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Unia Europejska wspiera panstwa cztonkowskie w dazeniach do podnoszenia standar-
dow $wiadczenia ustug publicznych (tzw. ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie), za-
rowno finansowo (przede wszystkim w ramach unijnych funduszy polityki spojnosci), jak
i dzigki koordynacji oraz upowszechnianiu dobrych praktyk, w tym przenikaniu do praktyki
administracji publicznej kultury ewaluacyjnej. Celem artykutu jest zbadanie podejs¢ stoso-
wanych w ewaluacji w Polsce i Unii Europejskiej, w szczegdlnosci programoéw finansowa-
nych z funduszy UE majacych na celu poprawe $wiadczenia ustug publicznego transportu
lotniczego i kolejowego realizowanych w ramach programu operacyjnego ,,Infrastruktura
i Srodowisko” w perspektywie lat 2007-2013 ze szczegdlnym uwzglednieniem kryterium
uzytecznosci, ktore bada relacje efektow interwencji publicznej oraz stopnia zaspokojenia
zidentyfikowanych probleméw/potrzeb spotecznych.

Stowa kluczowe: ewaluacja, kryterium uzyteczno$ci, ustugi $wiadczone w ogol-
nym interesie gospodarczym

1. WPROWADZENIE

Panstwa cztonkowskie maja szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych w za-
kresie definiowania i organizowania ustug publicznych. Niemniej, z uwagi na ich
kluczowe znaczenie dla zwiekszenia spojnosci Unii we wszystkich jej wymiarach
oraz bezposredni wpltyw na jako$¢ Zycia obywateli i warunki funkcjonowania
przedsigbiorstw, Unia Europejska wspiera panstwa cztonkowskie w dazeniach do
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podnoszenia standardow $wiadczenia ustug publicznych, nie tylko dostarczajac
potrzebne $rodki finansowe, ale takze dzigki koordynacji i upowszechnianiu do-
brych praktyk, w tym przenikaniu do praktyki administracji publicznej kultury
ewaluacyjnej.

Rozkwit badan ewaluacyjnych w Polsce rozpoczal si¢ wraz z wejsciem do
struktur Unii Europejskiej z uwagi na wymog wykonywania ewaluacji na potrzeby
interwencji wspotfinansowanych z budzetu Unii. Byl to moment przetomowy
W sposobie realizacji polityk publicznych w Polsce. Mozna si¢ jednak zastanawiac, na
ile obecna praktyka administracji publicznej w dziedzinie ewaluacji wychodzi poza
mechaniczne wdrazanie przepisow unijnych i krajowych (tzw. symboliczne wyko-
rzystanie ewaluacji), a na ile jest aktywnym narzgdziem uczenia si¢ instytucji pu-
blicznych oraz podnoszenia jako$ci interwencji publicznych (zob. Kupiec, 2015).

Celem artykutu jest zbadanie podejs$¢ stosowanych w ewaluacji w Polsce i Unii
Europejskiej do programéw majacych na celu modernizacj¢ ustug publicznych
z punktu widzenia postulowanego przeniesienia ci¢zaru z badania skutecznosci na
badanie uzytecznosci interwencji publicznych (Felcis, Drozdzak, Antosz, 2012),
co jest tak istotne zwlaszcza na gruncie ustug publicznych, ktore z definicji stuza
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci o charakterze powszechnym (por. art. 9
ust.4 ustawy o samorzadzie gminnym). W tym celu dokonano przegladu literatury
dotyczacej badania uzyteczno$ci interwencji publicznych oraz unijnych wytycz-
nych w tym zakresie, a takze przegladu badan ewaluacyjnych ex post projektow
majacych na celu poprawe $wiadczenia ustug portéw lotniczych oraz transportu
kolejowego realizowanych w ramach programu operacyjnego ,,Infrastruktura
i Srodowisko” w perspektywie lat 2007-2013.

Artykut podzielono na cztery zasadnicze czeSci. W pierwszej podjeto problem
znaczenia ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie i sposobdw ich regulacji w pra-
wie UE ze szczegblnym uwzglednieniem sektora transportowego. W drugiej omo-
wiono kryteria ewaluacji efektow interwencji publicznych. W trzeciej skoncentro-
wano si¢ na podejsciach i metodach badania uzytecznosci interwencji publicznych.
W czwartej zanalizowano wybrane badania ewaluacyjne projektow modernizacji
ustug transportu publicznego. Cato$¢ koncza wnioski dotyczace zalet i ograniczen
omawianych podejs¢ i metod w praktyce krajowej administracji publicznej.

2. ZNACZENIE USLUG SWIADCZONYCH W OGOLNYM
INTERESIE | SPOSOBY ICH REGULACJI W PRAWIE UE

Kwesti¢ organizacji ustug publicznych, w tym przede wszystkim sposobu ich
finansowania, w debacie unijnej poruszano poczatkowo jedynie w kontekscie poli-
tyki konkurencji oraz wptywu rozwigzan krajowych na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego UE, ktorego filarami sg tzw. cztery swobody: przeptywu towarow,
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osob, ustug i kapitatu. Ingerencj¢ panstwa postrzegano jako grozbe zaktdcenia

konkurencji w obrgbie Unii. Jednak to, co niegdy$ postrzegano jako niepozadang

przeszkode dla dziatania rynku wewngtrznego oraz — jak to ujat M. Monti (2010),

byly Komisarz do spraw Konkurencji — jako ,irytujace w kontekscie rynku

wewnetrznego”, jest obecnie postrzegane jako wazny element procesu integracji
europejskiej.

Pojecie i znaczenie ustug publicznych w porzadkach prawnych i tradycji panstw
cztonkowskich UE znacznie si¢ od siebie r6zni. O zakwalifikowaniu danej ustugi
do ustug publicznych decydujg nie tylko wzgledy naturalne (czyste dobra publicz-
ne), ale tez wzgledy spoteczne oraz podzielane w danym spoteczenstwie wartoscia
zawarte w doktrynie spotecznej i polityce panstwa (dobra mieszane) (zob. Kobu-
cinski, 2013; Kubera, 2013; Bauby, 2011). Wobec takiej ztozonosci i réznorodno-
$ci koncepcji ushug publicznych zdecydowano si¢ wprowadzi¢ do unijnej nomen-
klatury nowy termin: ustugi $wiadczone w interesie ogolnym. Zgodnie z komuni-
katem Komisji Europejskiej, ramy jakosci dotyczace ustug swiadczonych w ogol-
nym interesie (2011) sg to ustugi, ktoére wladze publiczne panstw cztonkowskich
zaliczaja do ushug stuzacych interesowi ogotu i ktore w zwigzku z tym podlegaja
szczegblnym obowigzkom uzytecznosci publicznej (public service obligation).

Ow obowiazek uzytecznosci publicznej (PSO) moze dotyczyé, przede wszyst-
kim (Komisja Europejska, 2004):

— przystepnosci cenowej (affordability) — bierze si¢ tu pod uwagg, jaka czgs¢ bu-
dzetu gospodarstwa domowego stanowig wydatki na okreslony pakiet ustug,
i W razie konieczno$ci narzuca si¢ obowigzek stosowania specjalnych taryf
cenowych;

— dostepnosci (accessibility) — ktora moze by¢ ujeta w kilku wymiarach: geogra-
ficznym (kwestia odlegtosci do najblizszego lotniska, stacji kolejowej itp.), cza-
sowym (kwestia czestotliwosci $wiadczenia danej ustugi, np. kursowania $rod-
kow publicznego transportu), socjalnym (kwestia dostgpu do danej ustugi dla
wszystkich obywateli, nie tylko pod wzgledem finansowym, ale takze z punktu
widzenia udogodnien dla 0sob niepetnosprawnych, rodzin z dzie¢mi itp.);

— jakos$ci ustugi (service quality) — oznacza obowigzek utrzymania okreslonych
standardow danej ustugi, np. punktualno$ci, niezawodnos$ci czy wynikajacych
z dbatosci o srodowisko naturalne.

Kompetencje Unii Europejskiej w obszarze organizacji i zarzadzania ustugami
publicznymi zaleza przede wszystkim od tego, czy majg one charakter gospodar-
czy, czy tez nie. Jesli bowiem nie majg one charakteru gospodarczego (np. policja,
wymiar sprawiedliwosci), t0 nie podlegaja przepisom dotyczacym rynku we-
wnetrznego 1 konkurencji. Niektore aspekty organizacji tych ustug moga wpraw-
dzie podlega¢ innym regutom traktatowym, np. zasadzie niedyskryminacji, nie-
mniej mozna stwierdzi¢, ze kompetencje Unii Europejskiej w tym zakresie sa
niewielkie.

Odmiennie jest w przypadku tzw. ustug $wiadczonych w ogolnym interesie go-
spodarczym. Ustugi te podlegajg unijnym przepisom dotyczacym rynku wewnetrz-
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nego i konkurencji, a Komisja Europejska jest uprawniona do ingerowania w sytu-
acjach tamania jednakowych i sprawiedliwych warunkéw konkurowania na jedno-
litym rynku europejskim. Jesli jednak zastosowanie regul konkurencji staloby na
przeszkodzie realizacji szczegdlnej misji przypisanej danej ustudze, mozliwe jest
odstepstwo od regut konkurencji z zastrzezeniem spetnienia okreslonych warun-
kéw. Kompetencje Unii Europejskiej w tym zakresie sg zasadniczo ograniczone do
sprawdzenia, czy dane panstwo czlonkowskie nie popehito ,,oczywistego btedu”,
definiujac okreslong ustuge jako $wiadczong w ogdlnym interesie gospodarczym
(Komisja Europejska, 2012, pkt 48), a w przypadku powierzenia tych ustug pod-
miotom prywatnym do kontroli przyznania im praw szczeg6lnych lub wytacznych
oraz pomocy publicznej w formie rekompensaty z tytutu $wiadczenia ustug w ogol-
nym interesie.

Szczegolny przypadek stanowig ustugi transportu, ktére podobnie jak inne duze
galezie przemyshu sieciowego (np. telekomunikacja, ustugi pocztowe, dostawy
energii i gazu), z uwagi na ich wymiar ogoélnoeuropejski, podlegajg unijnym regu-
lacjom sektorowym, istotnie zawe¢zajacym kompetencje panstw cztonkowskich do
definiowania i organizowania ustug publicznych. Jest to obszar nalezacy do kom-
petencji dzielonych miedzy UE a panstwa cztonkowskie (Czernicki, Skoczny,
2010). Wskutek implementacji do przepisow krajowych Dyrektywy Rady
96/67/WE w sprawie dostgpu do rynku ustug obstugi naziemnej w portach lotni-
czych Wspdlnoty (tzw. dyrektywy handlingowej) nastapita liberalizacja dziatalno-
$ci portow lotniczych. Towarzyszy jej rozdziat funkcji wiasciciela lotniska i zarza-
dzajacego lotniskiem. Co wazne, nalezy wyraznie rozgraniczy¢ funkcje admini-
stracyjne, zwlaszcza nadzorcze (tzw. wykonywanie prerogatyw wiladzy publicz-
nej), podmiotu zarzadzajacego portem lotniczym (np. w zakresie zapewnienia bez-
pieczenstwa nawigacji, os6b na lotnisku, czy pasazeréow linii lotniczych) oraz
funkcje zarzadcze i operacyjne, ktore wigza si¢ z pobieraniem oplat komercyjnych
od podmiotéw korzystajacych z tych ustug (zob. pkt 112 wyroku SPl w sprawie
T-128/98 Aéroports de Paris przeciwko KE; Jurkowska, 2010). Pierwsze, w odrdz-
nieniu od drugich, nie sg bowiem traktowane jako dziatalno$¢ gospodarcza i nie
podlegaja ograniczeniom wynikajacym z unijnego prawa konkurencji.

Podobnie sektor transportu kolejowego podlega procesowi stopniowego otwie-
rania rynku ustug kolejowych na konkurencje, zapoczatkowanemu w 2001 r. (wraz
z przyjeciem tzw. pierwszego pakietu kolejowego). Ponadto w celu zapewnienia
interoperacyjnosci poszczegdlnych krajowych systeméw kolejowych zharmonizo-
wano na szczeblu Unii przepisy techniczne, administracyjne oraz dotyczace bez-
pieczenstwa ustug, a takze w pewnym zakresie $rodki ochrony $rodowiska oraz
ochrony praw konsumentow (pasazerow).

Unia Europejska wspiera panstwa cztonkowskie w wysitkach zwigzanych z roz-
wojem europejskiego obszaru transportu, a z udzielonym wsparciem finansowym
wigze si¢ obowiazek ewaluacji interwencji publicznych.
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3. KRYTERIA EWALUACJI EFEKTOW INTERWENCJI
PUBLICZNYCH

Ogodlnie rzecz biorac, ewaluacje mozna zdefiniowa¢ jako zréznicowany zestaw
metod i dziatan, ktore sg zorientowane na krytyczng refleksj¢ nad wartoscia i jako-
$cig interwencji publicznych (Olejniczak, 2008a). W zaleznos$ci od jej rodzaju mo-
ze ona dotyczy¢ zarowno proceséw wdrazania interwencji publicznych (ewaluacja
formatywna, formative evaluation), jak i ich efektow (ewaluacja podsumowujaca,
summative evaluation). Owo warto$ciowanie moze si¢ odnosi¢ do projektow, pro-
gramow, polityk, czy tez konkretnych zagadnien horyzontalnych (np. do wdrazania
zasady partnerstwa, zasady rdwnosci pici), i odbywa si¢ na podstawie okre§lonych
kryteriéw i standardéw (Stern, 2005). W przypadku interwencji wspotfinansowa-
nych z funduszy polityki spdjnosci UE wypracowany zostat zestaw kilku podsta-
wowych kryteriow ewaluacji (EVALSED, 2013): trafnosci, efektywnosci, skutecz-
nosci, uzytecznosci i trwatosci. Jesli badanie dotyczy efektow podjetej interwencji
(ewaluacja ex post), uwaga ewaluatora koncentruje si¢ na czterech ostatnich z spo-
$rod wezesniej wymienionych.

Tabela 1. Kryteria ewaluacji efektow interwencji publicznej

badanie relacji migdzy naktadami, kosztami, zasobami (finan-

Efektywnos¢ sowymi, ludzkimi, administracyjnymi) a osiggnigtymi efektami
interwencji
Skutecznodé badanie stopnia osiggniecia zamierzonych efektow interwencji

(relacji migdzy efektami planowanymi a osiagnigtymi)

badanie, czy efekty interwencji (planowane i nieplanowane)
sa zadowalajace z punktu widzenia beneficjentdw interwencji

Uzytecznos¢ (relacja miedzy efektami interwencji a zaspokojeniem potrzeb
beneficjentow)
Trwalo& badanie zachowania efektow interwencji w perspektywie $red-

nio- i dtugookresowej
Opracowanie wlasne na podstawie: EVASED 2013, s. 35.

Niekiedy w badaniu ewaluacyjnym bierze sie takze pod uwage kryteria oddzia-
lywania, komplementarnos$ci i synergii, cho¢ nie sg one tak jasno zdefiniowane
i zoperacjonalizowane (Felcis, Drozdzak, Antosz, 2012). Z punktu widzenia tematu
niniejszego artykulu na uwage zastuguje kryterium oddziatywania, dotyczace
zwigzku migdzy celami interwencji a celami ogdlnymi, czyli np. stopnia, w jakim
korzysci odniesione przez docelowych beneficjentow miaty szerszy ogdlny wptyw
na wigkszg liczbe podmiotéw w danym sektorze, regionie lub w catym kraju
(wg Polskiego Towarzystwa Ewaluacyjnego).
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Jak wynika z praktyki, kryteria ewaluacyjne, cho¢ znane zleceniodawcom i wy-
konawcom ewaluacji, rzadko sg narzgdziem definiowania ram ostatecznej oceny.
Duzo wigksza wage przywiazuje si¢ do konkretnych pytan ewaluacyjnych, ktore
nierzadko sg formutowane juz w dokumencie przetargowym, podczas gdy powinno
to by¢ zadaniem samego ewaluatora. Ustalenie kryteriow ewaluacji wyznacza bo-
wiem perspektywe badawcza, podkreslajac konkretne potrzeby informacyjne odbior-
cow (Felcis, Drozdzak i Antosz, 2012). Kryteria stanowig swojego rodzaju pryzmat,
przez ktory ewaluator bedzie ocenial dang interwencje. To samo przedsigwzigcie
moze by¢ bowiem skrajnie inaczej ocenione, gdy za kryterium oceny przyjmie si¢
inng warto$¢. Interwencja moze by¢ oceniana pozytywnie z punktu widzenia sku-
tecznosci, bedac jednoczesnie nieefektywna (te same efekty mozna bylo osiagnac,
angazujac mniejsze naktady) badz nieuzyteczng (pomimo osiagni¢cia zaktadanych
efektow interwencji potrzeby grup docelowych nie zostaty zaspokojone) itp.

identyfikacja szczegdtowych potrzeb
| informacyjnych

‘ sformutowanie kryteridw ewaluacyjnych

sformutowanie pytarn ewaluacyjnych

< L’ _
( :
dobdr metod zbierania danychiich analizy

rr—

wyciggniecie wnioskow i na ich podstawie
sformutowanie rekomendacji

Rys. 1. Logika ewaluacji interwencji publicznych z wykorzystaniem kryteriow
ewaluacyjnych (opracowanie wtasne na podstawie: Gorniak et al., 2010)

Gorniak et al. (2010) przeanalizowali raporty ewaluacyjne programow Opera-
cyjnych ,Kapitat Ludzki”, ,,Innowacyjna Gospodarka i Infrastruktura i Srodowi-
sko” (2007-2013) i stwierdzili, ze najczeSciej stosowanym oraz Kryterium ewalua-
cji byla skutecznos¢. Z kolei najrzadziej badano uzyteczno$¢ interwencji. Czeg$cio-
wo mozna to ttumaczy¢ tym, ze analiza byta prowadzona w potowie okresu pro-
gramowania. Jednak moze to wynika¢ rowniez stad, ze zleceniodawcy ewaluacji
nie sa zainteresowani uzyskiwaniem informacji o efektach niezapisanych w celach
interwencji. Nalezy podkreslic w tym miejscu, ze z uwzglednieniem Kkryterium
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uzyteczno$ci mozna oceni¢ stopien zaspokojenia istotnych potrzeb grup docelo-
wych niezaleznie od tego, czy byly one zasygnalizowane w celach interwencji. To
z kolei wymaga szerszego spojrzenia na efekty interwencji (tj. wyjscia poza efekty
zamierzone) oraz weryfikacji aktualnosci probleméw spotecznych, ktore miaty by¢
w jej wyniku rozwigzane. Tymczasem zleceniodawcy nie chca by¢ rozliczani
z efektow nieujetych w celach interwencji, co moze si¢ wigza¢ ze zbyt matym na-
ciskiem na funkcje poznawcza ewaluacji i z koncentrowaniem si¢ przede wszyst-
kim na jej funkcji rozliczeniowe;j.

Jak wynika z praktyki, kryterium uzytecznosci interesuje bardziej beneficjen-
tow, ktorych celem statutowym jest organizowanie i §wiadczenie uslug na rzecz
spoteczenstwa. Nie bada si¢ wowczas jednak uzytecznos$ci sensu stricte, lecz satys-
fakcje ostatecznych beneficjentéw, czyli odbiorcow ustug.

4. BADANIE UZYTECZNOSCI INTERWENCJI PUBLICZNYCH.
EWALUACJA OPARTA NA TEORII A EWALUACJA WOLNA
OD CELOW

Kryterium uzytecznosci jest czgsto biednie zoperacjonalizowane w badaniach
ewaluacyjnych przez jego zawezenie, np. do badania satysfakcji beneficjentow
interwencji, a czasem do mozliwosci wykorzystania wynikow ewaluacji (Gorniak
et al., 2010). Niejednokrotnie, jak wczesniej wskazano, jest wrgcz pomijane. Uwa-
ga decydentow jest skupiona na osiggnieciu okreslonych wskaznikow interwencji,
a nie celach danego przedsigwzigcia (projektu, programu, polityki). Tym samym
ulega zatarciu r6znica mi¢dzy celami dziatan publicznych (goals) a ich operacyj-
nym uj¢ciem (objectives), mierzonymi za pomoca wskaznikow (targets). Celem
podstawowym interwencji nie jest bowiem osiggni¢cie zaktadanej warto$ci wskaz-
nikéw, lecz zmiana spoteczna, ktora moze by¢ lepiej lub gorzej odzwierciedlona
W przyjetych wskaznikach. W konsekwencji badanie ewaluacyjne nie moze spro-
wadza¢ si¢ wylacznie do sprawdzenia, czy wartosci docelowe wskaznikow (skadi-
nad zamierzone i pozadane) zostaly osiagniete. Jego celem musi by¢ identyfikacja
i pomiar takze ubocznych (niezamierzonych) efektow interwencji, na tyle, na ile
jest to mozliwe i zasadne z punktu widzenia podjetego problemu spotecznego
(Gorniak, Keler, 2008).

Komisja Europejska W Podreczniku w zakresie ewaluacji rozwoju spoteczno-
gospodarczego EVALSED (2013) podkresla wyjatkowos¢ kryterium uzytecznosci,
jako ze kryterium to nie odnosi sie¢ w zadnej mierze do oficjalnie deklarowanych
celow interwencji publicznej. W zwigzku z tym nalezy je stosowac¢ ostroznie, aby
pytania ewaluacyjne przyjete w ramach tego kryterium nie byty wynikiem arbitral-
nej oceny ewaluatoréw. Z tego powodu postuluje si¢ zaangazowanie interesariuszy
danego programu, w szczeg6lnosci jego zamierzonych beneficjentow (s. 35).
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W badaniu uzyteczno$ci interwencji publicznych nalezy podkresli¢ dwie kwe-
stie. Po pierwsze, ewaluator dystansuje si¢ od wewnetrznej logiki programu (okre-
$lonych celow interwencji publicznej), analizuje zardbwno zamierzone, jak i nieza-
mierzone efekty programu i odnosi je do potrzeb, ktoére miaty by¢ zaspokojone,
i problemow, ktore miaty byé rozwigzane w wyniku interwencji. Po drugie, owe
potrzeby i problemy sg diagnozowane w sposéb dynamiczny (ewaluator powinien
uwzglednia¢ ich zmiany w trakcie interwencji). Gorniak et al. (2010, s. 15) definiu-
ja kryterium uzytecznosci jako ,.bilans istotnych konsekwencji (korzysci i strat)
interwencji w odniesieniu do aktualnego stanu problemow spotecznych stanowia-
cych przedmiot interwencji lub ujawnionych w toku jej wdrazania”.

Teoretycznych podstaw badania uzytecznos$ci interwencji publicznych dostarcza
podejécie zwane ewaluacjg wolng od celow (goal-free evaluation, GFE), Ktore
zaproponowat Scriven (1972). Scriven uzyt w tym konteks$cie analogii do usuniecia
klapek, ktore zaktada si¢ na oczy koniom wyscigowym, aby koncentrowaly uwage
na tym, co maja przed soba. Tak samo w ewaluacji wolnej od celow ewaluator
przestaje mie¢ obsesj¢ (fixation) na punkcie efektoéw programu, ktoére sg wprost
wyrazone w celach programu. Umozliwia to szersze spojrzenie na dany problem
i uchwycenie ubocznych efektow interwencji (Scriven 1972, za: Youker, 2013).
Wskazuje si¢ tylko na dwa wymogi metodologiczne ewaluacji wolnej od celow.
Po pierwsze, ewaluatorem ma by¢ podmiot zewnetrzny, niezalezny od interesariu-
szy programu. Po drugie, dodatkowo nalezy wyznaczy¢ osobg bezstronng (goal
screener), ktora bedzie posredniczy¢ miedzy ewaluatorem a instytucjami zaanga-
zowanymi w realizacj¢ programu, aby zapewni¢ komunikacje wolna od celow
(Youker, 2014). Mozna ewentualnie stworzy¢ w instytucji zespot ekspertow we-
wnetrznych, pozostajacych w funkcjonalnej niezaleznosci od podmiotéw odpowie-
dzialnych za realizacj¢ danego programu (w kontekscie dziatan programistycznych
i wdrozeniowych).

Zadaniem ewaluatora w tym podejsciu jest zidentyfikowanie catego zakresu po-
tencjalnych efektow programu (outcomes) na podstawie katalogu dziatan rzeczywi-
$cie wykonanych w ramach danej interwencji i posuwajac si¢ wstecz, ustalenie,
czy mozna je przypisa¢ do danego programu (Youker, 2013). Owe efekty sg iden-
tyfikowane w odniesieniu do potrzeb, jakie miaty by¢ zaspokojone w wyniku danej
interwencji, abstrahujac od tego, czy i jak zostaly one ujete w oficjalnie deklaro-
wanych celach programu. Korzysta si¢ w tej mierze gtoéwnie z jakosciowych metod
zbierania danych. W ten sposob ewaluator ustala realng teori¢ programu, czyli
identyfikuje zasoby, dziatania i wyniki wskazuje tancuch zwigzkéw przyczyno-
wych dotyczacy relacji miedzy tymi elementami. Wymaga to od ewaluatora bardzo
dobrego rozpoznania przedmiotu badania, a istotnym elementem ewaluacji sa iden-
tyfikacja i zaangazowanie kluczowych beneficjentow programu, zaréwno bezpo-
srednich (tych, dla ktorych interwencja byta podejmowana), jak i innych, na ktére
interwencja miata wptyw na zasadzie , kuli $nieznej”.

Pomimo wielu opracowan teoretycznych po ewaluacje wolna od celow rzadko
sigga si¢ w praktyce (zob. Youker, 2014). Moze to wynika¢ z ograniczonych zaso-
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bow finansowych przeznaczanych na badania ewaluacyjne (ten problem nie wyste-
puje w przypadku ewaluacji wewnetrznej), ograniczen czasowych, watpliwosci co
do prawidlowosci ustalenia zwigzkow przyczynowych miedzy dziataniami podje-
tymi w ramach danej interwencji a stopniem zaspokojenia okreslonej potrzeby
spotecznej, a takze z barier mentalnych podmiotow zlecajacych ewaluacje.

Zaproponowana przez Goérniaka et al. (2010) metodologia oparta na badaniu
uzytecznosci jest proba syntezy podej$cia wolnego od celow z podejsciem opartym
na celach programu (tj. na teorii programu) i sktada si¢ z pigciu etapow: (1) rozpo-
znania — polegajacego na uzyskaniu wszechstronnej wiedzy o ewaluowanym pro-
gramie (0 dziataniach zrealizowanych w jego ramach) oraz wszystkich jego poten-
cjalnych konsekwencjach, a nastgpnie sformutowaniu zestawu hipotez dotyczacych
wykonanych dziatan i potrzeby spotecznej, ktora miata by¢ zaspokojona przez
program; (2) weryfikacji hipotez sformutowanych w pierwszym etapie, wybranych
na podstawie zdobytej wiedzy i do§wiadczenia ewaluatora oraz zgodnie z potrze-
bami informacyjnymi zleceniodawcy ewaluacji, a takze przypisanie wag tym hipo-
tezom; w celu weryfikacji nalezy si¢ga¢ po metody kontrfaktyczne, aby pokazac,
jak wygladataby sytuacja, gdyby dany program nie byt realizowany, z wykorzysta-
niem grupy kontrolnej (stuzy temu np. technika propensity score-matching), (3) wyja-
$nien zaleznos$ci przyczynowo-skutkowych pomigdzy programem a efektami jego
dziatania, (4) bilansu korzysci i strat zwigzanych z realizacja ewaluowanego progra-
mu (dokonania sumarycznej oceny uzytecznos$ci) oraz (5) rekomendacji i uzgodnien.

Jesli ewaluacja wolna od celow jest prowadzona, to zwykle nie jako badanie
samodzielne, ale towarzyszace bardziej rozpowszechnionym ewaluacjom opartym
na celach programu (zob. Youker, Ingraham, Bayer, 2014). Cho¢ te podejscia sg
oparte na przeciwnej logice, to wzajemnie si¢ nie wykluczajg. Postuzenie si¢ wy-
tacznie ewaluacja wolng od celéw napotkatoby naturalny opor ze strony podmio-
tow zarzadzajacych dang interwencja (Olejniczak, 2008b; Gorniak et al., 2010),
m.in. z uwagi na silng funkcj¢ rozliczeniows, zwlaszcza w przypadku programow
finansowanych z funduszy UE. Niemniej Komisja Europejska zachg¢ca panstwa
cztonkowskie do identyfikowania efektow niezamierzonych interwencji, co jest
niezwykle wazne z punktu widzenia projektowania przyszilych dziatan tego typu
(EVALSED, 2013). Jak stwierdzaja Gorniak et al. (2010, s. 24): ,,Zadne inne kryte-
rium ewaluacyjne nie niesie tak duzego i tak kluczowego tadunku informacyjnego
jak wlasnie kryterium uzytecznosci”.

5. BADANIA EWALUACYJNE PROJEKTOW MODERNIZACJI
USLUG TRANSPORTU PUBLICZNEGO

Przy ubieganiu si¢ o $rodki unijne na realizacj¢ projektéw transportowych nie-
zbedne jest wykonanie analizy kosztow i korzySci w ramach studium wykonalno-
$ci. Analiza kosztow i korzysci (AKK) jest obligatoryjnym elementem dokumen-
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tacji aplikacyjnej projektow transportowych przedstawionej w celu uzyskania dofi-
nansowania UE. Celem tej analizy jest potwierdzenie, ze pod wzglgdem kryteriow
finansowo-ekonomicznych projekt odpowiada wymogom i dlatego moze uzyskac
dofinansowanie unijne, oraz wskazanie, w jakiej proporcji powinien on podlegaé
wspotfinansowaniu. Oprocz analizy finansowej dokonuje si¢ rowniez analizy spo-
leczno-ekonomicznej (zwanej rowniez analizg ekonomiczng lub analizg spoteczno-
gospodarcza). Analizg t¢ mozna wykona¢ w formie opisu bilansu kosztow i korzy-
$ci projektu (analiza jakosciowa) lub z zastosowaniem mierzalnych parametrow
(analiza skwantyfikowana) oraz z uwzglgdnieniem $rodkow finansowych (analiza
zmonetyzowana). Zmonetyzowane efekty spoteczno-ekonomiczne dodaje si¢ do
odpowiednio w tym celu przygotowanego rachunku przeptywow z analizy finan-
sowej. W ten sposob przeprowadza sie ilosciowg analize kosztow i korzysci.

Ze szczegdlowych opisdw osi priorytetowych (SZOOP PO IiS 2014-2020 oraz
SZOOP PO PW 2014-2020) wynika, ze w przypadku projektow transportowych,
ktore ubiegaja si¢ o $rodki unijne, wykonuje si¢ wlasnie iloSciowq analizg kosztow
1 korzysci. Zawiera ona analize¢ potrzeb, bedaca punktem wyjscia do badania uzy-
tecznosci interwencji. Ogodlne zasady prowadzenia AKK okre§lono na poziomie roz-
porzadzen unijnych, tj. w Rozporzadzeniu 1303/2013 Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) z dnia 17 grudnia 2013 r. (tzw. rozporzadzenie ogolne), w Rozporzadze-
niu delegowanym Komisji (UE) 480/2014 z dnia 3 marca 2014 r. oraz w Rozpo-
rzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2015/207 z 20 stycznia 2015 r. Glownym
unijnym podrgcznikiem z zakresu AKK jest ,,Przewodnik po analizie kosztow i ko-
rzysci projektow inwestycyjnych” (CBA Guide, 2014) opracowany na zlecenie KE.

W przypadku projektow infrastrukturalnych badanie uzytecznosci jest utrudnione,
gdyz proces realizacji projektéw jest bardzo dtugi, a ponadto efekty, ktore moga by¢
oceniane pod katem uzytecznosci, moga sie pojawia¢ nawet dopiero po kilku latach.

Ponadto, rozpatrujac kwesti¢ uzytecznosci interwencji publicznej, nalezy przede
wszystkim w odpowiedni sposob wyznaczy¢ jej beneficjentow/odbiorcéw. Warto
wskaza¢, ze przy projektach transportowych beneficjentami sg zaroéwno ci, ktorzy
dany projekt zrealizowali, jak i ci, ktorzy beda korzystac z jego efektow. Ewaluacja
oparta na kryterium uzyteczno$ci oznacza skoncentrowanie si¢ na przesledzeniu
wszystkich konsekwencji interwencji publicznej (polityki, programu, projektu)
istotnych z perspektywy rozpoznanych i uznanych za wymagajgce interwencji
problemow spotecznych.

Przyktadem obszaru, w ktérym powinno by¢ zastosowane kryterium uzytecznosci
moze by¢ ewaluacja ex-post danego programu operacyjnego czy projektow z doty-
czacych wybranej galezi transportowej. W 2013 r. przeprowadzono ,,Ewaluacje efek-
tow realizacji projektow lotniczych realizowanych w ramach Programu Operacyj-
nego Infrastruktura i Srodowisko”. W raporcie z badania nie moéwi sie o uzytecz-
nosci zrealizowanych projektow. Ewaluatorzy pytali m.in. o to, jakie efekty projek-
tow sa zauwazalne/odczuwalne, czy realizacja inwestycji przyczynita si¢ do wzro-
stu korzysci dla uzytkownikow (np. czy spowodowala wigksza dostepnos$é ustugi
transportowej, czy poprawita jakos¢ ustugi, czy poprawita bezpieczenstwo ustugi),
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a ponadto, czy pojawily si¢ pozytywne lub negatywne efekty dodatkowe, a takze czy
wystapity koszty spoteczne i $rodowiskowe w wyniku realizacji przedmiotowych
projektow. Warto si¢ zastanowi¢, czy sa to pytania Zzwigzane z badaniem uzytecznosci.
W badaniu zastosowano wzajemnie uzupetniajace si¢ metody badawcze, ktore
objety wszystkich kluczowych interesariuszy:
— beneficjentéw projektow (porty lotnicze) — przez telefoniczne wywiady poglebione,
— administracje publiczna na réznych szczeblach POIIS (IZ, IP i IW) — przez wy-
wiady indywidualne i grupowe,
— przedsigbiorcow — przez ankietg internetowg CAWI,
— samorzady na szczeblu lokalnym i regionalnym — przez telefoniczne wywiady
poglebione,
— pasazeréw — przez bezposrednie badanie ankietowe w portach lotniczych,
— ekspertéw — przez ich udzial w zespole badawczym oraz w panelu ekspertow.
W 2014 r. przeprowadzono badanie ewaluacyjne, ktérego gldéwnym celem byta
ocena efektow realizacji Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych w latach
2011-2015 oraz ocena wpltywu tego programu na zwigkszenie dostgpnosci i po-
prawe jakosci transportu kolejowego w Polsce. Zgodnie z przyjetymi przez zama-
wiajacego zatozeniami badanie miato pozwoli¢ oceni¢ efekty, wptyw oraz oddzia-
tywanie inwestycji kolejowych. Zamawiajacy oczekiwal, ze w wyniku badania
zostanie przedstawiona diagnoza i ocena efektow rozwoju sieci kolejowej, a takze
ocena uzytecznos$ci i efektywnosci wybudowanej infrastruktury kolejowej. Kryte-
rium uzytecznosci zdefiniowano nastepujaco: ,,uzyteczno$¢ — pozwala oceni¢, czy
zrealizowane projekty kolejowe odpowiadajg rzeczywistym potrzebom przewozni-
kow i pasazerow”, a w badaniu zastosowano narzedzia w postaci wywiadow i ankiet.
W $wietle powyzszego W praktyce blizsze badaniu uzytecznos$ci jest badanie sa-
tysfakcji, wykonywane np. przez przewoznikéw zajmujacych si¢ transportem zbio-
rowym. Grupa PKP wykonuje badania majace na celu monitorowanie zadowolenia
klientow z ustug $wiadczonych przez poszczegolne spotki oraz planowanie inicja-
tyw skierowanych na interesariuszy i biezace zarzadzanie nimi. Badanie satysfakcji
ma charakter trackingowy; poczawszy od 2013 r. w potrocznych odstepach czasu
na poktadach pociggéw PKP Intercity z wykorzystaniem tej samej metodologii
pomiaru, pyta sie pasazeréw o ich zadowolenie w ponad 60 obszarach zwigzanych
z podréza. Dzigki takiej konstrukcji badania mozna §ledzi¢ zmiany poziomu satys-
fakcji klientow W najrozniejszych aspektach zwigzanych z ustugami §wiadczonymi
przez konkretne spétki (m.in. w kontekscie zrealizowanych kolejnych projektow
zakupu czy modernizacji taboru), a takze wyznaczac cele na przysztosc.

6. WNIOSKI

Z badan raportow ewaluacyjnych dziatan w ramach programéw operacyjnych
finansowanych z funduszy polityki spojnosci UE (Goérniak et al., 2010; badania
wlasne) wynika, Ze istnieje trudnos¢ w postugiwaniu si¢ kryteriami ewaluacyjny-
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mi. Dominuje koncentracja na statycznych celach, a nie na dynamicznych potrze-
bach docelowych grup interwencji. Najczgsciej stosowanym kryterium oceny reali-
zowanych projektow i programow jest skuteczno$¢. Uwaga zlecajacych ewaluacje
i jej wykonawcow skupia si¢ zatem na tym, w jakim stopniu zaktadane cele zostaty
osiagnigte (lub sg osiggane w trakcie realizacji danego programu). Stosujac typolo-
gie zaproponowang przez badaczy z Tavistock Institute (The Evaluation of Socio-
Economic Development, 2003, za: Sobiech, 2008, s. 53), mozna stwierdzié, ze
dominuje ,,ewaluacja wykonania dziatan publicznych koncentrujaca si¢ na dostar-
czaniu dokumentacji przekonujacej o skutecznej realizacji celéw, wykorzystujaca
metody pozwalajace na okreslanie kryteriow sukcesu dziatan publicznych”. Wiaze
si¢ ona $cisle z funkcja rozliczeniowa ewaluacji.

Z kolei kryterium uzyteczno$ci jest najrzadziej stosowanym kryterium oceny
dziatan publicznych. Wynika to stad, ze jego zalozeniem jest wyjscie poza oficjal-
nie deklarowane cele interwencji publicznej i zbadanie relacji miedzy efektami
danego projektu/programu oraz stopniem zaspokojenia zidentyfikowanych proble-
mow/potrzeb spotecznych. Kryterium to bezposrednio wiaze si¢ z funkcja poznaw-
czg ewaluacji, czyli uzyskiwaniem szerszej wiedzy o mechanizmach interwencji
publicznych. Z jednej strony bowiem umozliwia identyfikacj¢ niezamierzonych
efektow interwencji, a z drugiej — biezacych potrzeb spotecznych (dynamiczne
ujecie rozwigzywanych probleméw). Jest to niezwykle wazne zwlaszcza na gruncie
program6éw majacych na celu modernizacj¢ ustug publicznych, ktore z definicji
maja na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci o charakterze powszech-
nym. Ponadto, jak podkreslita Komisja Europejska w komunikacie: ,,Ramy jakosci
dotyczace ustug swiadczonych w interesie ogdélnym” (2011), potrzeby odbiorcow
ustug stale si¢ zmieniajg (wraz z dostgpnymi technologiami) i aby zapewni¢ wyso-
ka jakos¢ ustug publicznych, nalezy mie¢ to na uwadze. Trzeba jednak stwierdzi¢,
ze zastosowanie kryterium uzytecznosci z wykorzystaniem podejscia wylaczaja-
cego cele programu (tzw. ewaluacji wolnej od celow) z pewno$cia wigzatoby si¢
Z naturalnym oporem ze strony zarzgdzajacych programem. Wymagatoby takze
duzo szerszej analizy kontekstowej, co w przypadku napigtego harmonogramu
badan mogtoby si¢ wigza¢ z nadmiernymi trudnosciami (Olejniczak, 2008b). Stad
rozsadnym rozwigzaniem zdaje si¢, zgodnie z praktyka $wiatowa, wykonywanie
tego typu badan jako towarzyszgcych innym podej$ciom ewaluacyjnym badz za-
stosowanie innowacyjnego podejscia do kryterium uzyteczno$ci zaproponowanego
przez Gorniaka et al. (2010), bedacego potaczeniem podejscia wolnego od celow
Z podejsciem opartym na celach programu (tj. na teorii programu).

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze pomimo braku wyraznego odwotania si¢ do kry-
terium uzyteczno$ci w analizowanych badaniach czes$¢ pytan ewaluacyjnych (cho¢
w ograniczonym zakresie i z wykorzystaniem mniej zaawansowanych metod) do-
tyczyta efektow programu, w tym efektow ubocznych interwencji, a takze identyfi-
kacji czynnikow zewnetrznych wplywajacych na realizacj¢ programu. Do procesu
ewaluacji programu wiacza si¢ rowniez co najmniej jego gtownych interesariuszy.
Mozna zatem mowi¢ o dziataniach wychodzacych poza mechaniczne rozliczanie
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wydatkowanych funduszy publicznych. W tych badaniach ewaluacyjnych, w kto6-
rych kryterium uzyteczno$ci jest bezposrednio przywotane, najczgsciej wykonuje
si¢ badania satysfakcji beneficjentow dziatania, a przewazajagcymi metodami zbie-
rania danych sa badanie ankietowe i wywiad.

LITERATURA

Bauby, P. (2011). From Rome to Lisbon: SGls in Primary Law. In: E. Szyszczak et. al.
(eds.). Developments in Services of General Interest, TMC Asser Press Springer, 19-36.

Czernicki, F., Skoczny, T. (2010). Ustugi portow lotniczych w Unii Europejskiej i w Polsce
a prawo konkurencji i regulacje lotniskowe. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe WYy-
dzialu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego.

EVALSED (2013). The resource for the evaluation of Socio-Economic Development. Po-
brano z: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/guide/guide_
evalsed.pdf.

Ewaluacja efektéw realizacji projektow lotniczych realizowanych w ramach POIiS (2013).
Raport koncowy. Agrotec Polska sp. z 0.0. na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju. Pobrano z: https://www.pois.2007-2013.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumo-
wania/Documents/4_094_12052014.pdf.

Felcis, W., Drozdzak, Z., Atosz, P. (2012). Uzyteczno$¢ jako kryterium ewaluacji polityk
publicznych. Zarzqdzanie Publiczne, 1 (17), 23-35.

Gorniak, J., Keler, K. (2008). Rola systemoéw wskaznikow w ewaluacji. In: K. Olejniczak,
M. Kozak, B. Ledzion (eds.). Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych. Pod-
recznik akademicki. Warszawa: Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, 109-128.

Gorniak, J. et. al. (2010). Ewaluacja oparta na badaniu uzytecznosci — analiza w kontekscie
realizacji zasady good governance w wybranych programach operacyjnych. CEAPP.
Pobrano z: http://www.portal.uj.edu.pl/documents/4628317/5fd8f097-8ce8-4ad7-af64-
6c386fabasle (15.09.2017).

Jurkowska, A. (2010). Stosowanie regut konkurencji wobec zarzadzajacych portami lotni-
czymi w $wietle do$wiadczen orzeczniczych w UE i w Polsce. In: T. Czernicki,
T. Skoczny, (eds.). Ustugi portow lotniczych w Unii Europejskiej i w Polsce a prawo
konkurencji i regulacje lotniskowe. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Za-
rzgdzania Uniwersytetu Warszawskiego, 79-110.

Kobucinski, J. (2013). Usfugi swiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym w prawie
Unii Europejskiej. Wyzwanie dla europejskiego modelu gospodarczego. Torun: TNOiK
,»,Dom Organizatora”.

Komisja Europejska (2004). Horizontal evaluation of the performance of network indu-
stries providing services of general economic interest. SEC (2004) 866.

Komisja Europejska (2011). Ramy jakosci dotyczgce ustug swiadczonych w ogdlnym inte-
resie. KOM (2011) 900.

Komisja Europejska (2012). Komunikat Komisji w sprawie stosowania regut Unii Europej-
skiej w dziedzinie pomocy parstwa w odniesieniu do rekompensaty z tytutu ustug swiad-
czonych w ogdlnym interesie gospodarczym (2012/C 8/02).

Kubera, P. (2013). Cele i kierunki modernizacji $wiadczenia ustug publicznych w $wietle
Strategii Sprawne Panstwo 2020 i implikacje unijnej polityki konkurencji. In: O. LissowskKi


http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/guide/guide_%20evalsed.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/guide/guide_%20evalsed.pdf

76 Paulina Kubera, Edyta Boratynska-Karpiej

(ed.). Modernizacja zarzgdzania publicznego i administracji publicznej — zagadnienia
wybrane, w kontekscie Strategii Sprawne Panstwo 2020. Kalisz: Wydawnictwo Uczel-
niane Pafistwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Kaliszu, 27-51.

Kupiec, T. (2015). Program evaluation use and its mechanisms: The case of Cohesion Poli-
cy in Polish regional administration. Zarzgdzanie Publiczne, 3 (33), 67-83.

Monti, M. (2010). A new strategy for the single market. At the service of Europe’s economy
and society. Report to the President of the European Commission José Manuel Barosso,
9 May 2010.

Olejniczak, K. (2008a). Wprowadzenie do zagadnien ewaluacji. In: K. Olejniczak, M. Ko-
zak, B. Ledzion (eds.). Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych. Podrecznik
akademicki. Warszawa: Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, 17-43.

Olejniczak, K. (2008b). Mechanizmy wykorzystywania ewaluacji. Studium ewaluacji
Sredniookresowych INTERREG II1. Warszawa: Scholar.

Scriven, M. (1972). Pros and cons about goal-free evaluation. Journal of Educational Eval-
uation, 3 (4), 1-7.

Sobiech, R. (2008). Ewaluacja a rozliczalno$¢ wiadz publicznych. In: B. Pietras-Goc (ed.).
Ewaluacja jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym. Warszawa: Wyzsza Szko-
ta Europejska im. ks. J. Tischnera, 49-70.

Stern, E. (2005). Evaluation research methods. London: Sage.

Youker, B.W. (2013). Goal-Free Evaluation: A Potential Model for the Evaluation of
Social Work programs. Social Work Research, 37 (4), 432-438.

Youker, B.W., Ingraham A., Bayer N. (2014). An Assessment of goal-free evaluation: Case
studies of four goal-free evaluations. Evaluation and Program Planning, 46, 10-16.

UTILITY AS A KEY EVALUATION CRITERION BASED ON THE EXAMPLE
OF PROJECTS AIMED AT IMPROVING PUBLIC TRANSPORT SERVICES

Summary

The European Union supports the Member States in their efforts to raise standards of
public services (the so-called services of general interest) financially (most of all with the
cohesion policy funds), as well as through the coordination and dissemination of good prac-
tices, including the stimulation of evaluation culture in public administration practice. The
paper aims to investigate evaluation approaches in Poland and the Union, in particular re-
ferring to programmes financed by the EU funds aimed at improving air and railway public
transport services under the Operational Programme ‘Infrastructure and Environment’
2007-2013. Special emphasis is placed on the utility criterion, which judges the effects of
public intervention in relation to identified social problems and needs.

Keywords: evaluation, utility criterion, services of general economic interest



