|

7/ “““\\\ A ECO" SEARCH

% // RESEARCH IN AGRICULTURAL & APPLIED ECONOMICS

The World’s Largest Open Access Agricultural & Applied Economics Digital Library

This document is discoverable and free to researchers across the
globe due to the work of AgEcon Search.

Help ensure our sustainability.

Give to AgEcon Search

AgEcon Search
http://ageconsearch.umn.edu
aesearch@umn.edu

Papers downloaded from AgEcon Search may be used for non-commercial purposes and personal study only.
No other use, including posting to another Internet site, is permitted without permission from the copyright
owner (not AgEcon Search), or as allowed under the provisions of Fair Use, U.S. Copyright Act, Title 17 U.S.C.


https://makingagift.umn.edu/give/yourgift.html?&cart=2313
https://makingagift.umn.edu/give/yourgift.html?&cart=2313
https://makingagift.umn.edu/give/yourgift.html?&cart=2313
http://ageconsearch.umn.edu/
mailto:aesearch@umn.edu

Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie
Problemy Rolnictwa Swiatowego tom 18 (XXXIII), zeszyt 1, 2018: 309-318
DOI: 10.22630/PRS.2018.18.1.28

Barbara Wieliczko' ]
Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej — Panstwowy
Instytut Badawczy w Warszawie

System oceny wsparcia programow rozwoju obszaréw wiejskich
2014-2020

System of Evaluation of Rural Development Programmes
2014-2020

Synopsis. System oceny wsparcia jest waznym elementem analizy oddzialywania interwencji
publicznej na sytuacjg spoteczno-gospodarcza. Dostarcza rowniez wiedzy o koniecznych zmianach.
W zwiazku z tym powinien by¢ jak najlepiej zaprojektowany i realizowany. W artykule
przedstawiono unijny system oceny PROW 2014-2020 obowiazujacy panstwa cztonkowskie.
Zastosowano ujgcie poroOwnawcze i obecny system odniesiono do rozwigzan zastosowanych
w poprzednim okresie programowania. Skoncentrowano si¢ na wytycznych do oceny PROW
stosowanych w obu badanych okresach programowania i ograniczono si¢ do zasad oceny
srodokresowej i koncowej. Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie ,,Czy system oceny PROW
2014-2020 zapewnia wigksza wiedzg o efektach wsparcia w poréwnaniu z okresem programowania
2007-2013?”. Wyniki analizy wskazuja na to, ze obecne rozwiazania nie zapewniaja kompletnych
i przejrzystych wynikéw pokazujacych w pehi, jakie jest oddziatywanie interwencji na poziomie
poszczegolnych instrumentow.

Stowa kluczowe: system oceny, program rozwoju obszaréw wiejskich, oddziatywanie wsparcia

Abstract. The evaluation system is an important part of the analysis of the impact of public
intervention on socio-economic reality. It also provides knowledge about the necessity of changes.
Therefore, it should be designed and implemented as carefully as possible. The paper presents the EU
RDP 2014-2020 evaluation system the Member States. A comparative approach was applied and the
current system was compared with the previous one. The focus was put on the EC’s guidelines for the
RDPs’ evaluation in both of the study periods and it was limited to principles of mid-term and ex-post
evaluations. The aim of the paper was to answer the question "Does the RDP 2014-2020 evaluation
system provide more knowledge on the effects of support compared to the 2007-2013 programming
period?". The results of the analysis indicate that the current solutions do not provide complete and
transparent results indicating the impact of intervention at the level of individual policy instruments.

Key words: evaluation system, rural development programme, impact of public support
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Wprowadzenie

Polityka rozwoju obszaréw wiejskich Unii Europejskiej (UE) jest waznym elementem
Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR). W zwiazku z koniecznoscia pokazania europejskiej
wartosci dodanej’, ktéra ma legitymizowa¢ unijne wydatki, probuje si¢ doktadniej
oszacowac¢ skalg oddziatywania unijnego wsparcia na obszary nim objgte.

!dr, IERIGZ-PIB, ul. Swiqtokrzyska 20, 00-002 Warszawa, e-mail: Barbara.Wieliczko@jierigz.waw.pl;
https://orcid.org/0000-0003-3770-0409

% Europejska warto$é¢ dodana to pojecie stabo zdefiniowane. Wskazuje na efekty wynikajace z zastosowania
polityki unijnej. Pojgcie to w odniesieniu do WPR zostato szeroko oméwione m.in. w publikacji Gorzelak i in.,
2017.
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Ewaluacja polityki stata si¢ samodzielna subdyscypling w ramach nauk spotecznych
(Esposti, Sotte, 2013). Ocena polityki stala si¢ rowniez integralnym elementem programow
wsparcia wspotfinansowanych ze srodkéw UE. Zakres i metody wykorzystywane do oceny
determinuja przyszta wiedzg o rezultatach interwencji publicznej oraz o ich oddziatywaniu
na gospodarkeg. Ocena polityki rozwoju obszarow wiejskich UE jest szczeg6lnie ztozonym
procesem z uwagi na réznorodno$¢ instrumentdéw stosowanych w ramach programow
rozwoju obszarow wiejskich. Trudno$¢ sprawia tez to, iz poszczegélne instrumenty maja
wielorakie cele, ktore czgsto nie sa w pelni przedstawione przez projektujacych programy
rozwoju obszaréw wiejskich (Wakeford, 2010).

W artykule przedstawiono unijny system oceny programow rozwoju obszarow
wiejskich 2014-2020 (PROW 2014-2020). Zastosowano ujgcie poréwnawcze i obecny
system odniesiono do rozwiazan zastosowanych w poprzednim okresie programowania.
Skoncentrowano si¢ na wytycznych UE do oceny PROW zastosowanych w obu badanych
okresach programowania 1 ograniczono si¢ do zasad oceny $rodokresowej
i koncowej. Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie ,,Czy system oceny PROW 2014-
2020 zapewnia wigksza wiedze¢ o efektach wsparcia w poréwnaniu z okresem
programowania 2007-2013?”. Odpowiedz na to pytanie pozwoli okresli¢ kierunki
ewentualnych dalszych zmian w systemie oceny, ktére moglyby zwigkszy¢ jakos¢
i kompleksowos¢ oceny.

Przeglad literatury

Ewaluacja’ to systematyczne badanie spoleczno-ekonomiczne oceniajace jako$é
i warto$¢ programéw publicznych (Olejniczak, 2007). Ewaluacj¢ przeprowadza sig
z uzyciem zréznicowanych metod i obejmuje ona zbieranie danych, analizg, oceng oraz
informowanie o wynikach. Celem ewaluacji jest oszacowanie (w odniesieniu do jasno
sformutowanych kryteriow) jakos$ci i wartosci procesu oraz efektow wdrazania interwencji
publicznych (Bienias i in., 2012). Jak wskazuje Wieliczko (2010), wyrdznia si¢ cztery
cechy odrozniajace ewaluacje od innych dziatan zwiazanych z ocena, takich jak badania
naukowe czy audyt. Obejmuja one:

1) utylitaryzm — ewaluacja przygotowywana jest dla konkretnych odbiorcéw i ma za
zadanie stuzy¢ poprawie jakosci analogicznych interwencji;

2) laczenie empirii (badania zjawisk stanowiacych konsekwencje realizacji programu)
z normatywnym charakterem dziatania (ocena struktury i logiki dziatan);

3) interakcyjno$¢ procesu badania stanowiacego jednocze$nie proces uczenia sig;

4) ograniczona sita wptywu — brak formalnego obowiazku wdrozenia rekomendacji.

W przypadku ewaluacji stuzacej ocenie programow realizowanych ze $srodkow UE
mamy do czynienia z trzema typami calosciowej oceny tych programow. Wyrdzniamy
nastgpujace kategorie:

e ocena ex-ante — ocena realizowana przed przyjeciem programu przez KE. Ocena ta
skoncentrowana jest na zgodno$ci celow programu i wybranych do wdrazania
instrumentdw z potrzebami sektoréw/obszarow objetych interwencja w ramach
programu. Ocena ex-ante jest integralna czg$cia programow rozwoju obszarow
wiejskich (Rozporzadzenie nr 1698/2005; Rozporzadzenie nr 1302/2013).

* W niniejszym artykule pojecia ,,ocena” i ,,ewaluacja” stosowane sa zamiennie.
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e ocena $rodokresowa — ocena w trakcie wdrazania programu skoncentrowana na
analizie pierwszych rezultatdw wdrazania majaca na celu okreslenie, czy niezbgdne sa
jakie$ zmiany w uksztaltowaniu programu i jego poszczeg6lnych instrumentow.

e ocena ex-post — ocena realizowana po zakonczeniu wdrazania programu koncentrujaca
si¢ na efektach bezposrednich i posrednich realizacji programu.

Kluczowym wyzwaniem dla procesu oceny interwencji wydaje si¢ oddzielenie
wpltywu instrumentéw polityki od innych czynnikow. Ewaluacja powinna uwzglednic¢
i skwantyfikowac relacje interwencji z otoczeniem (Esposti, Sotte, 2013). Obecnie
najpowszechniej wykorzystywanym i polecanym rowniez przez Komisj¢ Europejska (KE)
(European..., 2016) sposobem oddzielenia wptywu wsparcia w ramach polityki rozwoju
obszarow wiejskich od innych czynnikoéw wplywajacych na beneficjentow jest
wykorzystanie metod kontrfaktycznych, takich jak metoda propensity score matching
(PSM), czasami nazywana w polskiej literaturze przedmiotu metoda okreslajaca
statystyczny wplyw netto zmiennej niezaleznej na zmienng zalezna. W tym podejsciu
chodzi o zbadanie sytuacji beneficjentéw wsparcia w poroéwnaniu z sytuacja podmiotow
zblizonych, jesli chodzi o cechy kluczowe dla wsparcia, ktéore jednak nie byty
beneficjentami tego wsparcia. Problemem jest jednak czgsto znalezienie odpowiednich
podmiotéw do takiej grupy kontrolne;j.

Analizy systemow oceny polityki rozwoju obszaréw wiejskich UE stosowanych
w poprzednich okresach wskazywaly na istotne niedoskonatosci (Wieliczko, 2010;
Midmore i in., 2008). Obecny okres programowania nie doczekat si¢ jeszcze znaczacych
analiz systemu oceny. Jednak jak wskazuja Prager i in. (2015), nadal w podej$ciu do
ewaluacji niewystarczajaco duzo uwagi poswigcono samemu podej$ciu do oceny polityki
wiejskiej, azwlaszcza jej instrumentdow zwiazanych z dazeniem do wigkszego
zaangazowania lokalnych spotecznosci, jak oddolne podejscie LEADER. W kolejnych
okresach programowania wida¢ jednak coraz wigkszy nacisk na tzw. triangulacjeg
w zakresie metod i zrodet danych wykorzystywanych w ewaluacji, czyli wykorzystanie
réznych metod i danych w celu jak najbardziej szerokiego i kompleksowego spojrzenia na
badane problemy i zjawiska.

System oceny PROW 2007-2013

PROW 2007-2013 byt zbudowany w oparciu o podzial instrumentéw na cztery osie
programowania. W ramach kazdej osi zgrupowano dziatania shizace realizacji celu
wsparcia, do ktérego odnosita si¢ dana 0$. Kazde z dziatan miato dodatkowo sformutowane
swoje cele szczegdlowe, jednak stanowily one tylko uzupehlienie celu podstawowego
zdefiniowanego dla danej osi. Wyr6zniono nastgpujace osie:

e O3 1. Poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego.

05 2. Poprawa srodowiska naturalnego i obszarow wiejskich.

05 3. Jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i réznicowanie gospodarki.

O5$ 4. Leader.

W  okresie programowania 2007-2013 na etapie ewaluacji w polowie okresu
programowania, jak i ewaluacji koncowej wazna rol¢ odgrywaly pytania ewaluacyjne.
Czg$¢ z nich dotyczyta PROW 2007-2013 jako catoSci, za§ pozostate odnosily si¢ do
poszczegolnych dziatan. Dla osi Leader sformulowano cztery odrgbne pytania. Dla dziatan



312  B. Wieliczko

osi 1-3 kluczowym pytaniem dla kazdego z dziatan bylo pytanie o jego wplyw na realizacje
celu osi, ktorego dotyczyla dana o$. Jednocze$nie jednak w przypadku tych dziatan
kazdorazowo nalezato odpowiedzie¢ na pytanie: Jakie inne efekty, w tym te odnoszace si¢ do
innych celow/osi, sa powiazane z wdrazaniem danego dziatania (bezpos$rednie
pozytywne/negatywne efekty dotyczace beneficjentow, odnoszace si¢ do pozostatych
podmiotéw, efekty na poziomie lokalnym)? (European Evaluation..., 2014). Rownoczes$nie,
uzupetniajaco sformulowano réwniez odrebne szczegdtowe pytania do kazdego z dziatan

PROW 2007-2013. Dla przyktadu dla dziatania 111. ,,Szkolenia zawodowe dla 0so6b

zatrudnionych w rolnictwie i lesnictwie” wyznaczono nastgpujace pytania:

1. W jakim stopniu dzialania odnoszace si¢ do szkolen, informowania i dyfuzji wiedzy
oraz innowacyjnych praktyk przyczynity si¢ do poprawy produktywnosci pracy i/lub
innych elementéw odnoszacych si¢ do konkurencyjnosci w sektorze rolnym,
zywno$ciowym i leSnym?

2. W jakim stopniu szkolenia przyczynily si¢ do poprawy zréwnowazonego zarzadzania
ziemia, w tym zroéwnowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi?

3. W jakim stopniu wsparte szkolenia byly zgodne z potrzebami i spojne z innymi
dziataniami programu? (Directorate.... 2006)

Hierarchia wskaznikow Hierarchia celow
s N
Produktywno$¢ pracy z Poprawa konkurencyjnosci
S J
‘T
4 ) )
Liczba o0s6b, ktore ukonczyty Promocja wiedzy i wzrostu
szkolenia dotyczace dziatalnosci E potencjatu ludzkiego
rolniczej lub lesnej

Zapewnienie technicznych

Liczba uczestnikow szkolen :; i ekonomicznych szkoleh
Liczba dni szkoleniowych y

oraz wiedzy

Szkolenia i dziatania

Naktady v informacyjne

J

Rys. 1. Powiazanie migdzy celami i wskaznikami dotyczacymi dzialania 111. ,,Szkolenia zawodowe dla oséb
zatrudnionych w rolnictwie i lesnictwie”

Fig. 1. Links between aims and indicators in the case of Measure 111. “Vocational training and information
actions”

Zrodto: Directorate General for Agriculture and Rural Development (2006).
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Pytania ewaluacyjne powiazane byly z kryteriami oceny oraz wskaznikami, co miato
sprzyja¢ ujednoliceniu podej$cia do udzielania odpowiedzi na pytania ewaluacyjne.
Bezposrednie wskazanie na kryteria oceny oraz wskazniki miato rowniez zagwarantowac
kompleksowo$¢ odpowiedzi na te pytania. Szczeg6lng uwage zwrocono na analize
powiazan migdzy hierarchia celow 1 hierarchia wskaznikow (rys.1), co mialo
uszczegdlowi¢ logike interwencji oraz wskaza¢ na wzajemne powigzania i zalezno$ci
miedzy rezultatami i oddzialywaniem wsparcia.

Nalezy doda¢, ze we wezesniejszym okresie programowania rowniez wykorzystywano
pytania ewaluacyjne oraz wskazniki, jednakze w okresie programowania 2007-2013 rola
wskaznikow stosowanych w ocenie wzrosta. Ponadto wprowadzono wymog, iz odpowiedzi
na pytania ewaluacyjne musza opiera¢ si¢ na danych, czemu dodatkowo miato sprzyjac
powiazanie pytan z konkretnymi wskaznikami (European Evaluation..., 2014).

System oceny PROW 2014-2020

W okresie programowania 2014-2020 priorytety zastapity wystgpujace w poprzednim
okresie osie priorytetowe skupiajace od kilku do kilku do kilkunastu dziatan. Wyznaczono
sze$C priorytetow, przy czym kazdy program rozwoju obszarow wiejskich musial by¢
ukierunkowany przynajmniej na cztery z nich (Rozporzadzenie nr 1305/2013).
Jednoczes$nie kazdemu z priorytetéw przyporzadkowano od trzech do pigciu celow
szczegotowych. Priorytety polityki rozwoju obszarow wiejskich w okresie 2014-2020 to:

1. Wspieranie transferu wiedzy i innowacji w rolnictwie, le$nictwie i na obszarach
wiejskich.

2. Zwigkszenie rentowno$ci gospodarstw i konkurencyjnosci wszystkich rodzajow
rolnictwa we wszystkich regionach oraz promowanie innowacyjnych technologii

w gospodarstwach i zrbwnowazonego zarzadzania lasami.

3. Wspieranie organizacji tancucha dostaw zywno$ci, w tym przetwarzania

i wprowadzania do obrotu produktow rolnych, promowanie dobrostanu zwierzat

i zarzadzania ryzykiem w rolnictwie.

4. Odtwarzanie, ochrona i wzbogacanie ckosysteméw powiazanych z rolnictwem

i le$nictwem.

5. Wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na gospodarke
niskoemisyjna i odporna na zmiang klimatu w sektorach rolnym, spozywczym

i lesnym.

6. Wspieranie wlaczenia spotecznego, ograniczania ubdstwa i rozwoju gospodarczego na

obszarach wiejskich (Rozporzadzenie 1305/2013).

Punktem wyjscia do oceny S$rodokresowej oraz koncowej sa wspolne pytania
ewaluacyjne, ktorych jest trzydziesci. Poszczegdlnym pytaniom towarzysza kryteria oceny.
Odpowiedzi na pytania powinny by¢ oparte na wskaznikach ewaluacyjnych. Pytania
dotycza poszczegdlnych celow PROW oraz takich kwestii, jak skala efektu synergii,
znaczenie pomocy technicznej oraz roli PROW w realizacji celow strategii Europa 2020
i ogblnych celéw WPR.

Kazdemu z pytan dotyczacych celow PROW przyporzadkowano kryteria oceny,
wspolne wskazniki oraz dodatkowe informacje (European Evaluation..., 2015).
Przyktadem pytan dotyczacych celow PROW jest pytanie odnoszace si¢ do celu 3A, ktore
brzmi nastepujaco: W jakim stopniu interwencje w ramach PROW 2014-2020 przyczyniaja
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si¢ do poprawy konkurencyjnosci objetych wsparciem producentdéw rolnych poprzez lepsze
ich zintegrowanie z tancuchem rolno-spozywczym poprzez systemy jakosci, dodawanie
wartosci do produktéw rolnych, promocj¢ na rynkach lokalnych i krotkie cykle dostaw,
grupy producentdéw oraz organizacje migdzybranzowe? Z pytaniem tym powigzano trzy
kryteria oceny:

e Wzrost konkurencyjnosci producentdow rolnych.

e Wzrost udziatlu rolnikéw w cenie finalnej produktéw rolnych.

e Wzrost wartosci dodanej gospodarstw rolnych.

Okreslono jedynie jeden wspolny wskaznik oceny, ktorym jest odsetek gospodarstw
rolnych otrzymujacych wsparcie w zwiazku z uczestnictwem w systemach jakosci,
lokalnych rynkach i krotkich tancuchach dostaw oraz grupach i organizacjach producentow.
Warto$¢ poznawcza tego wskaznika wydaje si¢ co najwyzej umiarkowana. Dla pelnego
obrazu sytuacji nalezatoby zna¢ kontekst, czyli zarowno skalg¢ przeznaczonego na ten cel
wsparcia, jak 1 odsetek rolnikow, ktory dzigki wczesniej stosowanym instrumentom
wsparcia badz bez jakiejkolwiek pomocy wiaczyli si¢ w wyzej wymienione systemy.

Na potrzeby tego pytania okreslono réwniez dodatkowe informacje, ktore moglyby
postuzy¢ udzieleniu odpowiedzi na pytanie ewaluacyjne. Objely one: produkcj¢ rolnicza
wspieranych gospodarstw rolnych®, udziat producentéw rolnych w cenach finalnych
produktéw rolnych’ oraz odsetek rolnikow, ktorzy wdrazaja systemy jakosci w ramach
wsparcia PROW. Faktycznie takie informacje pozwolilyby na uzyskanie petniejszej
odpowiedzi na pytanie ewaluacyjne i powinny by¢ szacowane przez ewaluatorow.
Otwartym pytaniem pozostaje jednak kwestia sposobu szacowania tych warto$ci oraz sama
mozliwos¢ uzyskania takich informacji w ramach istniejacych systeméw gromadzenia
danych dotyczacych beneficjentow wsparcia.

Szczegodlnie trudne i skomplikowane byloby szacowanie udzialu rolnikéw w cenie
finalnej produktow. Nalezatloby w istocie przeprowadzi¢ kosztowne badanie na bazie
studiow przypadku, co nawet przy ograniczeniu si¢ do podstawowych produktow rolnych
wymagaloby takze znacznych naktadéw czasu i nie zawsze dajacej si¢ zagwarantowac
wspolpracy ze strony beneficjentow wsparcia i jeszcze mniej pewnego wspotdziatania
innych podmiotéw (w tym wypadku przemystu rolno-spozywczego i handlu). Wydaje sig,
iz koszt uzyskania niezbgdnych danych mogltby w niektorych przypadkach przekraczac
wysoko$¢ wsparcia, co stanowi argument za rezygnacja z szacowania zmiany w udziale
rolnika w cenie produktéw finalnych, bo to wlasnie o wptyw wsparcia na udziat rolnika
w tej cenie chodzi w tym problemie badawczym.

Samo szacowanie udziatu rolnikéw w cenach produktow finalnych jest niezmiernie
waznym elementem oceny sytuacji rolnictwa i powinno by¢ stale prowadzone, ale
w zwiazku ze ztozono$cia rynku i olbrzymia liczba zréznicowanych produktéw moze
dotyczy¢ jedynie waskiej grupy najbardziej podstawowych produktow i moze by¢
realizowane jedynie w oparciu o system statystyki publicznej operujacy w zupetnie innych
strukturach organizacyjnych niz badania ewaluacyjne. Jednoczesnie jednak wyniki takich
badan prowadzonych w ramach statystyki publicznej nie daja si¢ wprost przetozy¢ na
problem oddziatywania wsparcia PROW na jego beneficjentow.

Od wielu lat eksperci zajmujacy si¢ ewaluacja polityki rozwoju obszarow wiejskich
apelowali o zwigkszenie jako$ci badan poprzez szersze i powszechniejsze stosowanie

* Nie wskazano, jak powinna by¢ szacowana.
3 Tutaj takze brakuje szczegdtowych wytycznych co do sposobu szacowania tego udziahu.
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wskaznikow. Miato to réwniez zwigkszy¢é poréwnywalno$¢ uzyskiwanych wynikow.
W obecnym okresie programowania dokonata si¢ taka zmiana, ale jej rzeczywisty ksztatt
w istocie stanowi karykatur¢ oczekiwanych rozwiazan. KE wprowadzita bardzo
szczegOlowy system raportowania wynikow wdrazania PROW 2014-2020. System ten
funkcjonujacy jako aplikacja internetowa, w ramach ktorej instytucja zarzadzajaca
wypelnia odpowiednie pozycje. W niektérych wypadkach chodzi o wybranie jednej
z wyswietlajacych si¢ opcji, a w innych wymusza wpisanie okres$lonej informacji w $cisle
wyznaczonym formacie, np. liczby z dokladno$cia nie wigksza niz dwa miejsca po
przecinku.

Rozwigzanie to z zasady powinno stuzy¢ ujednoliceniu ksztaltu i charakteru
przekazywanych informacji. Jednakze w rzeczywistosci, przy mozliwosci wprowadzania
wlasnych kryteriow i1 wskaznikow wcale nie daje gwarancji porownywalnosci danych.
W zwiazku z tym faktyczny cel wdrozenia ujednoliconego formularza oceny nie spetnia
w peli poktadanych w nim nadziei. Ponadto istnieje obawa, iz wprowadzone dane
w postaci wartosci poszczegdlnych wskaznikow bgda mechanicznie porownywane bez
wglebienia si¢ w ewentualne roznice metodologiczne dotyczace sposobu wyliczenia
poszczegdlnych wskaznikow, a zwlaszcza zrddel, charakteru i zakresu danych
wykorzystanych w szacunkach. Grozi to bledna interpretacja réznic pomigdzy panstwami
cztonkowskimi i ich regionami w skali oddziatlywania wsparcia.

Nie mniej istotnym problemem obecnego systemu ewaluacji jest mechaniczne taczenie
korzystajacych z danej formy wsparcia w ramach obecnego i poprzedniego PROW. W tym
przypadku chodzi o dzialania w przypadku ktorych zblizony instrument byt stosowany
w ramach PROW 2007-2013, a beneficjenci kontynuuja otrzymywanie rocznych ptatnosci
jeszcze z PROW 2014-2020. Takie faczenie obu grup moze by¢ nieuprawnione w zwiazku
z ewentualnymi zmianami w kryteriach dostepu czy/i wyboru wnioskéw. Naturalnie wptyw
wsparcia PROW 2014-2020 powinien obejmowa¢ podmioty, ktérym przyznano wsparcie
w ramach PROW 2007-2013 i nadal otrzymuja wsparcie, gdyz to srodki PROW 2014-2020
w istocie wpltywaja na funkcjonowanie tych podmiotow i uzyskiwane przez nie wyniki
ekonomiczne. Jednakze z punktu widzenia rzetelnosci i przejrzysto$ci badania konieczne
jest oddzielanie obu grup beneficjentow.

Najwazniejszym novum w systemie ewaluacji w obecnym okresie wydaje si¢ jednak
odejscie od dotychczasowego podej$cia do oceny w oparciu o dziatania PROW. Obecnie
pytania ewaluacyjne nie dotycza poszczegdlnych dziatan, lecz celow, a na realizacje
poszczegolnych celow moze si¢ sktada¢ kilka roznych typow dziatan czy poddziatan.
To, ktore instrumenty odnosza si¢ do danego celu wyznacza logika interwencji przyjeta
przez podmiot, ktory opracowat dany PROW 2014-2020. W praktyce moze to oznacza¢ to,
ze jeden instrument moze stuzy¢ realizacji wigcej niz jednego celu. Jest to oczywiscie
naturalne zwazywszy na zlozono$¢ interwencji i wielokierunkowo$¢ ich oddziatywania.
W praktyce jednak oznacza, iz na potrzeby wigcej niz jednego pytania ewaluacyjnego
analizowany jest ten sam instrument. Jest to znaczne utrudnienie dla zespotu prowadzacego
ewaluacje, gdyz w praktyce prowadzenia badania ewaluacyjnego, ktore jest bardzo
ograniczone jes$li chodzi o dlugo$¢ okresu prowadzenia prac, osoby przypisane do
poszczegolnych pytan ewaluacyjnych musza zglebi¢ zasady funkcjonowania kilku, czesto
bardzo odmiennych typow wsparcia. Dla przyktadu w ramach polskiego PROW 2014-2020
realizacji celu 3A, czyli poprawie konkurencyjnosci objetych wsparciem producentow
rolnych poprzez lepsze ich zintegrowanie z tancuchem rolno-spozywczym poprzez systemy
jakosci, dodawanie wartosci do produktow rolnych, promocje na rynkach lokalnych
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i krotkie cykle dostaw, grupy producentdéw oraz organizacje mig¢dzybranzowe, shuza
nastepujace typy operacji’:

Wsparcie ksztatcenia zawodowego i nabywania umiejgtnosci.

Wsparcie na demonstracje i dzialania informacyjne.

Wsparcie dla nowych uczestnikow systemow jakosci.

Wsparcie na przeprowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych.

Przetworstwo i marketing produktow rolnych.

Inwestycje w targowiska lub obiekty budowlane przeznaczone na cele promocji
lokalnych produktow.

Tworzenie grup i organizacji producentéw w sektorze rolnym i leSnym.

e  Wspdlpraca w ramach grup EPI.

Oczywiscie moze si¢ okazaé, ze dany typ operacji w zwiazku ze swoja specyfika lub
sposobem wyznaczenia kryteriow dostgpu i kryteribw wyboru moze by¢ istotny dla
realizacji jednego celu, a bardzo nieznaczacy dla uzyskania innego z celow, ktorym miat
stuzy¢. Analizowanie poszczegélnych typow wsparcia w ramach roéznych celow z
pewnoscia pozwala na wielostronng ich oceng. Jednakze moze prowadzi¢ do sprzecznych
wnioskéw i rekomendacji, co do ewentualnych zmian w stosowaniu danego instrumentu,
co sugeruje zasadno$¢ dokonania na koncowym etapie ewaluacji analizy od strony dziatan,
a nie pytan ewaluacyjnych. Nie jest to jednak przewidziane przez KE, a tym samym nie jest
tez wymagane przez zlecajacych badania ewaluacyjne.

Podsumowanie

Ocena programow rozwoju obszaréw wiejskich jest szczegdlnie zlozonym problemem z
uwagi na zroznicowanie stosowanych instrumentdw i realizacj¢ ich na réznych poziomach
przy udziale roéznych typow aktoréow (Yang i in., 2015). System wskaznikéw przyjety
w ramach oceny PROW 2007-2013 i rozwijany w obecnym okresie programowania jest nadal
niewystarczajace do pelnej oceny oddziatywania wsparcia. Chodzi nie tylko o same luki w
danych, ale takze o kwesti¢ rozszerzania zakresu oceny o inne podejécia i elementy badania.
Proba ograniczenia si¢ do porownywania wskaznikow bedzie krzywdzaca dla
poszczegdlnych PROW, gdyz wskazniki nie sa w stanie pokaza¢ pelnego tta realizacji
programéw oraz ich efektow. W zwiazku z tym nalezy skoncentrowaé si¢ na analizie tego,
jakie efekty przynosza poszczegoélne rozwiazania i wynikajacych z tego rekomendacjach
w postaci dobrych praktyk na poziomie projektowania i wdrazania wsparcia.

W systemie oceny PROW 2014-2020 zaszly znaczace zmiany w poréwnaniu
z poprzednim okresem programowania. W zatozeniu tworcow tych zmian miaty one na
celu podniesienie jakosci ewaluacji poprzez koncentracjg na wskaznikach i wykorzystaniu
réznych zrodet danych. W istocie jednak samo wilaczenie wigkszej liczby wskaznikoéw nie
przyczyni si¢ do podniesienia przydatnosci ewaluacji do oceny wplywu wsparcia.

Problem istotnosci wskaznikéw dla jakosci wynikéw badan ewaluacyjnych byt juz
wyraznie podkreslony w wytycznych dotyczacych oceny PROW 2007-2013, a same
wskazniki byly szczegoétowo opisane i podzielone na kategorie od produktow poprzez

¢ Operacja to pojecie podrzedne wobec poddziatania, co oznacza, iz na jedno poddziatanie moze sktada¢ sie wiecej
niz jeden typ operacji.
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rezultaty po oddziatywanie. W obecnym okresie podziat ten, jak i wigkszo$¢ wskaznikow
nie ulegly zasadniczym zmianom. Polozono jednak nacisk na ich rzeczywiste szacowanie
i wykorzystywanie w ocenie. Nie zmienia to jednak problemu braku dostgpnosci
odpowiednich danych. Kluczowym problemem jest tu okres, jaki uplywa migdzy
analizowanym rokiem a dostgpem do danych dotyczacych tego roku. W zwiazku z tym
problemem wiele wskaznikéw jest wyznaczanych dla danych dotyczacych tylko czesci
okresu objetego ocena, co negatywnie wplywa na poziom oszacowanego oddzialywania
wsparcia.

W rezultacie badania ewaluacyjne nie pokazuja petnej skali wplywu interwencji na
sytuacje¢ wspartych podmiotdw i ich otoczenie spoleczno-gospodarcze i stajg si¢ swoista
sztukg dla sztuki. Aby to zmieni¢ nalezatoby przesunaé termin wykonywania ewaluacji
w kolejnym okresie programowania. W obecnym okresie oceng $rodokresowa z gory
ustalono na 2017 rok i miala ona obejmowac okres 2014-2020. Rzeczywiscie rok 2017 lezy
doktadnie w potowie okresu 2014-2020, ale w takim wyliczeniu nie uwzglgdniono dwoch
kluczowych faktow: 1. Okres realizacji PROW 2014-2020 konczy si¢ wraz z koncem
2023 ., a nie 2020 r.; 2. Z uwagi na opo6znienia w uruchamianiu PROW i jego
poszczegdlnych instrumentéw w wielu przypadkach pierwsi beneficjenci wsparcia nie
pojawiaja si¢ w pierwszym roku okresu programowania, lecz znacznie pdzniej (nawet 3 lata
p6zniej), co prowadzi do tego, ze ewaluatorzy w przypadku zbyt wcze$nie wyznaczonego
terminu oceny $rodokresowej nie maja w praktyce czego ocenia¢’.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz system oceny PROW 2014-2020 nie zapewnia
wigkszej wiedzy o efektach wsparcia w porownaniu z okresem programowania 2007-2013.
Wrecz przeciwnie, mozna uznaé, iz w zwiazku z brakiem kompleksowej oceny
poszczegolnych dziatan i poddziatan traci si¢ mozliwos$¢ rzetelnej oceny przydatnosci
kazdego z zastosowanych instrumentow, gdyz ocena na poziomie celow wydaje si¢ zbyt
ogolna, co gorsza jest niezbyt przejrzysta dla decydentéw i opinii publicznej. Ewaluacja na
poziomie celéw jest wazna z punktu widzenia celow strategicznych wsparcia, lecz nie daje
si¢ bezposrednio zoperacjonalizowa¢ i by¢ uzyteczna do odpowiedzi na pytanie, ktore
instrumenty powinny by¢ wdrazane z punktu widzenia potrzeb rozwojowych obszarow
wiejskich w danym panstwie czy regionie.

Wydaje sig, iz prace nad doskonaleniem systemu oceny kolejnych programéw rozwoju
obszaréw wiejskich powinny dotyczy¢ nie tylko kwestii doboru wskaznikow i metod
ewaluacji, ale takze mozliwosci przeniesienia wynikow ewaluacji na konkretne rozwiazania
dotyczace instrumentarium polityki rozwoju obszarow wiejskich UE.
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