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Rozpoczety w 2010 roku $rédokresowy przeglad polityki spdjnosci na nowo
ozywit dyskusje dotyczaca jej przysztosci po roku 2013. Z punktu widzenia gtow-
nego beneficjenta polityk strukturalnych Unii Europejskiej, jakim jest Polska,
utrzymanie jak najszerszego zakresu dziatain podejmowanych w ramach polityki
sp6jnosci powinno by¢ jednym z priorytetéw negocjacji nowej perspektywy
finansowej. W tym celu konieczne jest jednak wykazanie duzej wartoéci dodanej
tej polityki przy jednoczesnym zapewnieniu wysokiego poziomu absorpcji przy-
znanych $rodkéw finansowych. Jak pokazuje jednak, opublikowany w ubiegtym
roku przez Komisje¢, raport oceniajacy wdrazanie polityk strukturalnych w poto-
wie okresu programowania [European Commission, 2010], poziom wykorzysta-
nia przez Polske $srodkéw europejskich nie wyglada imponujgco na tle innych
panstw wspdlnoty. Kwestia efektywnosci dziatan podejmowanych w ramach
polityki spdjnosci wzbudza z kolei nieustajace kontrowersje zaréwno wsréd
politykéw, jak i ekonomistéw.

Teoretycznie, w zapewnieniu tej ostatniej pomagac¢ powinien, bazujgcy na
systemie wskaznikéw, skuteczny system monitorowania i ewaluacji programéw
operacyjnych. Jak pokazuja jednak badania poswiecone ewaluacji tego systemu
w Polsce, zostal on zaprojektowany w sposéb wadliwy. Dlatego tez w obecnej
postaci, w zaden spos6b nie pozwala na skuteczng weryfikacje tego, w jakim
stopniu projekty wspétfinansowane przez fundusze strukturalne UE wplywajg
na realizacje celéw zapisanych w programach operacyjnych. Najlepiej $wiadczyé
moze o tym zawarto$¢ poszczegdlnych programéw operacyjnych, gdzie obecnosé
wskaznikéw rezultatu niemierzacych zadnego rezultatu czy wskaznikéw oddzia-
lywania, niepokazujacych realnego wplywu interwencji strukturalnych jest na
porzadku dziennym. Warto jednak zaznaczy¢, ze ksztalt systemu monitorowania
i ewaluacji funkcjonujagcego w naszym kraju jest w duzej mierze pochodng
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wytycznych Komisji Europejskiej. To oznacza za$, ze problemy podobne do
tych opisanych w kolejnych czesciach opracowania prawdopodobnie wystepuja
réwniez w innych krajach czlonkowskich.

Niniejszy artykul opisuje obecny ksztalt systemu monitorowania i ewaluacji
polityk strukturalnych w Polsce. Szczegdlna uwaga zwrdcona jest na potencjalny
wplyw tego systemu na efektywnosé programéw wspétfinansowanych ze srod-
kéw europejskich oraz zalezno$¢ miedzy dazeniem do zapewnienia wysokiego
poziomu absorpcji, a skutecznoscig interwencji. Opracowanie zawiera takze
propozycje zmian w systemie monitorowania i ewaluacji, ktére powinny by¢
konsekwencjg zapowiadanej reformy polityki sp6jnosci. Na poczatku opracowa-
nia przedstawione sg gtéwne zalozenia i cele systemu ewaluacji i monitorowania
polityki sp6jnosci, obejmujgce réwniez system wskaznikéw. Nastepnie oméwiony
jest system monitorowania i ewaluacji polityk strukturalnych w Polsce. Czgéé
czwarta zawiera analize konsekwencji wynikajacych z wadliwie dziatajacego
systemu monitorowania, w kontekscie zapowiadanej reformy europejskiej poli-
tyki sp6jnosci. Ostatnia cze$¢ pracy poswiecona jest podsumowaniu, zawiera-
jacemu najwazniejsze wnioski i rekomendacje.

Monitorowanie i ewaluacja
jako kluczowy element polityki spéjnosci

Stowa ewaluacja i monitoring staly sie w Polsce w ostatnich latach bardzo
modne, gléwnie ze wzgledu na ogromng wielko$é Srodkéw przeznaczanych
przez r6zne instytucje, na wszelkiego rodzaju badania zwigzane z oceng efek-
téw wdrazania polityki spojnosci. Sam temat nie bylby specjalnie interesujacy
gdyby nie fakt, iz jak pokazuje praktyka, system monitorowania w duzej mierze
determinuje rodzaj interwencji preferowanych przez Instytucje Wdrazajace (lub
inaczej Instytucje Posredniczace II stopnia)!. To z kolei bezposrednio przektada
sie na typy finansowanych projektéw oraz wplyw tych projektéw na rozwdj
spoleczno-gospodarczy poszczegdlnych regiondow.

0Od poczatku funkcjonowania europejskiej polityki sp6jnosci, jej ekonomiczna
efektywnos¢ jest zagadnieniem budzacym znaczne kontrowersje zaréwno wsréd
ekonomistéw, jak i politykéw. Komisja Europejska wykorzystuje, co prawda,
takie modele ekonometryczne jak HERMIN czy QUEST w celu wykazania
pozytywnego i znaczgcego wplywu polityki spjnosSci na produkcje oraz zatrud-
nienie zaréwno na poziomie regionéw, jak i catych krajéw (patrz np. [European
Commission, 2004 oraz 2007], [in't Veld, 2007]). Jednakze inne studia empi-

I W ramach hierarchii systemu wdrazania polityki spéjnosci w Polsce wyr6zni¢ mozna
Instytucje Zarzadzajace (odpowiedzialne za realizacje danego programu operacyjnego),
Instytucje Pos$redniczace (zajmujace sie m.in. zarzadzaniem poszczegdlnymi priorytetami
danego programu operacyjnego i monitorowaniem ich wdrazania) oraz Instytucje Wdrazajace
(ich zadaniem jest m.in. przyjmowanie wnioskéw i dokonywanie wyboru projektéw do dofi-
nansowania). W wielu przypadkach Instytucje Posredniczace pelnig takze funkcje Instytucji
Wdrazajacych.
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ryczne kwestionujg wielko$¢ tego wplywu (patrz np. [Boldrin, Canova, 2001],
[Ederveen i inni, 2002], [Lebre de Freitas, Torres, 2005], [Lolos, 2001]) badz
tez pokazuja, iz niektore rodzaje interwencji strukturalnych w ogéle nie maja
wplywu na regionalny wzrost gospodarczy czy wzrost zatrudnienia (patrz np.
[Martin, 1998], [Fratesi, Rodriguez-Pose, 2003], [Mohl, Hagen, 2010], [Rokicki,
Socha, 2008]). Wielu autoréw zwraca réwniez uwage na fakt, iz znaczna cze$§é
srodkéw przeznaczonych na projekty strukturalne jest marnotrawiona (patrz
np. [Quirke, 1999] czy [Open Europe, 2008]).

Odpowiedzig Komisji Europejskiej na powyzsze zarzuty byla rozbudowa
systemu monitorowania i ewaluacji polityk strukturalnych, ktéry w ostatnim
czasie stal sie jednym z najwazniejszych elementéw polityki spdjnosci. Wzrost
znaczenia monitoringu zwigzany jest przede wszystkim z docenieniem istotnosci
posiadania odpowiednich danych, kluczowych z punktu widzenia skutecznego
zarzadzania programami operacyjnymi oraz ich ewaluacji. To z kolei w znacz-
nej mierze jest konsekwencja zmian, jakie nastgpily w systemie zarzadzania
funduszami strukturalnymi. Ich nastepstwem bylo przejecie przez kraje czlon-
kowskie UE wigkszosci kompetencji w zakresie skutecznego wdrazania polityk
strukturalnych [Bachtler et al., 2001]. Kluczowa z tego punktu widzenia wydaje
si¢ reforma polityki spdjnosci z 1999 roku i nowe regulacje w stosunku do
monitoringu na lata 2000-2006.

Nowe regulacje przekazaly pelna odpowiedzialno$é¢ za monitoring pan-
stwom czlonkowskim, ktére zobowigzane zostaly do zapewnienia jego efek-
tywnosci. Jedng z najwazniejszych zmian bylo takze wprowadzenie, obowig-
zujacego do dzisiaj, 3-stopniowego systemu wskaznikéw monitorowania na
poziomie Programu Operacyjnego, na ktory skladajg si¢ wskazniki produktu,
rezultatu i oddzialywania. Zadaniem wskaZnikéw jest pokazanie postepu we
wdrazaniu programéw operacyjnych w stosunku do przyjetego celu interwencji
zaréwno na poziomie dzialan, jak i priorytetéw. Definicje oraz wartosci doce-
lowe wskaznikéw wyznaczane sg przez Instytucje Zarzadzajaca i umieszczane
w programach operacyjnych (te z kolei sa nast¢pnie negocjowane i akcepto-
wane przez Komisje Europejska). Co istotne, Komisja opublikowata wytyczne
dotyczace wyboru i stosowania wskaznikéw zaréwno na lata 2000-2006 (patrz
European Commission, 1999), jak i okres 2007-2013 (patrz [European Com-
mission, 2006]).

Przyjete przez Komisje rozwigzania w zakresie systemu wskaznikéw wyma-
gaja, aby na system ten, oprécz wskaznikéw na poziomie programu, sktadaty
sie takze tzw. wskazniki kontekstowe majgce za zadanie opisanie sytuacji spo-
teczno-gospodarczej. To z kolei powinno byé¢ podstawg do okreslenia celéw
interwencji, ktérych efekty sg mierzone wlasnie przez wskazniki na poziomie
programu. Zarazem, zgodnie z podejSciem oddolnym (bottom-up) powinny one
by¢ ze sobg logicznie powigzane. I tak wskazniki produktu mierzace ilosé
débr lub uslug wytworzonych w ramach interwencji powinny przekladac¢ sie
na osiggniecie wskaznikéw rezultatu, ktére pokazujg bezposrednie i natych-
miastowe efekty interwencji. Osiggniecie tych ostatnich powinno natomiast
pozwoli¢ na zrealizowanie dlugoterminowych celéw mierzonych za pomocg
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wskaznikéw oddzialywania?. Schemat systemu wskaznikéw pokazany jest na
rysunku ponizej.

Rysunek 1. Logika systemu wskaznikéw na poziomie programu operacyjnego
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Zrédto: [European Commission, 2006]

Warto w tym miejscu podkreslié, ze wytyczne Komisji Europejskiej, zawarte
w Working Paper, sa jedynie dokumentem o charakterze pomocniczym. Kazdy
kraj cztonkowski ma jednak prawo do wlasnego podejscia w kwestii definicji
poszczegblnych wskaznikéw i jak pokazuje praktyka, z prawa tego korzysta.
W konsekwencji, jak pokazujg Bachtler et al. [2007], wyr6zni¢ mozna 3 r6zne
modele tworzenia systemu wskaznikéw:
* podejécie odgdérne top-down (stosowane np. przez Czechy, Grecje czy
Hiszpanie), gdzie wskazniki narzucane sg przez rzad centralny?,
* podejscie oparte na negocjacjach rzadu i wladz samorzadowych (np. Austria
i Szwecja),
* podejécie oddolne (np. Niemcy i Wielka Brytania), gdzie wskazniki definio-
wane sg przez wladze regionalne.
Doswiadczenia z poprzedniej perspektywy finansowej wskazuja, iz jednym
z gléwnych probleméw, na jakie napotykaja twércy systemu wskaznikow,
jest wyznaczenie warto$ci docelowych. Nieosiggniecie warto$ci docelowych

2 Dzielonych na szczegétowe, ktére odnoszg sie bezposrednio do grup objetych wsparciem oraz
globalne, mierzace efekty w stosunku do szerszej populacji.
3 Przy czym moga by¢ konsultowane z wladzami samorzadowymi.
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na koniec perspektywy finansowej moze za$ skutkowaé¢ zmniejszeniem ilosci
srodkéw w kolejnym okresie programowania*. Problematyczne jest tez czesto
dopasowanie definicji danego wskaznika do specyfiki danego dzialania, ktére
z kolei moze powodowaé np. brak mozliwosci agregacji danych ze wzgledu
na ich braki. To z kolei moze powodowaé problemy z ewaluacjg realizowa-
nych programéw w ujeciu makro. Generalnie jednak, w wigkszosci opracowan
poswieconych temu zagadnieniu znalezZé mozna opinie, iz system monitorowania
i ewaluacji ulegt w ostatnich latach znacznej poprawie, gtéwnie dzieki jego
uproszczeniu i uelastycznieniu (patrz np. [Bachtler et al., 2007]). Jak pokazemy
jednak ponizej, jego obecny ksztalt daleki jest jednak od ideatu, co moze byé
jedna z przyczyn niskiej efektywnos$ci polityk strukturalnych.

System monitorowania polityk strukturalnych w Polsce

Podobnie jak w przypadku takich krajéw, jak Czechy, Grecja czy Portuga-
lia, w Polsce mamy do czynienia ze zintegrowanym systemem monitorowania
polityk strukturalnych. System ten oparty jest o zbiér zestandaryzowanych
proceséw monitorowania, system wskaznikow przygotowanych przez Instytucje
ZarzadzajacaS oraz wspdlny system informatyczny (SIMIK). Oprocz systemu
wskaznikéw, ktory szczegdétowo oméwiony zostanie ponizej, do kluczowych
elementéw systemu monitorowania zaliczy¢ nalezy takze system sprawozdaw-
czo$ci oraz komitet monitorujacy.

System sprawozdawczoSci jest oparty o wytyczne horyzontalne ministra
rozwoju regionalnego, okreslajgce wymagania wobec Instytucji Zarzadzaja-
cych. Natomiast na poziomie poszczegdlnych programéw operacyjnych zakres
sprawozdawczosci definiowany jest przez instytucje zarzadzajgce. System spra-
wozdawczosci okre§la m.in. spos6b pozyskiwania informacji potrzebnych do
szacowania warto$ci wskaznikéw monitorowania. Zgodnie z przyjetymi zato-
zeniami gléwnymi dostarczycielami informacji sg projektodawcy, ktérzy we
wniosku beneficjenta o ptatno$é¢ podajg podstawowe informacje o postepie
rzeczowym i finansowym projektéw. Informacje te sg agregowane na kolejnych
poziomach systemu wdrazania w formie sprawozdan z realizacji dzialania,
priorytetu i programu. Sprawozdania te sporzadzane sa cyklicznie, dwa razy
w roku (sprawozdania okresowe i roczne). Dodatkowo przewiduje sie przygo-
towanie sprawozdania koncowego z realizacji programu. Sprawozdania roczne
i koncowe przekazywane sg do Komisji Europejskiej (po akceptacji komitetu
monitorujacego).

Zadaniem komitetu monitorujgcego jest zatwierdzanie sprawozdan rocznych
i koncowych z realizacji programu, dokonywanie okresowego przegladu poste-

4 Moze to by¢ argument podnoszony przez zwolennikdéw ograniczenia budzetu polityki spéjnosci
w trakcie negocjacji kolejnej perspektywy finansowej.

5 W przypadku regionalnych programéw operacyjnych, system wskaznikéw monitorowania
opracowany byl przez poszczegdlne regiony, lecz zgodnie z wytycznymi MRR, ktére okreslito
zestaw wskaznikéw kluczowych.
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péw na drodze do osiggniecia celéw programu i poszczegblnych osi prioryteto-
wych oraz analiza wynikéw wdrazania. A zatem komitet monitorujgcy powinien
czuwacé nad prawidlowg realizacjg programu operacyjnego i odpowiadaé razem
z 1Z za jego jakos$ce. W sklad komitetu monitorujacego, oprocz przedstawicieli
instytucji bezposrednio zaangazowanych w zarzadzanie danym programem,
wchodzg takze przedstawiciele partneréw spotecznych. Jest to pochodna wymo-
géw nalozonych przez zasade partnerstwa, bedaca jedng z kluczowych zasad
funkcjonowania funduszy strukturalnych. W praktyce jednak okazuje sie, ze
w Polsce komitety monitorujace spelniajg czesto funkcje czysto legitymizujaca,
zwlaszcza na poziomie regionalnym (patrz np. [Czarnocka, Wisniewska, 2009],
[Fraczak et al., 2009]).

Jak zaznaczono juz wcze$niej, system wskaznikéw dla programéw operacyj-
nych na poziomie krajowym przygotowany zostal przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, podczas gdy w przypadku regionalnych programéw operacyjnych
systemy wskaznikow zatwierdzone zostaly przez Urzedy Marszatkowskie (pet-
nigce funkcje instytucji zarzadzajacych), w oparciu o wytyczne MRR. W praktyce
w pracach nad tworzeniem systemu wskaznikow MRR petnito jednak funk-
cje koordynatora, same definicje i warto$ci docelowe powstawaly w resortach
merytorycznie przygotowanych pod katem danego rodzaju interwencji. Przy-
ktadowo, wskazniki dotyczace projektéw zwigzanych z inwestycjami w sektorze
edukacji tworzone byly w Ministerstwie Edukacji Narodowej i Ministerstwie
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, za$ wskazniki dotyczace dzialan w zakresie
rynku pracy w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej. Co istotne, definicje
i wartosci wskaznikéw wpisane zostaly do poszczegdlnych programéw opera-
cyjnych, co oznacza, iz byly one negocjowane i musialy uzyskaé akceptacje
Komisji Europejskiej. W praktyce oznacza to, ze Komisja miala istotny wplyw
na ostateczny ksztatt wskaznikéw.

Mozna byloby zatem spodziewac sig, iz system wskaznikéw stworzony zostal
w sposéb przemyslany, zgodnie z metodologia proponowang przez KE, ktéra
powinna gwarantowac jego efektywnosé oraz przydatno$é w procesie ewaluacji.
I rzeczywiscie, wnioski z badan ewaluacyjnych dotyczacych systemu wskaz-
nikéw Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (Kantor, 2008),
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka [Case-Doradcy, 2008] czy
regionalnych programéw operacyjnych (patrz np. [Borek et al., 2010], [Grupa
Gumutka, 2009], [PSDB, 2009a]) przedstawiajg system wskaznikéw w pozytyw-
nym $wietle. Zdecydowanie najgorzej wypada tutaj ocena systemu wskaznikéw
w ramach PO IG, gdzie w szczegblnosSci uznano, iz wskazniki w zbyt waskim
stopniu odzwierciedlajg cel gléwny oraz zakres interwencji PO 1G. Wykazano
takze, ze wskazniki celéw szczegbélowych sg niespéjne ze wskaznikami celu
glownego. W przypadku raportéw oceniajacych system wskaznikow w pozo-

6 Co jest zreszta zapisane w z art. 65 rozporzadzenia Rady (WE) 1083/2006 ustanawiajacego
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spolecznego i Funduszu Spdjnosci.
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stalych programach operacyjnych, podkreslana jest zwykle potrzeba zmian
definicji czy wartosci docelowych poszczegélnych wskaznikéw.

Zdecydowanie inny obraz wytania sie jednak z badan ewaluacyjnych dotycza-
cych PO KL zaréwno tych oceniajacych wskazniki w poszczegélnych prioryte-
tach [Czarzasty et al., 2009], [Hardt, Kaczor, 2009], [PSDB, 2008b] jak i badania
dotyczacego oceny catego systemu monitorowania PO KL [Niedoszewska et al.,
2010]. Autorzy badan dotyczacych oceny systemu wskaznikéw w poszczegdlnych
priorytetach PO KL7 wskazuja na liczne bledy i niejasnosci w definicjach oraz
arbitralny sposéb wyznaczania wartoéci docelowych. W efekcie jedynie nieliczne
wskazniki spetniajg kryteria SMARTS, za$ w przypadku wiekszosci prawdopo-
dobiefstwo osiagniecia warto$ci docelowych jest co najmniej watpliwe. Jesz-
cze dalej w swoich wnioskach idg autorzy raportu oceniajgcego caly system
monitorowania PO KL [Niedoszewska et al., 2010], ktérzy twierdza, iz ,system
wskaznikéw nie mierzy wplywu interwencji EFS na osigganie celéw programu
zar6wno na poziomie celu gléwnego, jak i celéw strategicznych. Znaczna czegéé
wskaznikéw zostata zdefiniowana w sposéb budzacy watpliwosci interpreta-
cyjne, wiele z nich jest réwniez nieadekwatnych do wyznaczonych celéw”.

W ramach doglebnej analizy wszystkich wskaznikow PO KL, Niedoszewska
et al. [2010] pokazujg, iz w praktyce zaden wskaznik oddziatywania nie spelnia
swojej roli, znaczna cze$é¢ wskaznikow rezultatu nie pokazuje efektu, a jedy-
nie skale dziatania, za$ wartosci docelowe wskaznikéw produktu wyznaczone
zostaly w oderwaniu od wielko$ci alokacji®. To ostatnie jest szczegdlnie widoczne
w ramach tzw. komponentu regionalnego, gdzie wiekszo$¢ wskaznikéw zostata
badZ przeszacowana, badz tez niedoszacowana. Dlatego tez autorzy badania
twierdza, iz w celu zagwarantowania skutecznego monitorowania dziatan rea-
lizowanych w ramach PO KL system wskaznikéw powinien tak naprawde
zostaé stworzony od nowa.

7 Omawiane badania dotyczg wskaznikow w priorytetach I, IT i V.

8  SMART jest powszechnie stosowanym podej$ciem do oceny wskaznikéw. Zgodnie z tym podej-
$ciem, kazdy wskaznik powinien by¢ konkretny i doktadny (Specific), mierzalny (Measurable),
dostepny (Available), realistyczny (Realistic) i okreslony w czasie (Timebound).

9 1 tak zaden wskaznik oddzialywania nie pokazuje bezposredniego wptywu interwencji wspotfi-
nansowanej przez EFS, a jedynie zmiang otoczenia spoleczno-gospodarczego w danym okresie
(np. wskazniki celu gléwnego ,Wzrost warto$ci wskaznika zatrudnienia os6b w wieku produk-
cyjnym (15-64 lata) z 54,5% do 60%” czy, Spadek wartosci wskaznika zagrozenia ubdstwem
relatywnym po transferach socjalnych z 21% do 14%”). Duza cze$¢ wskaznikéw rezultatu to tak
naprawd¢ inaczej zdefiniowane wskazniki produktu (np. wskaznik rezultatu ,Odsetek kluczo-
wych pracownikéw PSZ, ktérzy w wyniku udzielonego wsparcia podniesli swoje kwalifikacje”
i wskaznik produktu ,Liczba kluczowych pracownikéw PSZ, ktérzy w wyniku udzielonego
wsparcia podniesli swoje kwalifikacje”). Wreszcie, najbardziej namacalnym przyktadem ode-
rwania warto$ci docelowych wskaznikow od wielkosci alokacji jest metodologia dezagregacji
regionalnej w ramach priorytetéw VI-IX. Przyjety algorytm uwzglednia wszystkie mozliwe
zmienne oprécz... wielko$ci alokacji (patrz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2008).
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Warto réwniez podkresli¢, krytyczny stosunek do systemu monitorowa-
nia jako calosci, ktéry w Swietle badania Niedoszewska et al. [2010] jedynie
w niewielkim stopniu spelnia swoje podstawowe funkcje. Do$¢ nisko oceniana
jest jako$¢ i uzytecznos$¢ informacji zawartych w systemie monitorowania oraz
dziatalno$¢ Komitetu Monitorujagcego PO KL i Podkomitetéw Monitorujacych,
ktére nie do konca wypelniajg zadania z zakresu monitorowania. Problemem
jest takze nieaktualno$é danych w systemie monitorowania, ktére oparte sg na
informacjach pochodzacych z zatwierdzonych i wprowadzonych do systemu
SIMIK wnioskéw o platno$é. Sprawia to, ze istnieje ogromna réznica miedzy
,Stanem rzeczywistym” a ,stanem w systemie”. W efekcie mozna méwié o wyste-
powaniu swoistego monitoringu réwnoleglego, w ramach ktérego na potrzeby
programowania wykorzystywane sg, oparte na wnioskach o dofinasowanie,
informacje z wlasnych systeméw monitorowania IP, dotyczace np. zaintereso-
wania poszczeg6lnymi formami wsparcia przez potencjalnych beneficjentow
czy liczebnosci grup docelowych.

Poréwnujac wyniki badan dotyczacych systemu monitorowania w PO KL
oraz w pozostalych programach operacyjnych, trudno jest nie zadaé pytania
o przyczyny tak duzych rozbieznosci w ocenie. Gléwnym powodem wydaja
sie by¢ tutaj réznice w metodologii poszczegblnych badan. I tak w badaniach
poswigconych systemowi wskaznikéw PO IG, PO IiS oraz regionalnych progra-
moéw operacyjnych analiza oparta jest przede wszystkim na analizie kryteriéw
SMART oraz wynikach badan ankietowych wsréd przedstawicieli instytucji
zajmujacych sie wdrazaniem programu. Poglebiong analize dotyczaca tego,
w jakim stopniu system monitorowania odpowiada celom programu, przepro-
wadzono jedynie w ramach badania dotyczacego PO IG [Case-Doradcy, 2008].
Tymczasem, w badaniu dotyczacym calego systemu monitoringu PO KL [Niedo-
szewska et al., 2010] analizowano 3 aspekty wskaznikéw: adekwatno$é¢ w kon-
tekScie szacowania stopnia osiggania celéw PO KL, skutecznosé¢ wskaznikéw
dla szacowania wplywu interwencji EFS oraz warto$¢ docelowa. W przypadku
tak okreslonej metodologii okazalo si¢, ze wszystkie powyzsze kryteria spelnia
jednoczes$nie jedynie 32% wskaznikéw produktu i 23% wskaznikéw rezultatu.
Nie spelnia ich zarazem zaden wskaznik oddzialywania.

Drugim powodem tak krytycznego spojrzenia na system monitorowania PO
KL moze by¢ takze miekki charakter znacznej czeSci interwencji w ramach tego
programu. To z kolei powoduje, iz w niektérych przypadkach niemozliwe jest
znalezienie wskaznikow, ktére pozwalatyby na systematyczne monitorowanie
procesu wdrazania, co jest wymagane przez Komisje Europejska.

Problemem sg takze istniejgce uregulowania instytucjonalne, zgodnie
z ktéorymi to instytucje zarzadzajace lub wdrazajgce zamawiajg raporty ewa-
luacyjne. Dochodzi zatem do kuriozalnej sytuacji, w ktérej podmiot oceniany
musi akceptowaé raport dotyczacy jego dziatalnosci, wplywajac tym samym
na jego ostateczny ksztalt. Biorac pod uwage, iz brak akceptacji wigze sie
z mozliwo$cig obnizenia lub wstrzymania wyptaty wynagrodzenia, nie moze
specjalnie dziwié¢, ze ewentualna krytyka zawarta w raportach z badan ma
charakter, co najwyzej umiarkowany.
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Konsekwencje probleméw z systemem monitorowania
a reforma polityki sp6jnosci

Jak pokazano powyzej system monitorowania polityk strukturalnych w Pol-
sce wydaje si¢ by¢ daleki od idealu. Mozna wrecz zaryzykowac stwierdzenie,
iz nie spelnia on funkcji, dla ktérej zostal stworzony. Jak wynika bowiem
z badan poswieconych systemowi monitoringu, gléwnym zadaniem systemu jest
zbieranie i przetwarzanie informacji dotyczacych wskaznikéw produktu, oraz
w mniejszym stopniu wskaznikéw rezultatu. Wskazniki za$, ze wzgledu na bledy
w definicjach, niekoniecznie muszg obrazowac realizacje celéw interwencji,
ktére schodzag gdzie$ na dalszy plan. To z kolei negatywnie musi odbié¢ sie,
na jakosci wdrazanych projektéw i tym samym efektywnosci podejmowanych
dziatan.

Co charakterystyczne, z opinig tg wydaja sie zgadzaé przedstawiciele insty-
tucji zaangazowanych w proces monitorowania Programu Operacyjnego Kapi-
tal Ludzki. Jak pokazujg wyniki ankiety przeprowadzonej w ramach badania
Niedoszewska et al. [2010], ktéra ze wzgledu na liczebnoéé mozna uznaé za
reprezentatywngl0, system monitorowania stuzy przede wszystkim do dostar-
czania informacji dla Instytucji Zarzadzajacej oraz Komisji Europejskiej. Nie
wplywa jednak pozytywnie na sprawno$¢ wdrazania polityk strukturalnych. Co
wiecej, powszechne jest odczucie, iz w trakcie realizacji programu osiggniecie
zalozonych celéw strategicznych i szczegétowych interwencji ma znaczenie
drugorzedne. Ponad 65% ankietowanych twierdzi bowiem, Zze ,we wdrazaniu
PO KL przyktada sie wiekszg wage do postepu finansowego (wydatkowania),
niz do osigganych rezultatéw” oraz iz ,we wdrazaniu PO KL przyklada si¢
wiekszg wage do osiggania wskaznikéw niz do osiggania celéw”.

Problemy z systemem monitorowania nie sg bynajmniej polska specyfika.
Trudno si¢ zreszta temu dziwié, biorgc pod uwage, ze Komisja Europejska
w swoich wytycznych podaje przyktady wskaznikéw, ktérych definicje nie spet-
niajg kryterium adekwatnosci (patrz [European Commission, 2006])!1. Fakt, iz
tak krytykowany w niniejszym artykule system monitorowania PO KL zostal
przez Komisje Europejska przyjety, najlepiej moze zresztg $wiadczyé o tym, ze
w innych krajach UE sytuacja wyglada bardzo podobnie. Moze zatem dziwi¢,
iz problem ten nie wydaje sie by¢ przedmiotem specjalnego zainteresowania
ze strony ekonomistow.

Autorzy nielicznych opracowan po$wieconych temu zagadnieniu zgodnie
zauwazajg jednak brak koniecznosSci bezposredniego przetozenia wskaznikéw
rezultatu i oddzialywania na osiggniecie poszczegdlnych celéw danego pro-
gramu operacyjnego. I tak np. Martini [2008] pisze wprost o potrzebie stoso-
wania w ewaluacji analizy kontrfaktycznej, zamiast automatycznego opierania
sie na systemie wskaznikéw. W jego opinii, tylko w ten spos6b mozna bowiem

10 Odpowiedzi udzielito ponad 800 0séb zajmujacych si¢ monitorowaniem w ramach 1Z, IP
i [P2.
110 ktérym mowa byla przy omawianiu badan dotyczacych systemu monitorowania PO KL.
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zagwarantowad, iz uwaga instytucji wdrazajacych koncentrowaé sie bedzie
na osiagnieciu celéw, a nie wskaznikéw. Do podobnych wnioskéw dochodzi
rowniez Hummelbrunner [2008], ktéry wskazuje, ze ocena wdrazania polityki
spojnosci, ze wzgledu na jej kompleksowos$é, nie moze sie opieraé gléwnie na
systemie wskaznikow. Wskazniki oddajg bowiem jedynie waska cze$¢ rzeczy-
wisto$ci i moga by¢ blednie uzywane jako substytuty zatozonych celéw.

Problem systemu monitorowania i ewaluacji polityk strukturalnych zauwa-
zony zostal zresztg takze w raporcie Barca [2009], ktéry byl punktem wyjScia
do dyskusji na temat przyszlosci polityki spéjnosci po roku 2013. Réwniez
tutaj mowa jest o potrzebie zmiany w podejSciu do kwestii ewaluacji, ktéra,
podobnie jak we wcze$niejszym artykule Martini [2008], powinna opieraé sie
na analizie kontrfaktycznej. Zarazem, ocene rezultatéw interwencji nalezaloby
przeprowadzaé jeszcze przed rozpoczeciem wdrazania polityki strukturalne;
w ramach procesu programowania, a nie w takcie lub po zakonczeniu jej
wdrazania. Proponowane jest zarazem ujednolicenie systemu informowania
Komisji o postepach we wdrazaniu programéw operacyjnych, ktéry oparty
bylby na corocznych raportach (poczawszy od trzeciego roku danej perspek-
tywy finansowej). Istotnym elementem raportu jest takze przekonanie autoréw
o potrzebie dalszego korzystania z systemu wskaznikéw, przy czym mozna
odnie$¢ wrazenie, iz w ich opinii istniejgcy system powinien nawet zostaé
rozbudowany!2.

Warto w tym miejscu zaznaczyé, ze zmiana w podejSciu do ewaluacji,
postulowana w raporcie Barca [2009], sama w sobie jest niewystarczajaca.
Brak nowych rozwigzan instytucjonalnych dotyczacych systemu monitoringu
i ewaluacji spowoduje bowiem, iz reforma systemu ewaluacji ograniczy si¢
w rzeczywistosci do swoistej kosmetyki, podczas gdy gléwny problem pozostanie
nadal nierozwigzany. A problemem jest przede wszystkim chroniczna niewydol-
no$¢ systemu, wynikajgca m.in. z braku zewnetrznej kontroli nad dzialaniami
IZ, stabosci komitetéw monitorujacych czy niewystarczajacego przygotowania
merytorycznego oséb odpowiedzialnych za monitorowanie. Z kolei brak skutecz-
nej reformy systemu monitoringu i ewaluacji polityki sp6jnosci spowoduje, ze
ewentualna reforma tej ostatniej, zgodna z postulatami zawartymi w raporcie
Barca [2009]13, nie bedzie w stanie w znaczacy sposéb zwiekszy¢ efektywnosci
europejskich polityk strukturalnych.

12 Poprzez stworzenie systemu wskaznikow dla kluczowych celéw polityki. Wskazniki te znala-
zlyby si¢ nastepnie w publicznie dost¢pnej bazie danych.

13 Gléwnym postulatem jest przede wszystkim przyjecie indywidualnego podejscia do polityki
regionalnej (tzw. place-based approach), ktére zaklada odejscie od planowania oraz zarzadzania
programami polityki regionalnej na szczeblu centralnym i przekazanie kompetencji w tym
zakresie wladzom samorzadowym. Co istotne, koncepcja polityki spjnosci opiera¢ powinna si¢
na 2 kluczowych filarach: efektywnosci i réwnosci. Ta pierwsza definiowana jest jako zdolno$é
danego obszaru do pelnego wykorzystania swojego potencjalu. Réwnos$é¢ wedtug Barcy odnosi
si¢ natomiast przede wszystkim do potrzeby prowadzenia polityki spolecznej, ktéra bedzie
w stanie neutralizowaé, bedace poza kontrolg jednostek, negatywne czynniki prowadzace
do wykluczenia spotecznego. Zgodnie z raportem, powinna nastgpi¢ fundamentalna zmiana
w kierunkach prowadzenia polityki spdjnosci, ktéra nalezy oprze¢ na 5 gléwnych zasadach:
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Przedstawiona w poprzedniej czesci, krytyka systemu monitorowania i ewa-
luacji w Polsce, wyraznie pokazuje przynajmniej kilka obszaréw, w ktérych
nalezaloby wprowadzi¢ znaczace zmiany. Pierwszym z nich jest niewatpliwie
kwestia obiektywnos$ci badan ewaluacyjnych, na ktérych wyniki dzi§ realny
wplyw maja Instytucje Zarzadzajace. Nalezaloby zatem rozwazyé mozliwoséé
przeniesienia kompetencji w zakresie ewaluacji np. do Komitetéw Monitoru-
jacych, ktére z zatozenia powinny pelnié role recenzentéw dziatalnosci Insty-
tucji Zarzadzajacych i wdrazajgcych programy strukturalne. Rozsadne wydaje
sie, aby to wtasnie Komitety Monitorujace dysponowaty budzetem na badania
ewaluacyjne i decydowaly o przeprowadzeniu takich czy innych badan.

Zwiekszenie kompetencji Komitetéw Monitorujgcych wymagatoby jednak
dokonania znaczacych zmian w dziatalnos$ci samych Komitetéw. Jak pokazano
wcezesniej, w obecnej chwili nie spelniajg one bowiem swojej roli, w duzej
mierze ze wzgledu na brak odpowiedniego przygotowania merytorycznego zasia-
dajacych w nich os6b. Dlatego tez kolejnym postulatem jest zmiana sposobu
wyboru cztonkéw Komitetow Monitorujacych, ktérzy powinni by¢ wybierani
z grona os6b posiadajacych odpowiednie kwalifikacje. Co wiecej racjonalne
wydaje sie stworzenia z Komitetéw Monitorujacych czego$ na ksztalt rad
nadzorczych, ktérych czlonkowie otrzymywaliby wynagrodzenie z tytulu prac
w ramach Komitetéw i jednocze$nie ponosiliby odpowiedzialno$é za btedne
decyzje!4. Profesjonalizacja Komitetow Monitorujacych powinna przyczynic si¢
zaréwno do podniesienia jako$ci monitoringu i ewaluacji, jak i do zwieksze-
nia obiektywnoSci, przy czym z pewnoScig tego typu rozwigzanie wymagatoby
réwniez stworzenia dla komitetéw stosownego zaplecza instytucjonalnego. Klu-
czowa jest tez tutaj zmiana sposobu powolywania cztonkéw, ktérzy zgodnie
z obowigzujacym rozporzadzeniem reprezentujg instytucje zaangazowane we
wdrazanie poszczegblnych programéw operacyjnych badz tez partneréw spo-
fecznych. Ze wzgledu na wiekszos$ciowy tryb glosowania wydaje sie, ze celowe
byloby wiaczenie w sktad Komitetéw niezaleznych ekspertéw przy jednoczesnym
zmniejszeniu reprezentacji instytucji wdrazajacych. Dzigki temu mozliwe byloby
unikniecie sytuacji, w ktérych te ostatnie dysponujg wiekszoscig gloséw, co jest
niestety, obserwowane w przypadku niektérych Komitetéw (patrz [Fraczak et
al., 2009]).

Rozwazajac postulaty zmian w systemie ewaluacji nie sposéb réwniez
poming¢ kwestii dotyczacych przeprowadzania badan ewaluacyjnych. Pierwsza
z nich zwigzana jest z okresem przeprowadzania tego typu badan — propozycje

koncentracji $rodkéw, orientacji na cele, wzmocnieniu roli Komisji, mobilizacji lokalnych
srodowisk oraz publicznej debacie o celach i rezultatach polityki spdjnosci, prowadzonej na
wysokim szczeblu pomi¢dzy Komisja, Parlamentem Europejskim i Radg. Raport Barca postu-
luje réwniez m.in. stworzenie porozumien tréjstronnych, w ramach ktérych przedstawiciele
Komisji, rzadu centralnego oraz wladz regionalnych podejmowaliby wszystkie kluczowe decy-
zje dotyczace programowania, implementacji i ewaluacji dziatan podejmowanych w ramach
polityki spdjnosci czy powolanie Rady do Spraw Polityki Spéjnosci.

14 Obecnie cztonkom Komitetéw Monitorujacych przystuguje jedynie zwrot kosztéw uczestnictwa
i to nie we wszystkich przypadkach.
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przedstawione w raporcie Barca [2009] dotyczace zwiekszenia zakresu ewaluacji
ex ante sg niewatpliwie stuszne. Zarazem jednak racjonalne wydaje si¢ ograni-
czenia ilosci samych badan do tych rzeczywiscie istotnych z punktu widzenia
skutecznego wdrazania polityk strukturalnych. Przegladajac baze badan ewa-
luacyjnych dostepng na stronach MRR mozna bowiem odnie$¢ wrazenie, ze
duza cze$¢ z nich powstata zupelnie niepotrzebnie. Problemem jest takze sam
spos6b wyboru ofert na konkretne badania, gdzie zwykle najwazniejszym jest
kryterium ceny. To z kolei powoduje, ze jako$¢ wielu badan pozostawia wiele
do zyczenia, szczegdlnie tych wykonanych na zaméwienie instytucji zajmujacych
sie wdrazaniem polityki sp6jnosci na poziomie regionéw.

Nie mozna zapominaé takze o tak krytykowanym wcze$niej systemie wskaz-
nikéw monitorowania. Stuszne skadingd postulaty dotyczgce oparcia systemu
ewaluacji przede wszystkim na analizie kontrfaktycznej, nie oznaczajg bynaj-
mniej potrzeby catkowitego odej$cia od korzystania w ramach monitoringu
z systemu wskaznikow. Wskazniki sg bowiem potrzebne chociazby do monito-
rowania finansowej efektywno$ci wsparcia w przeliczeniu na produkt. System
wskaznikéw powinien by¢ jednak traktowany jako dodatkowe, a nie glowne,
zrédlo informacji wykorzystywanych w ramach procesu programowania i wdra-
zania polityk strukturalnych. W tym kontekScie jego wplyw na efektywnosé
polityki moze byé pozytywny (patrz np. [Dooren et al.,, 2008]). W przeciw-
nym przypadku podej$cie wskaznikowe moze prowadzi¢ do koncentracji na
fatwo mierzalnych i osiggalnych dzialaniach, ktére wypieraé beda inne, czesto
istotniejsze z punktu widzenia celéw zakladanych w dokumentach strategicz-
nych.

W celu zapewnienia uzyteczno$ci systemu wskaznikéw nalezatoby jednak
w pierwszej kolejnosci zapewni¢ powigzanie warto$ci wskaznikéw produktu
z wielko$cig nakladéw finansowych. Jak pokazano wcze$niej na rysunku 1,
powigzanie takie powinno teoretycznie by¢ oczywiste, jednak jak pokazuje
praktyka warto$ci wskaznikéw produktu nie tylko wyznaczane sg ad hoc, ale
czgsto wreez abstrahujg od poziomu finansowania. Najlepszym tego przykla-
dem jest dokonana przez MRR dezagregacja wskaznikéw produktu pomiedzy
regiony w ramach PO KL (patrz [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2008]).
Pokazuje to zresztg potrzebe odej$cia od odgérnego wyznaczania warto$ci doce-
lowych wskaznikéw przez I1Z, ktére powinny byé wyznaczane przez instytucje
wdrazajgce stosownie do zamierzonych celéw. Zmiana ta powinna by¢ zresztg
naturalng konsekwencjg przyjecia proponowanego w raporcie Barca [2009]
podejscia place-based i powinna pozwoli¢ na unikniecie sytuacji, w ktérej doce-
lowe warto$ci wskaznikéw w ramach rocznych Planéw Dziatania wyznaczane
sg na poziomach, o ktérych z géry wiadomo, ze sg nierealne do osiggniecialS.
Zarazem jednak celowe wydaje si¢ utrzymanie systemu wskaznikéw ujedno-
liconego od strony definicyjnej. Zwigksza to bowiem szans¢ na otrzymanie

15 Praktyka taka jest dzi$ stosowana nagminnie, o czym tatwo mozna przekona¢ sie poréwnujac
Plan Dzialania dla dowolnego priorytetu np. w ramach komponentu regionalnego PO KL oraz
sprawozdania z jego wykonania.
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prawidlowych definicji wskaznikéw oraz umozliwia jednocze$nie dokonywanie
poréwnan efektywnosci dzialan podejmowanych w réznych regionach.

Ostatnig kluczowg kwestia, by¢ moze najwazniejsza, jest problem zwigzany
z praktycznym brakiem konsekwencji, jakie ponosza dzi$ kraje czlonkowskie,
ktére w nieefektywny sposéb wykorzystujg Srodki na finansowanie polityk struk-
turalnych. Kontrola przeplywéw finansowych sprowadza sie¢ w tej chwili jedynie
do kontroli prawidtowo$ci wydawania pieniedzy, z punktu widzenia audytu
finansowego. A zatem w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci Komisja
moze zazadaé zwrotu niewladciwie wydanych Srodkéw. Nie ma jednak bezpo-
$rednich sankcji bedgcych pochodng nieosiagniecia zakladanych wartosci doce-
lowych wskaznikéw produktu czy rezultatu. Komisja moze prébowaé wyciggngé
jakie$ konsekwencje w ramach negocjacji kolejnej perspektywy finansowej, co
jednak bioragc pod uwage decydujacy glos panstw cztonkowskich nie wydaje
sie mie¢ specjalnie duzego znaczenia. Stad tez nie nalezy si¢ dziwié sie, iz
gléwnym priorytetem instytucji zajmujacych si¢ wdrazaniem polityk struktu-
ralnych, i dotyczy to wszystkich panstw czlonkowskich, jest wykorzystanie jak
najwiekszej czeSci alokacji. Silg rzeczy efektywno$é podejmowanych dzialan
schodzi natomiast niejako na drugi plan.

Dlatego rozsadne wydaje sie zaproponowanie wprowadzenia mechanizmu
sankcji zwigzanych z brakiem wykonania wartosci docelowych wskaznikéw
produktu, czyli tych, ktére bezposrednio powigzane powinny byé¢ z wielkos-
cig alokacji. Z jednej strony powinno to zmotywowaé kraje cztonkowskie do
staranniejszego programowania interwencji w kontekScie celéw, jakie majg
zostaé osiaggniete. Z drugiej za$ nalezatoby sie spodziewaé, iz dzieki takiemu
rozwigzaniu, jako$¢ systeméw monitorowania w ramach poszczegdlnych pro-
graméw operacyjnych znacznie wzrosnie. W efekcie zwigkszy¢ sie powinna
rowniez ekonomiczna efektywno$é dziatan podejmowanych w ramach polityki
spdjnosci. Potencjalnie negatywna konsekwencja tego typu rozwigzania mogloby
by¢ natomiast podejmowanie przez poszczegdlne kraje préb prowadzacych do
zanizania warto$ci docelowych wskaznikéw.

Co ciekawe, o mozliwosci wprowadzenia mechanizmu sankcji wspomina
takze cytowany juz wielokrotnie raport Barca [2009]. Mowa jest tutaj przede
wszystkim o zachecaniu poszczegélnych krajéw czlonkowskich i regionéw do
dobrowolnego wdrazania systemu sankcji i nagréd, $ciSle powigzanych z rea-
lizacjg zalozonych celéw. Srodki przeplywajace w ramach systemu mialyby
byé¢ kanalizowane za posrednictwem istniejgcej juz w biezacej perspektywie
finansowej tzw. rezerwy wykonania (performance reserve). Mozliwo$¢ naktadania
sankcji finansowych na kraje cztonkowskie (prowadzacych w ostateczno$ci do
wstrzymania platnosci) jest jednak zarysowana juz bardzo nieSmiato. Co wig-
cej, spelnienie sie wszystkich okolicznosci bedacych, wedtug autoréw raportu,
warunkiem dla natozenia sankcji, nalezy w realiach Unii Europejskiej uznaé
za zupelnie nieprawdopodobne.

O skutecznos$ci rozwigzan uwzgledniajacych istnienie mechanizmu sankcji
oraz o negatywnych konsekwencjach jego braku najlepiej przekonywaé moga
do$wiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem Paktu Stabilnosci i Wzrostu.
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W czasie, gdy w ramach Paktu istnial mechanizm sankcji finansowych, wigk-
szo$¢ krajéow czlonkowskich starata sie prowadzi¢ polityke fiskalng w sposéb,
niedajgcy Komisji podstaw do siegania po tego typu narzedzia. Reforma Paktu
przeprowadzona w 2005 roku spowodowala jego ostabienie poprzez praktyczng
eliminacje mechanizmu kar finansowych (patrz [Rokicki, 2005]). Jak pokazuja
doswiadczenia ostatnich kilku lat, na efekty tego posunigcia nie trzeba bylo
dtugo czekad, za$ dzi$ te kraje czlonkowskie, ktére zaniepokojone sg brakiem
dyscypliny fiskalnej niektérych partneréw, ponownie méwig o potrzebie wzmoc-
nienia Paktu.

Podsumowanie

Celem artykutu bylo omoéwienie ksztaltu oraz praktyki funkcjonowania
systemu monitoringu i ewaluacji polityki spéjnosci w Polsce, a takze nega-
tywnych konsekwencji, jakie moga by¢ efektem btedéw popetnionych przy
tworzeniu tego systemu. Przedstawione zostaly takze propozycje zmian, ktore
nalezaloby wprowadzi¢ w celu zagwarantowania wigkszej efektywnosci pro-
ces6w monitoringu i ewaluacji. Zmiany te powinny by¢ jednym z elementéw
reformy polityki spéjnosci, przeprowadzonej przy okazji negocjacji nowej per-
spektywy finansowe;.

Jak pokazano w niniejszym opracowaniu system monitorowania i ewaluacji
polityk strukturalnych w Polsce jedynie w niewielkim stopniu spelnia swoja
role. Zamiast oceniaé realizacje celéw strategicznych interwencji, nastawiony
jest on bowiem gltéwnie na obserwacje warto$ci docelowych wskaznikéw, kté-
rych osiggniecie niekoniecznie musi prowadzi¢ do realizacji celéw. To z kolei,
w polgczeniu z nadrzednym priorytetem, jakim jest zapewnienie wysokiego
poziomu absorpcji funduszy europejskich, negatywnie moze wplywaé na efek-
tywno$¢ podejmowanych dziatan. Co istotne, problem ten jednak nie dotyczy
tylko i wylacznie Polski, ale wszystkich krajow UE i jest pochodng blednego
podejscia do kwestii ewaluacji polityki spéjnosci, obowiazujacego w calej Wspol-
nocie.

W ramach dyskusji dotyczacej przysztosci polityki spdjnosci po roku 2013
kwestia zmian w systemie monitoringu i ewaluacji pozostaje niejako zapo-
mniana. Jedyng istotng propozycja w tym zakresie jest oparcie ewaluacji na
analizie kontrfaktycznej oraz potozenie nacisku na badaniach ex ante. Wydaje sie
to jednak niewystarczajace dla zapewnienia skutecznosci procesu monitoringu
i ewaluacji, ktéry z kolei jest niezbedny dla zapewnienia wiekszej efektywnosci
polityk strukturalnych. Konieczne sg zatem zmiany o charakterze instytucjo-
nalnym, takie jak ostabienie roli Instytucji Zarzadzajacych i Wdrazajacych,
wzmocnienie pozycji Komitetéw Monitorujacych czy wprowadzenie mechani-
zmu sankcji zwigzanych z nieefektywnym wykorzystywaniem $rodkéw z fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Brak tego typu zmian spowoduje, iz
zapowiadana reforma polityki spéjnosci nie bedzie w stanie w znaczacy sposéb
wplynaé na wzrost racjonalnosci interwencji, ktéra w nadal pozostanie przede
wszystkim narzedziem stluzacym do realizacji doraznych celéw politycznych.
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Zastosowane skroty:

EFS - Europejski Fundusz Spoleczny

IP - Instytucja PoSredniczaca

IP2 - Instytucja Posredniczaca II stopnia

IZ - Instytucja Zarzadzajaca

MRR - Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

PO IG - Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka

PO IiS - Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko

PO KL - Program Operacyjny Kapital Ludzki

SIMIK - System Informatyczny Monitoringu i Kontroli finansowej Funduszy
Strukturalnych i Funduszu Spdjnosci

SMART - powszechnie stosowane podej$cie do oceny wskaznikéw
UE - Unia Europejska
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THE COHESION POLICY MONITORING AND EVALUATION SYSTEM
IN POLAND

Summary

The article takes a critical look at the system for monitoring and evaluating the
European Union’s cohesion policy in Poland from 2007 to 2013. This system is a key
component of structural policy. It is largely based on a set of monitoring indicators
whose target values are determined on an ex ante basis at the programming stage.
The achievement of these values largely determines the results of evaluation of the
effectiveness of programs carried out, according to the European Commission.

The analysis is primarily based on an overview of conclusions included in studies
of Poland’s cohesion policy monitoring and evaluation system, and on studies of the
future reform of the European cohesion policy. Another source of information used
in the analysis are experiences gathered by the author during a number of evaluation
studies in which he has taken part.

According to Rokicki, the results of the analysis show that the monitoring and
evaluation system is inefficient and does not measure up to expectations. Mistakes
made at the stage of developing the system may adversely affect the effectiveness of
structural policies. But this problem seems to apply not only to Poland, but all EU
member countries, Rokicki says. The author does not limit himself to criticizing the
existing monitoring and evaluation system, but proposes specific changes as the cohesion
policy is expected to undergo reform.
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