime Minister (now the Department for Communities and Local
Government) as Managing Authority for the English programmes, coordinated
the contracts for the 12 English regions. ODPM set the timetable, and the
evaluations were funded through the programmes’ Technical Assistance, match-
funded by ODPM. Again, all were carried out by independent consultants. The
Scottish Executive coordinated contracts for the four Scottish programmes; and
the Welsh European Funding Office (WEFO) coordinated contracts for the two
Welsh regions. Terms of reference were relatively standardised across the UK,
largely based on the original interpretation of the Commission’s WP8 by the UK
Department for Trade and Industry (DTI, now Department for Business and
Regulatory Reform). Programme managers in the regions (i.e. the Devolved
Authorities in Scotland and Wales and the Government Offices in the English
regions) were encouraged to add local issues of relevance to the Terms of
Reference.

The national level also played an important role in managing the UMTEs, with
ODPM specifying both the scale and scope of the Commission requirements as
well as the balance of work between the regional Government Offices and the
ODPM. The regional Government Offices were responsible for the first three
points of the Commission guidelines (review of MTE recommendations, analysis
of outputs and results, and the analysis of impacts and likely achievement of
objectives), while the ODPM carried out a ‘ground-clearing’ exercise entailing a
comprehensive review of past evaluations to cover identified gaps. Data (for
England) was aggregated and the results synthesised by the ODPM’s evaluation
unit. Some Government Offices undertook the evaluation work ‘in-house’, others
hired consultants. In Scotland, the Scottish Executive coordinated and carried out
the UMTEs, with input from Programme Management Executives and some
tasks commissioned from consultants (e.g. a Social Inclusion Survey for the ESF
UMTE). In Wales, WEFO also commissioned the UMTE to be carried out
externally.



For 2007-13, the programmes in England have recieved some evaluation
guidance from the national level, in the form of a CLG user manual, based on
Commission guidelines. Regional Development Agencies, who have assumed
responsibilities for programme management from the regional Government
Offices, are expected to carry out their own ongoing evaluations. The RDA are
keen to consolidate their evaluation culture, including domestic and Structural
Funds aspects. Although RDAs are finalising their evaluation plans, it seems
likely that there will be MTEs, (possibly around 2010) and that these will
supplemented with ongoing ad hoc thematic evaluations e.g. on innovation, local
economic growth or the implications of current domestic administrative reforms at
local, sub-regional and regional levels.

In Scotland, a Monitoring and Evaluation Group (MEG) has been established. It
is chaired by the Scottish Government and includes Scottish Enterprise,
Highlands and Islands Enterprise, as well as Intermediary Administration Bodies.
It will oversee what evaluation work will be needed (Scotland-wide), with a
budget to spend on evaluation. It will draw up evaluation workplans and
specifications and commission work externally. There is planned to be more
focus on ad hoc thematic evaluations than in the previous period. In Wales, the
monitoring and evaluation plan was presented to the PMC in September 2007 in
draft format. Building on experience under the 2000-06 programmes, WEFO
decided to cover both Convergence and Competitiveness programmes under the
plan.

3. Supply side

In keeping with the United Kingdom’s well-established and expanding evaluation
culture, there is a wide range of evaluators. Large multi-national consultancies
(such as ECORYS, ECOTEC, PIEDA etc) are well represented. However,
smaller, specialist agencies (e.g. Fraser Associates) are also very active. Beyond
consultancies, research institutes (such as EPRC) are prominent in the field of
Structural Funds evaluation. As the UK evaluation field expands and becomes
more sophisticated, there are increasing opportunities for new actors to become
established in the field.

4. Products

Over programming periods, evaluations have become more frequent and more
sophisticated as there has been a move towards more strategic and iterative
approaches to the evaluation of European (and domestic) regional policy in the
United Kingdom. As well as ex-ante, mid-term and ex-post evaluations, thematic
and (on-going or ‘rolling’ studies) have been part of the evaluation approach in



parts of the UK for several years. From the late 1990s, Scottish programming
authorities were some of the first to create an evaluation strategy for Structural
Funds. This included ‘rolling evaluation’, complemented by thematic evaluations
in areas such as sustainable development, gender mainstreaming and RTDI, as
well as investment in methodological research, and the production of guidance
on evaluation (EPRC and FRASER OF ALLANDER, 2000. North East England
was a strong advocate of the ongoing evaluation approach during the 2000-06
period; after the MTEs they kept two consultancy firms on a retainer/stand-by to
carry out ad hoc studies when required. They studied emerging issues as a
rolling evaluation process. It is, therefore, not surprising that the use of ongoing
evaluations instead of mid-terms is generally supported in the UK. The approach
is considered to introduce a degree of flexibility as it was felt that the last mid-
terms had taken place too early in the 2000-06 programming period. With
increasing flexibility in Commission regulations for 2007-13 it is very likely that
ongoing evaluations will be prominent.

In terms of focus, some basic trends can be identified. First, there is an
increasing emphasis on Lisbon-type themes. This matches the increasing focus
on research and development, innovation and entrepreneurship in many English
programmes (e.g. in North East England, the RDA is considering evaluation of
innovation connectors as part of its ongoing, thematic evaluation approach).
Second, there is increasing focus on how to evaluate less tangible or ‘softer’
programme impacts (e.g. concerning self-confidence or self-esteem in
employability-related measures). Third, there is increasing focus on evaluation at
project level. Again this is related to the decision of several UK programmes to
focus on the implementation of larger, more strategic projects. For instance, the
evaluation strategy developed by WEFO requires that an evaluation plan must be
developed as part of each project application’s business case (WEFO provides
advice and guidance on this). External evaluation will be required for all projects
receiving £2m grant or more, or for projects implementing innovative or
experimental actions.

Evaluation results are disseminated through a variety of means: bulletins;
published papers; meetings, seminars, conferences and workshops and the
monitoring and evaluation pages of the programming authorities website. Some
innovative approaches to disseminating the knowledge produced by evaluation
have emerged in the UK. For instance, in the Highlands and Islands Special
Transitional programme 2000-6 MTE, a series of thematic Working Papers were
produced throughout the course of the evaluation. This meant that the results of
each research task could be disseminated immediately, without having to wait for
the Draft Final or Final Report to be prepared. The Working Papers approach
was also a dynamic one, allowing evaluators to engage in a dialogue with
interested parties and stakeholders through dissemination events organised as
each Paper became available. There is no central database that collects UK
Structural Funds evaluations.



5. Evaluation utilization

The main audiences for the Structural Funds evaluations are the Commission,
programme managers, stakeholders and beneficiaries. Different evaluation
reports are utilised in different ways:

. Planning new interventions

In recent years, evaluation has become more readily accepted as a learning tool,
to assist preparations for the next programme period. Such policy learning has
been prominent, for example, in Scottish approaches to evaluation. In the mid-
term updates of the current programmes, extensive use was made in Scotland of
the learning gained by project sponsors and key programme partners through a
number of stakeholder events at which assessments of programme performance
were discussed. There has also been learning in terms of how to undertake
Structural Funds evaluations, for example, through the UK-wide Structural Funds
Evaluation Group, which has acted as a forum for discussing the challenges of
Structural Funds evaluation and innovative ways of meeting those challenges.
[RAINES, 2006]

. Operational management (problem solving)

Operational evaluations will be a particular priority for several programmes in the
UK where implementation arrangements have changed significantly in the 2007-
13 period. Delivery mechanisms in Scotland have changed from the previous
period. In response to substantially reduced levels of Structural Funds, the
management and implementation system has been rationalised. The new
arrangements will be reviewed in 2010. The implementation of major strategic
projects will also be evaluated. In Wales, the implementation process has also
changed (e.g. the reorientation of divisions within WEFO and the introduction of a
new computer system are two major process-oriented changes). Process issues
will be examined from a top-down perspective only.

. Wider discussion on the nature and rationality of the EU interventions

The UK is often associated with those Member States seeking a significant
reorientation of Cohesion policy. It argues that EU-funded regional policy should
finance only the poorest regions in the newer Member States of Central and
Eastern Europe (EU10) and that the more prosperous Member States, including
the UK, should renationalise regional policy and funding. Critical to the UK’s
approach to the EU debate is a clear understanding of the value added by the
Structural Funds in terms of quantitative impacts and more widely with respect to
the design, management and delivery of economic development policies. Thus,
‘Community added value’ in evaluation of the impact and added value of
enterprise and regeneration activity funded by Structural Funds in the UK has
been increasingly emphasised. This applies to evaluations of individual



programmes but also to broader, thematic evaluations. For instance, a report in
2003 conducted on behalf of the UK government evaluated of the added value
and costs of the Structural Funds in the UK [ECOTEC, 2003].

. Reporting & verifying effects

As is the case in other Member States, impact assessment has been a
challenging area for Structural Funds evaluations in the United Kingdom.
Methodological issues and the timing of evaluations mean that Structural Funds
evaluations are much stronger in assessing programme processes than effects.
Some UK programme managers have noted a focus in Commission evaluation
requirements on the physical and financial progress and performance of
programmes and management and implementation processes , rather than on
effects. Moreover, in the UK Structural Funds programmes fund interventions in a
wide range of policy fields, involving different types of stakeholders. Evaluating
the impact of all of these activities is very challenging. Many of these
interventions involve ‘softer impacts that are challenging to measure. For
instance, increasing employability as part of labour market interventions may
involve ‘improving self-esteem’, which is less conducive to evaluation of effects
than ‘jobs created’ or ‘qualifications gained’.

Another challenge relates to timing issues. Evaluations have encountered
significant difficulties in responding to Commission requirements to meaure
progress at specific times in the programme life-cycle. This often involves
identifying the impacts of programmes over timescales which are not long
enough to produce robust conclusions on the effects of policy actions [EPRC and
FRASER OF ALLANDER, 2000]. Up to the current programming period, the
Commission model of ex-ante, mid-term and ex-post evaluations, coupled in
many cases with delays in launcing programmes, have made it difficult to make
evaluation results available at the appropriate stage of the programming cycle.
Ex post evaluations have tended to come too late to inform the next generation of
programmes, and mid-term evaluations come too early for there to be any real
progress to measure.

* Any trace of clear use & influence of the reports (on public discussions,
decision-making, policies)?

As noted above, policy learning has been prominent in UK approaches to
evaluation. In the mid-term updates of the 2000-6 programmes, extensive use
was made of learning gained in the preparation of the 2007-13 programmes .
For this purpose, stakeholder events were often organised at which assessments
of programme performance were discussed. In Wales, both the UMTE for 2000-



06 and ex ante evaluation for 2007-13 had a strong focus on carrying forward
lessons learned into the new programmes. Programme Monitoring Committees
were asked to provide evidence-based opinions on what had worked well in the
2000-6 period and why. WEFO also organised a research projwect on measuring
‘soft outcomes’ (e.g. improved motivation or self-esteem) in the 2000-6 objective
1 and 3 programmes. Based on this, the ex-ante evaluation of the Welsh
programmes for 2007-13 included a report on lessons learned in an annex. This
process informed some important changes in the 2007-13 programmes, notably
the shift towards larger, more strategic projects under the Welsh Strategic
Frameworks model.

6. Perspectives

As noted above, the UK has a well-established evaluation culture that
encompasses domestic interventions and Structural Funds programmes. Drivers
for increasing this include: commitment to ‘evidence-based policy-making, more
sophisticated appreciation of the ‘regional challenge’ and processes of devolution
and decentralisation. As a result, evaluation has developed a more iterative and
strategic approach. In the UK, evaluation is embedded as an integral part of the
policy-making process. At the same time, this evolution presents significant
challenges, particularly for Structural Funds evaluations. How do you measure
subtle, complex or intangible policy impacts? How do you encourage specific
evaluation approaches within devolved or decentralised bodies while maintaining
an overarching perspective? In an era of ‘joined-up’ policy making, how can the
individual contribution to regional development of a variety of institutions and
initiatives from various levels and policy fields be individually identified and
evaluated? [MCVITTIE and SWALES, 2004] How can greater alignment be
achieved between evaluation of domestic actions and Structural Funds
interventions? New Structural Funds implementation arrangements for 2007-13
include greater flexibility for programme managers to develop evaluation
strategies that suit thein own purposes (in terms of timing and theme) and this
should help to adress some of these issues.
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The central organisation of the evaluation work by NUTEK with influence from
the Ministry will most likely remain. So will also the fact that the Structural
Funds community and the number of potential evaluators is rather limited,
which does not come as a surprise considering the limited size of the country
and in particular the limited amount of Structural Funds money allocated to

Sweden.
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