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SPRAWOZDANIE KOMISJI DLA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY

Ewaluacja ex post programu wspierania reform strukturalnych

WPROWADZENIE

Reformy strukturalne maja zasadnicze znaczenie dla modernizacji gospodarek, zachecania do
inwestycji, tworzenia miejsc pracy ipodnoszenia poziomu zycia. Reformy s3a z natury
ztozonymi procesami.

W maju 2017 r. przyjeto rozporzadzenie (UE) 2017/825 w sprawie utworzenia programu
wspierania reform strukturalnych (,,rozporzadzenie w sprawie PWRS”). Program miat
postuzy¢ do udzielania instytucjom krajowym wsparcia technicznego i utatwi¢ panstwom
cztonkowskim opracowywanie 1 przeprowadzanie reform instytucjonalnych
1 administracyjnych oraz reform strukturalnych pobudzajacych wzrost gospodarczy.

Budzet programu wspierania reform strukturalnych (,,program” lub ,,PWRS”) na lata 2017—
2020 opiewal na kwote 222,8 mIin EUR. Programem zarzadzala Stuzba ds. Wspierania
Reform Strukturalnych, ktora 1 stycznia 2020 r. przeksztalcita si¢ w Dyrekcje Generalng ds.
Wspierania Reform Strukturalnych (DG REFORM).

METODYKA

Niezalezny wykonawca zewngtrzny przeprowadzit badanie oceniajgce na potrzeby ewaluacji
ex post programu wspierania reform strukturalnych. Badanie bylo prowadzone przez 11
miesigcy, od 11 pazdziernika 2021 r. Uwzgledniono w nim 826 projektéw finansowanych
w ramach PWRS wlatach 2017-2020, ktore obejmowaty beneficjentéw we wszystkich
panstwach cztonkowskich.

Wykonawca zastosowat ztozong metodyke zgodng z wytycznymi UE dotyczacymi lepszego
stanowienia prawa, aby zgromadzi¢ solidne dowody obejmujace szeroko zakrojone badanie
zrodet wtornych (w tym informacje DG REFORM pozyskane za pomoca jej wewngtrznego
narzedzia monitorowania, uwzgledniajace dane do listopada 2021 r.), dzialania zwigzane
z konsultacjami z zainteresowanymi stronami (rozmowy Z najwazniejszymi
zainteresowanymi stronami, otwarte konsultacje publiczne, przeprowadzenie ankiety
z udzialem najwazniejszych zainteresowanych stron igrup dyskusyjnych) oraz doglebne
analizy przyktadow (30 projektow w 8 panstwach czlonkowskich oraz 1 projekt wielokrajowy
obejmujacy 17 panstw czlonkowskich).

Wykonawca zrealizowal wszystkie zadania pod nadzorem grupy sterujacej zlozonej
z przedstawicieli r6znych stuzb 1izgodnie zwytycznymi DG REFORM. Jako$¢
1 reprezentatywno$¢ zgromadzonych dowodow uznano za odpowiednig 1 znaczaca, co
pozwolito wyciggna¢ stosowne wnioski 1iudzieli¢ wiarygodnych i merytorycznych
odpowiedzi na pytania zadawane na potrzeby oceny.

GLOWNE USTALENIA

Zgodnie z wytycznymi dotyczacymi lepszego stanowienia prawa ewaluacj¢ ex post PWRS
przeprowadza si¢ w oparciu o nastgpujace piec¢ kryteridw:

o adekwatno$¢é



o skutecznos$¢

. wydajnos¢
. spojnos¢ (zgodnosc)
. unijna warto$¢ dodana (warto§¢ dodatkowa wzgledem wartosci, ktora
mozna bytoby uzyskaé, gdyby panstwa UE podejmowaty dzialania na wtasng
reke).

Cel ogolny

Og6lnym celem PWRS bylo wniesienie wkiadu w reformy instytucjonalne, administracyjne
oraz reformy strukturalne pobudzajace wzrost gospodarczy w panstwach cztonkowskich
poprzez udzielanie wsparcia instytucjom krajowym. Wsparcie to miato rowniez ulatwic
panstwom czlonkowskim spoza strefy euro przygotowanie si¢ do przystgpienia do strefy
euro.

Ogolnie rzecz biorac, z dostgpnych dowodoéw wynika, ze proces wdrazania PWRS zakonczyt
si¢ powodzeniem, jezeli chodzi o kryteria skuteczno$ci, wydajnos$ci i spojnosci. Stwierdzono
réwniez, ze program adekwatnie zaspokajal potrzeby instytucji korzystajacych ze wsparcia
1 panstw cztonkowskich oraz wnosit ,,unijng warto$¢ dodang”.

Skutecznos$¢

Cel ogolny programu zostal pomyslnie zrealizowany, co pozwolito w znaczacy sposob
posung¢ naprzdd programy reform w panstwach cztonkowskich. Faktyczne osiggnigcie celow
réznego rodzaju reform bylo uzaleznione nie tylko od wynikoéw innych programow
1instrumentow unijnych, ale rowniez od szerzej zakrojonych wysitkow panstw
cztonkowskich.

Sytuacje, w ktérych projekty nie doprowadzily do uzyskania wszystkich zamierzonych
rezultatow 1 skutkéw, byly zazwyczaj spowodowane wyzwaniami o bardziej ogo6lnym
charakterze ~wramach samego procesu przeprowadzania reform 1inie wynikaty
z niedociagni¢¢ zwigzanych z samymi projektami ani z udzielaniem wsparcia technicznego.
W przyszto$ci nalezy jednak spodziewaé si¢ wystapienia wigkszej liczby skutkoéw
politycznych, poniewaz w chwili przeprowadzania badania na potrzeby ewaluacji ex post
okoto jedna trzecia wszystkich ocenionych projektow znajdowata si¢ wcigz na etapie
realizacji.

Zalecenia przewidziane w niektorych projektach PWRS zostaly rowniez uwzglgdnione jako
kamienie milowe w krajowych planach odbudowy i1 zwigkszania odpornosci, co oznacza, ze
ich skutki zmaterializujg si¢ w chwili osiggnigcia tych kamieni milowych'. Pojawienie si¢
oczekiwanych rezultatéw 1 skutkow bedzie zatem wymagato wiecej czasu z uwagi na dlugos¢
taficucha logicznego mi¢dzy udzieleniem wsparcia technicznego a uzyskaniem oczekiwanych
rezultatow/skutkow.

Zapewnienie czynnego zaangazowania instytucji korzystajacych ze wsparcia i zadbanie o to,
by czuly si¢ one odpowiedzialne za realizacj¢ projektow, ma zasadnicze znaczenie dla
osiggnigcia planowanych rezultatow. Zaangazowanie to jest niezbedne nie tylko na etapie

! Rozporzadzenie (UE) 2021/241 ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwickszania Odpornosci
zostato przyjete w lutym 2021 r. Do tego czasu wiele projektow finansowanych w ramach PWRS osiggneto juz
swoje oczekiwane rezultaty, co zaowocowato wydaniem zalecen o kluczowym znaczeniu w kontekscie
wyznaczania kamieni milowych 1 warto$ci docelowych w krajowych planach odbudowy i zwigkszania
odpornosci.



realizacji projektu i podejmowania zwigzanych z nim dzialan nastepczych, ale réwniez na
etapie poprzedzajacym jego realizacje¢, jezeli chodzi o wyznaczanie celow projektu i ustalanie
harmonogramu jego realizacji, budowanie poczucia odpowiedzialnosci i podjecie
zobowigzania do dokonania zmian.

Instytucje korzystajace ze wsparcia nie dysponowaty niekiedy wystarczajacg zdolnoscia
administracyjna, aby w petni wykorzysta¢ wsparcie techniczne i zrealizowa¢ powigzane z nim
zalecenia, co utrudnialo sprawng realizacj¢ projektéw z zakresu wsparcia technicznego
1 wdrazanie wynikajacych z nich zalecen. Cho¢ samo korzystanie ze wsparcia technicznego
nie pociagga za sobg zadnych dodatkowych kosztow dla instytucji korzystajacych ze wsparcia,
instytucjom tym brakowalo niekiedy wystarczajacych zasobdéw finansowych, aby wdrozy¢
zalecenia przewidziane w projekcie i powigzane reformy.

Ogoélnie rzecz biorac, dziatania komunikacyjne byty rzadko uwzgledniane na etapie
planowania projektu, pomimo wzrostu liczby inicjatyw komunikacyjnych w rundach
realizacji programu przypadajacych na lata 2019-2020. W przypadkach, w ktorych na etapie
udzielania wsparcia technicznego dochodzito jednak do zaangazowania zainteresowanych
stron ikomunikowania si¢ znimi, dzialania w tym zakresie miaty kluczowe znaczenie,
poniewaz ich skuteczne podejmowanie przyczyniato si¢ do poprawy wiarygodnosci, jakosci
1 zrbwnowazonosci reform oraz zmniejszato opdr organizacyjny wobec zmian.

Wydajnosé

PWRS skutecznie przyciagnal wiele wysokiej jakosci wnioskow, bioragc pod uwage dostepny
budzet. Wsparcie udzielane w ramach programu obejmowalo réwniez projekty o coraz
wiekszym rozmiarze i budzecie, co zapewnito im mozliwo$¢ wywierania wigkszego wptywu.
Rosngce zapotrzebowanie na pomoc techniczng wsrod panstw cztonkowskich i odpowiedni
poziom konkurencji miedzy wnioskami o udzielenie wsparcia w ramach PWRS pozwolity
instytucjom wybra¢ wysokiej jakosci wnioski.

Zainteresowane strony w ramach programu — w tym instytucje korzystajace ze wsparcia,
instytucje koordynujace 1podmioty udzielajgce wsparcia — zasadniczo zgodzity sig, ze
wysoko$¢ wkiadu finansowego PWRS byta proporcjonalna do potrzeb i szacowanego zakresu
wsparcia technicznego, atakze uznaty projekty PWRS za przyjazne dla uzytkownika
i racjonalne pod wzgledem kosztéw instrumenty. Koszty kontroli facznych rocznych ptatnosci
w DG REFORM byly porownywalne z kosztami zwigzanymi z innymi programami UE
wdrazanymi w trybie zarzadzania bezposredniego. DG REFORM osiagn¢ta dobre wyniki,
jezeli chodzi o wykonanie budzetu PWRS.

Nalezy podkresli¢, ze w pordwnaniu z innymi programami UE proces oceny i1 wyboru
wnioskow o udzielenie wsparcia technicznego zakonczyl si¢ w terminie i1zgodnie z celem
wyznaczonym w rozporzadzeniu finansowym. Poniewaz jednym z kryteriéw wyboru projektu
do objecia finansowaniem w ramach PWRS byt pilny charakter reform, panstwa
cztonkowskie oczekiwatly jak najszybszego przystapienia do realizacji projektu, aby zapewnic
aktualno$¢ 1 terminowo$¢ wdrazanych reform.

Zainteresowane strony zaangazowane w realizacj¢ programu zasadniczo pozytywnie ocenity
zrozumialo$¢, przejrzystos¢ 1przyjazno$¢ dla uzytkownika procedur administracyjnych
PWRS oraz proporcjonalno$¢ powigzanych znimi obcigzen administracyjnych. Jeden
z elementow  wymagajacych poprawy jest zwigzany z konieczno$cig rozwinigcia
i udoskonalenia praktyk w zakresie monitorowania i oceny realizacji projektow.



DG REFORM wydajnie i skutecznie koordynowata wsparcie techniczne udzielane panstwom
cztonkowskim z innymi jednostkami organizacyjnymi Komisji. Z badania wynika jednak, ze
w latach 2017-2020 mozna bylo nawigza¢ S$cislejsza wspotprace z innymi jednostkami
organizacyjnymi Komisji, jezeli chodzi o rozpowszechnianie i wykorzystywanie rezultatow
wsparcia technicznego po zakonczeniu realizacji projektow.

Spojnosé

Ocena wykazata, ze PWRS jest spojnym narzedziem polityki charakteryzujacym sie¢
przejrzysta logika wewngtrzng 1dobrze dostosowanym do celéw wyznaczonych
w rozporzadzeniu w sprawie PWRS, a w strukturze wewnetrznej projektéw realizowanych
w ramach tego programu nie stwierdzono zadnych powaznych luk, niedociagnig¢ ani
przypadkdw pokrywania si¢ dzialan. Koncepcja programu zapewniata znaczng doze

elastycznosci przy wyborze dziatan zwigzanych z projektem, jak najlepiej dostosowanych do
konkretnych celéw projektu 1 potrzeb beneficjenta.

Struktura PWRS i podejmowane w jego ramach dzialania byly dostosowywane w miarg
uplywu czasu, aby lepiej odpowiada¢ na nowe wyzwania i skuteczniej realizowaé
wyznaczone cele, m.in. poprzez wprowadzenie specjalnych zaproszen do sktadania wnioskow
stuzacych zaspokojeniu nowo powstatych potrzeb panstw czlonkowskich. Bioragc pod uwage
jednostkowy charakter projektow, konieczne moga jednak okaza¢ si¢ dodatkowe dzialania,
aby rezultaty projektow byly rozpowszechniane 1 wykorzystywane w szerszym gronie
odbiorcéw 1 aby w ten sposdb zwickszy¢ skutecznosé.

Zgromadzone dowody potwierdzily rowniez, ze PWRS byl w znacznym stopniu spojny
z innymi programami i instrumentami UE (takimi jak EFS, EFRR, ,Horyzont 20207,
COSME, Fiscalis), a takze z programami i instrumentami stosowanymi przez same panstwa
cztonkowskie. Bylo to spowodowane faktem, ze program odnosit si¢ do innych aspektow
zwigzanych zpodobnymi celami, kwestiami i grupami docelowymi. Zuwagi na to, zZe
projekty finansowane w ramach PWRS dotyczyly tematyki podobnej do tej, ktora jest
przedmiotem innych programéw UE, w znacznym stopniu uzupeinialy one te projekty,
poniewaz zapewnialy instytucjom krajowym dostosowane do potrzeb wsparcie techniczne
w okreslonych obszarach sektorowych.

Jezeli chodzi o spojne cele, PWRS wzmocnit szerzej zakrojone programy reform panstw
cztonkowskich 1 UE, m.in. poprzez odniesienie si¢ do zalecen dla poszczegdlnych krajow
wydanych w ramach procesu europejskiego semestru. Ogolnie rzecz biorac, zainteresowane
strony PWRS wysoko ocenity wklad programu w proces europejskiego semestru.
W niektorych przypadkach projekty finansowane w ramach PWRS ulatwily lepsze
zdefiniowane, doprecyzowanie i wprowadzenie w zycie zalecen dla poszczeg6lnych krajow
oraz opracowanie szczegdlowych wytycznych dla panstw czlonkowskich w zakresie
wdrazania tych zalecen. W innych przypadkach rezultaty projektow finansowanych w ramach
PWRS postuzyly do sformulowania tych zalecen.

Cho¢ co do zasady ustanowiono wystarczajagce mechanizmy, aby zapewni¢ powigzania
miedzy PWRS a procesem europejskiego semestru/zaleceniami dla poszczegdlnych krajow
iich integracj¢, badanie uzupelniajace przeprowadzone na potrzeby ewaluacji ex post
wykazato niewystarczajacy poziom monitorowania, jezeli chodzi o sposob, w jaki projekty
finansowane w ramach PWRS przyczyniaja si¢ do realizacji zalecen dla poszczegdlnych
krajéw. Stwierdzono réwniez brak odniesien do projektow PWRS w sprawozdaniach
krajowych w ramach europejskiego semestru.

Unijna warto$¢ dodana



PWRS wniést unijng warto$§¢ dodang dzigki zapewnieniu panstwom cztonkowskim lepszego
dostepu do miedzynarodowej wiedzy fachowej. Nawet w nielicznych przypadkach, w ktérych
korzysci wynikajace z projektu mozna byloby osiggnag¢ bez wsparcia technicznego UE,
miatyby one znacznie mniejszy zakres albo zostatyby osiagniete po uptywie dluzszego czasu.
W rezultacie uzyskano europejska wartos¢ dodang w postaci wzmocnienia procesow reform
w panstwach cztonkowskich izwigkszenia wkladu w realizacj¢ celow polityki UE, w tym
rowniez celow europejskiego semestru.

PWRS mial znaczace, transgraniczne skutki w catlej UE wykraczajace poza obszar
poszczegbdlnych panstw czlonkowskich. Skutki te obejmowaly m.in. wspieranie panstw
cztonkowskich we wdrazaniu polityk i priorytetow UE na szczeblu krajowym, w tym
propagowanie warto$ci europejskich, atakze wspieranie panstw czlonkowskich we
wzajemnej wymianie dobrych praktyk. Ogodlnie rzecz biorgc, beneficjenci aktywnie
wykorzystali wspomniane dobre praktyki i wyciggnigte wnioski po zakonczeniu realizacji
odpowiednich projektow finansowanych w ramach PWRS.

Adekwatno$¢

Potwierdzono adekwatnos¢ PWRS jako instrumentu bardzo dobrze nadajacego si¢ do
poprawy zdolno$ci administracyjnych panstw cztonkowskich w zakresie opracowywania
1 wdrazania reform, ktore sg konieczne do sprostania wyzwaniom.

Instytucje korzystajagce ze wsparcia 1iinne zainteresowane strony pozytywnie ocenily
poszczegblne aspekty koncepcji i struktury PWRS oraz znaczenie tego programu dla
osiggnigcia celow reform. Jednoczesnie cele projektow z zakresu wsparcia technicznego
w znacznym stopniu odpowiadaty najistotniejszym celom reform i najwazniejszym
wyzwaniom stojacym przed panstwami cztonkowskimi.

Wsparcie techniczne udzielane w ramach PWRS miato niezwykle istotne znaczenie dla
zaspokojenia potrzeb instytucji korzystajacych ze wsparcia i panstw cztonkowskich, zarowno
jezeli chodzi o metod¢ wdrazania programu (tj. za posrednictwem migdzynarodowych
podmiotéw udzielajacych wsparcia technicznego udostgpnianych przez Komisje), jak
1 charakter udzielanego wsparcia (tj. wsparcie dostosowane do indywidualnych potrzeb kazdej
instytucji korzystajacej ze wsparcia). Program — w wyjatkowy, skuteczny 1 wydajny sposob —
zaspokaja potrzebe panstw cztonkowskich w zakresie dostgpu do migdzynarodowych
ekspertow wysokiego szczebla przy opracowywaniu lub wdrazaniu reform.

Z kolei gdy PWRS byt wykorzystywany jako rozwigzanie awaryjne, nie spetnial on nalezycie
swojej funkcji wspierajacej przeprowadzanie reform lub budowanie zdolnosci w terenie,
poniewaz byt ograniczony harmonogramem przewidzianym w zaproszeniach do skfadania
wnioskow.

Pomimo zZe instytucje korzystajace ze wsparcia otrzymywaty je z PWRS przez wiele lat,
w dalszym ciagu potrzebowaty wsparcia technicznego udzielanego w ramach tego programu.
Rosnace zapotrzebowanie na wsparcie techniczne znalazto réwniez odzwierciedlenie w coraz
wigkszej liczbie wnioskow  sktadanych przez panstwa czlonkowskie, a takze
w zwigkszajacych si¢ srednich budzetach na realizacje projektow.

NAJWAZNIEJSZE WYCIAGNIETE WNIOSKI

Ponizej przedstawiono najwazniejsze wnioski, jakie wyciggnig¢to z wdrazania PWRS.
Odpowiednie wykorzystanie tych wnioskdw moze przyczyni¢ si¢ do usprawnienia procesu
opracowywania przysztych programéw udzielania wsparcia technicznego 1 zarzadzania tymi
programami. Wnioski pogrupowano tematycznie. Zaangazowanie zainteresowanych stron



Aktywne komunikowanie si¢ zzewnetrznymi zainteresowanymi stronami
i angazowanie ich w podejmowane dzialania mialo kluczowe znaczenie
w kontekscie udzielania wsparcia technicznego: przyczyniato si¢ do poprawy
wiarygodno$ci, jakosci 1zréwnowazonosci reform oraz zmniejszato opor
organizacyjny wobec zmian.

Zaangazowanie instytucji korzystajacych ze wsparcia miato decydujacy wplyw
na proces wdrazania projektow z zakresu wsparcia technicznego i na proces
przeprowadzania reform, umozliwiajac sprawniejsze wdrazania projektow 1iich
rezultatow.

Sciste zaangazowanie krajowych instytucji koordynujacych bylo istotne
w kontek$cie monitorowania projektow z zakresu wsparcia technicznego, omawiania
postepow w realizacji tych projektow i podejmowania dziatan nastgpczych w celu
wykorzystania rezultatow po zakonczeniu projektu.

Wymiar transgraniczny

Jednym z najistotniejszych elementow programu byto zapewnienie dostgpu do
miedzynarodowej wiedzy fachowej panstwom cztonkowskim, ktore w przeciwnym
razie nie mialyby do niej dostgpu.

Programy wymiany urzednikéw stluzby cywilnej potozyly podwaliny pod szersze
wykorzystywanie doradztwa partnerskiego w organach administracji krajowej
w przysztosci. Skumulowana wiedza urzednikow shuzby cywilnej w panstwach
cztonkowskich stanowita niezwykle bogate zrodto wiedzy fachowej 1 umiejetnosci.

Rozpowszechnianie rezultatow projektow zzakresu wsparcia technicznego
w panstwach czlonkowskich i migdzy panstwami czlonkowskimi sprzyjalo wymianie
i powielaniu dobrych praktyk.

Transgraniczny wymiar programu — przejawiajacy si¢ m.in. realizowaniem w jego
ramach projektow wspierajacych szereg panstw czlonkowskich 1 lepszym
rozpowszechnianiem rezultatow wsrod szerszych grup odbiorcow — miat kluczowe
znaczenie dla zwiekszenia ,,unijnej wartosci dodanej”.

Wspomagajaca rola Komisji Europejskiej

Zmniejszenie stopnia zloZzonosci projektow z zakresu wsparcia technicznego
utatwilo 1 usprawnito proces ich wdrazania.

Zdolnos¢ do oferowania rozwigzan dostosowanych do indywidualnych potrzeb
pozwolita zmniejszy¢ obcigzenia administracyjne dla instytucji korzystajacych ze
wsparcia 1 zapewni¢ im biezgce wytyczne, co usprawnilo proces wdrazania reform
1 zwigkszyto ich wiarygodnos¢.

Komisja odegrala istotng rol¢ w usprawnianiu wspélpracy miedzy potencjalnymi
instytucjami korzystajacymi ze wsparcia w réznych panstwach cztonkowskich
o zblizonych potrzebach i priorytetach.

Skuteczne wdrazanie reform i koordynacja z innymi procesami UE

Udoskonalony system monitorowania i oceny przyczynil si¢ do efektywniejszego
wdrazania programu i lepszego rozpowszechniania i wykorzystywania rezultatow
wsparcia technicznego. Solidny system monitorowania moze umozliwi¢ ocenianie
skutkéw dziatan i reform oraz ich trwato$ci w miarg uptywu czasu.



e W przypadkach w ktorych go wdrozono, system monitorowania wkladu PWRS
w proces europejskiego semestru iwdrazanie okreslonych zalecen dla
poszczegbdlnych krajow w konkretnych kontekstach krajowych miat istotne
znaczenie dla ustalenia, ktore rozwigzania si¢ sprawdzily, a ktore elementy mozna
byloby poprawic.

e Wsparcie techniczne miato rowniez kluczowe znaczenie w obszarach, ktore rzadziej
sg przedmiotami wniosku o udzielenie wsparcia, np. w dziedzinie stosowania
i wdrazania przepisow UE.

Instrument Wsparcia Technicznego

W 2021 r. Instrument Wsparcia Technicznego zastagpit PWRS jako gtowny program
udzielania wsparcia technicznego w latach 2021-2027.

Instrument Wsparcia Technicznego opracowano na podstawie szeregu zalecen
zaproponowanych w ewaluacji $rédokresowej PWRS, uwzgledniajac rowniez niektore
wnioski z niniejszej ewaluacji ex post, m.in. dazenie do czynnego angazowania
zainteresowanych stron, koncentrowanie si¢ w wigkszym stopniu na wymiarze
transgranicznym oraz zwracanie wickszej uwagi na monitorowanie i oceng.
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