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OD REDAKCII

Oddajemy do rgk Szanownych Czytelnikéw pierwszy w 2012 roku numer
»Zarzadzania Publicznego”, ktory jest poswigcony w gtdwnej mierze problema-
tyce ewaluacji i dotyka zaréwno kwestii metodologicznych, jak i praktycznych
jej zastosowan. Ewaluacja realizowanych przedsigwzig¢ w sferze publicznej wpi-
sata si¢ na trwate w krajobraz zarzadzania i realizacji polityk, programdw i pro-
jektow gtéwnie za sprawa wspoétfinansowania ich ze srodkéw Unii Europejskiej.
Ma to bezposredni wptyw na tworzenie kultury ewaluacyjnej w Polsce, opartej
przede wszystkim na regulacjach prawnych i z gory definiujagcych szczeg6to-
wo zakres badan ewaluacyjnych (gtéwne problemy badawcze, pytania i kryte-
ria ewaluacyjne, wymagania metodologiczne, wymagania odnosnie do zespotu
ewaluacyjnego, ramy czasowe badania, forma prezentacji wynikow), wspartych
znaczacymi srodkami finansowymi (szacowane wydatki na ewaluacje NSRO
okreslane sa na mniej wigcej 15 min euro)t. Stad duza role odgrywa niezalezna
naukowa refleksja nad aktualnie wykorzystywanymi strategiami i metodologia
prowadzonych ewaluacji oraz poszukiwanie nowych rozwigzan, ktére beda mo-
gly stuzy¢ w przysztosci.

Dla jakosci i trwatosci ewaluacji jako narzedzia wykorzystanego przez admi-
nistracje publiczng w krajach UE znaczacg role odgrywa kultura i potencjat ewa-
luacyjny powstajace w poszczegdlnych krajach Wspdlnoty i podlegajace w nich
ciggtym zmianom. Tej problematyce poswiecony jest pierwszy tekst autorstwa
Aleksandry Januszkiewicz, ktora w artykule Rozwoj potencjafu ewaluacyjnego
— teoria i praktyka dokonuje przegladu czynnikéw odgrywajacych role w budo-
waniu potencjatu ewaluacyjnego (podaz, popyt, instytucjonalizacja) i na pod-
stawie badan prowadzonych w krajach UE dowodzi zwigzku pomiedzy wpro-
wadzaniem ewaluacji w wyniku wewnetrznej motywacji a dojrzatoscia kultury
ewaluacyjnej tych panstw.

Kolejne dwa artykuty podnosza kwestie metodologiczne prowadzenia badan
ewaluacyjnych polityk publicznych. Weronika Felcis, Zuzanna Drozdzak, Patrycja
Antosz w artykule Uzytecznos¢ jako kryterium ewaluacji polityk publicznych
poddaja krytycznej analizie sposéb rozumienia i definiowania kryterium ,,uzy-
tecznosci”. Autorki postulujg czestsze wykorzystywanie tego kryterium, wska-
zujac na korzysci ptynace z badania ,,uzytecznosci” inicjatyw realizowanych
w ramach polityk publicznych. Ksymena Rosiek w opracowaniu Skutecznosé¢ —
kryterium oceny przedsiewzig¢ wspoéffinansowanych z budzetu Unii Europejskiej
przedstawia ogélny model oceny interwencji publicznych wspétfinansowanych

v Za: Plan Ewaluacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013,
www.ewaluacja.gov.pl (dostgp: 14.10.2011).
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z budzetu UE, koncentrujac si¢ w szczeg6lnosci na kryterium ,,skutecznosci”
i omawiajac rézne sposoby definiowania tego kryterium. Przeprowadzone przez
Autorke analizy moga znalez¢ z powodzeniem zastosowanie w konceptualizacji
badan ewaluacyjnych.

Monika Truszkowska-Kurstak w artykule Ewaluacja ekonomiczna w swiet-
le podstawowych zasad gospodarowania srodkami publicznymi przedstawia,
w perspektywie prakseologicznego podejscia do gospodarowania zasobami pub-
licznymi, specyfike ewaluacji ekonomicznej jako analize pordwnawczg alterna-
tywnych dziatan uwzgledniajaca ich finansowe oraz spoteczne koszty i korzysci.
Podejscie to stanowi alternatywe dla rynkowych i politycznych mechanizméw
alokacji zasobow.

Tomasz Jabtonski w tekscie Ewaluacja jako narzedzie zarzgdzania projek-
tem unijnym w obszarze pomocy spofecznej przedstawia postrzeganie i role, jaka
petni ewaluacja dla zarzadzajacych i realizatoréw projektéw finansowanych ze
srodkéw UE. Na podstawie przeprowadzonych analiz Autor wskazuje na potrze-
be podjecia dziatan stuzacych dostarczaniu wiedzy o znaczeniu i roli ewaluacji
realizatorom projektéw z zakresu pomocy spotecznej.

Tom zamyka opracowanie lwony Chomiak-Orsy i Michata Fliegera, ktorzy
w artykule Koncepcja oceny stopnia informatyzacji w osigganiu dojrzafosci
procesowej gminy podejmujg problematyke dojrzatosci procesowej gmin z per-
spektywy zaawansowania stopnia informatyzacji urzedéw. Wyniki zaprezento-
wanych badan wskazuja na istnienie zwiazku miedzy poziomem stosowanych
rozwiagzan informatycznych w biezacej dziatalnosci gmin, zarzadzaniem proce-
sowym a stopniem dojrzatosci procesowej urzedow.

Jakub Kofodziejczyk
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ROZWO] POTENCJALU EWALUACYJNEGO
— TEORIA | PRAKTYKA

Streszczenie

Artykut przedstawia przeglad literatury dotyczacej pojecia, najwazniejszych elementéw
oraz czynnikdw rozwoju potencjatu ewaluacyjnego. Analiza przyktadéw pozwolita na okre-
$lenie najwazniejszych czynnikéw przyczyniajacych si¢ do budowy kultury ewaluacyjnej.
Doswiadczenia wielu panstw wskazujg, ze czesciej wystepujgcym motywem wprowadzenia
ewaluacji jest presja z zewnatrz, jako warunek otrzymania wsparcia od miedzynarodowych
organizacji (Banku Swiatowego, Unii Europejskiej). Jednakze praktyka ewaluacyjna jest tam
zwykle mniej trwata. Wyniki miedzynarodowych badan sugerujg rowniez, ze panstwa, ktore
wprowadzaja i rozwijaja ewaluacje w rezultacie wewnetrznej motywacji zwigzanej z reforma
sektora publicznego, czesciej osiagaja dojrzalsza kulture ewaluacyjna.

Stowa kluczowe: budowa potencjatu ewaluacyjnego
Summary

Evaluation capacity building — theory and practice

The article presents the review of literature on the notion, elements and factors influencing
development of evaluation capacity. Analysis of practical examples allows to indicate the
key factors contributing to development of evaluation culture. Experiences of many coun-
tries show that predominant motive to introduce evaluation practice is an outside pressure, as
a precondition of external financial support (the World Bank, the European Union). However,
in those countries evaluation practice proved to be less developed and durable. International
research suggests that countries which introduced evaluation as a consequence of internal for-
ces, connected with reforms of the public sector, developed mature and durable evaluation
culture.

Keywords: evaluation capacity building
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10 Aleksandra Januszkiewicz

Wstep

Proces wdrazania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej przyczynit si¢ do
dynamicznego rozwoju ewaluacji w Polsce. Baza badan ewaluacyjnych zrealizo-
wanych do tej pory w ramach unijnego wsparcia zawiera ponad szesc¢set raportow
(stan na 26 wrzesnia 2011 roku, dane ze strony: www.ewaluacja.gov.pl/Wyniki/
Strony/Wyniki_badan.aspx). Przyjety w Polsce system organizacji ewaluacji fun-
duszy strukturalnych zasadniczo sprzyja rozwojowi praktyki ewaluacyjnej w ad-
ministracji publicznej na szczeblu krajowym i regionalnym. Do najwazniejszych
mocnych stron tego systemu naleza: utworzenie jednostek ewaluacyjnych w struk-
turach instytucji wdrazajacych programy, planowanie dziatan ewaluacyjnych i ich
koordynacja na szczeblu krajowym. Krajowa Jednostka Oceny, ktéra jest odpo-
wiedzialna za catos¢ dziatan ewaluacyjnych, nie tylko petni funkcje koordynujace
i kontrolne, ale réwniez podejmuije inicjatywy rozpowszechniajace wiedze o ewa-
luacji, podnoszace kwalifikacje i umiejetnosci, a takze wspierajace rozwoj metodo-
logii wykorzystywanej w badaniach ewaluacyjnych. Waznym krokiem w rozwoju
praktyki ewaluacyjnej byto powierzenie zadan w zakresie ewaluacji programéw
regionalnych administracji samorzadéw wojewddzkich (po 2007 roku), ktore tym
samym zachecono do wyodrebnienia jednostek odpowiedzialnych za ewaluacje
w ramach wiasnych struktur. Dziatania promujace ewaluacje w sektorze publicz-
nym w Polsce koncentruja si¢ przede wszystkim na podnoszeniu wiedzy i kwali-
fikacji urzednikéw zaangazowanych w zarzadzanie programami unijnymi. Liczne
seminaria, kursy i konferencje dotyczace ewaluacji przyczyniaja si¢ do lepszego
zrozumienia tego, w jaki sposéb ewaluacja moze by¢ wykorzystana w sektorze
publicznym. Powyzsze inicjatywy, skoncentrowane gtéwnie na programach reali-
zowanych w ramach funduszy strukturalnych, przyczyniaja si¢ do budowy poten-
cjatu ewaluacyjnego i sa dobrym punktem wyjscia do rozpowszechnienia praktyki
ewaluacyjnej w sektorze publicznym. Jednakze w celu rozwoju trwatej kultury
ewaluacyjnej konieczne jest podjecie znacznie szerszych, przemyslanych i wyod-
rebnionych dziatan, polegajacych na budowie potencjatu ewaluacyjnego.

Gléwnym celem niniejszego artykutu jest przedstawienie pojecia, najwazniej-
szych elementéw oraz czynnikéw rozwoju potencjatu ewaluacyjnego. Przeglad
literatury przedmiotu, obejmujacej zaréwno teoretyczne podstawy, jak i przy-
ktady praktyki stosowanej na swiecie, pozwolit na okreslenie najwazniejszych
kwestii, ktére powinny zosta¢ uwzglednione w opracowaniu strategii budowy
potencjatu ewaluacyjnego. Na wstepie autorka przedstawi pojecie i koncepcje
rozwoju potencjatu ewaluacyjnego oraz zanalizuje zasadnos¢ jego budowy jako
odrebnej strategii i dziatan podejmowanych przez wiadze publiczne. Nastepnie
zostang przedstawione giéwne obszary rozwoju potencjatu ewaluacyjnego
i czynniki stymulujace ten proces. Niniejsze opracowanie przedstawia wyniki
badan prowadzonych przez autorke w ramach projektu badawczego pt. Fundusze
strukturalne a budowa potencjafu ewaluacyjnego w regionach — doswiadczenia
regionéw w Unii Europejskiej i wnioski dla Polski, finansowanego ze srodkow
MNiSW w latach 2009-2011.

zabronione.
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Pojecie budowy potencjatu ewaluacyjnego

Do rozpowszechnienia pojecia potencjatu ewaluacyjnego oraz koncepcji jego
budowy przyczynity sie organizacje miedzynarodowe, a w szczegdlnosci
Bank Swiatowy oraz Organizacja Wsp6tpracy Gospodarczej i Rozwoju. Bank
Swiatowy nie tylko wprowadzit wymadg ewaluacji programéw realizowanych
w ramach pomocy udzielanej krajom rozwijajacym sie, ale dodatkowo podejmuje
dziatania promujace praktyke ewaluacyjng w panstwach otrzymujacych pomoc
[Schaumburg-Muller, 1996: 4]. Budowa krajowych systeméw monitoringu i ewa-
luacji zostata uznana za wazny element wspierania rozwoju instytucjonalnego
administracji krajow-beneficjentéw pomocy i jest promowana jako jeden z ele-
mentow efektywnego zarzadzania w sektorze publicznym [Rist, Boily, Martin,
2011: 2]. W licznych publikacjach organizacji migdzynarodowych budowa poten-
cjatu ewaluacyjnego jest definiowana w dos¢ ogdélny sposéb, ze wzgledu na fakt,
iz podmioty te koncentruja si¢ jedynie na praktycznym wymiarze tego pojecia.
Keith Mackay z biura ds. ewaluacji operacji Banku Swiatowego (World Bank
Operations Evaluation Department) pod pojeciem budowy potencjatu ewaluacyj-
nego rozumie wspieranie rozwoju krajowych lub sektorowych systeméw ewalua-
cyjnych [Mackay, 1999: 2]. W kolejnych publikacjach Mackay definiuje potencjat
ewaluacyjny jako zdolnos¢ do ustanowienia, ukierunkowania i systematycznego
podtrzymania struktur, proceséw, kultury, kapitatéw ludzkiego i technologicz-
nego w celu wytworzenia wiedzy ewaluacyjnej, ktora wykorzystuje sie do proce-
s6w podejmowania decyzji i tym samym poprawy efektywnosci dziatania orga-
nizacji [Mackay, 2002: 14]. Richard Boyle, Donald Lemaire i Ray C. Rist przyjeli
podobne podejscie, definiujac budowe potencjatu ewaluacyjnego jako dziatania
i inicjatywy przyczyniajace si¢ do powstania systemu ewaluacji, ktéry nazwali
rezimem ewaluacyjnym [Boyle, Lemaire, Rist, 1999: 6]. Na rezim ewaluacyjny
sktadaja si¢: potencjat do realizacji i wykorzystywania ewaluacji (zasoby ludz-
kie, finansowe i rzeczowe), istniejaca praktyka ewaluacyjna, stosowane rozwig-
zania organizacyjne, a takze instytucjonalizacja procesu ewaluacji (tj. formalne
ustanowienie ewaluacji jako czgsci procesu podejmowania decyzji w sektorze
publicznym). Stacey Hueftle Stockdill, Michael Baizerman i Donald W. Compton
przedstawili najbardziej precyzyjna i rozbudowang definicje budowy potencjatu
ewaluacyjnego — jako systemu dziatan podejmowanych w sposob intencjonalny
oraz dostosowanych do panujgcych okolicznosci i warunkdw, majacych na celu
ukierunkowanie réznych procesow i praktyk w taki sposéb, aby ewaluacja byta
realizowana i wiasciwie wykorzystywana w sposéb rutynowy w ramach danej
organizacji, programu czy miejsca [Stockdill, Baizerman, Compton, 2002: 14].
W tym znaczeniu pojecie budowy potencjatu ewaluacyjnego moze odnosi¢ sie do
administracji publicznej w danym kraju, konkretnej organizacji czy instytucji,
a takze indywidualnych programéw.

Cze$¢ autoréw podkresla réznice pomigdzy praktyka ewaluacyjng a procesem
budowy potencjatu ewaluacyjnego [np. Boyle, Lemaire, Rist, 1999: 5]. Praktyka
ewaluacyjna wiaze si¢ z sama realizacja ewaluacji i wykorzystaniem jej wyni-
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kéw, natomiast budowa potencjatu ewaluacyjnego to proces tworzenia wiasci-
wych warunkow do efektywnej realizacji ewaluacji. Pomiedzy tymi pojeciami
istnieje rowniez silny zwigzek. W celu realizacji ewaluacji musi istnie¢ pewien
potencjal wyrazony w zasobach ludzkich, finansowych czy organizacyjnych.
Praktyka ewaluacyjna przyczynia si¢ natomiast do rozwoju potencjatu ewalua-
cyjnego. Wynika to z cech samej ewaluacji i funkcji, jakie petni ona w rozwoju
instytucjonalnym (na przyktad powigkszania zasobdw wiedzy i doswiadczenia,
wprowadzania zmian organizacyjnych). Zdaniem Eleonor Chelimsky budowa
potencjatu ewaluacyjnego jest jedna z istotnych funkcji samej ewaluacji, ktéra
przyczynia si¢ do wprowadzenia kultury uczenia si¢ w organizacji [Chelimsky,
1997: 12]. Samo istnienie praktyki ewaluacyjnej nie gwarantuje jednak rozwoju
potencjatu i kultury ewaluacyjnej. Konieczne sa intencjonalne, ukierunkowane
i systematyczne dziatania na rzecz budowy potencjatu ewaluacyjnego, tj. sty-
mulowanie czynnikéw wspierajacych ten potencjat, tworzenie i podtrzymywanie
struktur organizacyjnych, praktyki, a takze motywacji [Stockdill, Baizerman,
Compton, 2002: 8-13]. Proces ten jest dtugotrwaty, ztozony i wymaga, z jednej
strony, wytrwatosci w podejmowanych dziataniach, z drugiej zas, elastycznego
podej$cia reagujacego na zmienne potrzeby systemu. W literaturze przedmiotu
panuje zgoda co do tego, ze budowa potencjatu ewaluacyjnego ma indywidual-
ny charakter i musi by¢ dostosowana do specyfiki danego panstwa, organizacji,
programu czy sytuacji. Wynikaja z tego problemy metodologiczne w badaniach
poréwnawczych i probach zastosowania modeli budowy potencjatu ewaluacyj-
nego, skonstruowanych w oparciu o studia przypadkéw i doswiadczenia réznych
podmiot6w.

Powody, dla ktérych warto budowac potencjat ewaluacyjny, sg zwiazane z py-
taniem o celowos¢ prowadzenia ewaluacji w ogdle, a w szczegdlnosci o funkcje,
jakie pelni ewaluacja w sektorze publicznym, oraz korzysci, jakie moze przy-
nies¢ rozpowszechnienie praktyki ewaluacyjnej na rézne obszary dziatan pub-
licznych. Ewaluacja jest zasadniczo traktowana jako instrument, ktérego gtow-
nym celem jest poprawa jakosci i wartosci interwencji publicznych. Organizacje
miedzynarodowe, takie jak Bank Swiatowy, podkreslaja role ewaluacji jako jed-
nego z istotnych elementéw zarzadzania skierowanego na rezultaty w sektorze
publicznym (results-based management) [Mackay, 1999: 2; Rist, Boily, Martin,
2011: 2]. W tym celu wspieraja budowe potencjatu ewaluacyjnego w krajach roz-
wijajacych sie. Jednoczesnie wiele panstw z wiasnej inicjatywy wiaczyto dzia-
fania budujace potencjat i wspierajace praktyke ewaluacyjna w ramy kolejnych
reform administracji publicznej, a w szczeg6lnosci tych opartych na koncep-
cjach Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management) i Dobrego
Rzadzenia (good governance) [Olejniczak, Ferry, 2008: 13-20].

Warto jednak podkresli¢ funkcje ewaluacji w szerszym kontekscie funkcjo-
nowania nowoczesnego spoteczenstwa demokratycznego. Chelimsky okreslita
trzy zasadnicze funkcje ewaluaciji, ktére jednoczesnie moga stanowi¢ argumenty
za prowadzeniem ewaluacji przez wiadze publiczne [Chelimsky, 1997: 10-24].
Funkcja rozliczeniowa (accountability perspective) dotyczy mierzenia i demon-
strowania efektywnosci alokowania srodkéw publicznych. Ewaluacja mierzy
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wartos¢ i jakosé realizowanych programoéw i projektow, ich rezultaty, trafnosé,
efektywnos¢ i wydajnosé. Przyczynia sie rowniez do zwigckszenia przejrzystosci
dziatan wladzy publicznej, pod warunkiem ze jej wyniki sg dostepne. Druga
funkcja ewaluacji, poznawcza (knowledge perspective), dotyczy generowania
wiedzy. Badania ewaluacyjne ufatwiajg lepsze zrozumienie czynnikéw bedg-
cych podstawa probleméw spotecznych i gospodarczych, szukaja zwigzkéw
przyczynowo-skutkowych pomiedzy nimi, weryfikuja skutecznos¢ réznych me-
tod rozwigzywania tych probleméw. Zbierajac dowody i przedstawiajac argu-
menty, wspomagaja proces podejmowania decyzji. Wspierajg rowniez polityczng
debate, weryfikuja teorie, na podstawie ktdrych budowane sg interwencje pub-
liczne. Ta funkcja ewaluacji wydaje si¢ kluczowa dla wspéiczesnej wiadzy, ktéra
podejmuje decyzje w coraz bardziej skomplikowanej i dynamicznie zmieniaja-
cej sie rzeczywistosci gospodarczej, spotecznej i politycznej. Ewaluacja petni
wigc istotna role w ocenie racjonalnosci podejmowanych dziatan publicznych.
Niektorzy autorzy poréwnuja znaczenie ewaluacji dla sektora publicznego do
roli, jaka peini mechanizm rynkowy dla sektora prywatnego [Rist, 1999: 115].
Ostatnia funkcja, rozwojowa (development perspective), dotyczy rozwoju in-
stytucjonalnego podmiotéw publicznych poprzez poprawe zarzadzania oraz
wprowadzenia kultury uczenia sig. Jest ona niezbedna dla prawidtowego funk-
cjonowania pozostatych dwoch funkceji. Szeroko zdefiniowane przez Chelimsky
funkcje ewaluacji odnoszg si¢ réwniez do roli ewaluacji na poziomie pojedynczej
organizacji czy programu. Funkcje ewaluacji wymieniane w kontekscie realiza-
cji programéw spoteczno-gospodarczych (w tym w ramach funduszy struktural-
nych) to [EVALSED Guide]:

— poprawa planowania — w celu zapewnienia najlepszego uzasadnienia wykorzystania
srodkéw publicznych oraz wydajnosci ich wykorzystania (w kontekscie uzyskanych
efektéw w relacji do wykorzystanych naktadéw);

— poprawa procesu wdrazania i zarzadzania programami i politykami;

— zapewnienie rozliczenia i odpowiedzialnosci — przedstawienie podejmujacym decyzje
i realizujagcym polityki, jak réwniez spoteczenstwu, jakie rezultaty polityk i progra-
mow zostaly osiagnicte oraz czy i jak efektywnie wykorzystano srodki publiczne;

— wzmocnienie instytucji — zwiekszenie potencjatu instytucjonalnego poprzez wzrost
zasobow i umiejetnosci.

Powyzej opisane funkcje i korzysci wynikajace z ewaluacji staty sie prze-
stanka podejmowania przez rozne podmioty, takie jak organizacje migdzyna-
rodowe, panstwa i instytucje publiczne, dziatan majacych na celu rozwoéj po-
tencjatu ewaluacyjnego. Zrozumienie funkcji ewaluacji warunkuje skuteczny
wybor instrumentéw budowy jej potencjatu. Przyjecie poszczegdlnych funkcji
jako kluczowych ma fundamentalne znaczenie dla ksztattu systemu ewalu-
acyjnego. Podobnie jak w przypadku pojedynczego badania ewaluacyjnego,
ktdre nie moze realizowa¢ wszystkich funkcji [Olejniczak, 2008: 29], budowa
systemu ewaluacji, ktory bedzie uwzgledniat wszystkie jej funkcje, moze na-
potka¢ trudnosci. Na decyzje o usytuowaniu ewaluacji w strukturach wiadzy
wptynie to, czy uznamy, ze gtéwnym celem ewaluacji jest zwiekszanie efek-
tywnosci zarzadzania politykami publicznymi (usytuowanie w strukturach

m. Wszelkie pr




14 Aleksandra Januszkiewicz

wladzy wykonawczej), czy tez jako gtéwny cel przyjmiemy kwestie rozlicze-
nia sie wladzy wykonawczej z realizacji polityk (usytuowanie w strukturach
wiladzy legislacyjnej i/lub krajowych instytucji kontrolnych) [Mayne, Divorski,
Lemaire, 1999: 24-25]. Dylemat dotyczacy realizacji ewaluacji w sposéb scen-
tralizowany lub zdecentralizowany w danej organizacji rowniez bedzie si¢ od-
nosit do funkcji, jakie ewaluacja ma petni¢. Kolejng istotng kwestia jest spo-
sob i zakres wykorzystania ewaluacji. Chelimsky wskazuje na réznice w tym
zakresie pomiedzy odmiennymi podejsciami do funkcji ewaluacji [Chelimsky,
1997: 15-16].

Budowa potencjatu ewaluacyjnego, jako proces realizacji odrebnych, ukie-
runkowanych i systematycznych dziatan, jest konieczna, aby ewaluacja byta rea-
lizowana i wiasciwie wykorzystywana.

Koncepcje budowy potencjatu ewaluacyjnego

Autorzy publikacji dotyczacych doswiadczen réznych panstw w zakresie budo-
wy potencjatu ewaluacyjnego sa w zasadzie zgodni co do jego najwazniejszych
elementow. Réznig sie jedynie stosowanym nazewnictwem, przyjetymi podzia-
fami oraz wyborem kluczowych kwestii, na ktore nalezy zwrdci¢ uwage. Do naj-
wazniejszych elementéw potencjatu ewaluacyjnego zalicza sie:

— strone popytowa, zwigzang z zamawianiem i wykorzystywaniem ewalua-
cji przez instytucje publiczne,

— strone podazowa, zwigzang z realizacjg badan ewaluacyjnych,

— instytucjonalizacje ewaluacji, wymagajaca wprowadzenia ewaluacji do
realizacji polityk publicznych oraz szerzej w system polityczny, czesto ro-
zumiang jako cel i rezultat procesu budowy potencjatu ewaluacyjnego.

Na potencjat ewaluacyjny, zaréwno po stronie podazowej, jak i popytowej,
sktadajg si¢ zasoby instytucjonalne, ludzkie, techniczne i finansowe [Rist, Boily,
Martin, 2011; 5-6]. Czes$¢ autoréw, prezentujac koncepcje budowy potencjatu
ewaluacyjnego, koncentruje sie albo na stronie podazowej [Milstein, Cotton,
2000], albo popytowej [Boyle, Lemaire, Rist, 1999]. Jednakze powszechnie uwa-
za Sig, ze i wymiar popytowy, i wymiar podazowy budowy potencjatu ewalua-
cyjnego sg z sobg wzajemnie powigzane i powinny by¢ réwnolegle stymulowane.
Wzrost popytu na ewaluacje zwykle zwigksza podaz ustug ewaluacyjnych, co
nie zawsze przektada sie na ich jakos¢. Wystepowanie podazy ustug ewaluacyj-
nych nie generuje popytu na nie [Picciotto, 1999: 13]. Popyt kreowany jest przez
sektor publiczny. Z tego wzgledu wiekszos¢ autoréw rekomenduje rozpoczecie
dziatan od stymulowania strony popytowej, a nastepnie uwzglednienie wsparcia
strony podazowej ewaluacji.

Koncepcje przedstawiane przez réznych autoréw najczesciej przedstawiajg
kwestie, ktdre nalezy wzig¢ pod uwage w procesie budowy potencjatu ewalua-
cyjnego. Boyle, Lemaire i Rist zidentyfikowali siedem kluczowych elementéw
[Boyle, Lemaire, Rist, 1999: 15]:
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— usytuowanie rezimu ewaluacyjnego w strukturach wiadzy (legislacyjnej i/lub wyko-
nawczej, innej?),

— usytuowanie funkcji ewaluacji w ramach danej instytucji (centralizacja czy decentra-
lizacja? ewaluacja wewnetrzna i/lub zewnetrzna?),

— zakres ewaluacji (rodzaje i obszary dziatan publicznych, ktére zostang objete ewalu-
acja),

— powiazanie ewaluacji z innymi elementami zarzadzania publicznego (budzetowa-
niem, audytem, planowaniem strategicznym),

— sposob wykorzystania ewaluacji w procesie podejmowania decyzji,

— profesjonalizacja funkcji ewaluacji (ewaluacja jako niezalezna dziedzina, kompeten-
cje ewaluatoréw),

— sposoby wzmacniania popytu na ewaluacje (wybdr i zastosowanie bodzcow i zachet).

Robert Lahey wymienia cztery gtéwne elementy sktadowe efektywnego pro-
cesu budowy systemu monitoringu i ewaluacji [Lahey, 2007: 13-15]:

— wizja - okreslenie roli ewaluacji i monitoringu w zarzadzaniu sektorem publicznym,

— przyjazne otoczenie — polityczna wola i przywédztwo w tworzeniu i utrzymaniu
systemu ewaluacji, poparcie i zaangazowanie w promowaniu wartosci istotnych dla
rozwoju ewaluacji (niezaleznosci, obiektywizmu, przejrzystosci i dobrego rzadzenia
w ogole),

— potencjat techniczny i infrastruktura wspierajaca podaz ewaluacji,

— infrastruktura wspierajaca popyt na ewaluacje i monitoring.

Popyt na ewaluacje

Zdaniem Mackaya wzmacnianie popytu na ewaluacje w sektorze publicznym jest
kluczowym warunkiem wstepnym i punktem wyjscia budowy potencjatu ewalu-
acyjnego [Mackay, 2006: 5]. Strona popytowa potencjatu ewaluacyjnego dotyczy
zdolnosci instytucji publicznych do zamawiania i wykorzystywania ewaluacji
w realizacji polityk, programéw i projektow publicznych. Kluczowe znaczenie
ma tu dostepnos¢ zasobow ludzkich, organizacyjnych i finansowych do realizacji
zadan ewaluacyjnych. Nie mniej istotnym czynnikiem jest zrozumienie przez
urzednikdw roli ewaluacji oraz ich aktywne zaangazowanie w jej wykorzysty-
wanie. Do najwazniejszych barier rozwoju popytu na ewaluacje Mackay zalicza
ograniczenia instytucjonalne (miedzy innymi ograniczone zasoby finansowe
i ludzkie, w tym wiedzy i kwalifikacji) oraz nieprzychylny stosunek do ewalua-
cji w instytucjach publicznych. Podczas gdy pierwszy z tych probleméw fatwiej
pokona¢, podejmujac dziatania szkoleniowe i zapewniajac srodki na realizacje
ewaluacji, znacznie trudniej zmieni¢ stosunek i poziom zaangazowania ludzi.
Musza oni by¢ przekonani do korzysci wynikajacych ze stosowania ewaluacji,
aby budowany potencjat byt w petni wykorzystywany. W przeciwnym razie ewa-
luacja bedzie jedynie okazjonalnym dziataniem bez wptywu na efektywnoscé
polityk i programéw publicznych. Szczeg6lnie wazng role petnig tu urzednicy
najwyzszego szczebla, osoby podejmujace decyzje, dla ktérych ewaluacja ma
by¢ pomocnym narzedziem. Dziatania edukacyjne, szkoleniowe i promocyjne
dotyczace ewaluacji powinny obejmowac réwniez t¢ grupe. Patrzac na problem
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z szerszej perspektywy, za ostatecznego odbiorce wnioskéw z ewaluacji mozna
uznac¢ spoteczenstwo. Zwigkszenie §wiadomosci obywateli dotyczacej roli ewa-
luacji w procesie rozliczania instytucji publicznych z efektéw ich dziatan jest
rownie istotnym elementem zwigkszania popytu na ewaluacje i rozwdj jej prak-
tyki w sektorze publicznym.

Jednym ze sposob6w zagwarantowania statego popytu na ewaluacje jest
wprowadzenie wymogu formalnoprawnego jej stosowania. Cho¢ jest to dobry
punkt wyjscia, aby zainicjowa¢ praktyke ewaluacyjna, nie gwarantuje on roz-
woju efektywnego systemu ewaluacji. Odgdrnie narzucane wymogi moga zostac¢
uznane za dodatkowe obcigzenie dla administracji. ,WWprowadzenie wymogu
prawnego bez odpowiednich zmian w kulturze organizacyjnej i sposobie zarza-
dzania nie przyniesie efektow” [EVALSED]. W zamian w literaturze przedmio-
tu proponuje sie zastosowanie réznorodnych bodzcéw [Mackay, 2007: 63—64].
Jacques Toulemonde proponuje zastosowanie wiasciwie dobranego zestawu
zarowno zachet, jak i sankcji [Toulemonde, 1999: 153-168]. Zagwarantowanie
srodkéw finansowych oraz inwestycje w zasoby ludzkie zwykle skutkujg zwigk-
szonym popytem na ewaluacje. Narzucenie odgoérnych wymogdw dotyczacych
ewaluacji moze mie¢ réwniez forme zachet, na przyktad wymaog samodzielnego
zaplanowania dziatan ewaluacyjnych przez jednostki stojace nizej w hierarchii
daje im poczucie wspétdecydowania i kontroli tego procesu. Innym sposobem
budowania popytu na ewaluacj¢ sa dziatania uswiadamiajace, promujace i two-
rzace przyjazne srodowisko dla ewaluacji. Gtownym celem wszystkich dziatan
powinno by¢ przekonywanie o uzytecznosci ewaluacji dla funkcjonowania orga-
nizacji oraz zaangazowanie ludzi w jej realizacje.

Istotnym aspektem potencjatu ewaluacyjnego i jednoczesnie kryterium wery-
fikacji jego efektywnosci jest sposob wykorzystania i rozpowszechniania wyni-
kéw ewaluacji. O uzytecznosci ewaluacji decyduje stopien i sposéb wykorzysta-
nia rekomendacji ewaluacyjnych. Dostep do raportdw ewaluacyjnych decyduje
ponadto o przejrzystosci catego systemu.

Podaz ewaluacji

Strona podazowa potencjatu ewaluacyjnego dotyczy dostepnosci koniecznych
zasobow, pozwalajacych na realizacje wysokiej jakosci badan ewaluacyjnych.
Do najwazniejszych czynnikéw wptywajacych na strong podazowsg zaliczamy:

— dostepnosé¢ ekspertéw, ktérzy posiadajg wystarczajagce kwalifikacje do

przeprowadzenia réznego rodzaju ewaluacji,

— rozwdj metod i standardéw ewaluacji,

— dostepnosé i jakos¢ danych statystycznych wykorzystywanych w ewalu-

acjach.

Niektorzy autorzy uwzgledniaja tu réwniez zasoby finansowe konieczne do
prowadzenia dziatan ewaluacyjnych. Dziatania wladz w tej sferze moga doty-
czy¢ wspierania rozwoju srodowiska zawodowego ewaluatoréw, a takze wspot-
pracy z uczelniami i jednostkami badawczymi w rozwoju wiedzy ewaluacyjnej.
Boyle podkresla role wiadzy publicznej we wspieraniu rozwoju odpowiednich
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kierunkéw studiow, szkolen i kurséw, w celu wyksztatcenia i podnoszenia kwa-
lifikacji ewaluatoréw [Boyle, 1999: 149]. Promowanie zasad i wartosci istotnych
dla realizacji ewaluacji, takich jak niezaleznos¢, obiektywizm czy przejrzystosc,
stanowi réwniez wazny wkiad instytucji publicznych w rozwdj strony podazowej
potencjatu ewaluacyjnego.

Pomimo ze wladze publiczne maja wiekszy bezposredni wptyw na ksztat-
towanie strony popytowej potencjatu ewaluacyjnego, powinny réwniez podej-
mowa¢ aktywne dziatania na rzecz wspierania strony podazowej. Zdolnos¢ do
realizacji wysokiej jakosci badan ewaluacyjnych warunkuje jej efektywne wyko-
rzystanie i skuteczno$¢ w podnoszeniu jakosci interwencji publicznych.

Organizacja systemu ewaluacji w administracji publiczne;j

Waznym aspektem wptywajgcym na zdolnosci ewaluacyjne instytucji pub-
licznych jest sposob organizacji ewaluacji w ramach administracji: ulokowania
funkcji ewaluacji w strukturach wiadzy, ustanowienia systemu koordynacji dzia-
fan ewaluacyjnych, a takze organizacji procesu ewaluacji (zasady, procedury).
Struktura i zasady systemu ewaluacji moga by¢ uznane za odrebny element bu-
dowy potencjatu ewaluacyjnego.

Jedng z najwazniejszych kwestii w procesie budowy potencjatu ewaluacyjnego
jest umiejscowienie ewaluacji w strukturach witadzy, tj. podjecie decyzji o tym,
jaki podmiot i na jakim szczeblu bedzie decydowat o realizacji ewaluacji. Wyhor
zalezy w gtéwnej mierze od tego, jakie zasadnicze funkcje ewaluacja ma petnic¢,
kto ma by¢ jej bezposrednim uzytkownikiem i odbiorcg oraz jakie zagadnienia
ma podejmowa¢ [Mayne, Divorski, Lemaire, 1999: 27]. W wiekszosci panstw
funkcje ewaluacji usytuowane sg w strukturach wtadzy wykonawczej (na przy-
ktad w Kanadzie czy Wielkiej Brytanii). Wtadze legislacyjne panstw rzadziej
podejmuja dziatania ewaluacyjne, zwykle realizujac je za posrednictwem naj-
wyzszych instytucji kontrolnych. Innym rozwigzaniem jest powierzenie ewalu-
acji instytucjom naukowym lub organizacjom pozarzadowym. Mayne, Divorski
i Lemaire twierdzg, ze usytuowanie ewaluacji w ramach wiadzy wykonawczej
moze przyczynic si¢ gtéwnie do usprawnienia wdrazania programoéw i polityk,
nie gwarantuje jednak witasciwej oceny ich rezultatéw i wptywu, a takze racjo-
nalnego podejscia do alokacji srodkdw publicznych [Mayne, Divorski, Lemaire,
1999: 31]. Te kwestie najlepiej oceniane sg z zewnatrz, w ramach instytucji, przed
ktérymi wiadza wykonawcza rozlicza si¢ z realizacji zadan. Jednakze istnieje ry-
zyko, ze w parlamencie ewaluacja moze zosta¢ wykorzystana do celéw politycz-
nych. Nie wyklucza sie usytuowania funkcji ewaluacji w Kilku miejscach, biorac
pod uwage rézne motywacje i potrzeby (na przyktad w Stanach Zjednoczonych
ewaluacje realizuje zaréwno wiadza wykonawcza, jak i ustawodawcza).

Dyskusja nad organizacjg systemu ewaluacji koncentruje si¢ na dylemacie,
czy organizacja ewaluacji powinna by¢ scentralizowana, czy zdecentralizowana.
Oba te rozwigzania majg swoje wady i zalety. Ulokowanie funkcji i zadan ewalu-
acyjnych na szczeblu centralnym (lub w ramach wyodrebnionej pojedynczej jed-
nostki dziatajacej dla catej organizacji) pozwala na wigkszg koordynacje dziatan
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i poruszanie szerszych horyzontalnych kwestii przez ewaluacjg, ale moze spra-
wi¢, ze bedzie ona ograniczona ze wzgledu na mniejszy dostep do danych. Zbyt
duza decentralizacja dziatan ewaluacyjnych powoduje ich rozproszenie oraz za-
graza spojnosci dziatan [Sonnichsen, 1999: 64]. Przy budowie systemu ewaluacji
trzeba wzia¢ pod uwage rézne potrzeby jej uzytkownikéw. Kluczem dobrego
usytuowania ewaluacji w organizacji jest dopasowanie jej do istniejacej kultury
organizacyjnej, wymogow, potrzeb i dostepnych zasobéw. Rozwigzaniem moze
by¢ usytuowanie ewaluacji na réznych szczeblach z zapewnieniem koordynacji
i wspbtpracy pomiedzy nimi.

Kolejny dylemat dotyczy wyboru pomiedzy ewaluacja wewnetrzng (rea-
lizowana przez jednostki organizacyjne instytucji publicznych) i zewngtrzna
(realizowana przez niezaleznych ekspertow zewngtrznych). Zaleta ewaluacji
prowadzonej przez wewnegtrzne jednostki jest wigksza wiedza o realizowanych
programach oraz lepszy dostep do informacji. Wada tego rozwigzania jest ryzy-
ko mniejszego obiektywizmu i niezaleznosci przedstawianych ocen. Ewaluacje
realizowane przez zewnetrznych ekspertéw charakteryzuja si¢ zwykle wigkszym
obiektywizmem, a takze wykorzystywaniem bardziej zaawansowanych metod
badawczych oraz raportami wyzszej jakosci. Przyktadem proby potaczenia tych
dwdch podejs¢ byt zastosowany w Irlandii system ewaluacji funduszy struktural-
nych od poczatku lat dziewieédziesiatych ubiegtego wieku. W ramach admini-
stracji utworzono niezalezne jednostki ewaluacyjne, ktére prowadzity dziatania
ewaluacyjne. Jednoczesnie zlecano ewaluacje zewnetrznym ekspertom. Takie
rozwiazanie byto korzystne nie tylko dla efektywnosci podejmowanych dziatan
ewaluacyjnych, ale réwniez dla rozwoju praktyki ewaluacyjnej w administracji
(poprzez wymiang doswiadczen i przenoszenie dobrej praktyki z sektora pry-
watnego do publicznego) [CSF Evaluation Unit, 1999: 29-30; Boyle, 2005: 8-9].
Wewngtrzne jednostki ewaluacyjne realizujace witasne badania stanowity zala-
zek wiedzy eksperckiej dotyczacej ewaluacji w administracji publicznej. Richard
C. Sonnichsen rekomenduje utworzenie wewngtrznych jednostek ewaluacyjnych
jako pierwszego kroku do budowy potencjatu ewaluacyjnego w danej instytucji,
ale réwniez korzystanie z zewnetrznych ewaluatoréw [Sonnichsen, 1999: 54].

Instytucjonalizacja ewaluacji i rozwdj kultury ewaluacyjne;j

Instytucjonalizacja ewaluacji jest czesto rozumiana jako sposéb jej organizacji
w strukturach wiadzy, co zostato oméwione powyzej. Jednakze w szerszym zna-
czeniu jest to proces rozszerzania praktyki ewaluacyjnej na rézne obszary dziata-
nia sektora publicznego, jako efekt koncowy budowy potencjatu ewaluacyjnego
[Mackay, 2006: 4]. Proces ten przyczynia si¢ do rozwoju kultury ewaluacyjnej.
Jan-Eric Furubo, Ray C. Rist i Rolf Sandahl okreslili nastepujace cechy dojrzatej
kultury ewaluacyjnej [Furubo, Rist, Sandahl, 2002: 7]:

— ewaluacja jest praktyka stosowang w wielu obszarach polityk publicznych;
— istnieje podaz ewaluatoréw specjalizujacych sie w réznych dyscyplinach wiedzy;
— prowadzona jest krajowa dyskusja nad ewaluacja uwzgledniajaca specyfike krajowa;
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— istnieje zawdd ewaluatora i zawodowe organizacje ewaluatoréw, a takze dyskusja nad
kwestiami etyki ich pracy;

— wystepuja rozwiazania instytucjonalne dla realizacji i wykorzystania ewaluacji na
poziomie rzadu;

— wystepuja rozwigzania instytucjonalne dla realizacji i wykorzystania ewaluacji
w parlamencie;

— wystepuje pluralizm praktyki ewaluacyjnej;

— prowadzone sg dziatania ewaluacyjne w ramach najwyzszych organéw kontrolnych
w panstwie;

— ewaluacja obejmuje kwestie oceny wpltywu.

Zdaniem tych samych autoréw rozwdj praktyki i kultury ewaluacyjnej w réz-
nych panstwach odbywat si¢ pod wptywem presji wewnetrznej albo zewnetrznej.
Ewaluacja byta w wielu krajach rozwijana jako integralna cz¢s¢ reform majacych
na celu zwiekszenie efektywnosci sektora publicznego i modernizacji panstwa
w ogble. Tak byto w przypadku Standw Zjednoczonych i krajow, ktére poszty
za przyktadem amerykanskich reform w latach szes¢dziesiagtych i siedemdzie-
sigtych XX wieku (Kanada, Wielka Brytania, Szwecja i Niemcy). Oprécz we-
wnetrznej motywacji do reform kraje te charakteryzowaty cechy sprzyjajace
rozwojowi ewaluacji [Furubo, Rist, Sandahl, 2002: 13]:

— demokratyczny system otwarty na publiczng debate na temat zakresu i sposob6w re-
alizacji celow polityk publicznych;

— system polityczny, ktory popiera podejscie instrumentalne i racjonalne do rozwiazy-
wania problemdw i instytucjonalna efektywnos¢;

— tradycja interwencji publicznych, sektorowego podejscia do realizacji programéw
spoteczno-gospodarczych, reform systemu edukacji i pomocy spotecznej.

Doswiadczenia wielu panstw wskazuja, ze czesciej wystepujacym motywem
wprowadzenia i rozwoju ewaluacji jest presja z zewnatrz, jako warunek otrzy-
mania wsparcia od miedzynarodowych organizacji (Banku Swiatowego, Unii
Europejskiej) [Picciotto, 1999: 14]. Furubo, Rist i Sandahl przeprowadzili analiz¢
procesu budowy potencjatu ewaluacyjnego w 21 panstwach. Wyniki ich badan
sugeruja, ze panstwa, ktére wprowadzajg ewaluacje w rezultacie wewnetrznej
motywacji, czesciej osiagaja bardziej dojrzata kulturg ewaluacyjna. W krajach
zmuszonych do tego przez czynniki zewngtrzne praktyka ewaluacyjna jest zwy-
kle mniej trwata [Furubo, Rist, Sandahl, 2002: 21]. Wyjatkiem od tej reguty sa
kraje, ktére — tak jak Irlandia — zapoczatkowaty budowg potencjatu ewaluacyjne-
go w odpowiedzi na wymogi zwiazane z unijnymi funduszami strukturalnymi,
a nastepnie kontynuowaty ten proces w ramach reformy sektora publicznego.

Wymdg ewaluacji programoéw wspotfinansowanych z funduszy struktural-
nych Unii Europejskiej miat istotny wptyw na rozwoj praktyki ewaluacyjnej
w wielu panstwach europejskich. Proces wykorzystywania funduszy struktural-
nych przyczynit si¢ do rozwoju, aw przypadku niektdrych krajow wprowadzenia
od podstaw ewaluacji jako instrumentu zwigkszajacego efektywnos¢ wykorzy-
stania funduszy unijnych i $rodkéw publicznych w ogéle [Bachtler, 2001: 48-51].
Najwickszy wptyw na rozwoj kultury ewaluacyjnej proces realizacji funduszy
strukturalnych miat w panstwach, w ktérych wprowadzono praktyke ewaluacyj-




20 Aleksandra Januszkiewicz

na od podstaw (na przyktad w Portugalii, Hiszpanii, Grecji, a takze panstwach
cztonkowskich, ktdre przystapity do UE w 2004 roku). Pomigdzy panstwami
cztonkowskimi wystepowaty znaczne rdznice pod wzgledem podejscia i spo-
sobu wykorzystania ewaluacji. W niektdrych krajach obowiazek ewaluacji zo-
stat potraktowany jako kolejna formalnosé¢ i wymég narzucony przez Bruksele.
W innych wprowadzenie tego wymogu stato si¢ pretekstem do rozwoju praktyk
ewaluacyjnych w administracji publicznej. Ewaluacja realizowana w ramach
funduszy strukturalnych stanowi jedynie czynnik inicjujacy praktyke ewalua-
cji i przyczyniajacy si¢ do budowy potencjatu ewaluacyjnego w danym Kkraju.
W celu rozwoju trwatej kultury ewaluacyjnej musza zaistnie¢ wewngtrzne czyn-
niki, a proces ten musi by¢ czgscig reformy sektora publicznego.

Uwagi koncowe

Powyzsza analiza dostarczyta argumentoéw przemawiajgcych za podjeciem od-
rebnych, ukierunkowanych i systematycznych dziatan rozwijajacych potencjat
ewaluacyjny w celu budowy kultury ewaluacyjnej w sektorze publicznym.
Przeglad literatury przedmiotu w zakresie teorii i praktyki budowy potencjatu
ewaluacyjnego pozwolit na okreslenie czynnikéw sprzyjajacych skutecznosci
tego procesu. Proces budowy potencjatu ewaluacyjnego powinien by¢ dopaso-
wany do specyficznej sytuacji oraz panujacej kultury organizacyjnej. Powinien
rowniez charakteryzowacé si¢ duzg elastycznoscig wraz ze zmieniajacymi sie
okolicznosciami i potrzebami. Proces budowy i rozwoju potencjatu ewaluacyj-
nego powinien sktadac sie z:

— diagnozy istniejacego potencjatu oraz specyficznych uwarunkowan jego

rozwoju w danych panstwie (organizacji, programie),

— okreslenia strategii, celéw i planu dziatan,

— systematycznej ewaluacji procesu budowy potencjatu ewaluacyjnego,

w celu dostosowania do zmieniajacych sie okolicznosci i potrzeb.

W podejmowaniu dziatan istotne jest zachowanie réwnowagi pomicdzy
wspieraniem popytu i podazy ewaluacji. Stymulowanie popytu ze strony sekto-
ra publicznego jest kluczowym elementem rozwoju potencjatu ewaluacyjnego.
Wspieranie strony podazowej powinno by¢ realizowane réwnolegle. Okreslenie
odpowiedniej strategii budowy potencjatu ewaluacyjnego i sposobéw jej reali-
zacji powinno przede wszystkim uwzglednia¢ cele i funkcje, jakie ewaluacja
ma petni¢ w sektorze publicznym. Niezbedne jest réwniez przyjazne otocze-
nie (wola polityczna, motywacja, przywédztwo). Jednym z kluczowych czyn-
nikdw sukcesu budowy potencjatu ewaluacyjnego wydaje si¢ przekonanie de-
cydentoéw, administracji publicznej i spoleczenstwa o korzysciach ptyngcych
z ewaluaciji.
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Streszczenie

W niniejszym artykule zaprezentowane zostang btedy w rozumieniu i definiowaniu kryterium
ewaluacyjnego ,,uzytecznos¢” w polskich raportach ewaluacyjnych, zaréwno poprzez zama-
wiajacych badania, jak i je realizujacych. Omdwione zostana problemy zwiazane z badaniem
i ostatecznym wykorzystaniem tego kryterium w ocenie koncowej. To wszystko ma uswiado-
mi¢ istotna rolg oceny ex post w $wietle adekwatnosci efektéw programéw wzgledem adreso-
wanych potrzeb.

Slowa kluczowe: uzytecznos¢, polityka oparta na dowodach, dobre rzadzenie
Summary

Utility as a criterion of public policy evaluation

In this article we will present the mistakes made both by ordering and executing side in un-
derstanding and defining the evaluation criterion of utility. We will discuss the problems with
final use of this criterion in the Polish evaluation reports of EU Operational Programmes. The
analysis will eventually show how important it is to understand ex post evaluation as measuring
the adequacy of the program effects in targeting the needs of final users.

Keywords: utility, evidence-based policy, good governance

Wstep

Celem tego artykutu jest zwrocenie uwagi na podstawows role kryteriow ewa-
luacyjnych (ze szczegélnym uwzglednieniem uzytecznosci) w metodologii
tego typu badan, bez wzgledu na wybrane techniki zbierania i analizy danych.
Przedstawiona zostanie logika, jaka kryje si¢ za wykorzystaniem niekt6rych
z nich, a takze zwro6cona uwaga na koniecznos$¢ przeniesienia ciezaru z bada-
nia skutecznosci na badanie uzytecznosci polityk publicznych. Opisane
tez zostana konsekwencje takiej zmiany. Wiekszos¢ wnioskéw jest wysunieta
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na podstawie projektu, ktory miat na celu analiz¢ sytuacji polskich badan ewa-
luacyjnych dotyczacych wydatkowania funduszy unijnych [Gorniak, Worek,
Antosz, Drozdzak i Orkisz, 2010]. Dlatego warto pamigta¢, ze mowa tu przede
wszystkim o ewaluacjach polityk publicznych finansowanych z programéw ope-
racyjnych. Konkluzja artykutu jest postulat budowania spéjnych, uniwersalnych
metodologii, dzieki ktdrym wyniki bytyby poréwnywalne w systemie ewaluacji
polityk publicznych. Jedna z takich metodologii powinna by¢ metodologia oparta
na badaniu uzytecznosci.

Dotychczasowa orientacja na badanie skutecznosci i efektywnosci polityk
publicznych wspiera zarzadzanie ukierunkowane na produkty (odpowiadajac na
pytanie: Czy zatozone cele zostaty zrealizowane i przy jakim
naktadzie srodkow?). Natomiast niewykorzystywane obecnie zorientowa-
nie koncowych ewaluacji na badanie uzytecznosci wspiera zarzadzanie przez
rezultaty (odpowiadajac na pytanie: Czy efekty podjetego dziatania
zmniejszyty w jakim$ stopniu istotne problemy spoteczne?),
wazne dla poprawy jakosci polityk publicznych. Rzetelna analiza efektéw pro-
gramow wzgledem potrzeb beneficjentéw, a nie wyltacznie badanie satysfakcji
(jak to dotychczas wygladato w badaniach uzytecznosci, na podstawie blednej
operacjonalizacji tego kryterium), dostarcza przejrzystych dowodéw na sposéb
wykorzystania pienigdzy publicznych, dajac szanse na coraz trafniejsze ich wyko-
rzystanie. Im dtuzej trwa ten cykliczny proces, tym wigksza wiedza skumulowa-
na, wyzsza sprawnos¢ systemu zarzadzania i lepsza jakos¢ polityk publicznych.
Dlatego koncentracja ewaluacji na rozliczaniu uzytecznosci polityk publicznych
w rezultacie poprawia jakos¢ rzadzenia (good governance). Niestety, jak wska-
zUjg powyzsze badania [Gorniak, Worek, Antosz, Drozdzak i Orkisz, 2010], jest
to wciaz niewykorzystany potencjat w Polsce.

Rola kryteriéw oceny w badaniu ewaluacyjnym

Na temat kryteriow ewaluacyjnych pisano juz wielokrotnie [Kierzkowski, 2002;
Szataj, 2007; Gérniak, 2007; Olejniczak, Ferry, 2008). Warto jednak zwrdci¢
uwage, ze to, co podawane jest w literaturze, nie zawsze znajduje odzwierciedle-
nie w praktyce badan. Co prawda, zaréwno zleceniodawcom, jak i wykonawcom
Znane sg przynajmniej podstawowe (czyli te najczesciej wymieniane w dokumen-
tach unijnych [EVALSED, 2009]) kryteria, takie jak skutecznos¢, efektywnosé,
trafnos¢, trwatosé, uzytecznosé (obecnie réwniez oddziatywanie, komplemen-
tarnos¢ czy synergia — kryteria nie tak jasno zdefiniowane i zoperacjonalizowa-
ne). Rzadko jednak sg one narzedziem definiowania ram ostatecznej oceny. Ich
rola wyznaczania perspektywy badawczej podkreslajacej konkretne potrzeby
informacyjne odbiorcow (ktére powinny by¢ jasno okreslone i racjonalnie ogra-
niczone do mozliwosci, jakie wyznaczajg srodki przeznaczane na ewaluacje) jest
lekcewazona. Znacznie wieksza role przypisuje sie konkretnym pytaniom ba-
dawczym, ktére czesto sg ustalone juz w dokumencie przetargowym. Takie stra-
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tegie tworzenia projektu badan, pomijajace pierwsze etapy procesu zrozumienia
problemu badawczego i ustalenia informacji, jakie powinna zawiera¢ ewaluacja,
grozi brakiem porozumienia migedzy zleceniodawcami a wykonawcami, obnize-
niem satysfakcji ze wspdtpracy, a przede wszystkim nizsza uzytecznoscig wy-
nikéw badania.

Na rysunku 1 przedstawiony jest proces tworzenia badania ewaluacyjnego,
niezaleznie od wybranej metodologii, tematu badania itd.

Przydatna ocena
. interwencji

Trafnie wybrane

‘ metody, rzetelnie

) _ zebrane dane
Pytania ewaluacyjne graz poprawnie

wyprowadzone wyprowadzone
. z problemu whnioski
Prawidtowo dobrane badawczego

() kryteria ewaluacyjne

Potrzeby informacyjne  UsCislajace potrzeby
decydentéw zwigzane ~ informacyjne

z poznaniem

charakterystyk

interwencji

Rysunek 1. Logika ewaluacji interwencji publicznych z wykorzystaniem kryteriéw ewaluacyjnych
(The logic of evaluation research using evaluative criteria)

Zrodto: J. Gorniak, B. Worek, P. Antosz, Z. Drozdzak i W. Orkisz, Ewaluacja oparta na ba-
daniu uzytecznosci — analiza w kontekscie realizacji zasady good governance w wybranych
programach operacyjnych, Warszawa 2010.

Aby w konsekwencji catego procesu stworzy¢ przydatng ocene interwencji,
ewaluator powinien na poczatku zidentyfikowa¢ (czyli przedyskutowaé, a nie
tylko pozna¢ na podstawie dokumentow przetargowych) potrzeby informacyjne
decydentéw. Nastepnie dobra¢ odpowiednio kryteria ewaluacyjne, co pozwoli na
upewnienie sie co do tego, jakie elementy powinien podda¢ ocenie (jest to przy-
datne w zrozumieniu, czemu ma stuzy¢ i w jakich procesach decyzyjnych pomoc
ewaluacja). Kryteria przypominajg zatem, czego tak naprawde chcemy
si¢ dowiedzie¢ o interwencji. Dopiero na kolejnym etapie mozliwe jest
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okreslenie problemu badawczego i wyprowadzenie trafnych pytan badawczych
(co powinno byé¢ zrobione przez ewaluatora, a nie zleceniodawce!), dobranie me-
tod zebrania danych i ich analiza, a nastgpnie stworzenie jasnych wnioskéw oraz
zrozumiatych rekomendacji. Taka strategia z jednej strony ogranicza dotych-
czasowe obowiazki zleceniodawcy (w tworzeniu dokumentéw przetargowych),
z drugiej jednak duzo bardziej angazuje go w ocene interwencji (bierze udziat
w rozmowach, a nie tylko komunikuje za pomoca dokumentow).

Niestety, w przeanalizowanych badaniach ewaluacyjnych [Gérniak, Worek,
Antosz, Drozdzak i Orkisz, 2010] istnieje duzy problem z postugiwaniem si¢ kry-
teriami ewaluacyjnymi. Kryteria ewaluacyjne stanowig obecnie raczej ,,dodatek”
do pytan badawczych, zamiast wyznacza¢ o$ procesu badawczego. Wpisywane
sa w opis przedmiotu zamdwienia bez jasnych definicji (ich rozumienie przez
obie strony kontraktu jest czesto bardzo odmienne) czy nawet powiazania z real-
nymi potrzebami informacyjnymi. Rozpowszechniona jest tendencja do umiesz-
czania w jednym zaméwieniu wielu kryteridw, bez gtebszego namystu nad tym,
czy przy danych zasobach mozliwe jest przeprowadzenie wiarygodnych badan
0 tak szerokim spektrum. Jak stwierdzit jeden z respondentdw uczestniczacy
w projekcie:

Poczatkowe moje doswiadczenie byto takie, ze obojetnie jakiej bysmy ewaluacji nie ro-

bili, czy na poczatku, czy na koncu, to wszedzie byty wypisywane wszystkie kryteria,

potem czlowiek zaczat rozumieé, ze nie wszystkie kryteria pasuja do wszystkich typow

ewaluacji [Gorniak, Worek, Antosz, Drozdzak i Orkisz, 2010: 13].

Btedy interpretacji kryteriow pojawiajg sie jednak po obu stronach. zamawia-
jacy badania czesto nieprawidtowo rozumiejg ich definicje, natomiast realizujacy
nietrafnie je operacjonalizujg i dobierajag metody do pozyskania danych, ktére nie
zawsze w pelni odpowiadajg potrzebom informacyjnym odbiorcéw raportu. Jest
to i tak lepsza sytuacja niz taka, kiedy dochodzi do zupetnej marginalizacji kry-
teriéw, co wynika przede wszystkim z braku rozliczalnosci ewaluatora z oceny
wedtug wyznaczonych kryteriow.

Btedy dotyczace kryterium uzytecznosci

Po wyjasnieniu istotnosci kryteriow ewaluacyjnych mozliwe jest juz przejscie
do kluczowego dla tej publikacji kryterium uzytecznosci. Poprzez Komisje
Europejska jest ono zdefiniowane jako ,,odniesienie wszystkich efektéw inter-
wencji publicznej do potrzeb lub probleméw wymagajagcych zaadresowania”
[EVALSED, 2009]. W praktyce polskich badan bywa jednak czesto mylone
z kryterium trafnos$ci lub jest utozsamiane z oddziatywaniem, jest bted-
nie konceptualizowane jako przydatnos¢ i nieprawidtowo operacjonalizowa-
ne jakosatysfakcja beneficjentéw koncowych z przeprowadzonej
interwencji. Wszystkie te btedy zostang wyttumaczone ponizej.

Po pierwsze, uzytecznos$é w pierwszych publikacjach polskich na temat
ewaluacji byta przedstawiana jako odbicie lustrzane kryterium trafnosci po
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zakonczeniu interwencji [Kierzkowski, 2002]. Taka definicja zrodzita wiele nie-
porozumien, przede wszystkim witaczenie jedynego kryterium pomijajacego cele
i teorie programu do grona tych analizujacych jego wewnetrzng logike. O ile
trafnos¢ ocenia adekwatnos¢ wyznaczonych celéw dziatan do diagnozy po-
trzeb i probleméw, o tyle uzytecznos¢ pomija to, co zostato zatozone i analizuje
wylacznie to, co wniosto zmiang i jak ona wptyneta na beneficjentow.

Po drugie, uzytecznos¢ nie moze by¢ taczona z oddziatywaniem
(ktore zresztg jest bardzo kontrowersyjnym Kryterium z uwagi na brak czynnika
wartosciujacego w jego definicji). To drugie dotyczy jedynie szeroko pojgtego
wplywu interwencji (ogdlnie wyznaczonego wraz z uptywem dtuzszego czasu
i trudnego do okreslenia efektem netto).

Po trzecie, i by¢ moze najwazniejsze, istnieje duzy problem ze zoperacjonali-
zowaniem tego kryterium. Uzyteczno$é najczesciej badana jest jako satysfak-
cja beneficjentéw programu. Jest to istotnym btedem rozumienia samych potrzeb
beneficjentow, ktore nie moga by¢ utozsamiane z ich oczekiwaniami czy opinia-
mi — subiektywnymi, zmiennymi i trudnymi do zweryfikowania. Przyktadem
takiego btedu moze by¢ pytanie respondentéw o wnioski ewaluacyjne, ktore
w tym kontekscie nader czesto si¢ powtarza. Pytania zadawane w ankietach o to,
czy program odpowiadat ich potrzebom lub czy byt dla nich
uzyteczny, to pytania ewaluacyjne dotyczace efektéw, a nie produktow — sg
wigc zadawane nie tylko bezpodstawnie, ale i duzo za wczesnie. Bez weryfika-
cji tych opinii, budowy odpowiednich wskaznikdw oceny i szczegétowej ana-
lizy przyczyn (opartej na dodatkowych Zrddtach danych) nie mozna wyprowa-
dza¢ rzetelnych wnioskéw (ktdre niestety czesto w badaniach ewaluacyjnych sa
podsumowaniem cytatéw z opinii respondentdw). Dlatego zalezno$¢ koncowej
oceny wartosci podjetych dziatan od takich opinii jest niesprawiedliwa i trudno
nie zgodzi¢ sig, ze tak ujeta uzytecznos¢ nie powinna by¢ kryterium oceny.
Niestety, powyzsze btedy sa jedng z gtéwnych przyczyn niecheci zleceniodaw-
céw do rozliczania uzytecznosci podjetych dziatan, co jedynie pogtebia problem.
Nawet przy prawidtowym rozumieniu tego kryterium, ktére zostanie wskazane
ponizej, ocena koncowa bedzie czesto suboptymalna w poréwnaniu z rozliczal-
noscia ze skutecznosci dziatan. Duzo tatwiej bowiem stwierdzi¢, ze planowane
czynnosci zostaty wykonane, niz ze zostaty odpowiednio wybrane i przeprowa-
dzone, by przynies¢ pozadany efekt (bez dodatkowych obcigzen negatywnymi
efektami nieplanowanymi). Jest to jedna z przyczyn podejscia produktowego
(proceduralnego) do polityk publicznych i braku nastawienia na efekty podjetych
interwencji.

Rzadkie badanie uzytecznosci interwencji

Tak jak juz wczesniej zostato zauwazone, dotychczasowe badania ewaluacyj-
ne bardzo czesto skupiaja si¢ na realizacji wyznaczonych (statycznych) celéw,
ewentualnie w sposéb ogolny odwotujac sie do strategicznych dokumentéw,
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w ktorych sg okreslane szersze cele programéw. Brakuje odniesienia do dyna-
micznych potrzeb, do ewoluujacych warunkéw implementowanych polityk, do
ostatecznych zmian wprowadzonych przez konkretne interwencje. Skutecznosé
podjetych dziatanh méwi nam, na ile sprawnie zostaty zaimplementowane pro-
cedury, na ile poprawny jest aktualny system wdrozen. Jedyny model ewaluacji
oparty na tym kryterium (theory-based evaluation), nie umniejszajac wartosci
dostarczania powyzej wymienionych informacji, zaweza perspektywe badacza
do wptywu programu. Istnieje jednak szereg czynnikéw, niebezposrednio zalez-
nych lub nieprzewidzianych przez instytucje posredniczace i wdrazajace, ktore
prowadzg do nieplanowanych efektdw. Te wiasnie czynniki czesto sg podstawo-
wa bariera przed badaniem uzytecznosci — wielopoziomowos¢ polityk prowadzi
do wyksztatcenia obaw przed byciem rozliczanym z rezultatéw programu, ktory
zostat zaprojektowany przez kogos$ innego. Rodzi sie¢ wowczas pytanie, czy sze-
reg nowych informacji o efektach nieprzewidzianych, ktérych dostarcza badanie
skoncentrowane na uzytecznosci, moze przynies¢ komus wymierne korzysci,
czy stanie sie¢ raczej karta przetargows przeciwko zaangazowanym w implemen-
tacj¢? Dlatego zleceniodawcy nie wywieraja nacisku na badanie uzytecznosci
interwencji. Jednoczesnie media najczesciej koncentruja si¢ wytacznie na stop-
niu wydatkowania srodkéw unijnych, a nie nad tym, jak te srodki zostaty wyda-
ne. Wszechobecny biurokratyczny dyskurs i ztozonos¢ procedur skiania tez sa-
mych wnioskodawcdw do koncentracji na pozyskaniu funduszy z Unii, a nie ich
wymiernym wykorzystaniu. Wyprowadzane wnioski sg gornolotne, natomiast
refleksje na temat efektéw projektow najczesciej nie sa przedmiotem dyskusji
W Szerszym gronie.

Na koniec, sami ewaluatorzy, bedac zaleznymi od srodkéw przeznaczonych
na badania, zbyt szczegbtowych procedur ustawy o zaméwieniach publicznych,
ktorej podlegaja badania ewaluacyjne, a co gorsza, nieraz i wyobrazen zlece-
niodawcéw na temat wynikéw, sa zmuszeni do podejmowania dziatan w bardzo
ograniczonym zakresie. Opcje proponowania innowacyjnych podejs¢ sa czesto
zwyczajnie niemozliwe.

Podsumowujac, powody, dla ktérych uzytecznos$¢ jest szczegélnie rzadko
wykorzystywanym kryterium ewaluacyjnym, to przede wszystkim:

— zbytnia koncentracja na celach interwencji i brak odniesienia do szersze-
go (zmieniajacego si¢) kontekstu spotecznego, w ktérym implementowana
jest interwencja;

— bariery polityczne oparte na obawach zwiazanych z rozliczaniem instytu-
cji posredniczacych i wdrazajacych z odpowiedzialnosci za efekty dzia-
tan, ktdre nie zawsze w peini zaleza od nich;

— czesciowo etap programowania (na wczesnych stadiach implementacji nie
mozna jeszcze badaé efektdéw interwencji);

— brak poprawnej operacjonalizacji, a zatem i przydatnej metodologii bada-
nia uzytecznosci.
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Wysokie zapotrzebowanie na informacje dotyczace
uzytecznosci interwencji

Jak wynika z przeprowadzonej w 2010 roku analizy [Gérniak, Worek, Antosz,
Drozdzak i Orkisz, 2010], mimo rzadkiego (lub niepoprawnego) odwotywania
si¢ do kryterium uzytecznosci czesto w badaniach stosowana byta jego logika
implicite. Chodzi o to, ze w raportach czesto widoczne byto odniesienie nie do
pytania: Czy program zostal prawidtowo przeprowadzony? ale:
Czy program na satysfakcjonujacym poziomie odpowiada na
wazne potrzeby spoteczne? Nawet jesli odpowiedzi na nie pojawiaty sie
w tych samych raportach, uwydatnia to potrzebe badania uzytecznosci. W grun-
cie rzeczy bowiem pytanie o realny poziom rozwiagzania probleméw spotecznych
za pomocg tworzonych interwencji jest duzo bardziej intuicyjne i wazniejsze dla
uzyskania odpowiedzi, czy wyznaczony kierunek jest poprawny lub czy nalezy
wprowadzi¢ jakies modyfikacje.

Korzysci z badania uzytecznosci

Podstawowe korzysci ptynace z badania uzytecznosci interwencji publicznych to:
mozliwo$¢ oceny wadliwie skonstruowanych interwencji,

dostarczanie argumentéw do negocjacji,

dostarczanie materiatu do budowania relacji,

dostarczanie informacji zwrotnej.

Jak fatwo zauwazy¢, tylko pierwsza sposrdd nich odnosi si¢ wytacznie do
przedmiotu ewaluacji, inne z kolei wptywaja na ogolny system wydatkowania
pieniedzy publicznych oraz sposob zarzadzania instytucjami zaangazowanymi
w ten proces.

Mozliwosé oceny wadliwie skonstruowanych interwencji zwigzana jest
z pominigciem jej celéw oraz teorii programu, jaka sie postuguje. Dzigki spet-
nieniu postulatu, ze badacz powinien by¢ od nich niezalezny, mozliwe jest omi-
nigcie btednych kierunkéw analiz i wysuwanych wnioskéw w sytuacji, kiedy
cele sg okreslone zbyt goérnolotnie lub nieprzystajaco do realnych mozliwosci
rozwigzania problemoéw. Pozwala to na weryfikacje kierunkéw podejmowanych
dziatan.

Dostarczanie argumentdw do negocjacji zwigzane jest z trudno podwazal-
na wiedzg o tym, co rzeczywiscie udato si¢ zrobi¢, w poréwnaniu z wnio-
skami na temat poprawnosci by¢é moze zupetnie nieprzydatnych i nietrafnych
dziatan. Takie argumenty przydaja si¢ na kazdym etapie zarzadzania finansami
publicznymi — zaréwno w negocjacjach z Komisja Europejska w kwestii otrzy-
mywanych sum, jak i strategicznych kierunkéw, na jakie sa one wydawane.
Z drugiej strony, posiadajac takie niezbite dowody (przy nastawieniu instytucji
zarzadzajacych na rezultaty, a nie procedury), gminy i cate regiony moga mieé¢
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wickszy wptyw na zaspokajanie potrzeb swoich mieszkancow i rozwiazywanie
probleméw regionu.

Dostarczanie materialu do budowania relacji jest korzyscia jeszcze szer-
sza, bo udowodniona w badaniach ewaluacyjnych uzyteczno$¢ funduszy pozwa-
la wskazywac na konkretne efekty, jakie przynosza polityki publiczne, kreowaé
lepszy wizerunek decydentéw w mediach oraz informowac spoteczenstwo o sze-
rokim wptywie podejmowanych dziatan (réwniez o pozytywnych, a nieplano-
wanych efektach, ktérych nie da si¢ zbada¢ na podstawie wytacznie koncentracji
na skutecznosci). Doinformowane spoteczenstwo jest w stanie tatwiej akcepto-
wac cele, na ktore wydawane sg pienigdze, czy akceptowaé zmiany Kierunkéw
dziatan. Podnosi to poziom partycypacji spotecznej w procesie implementowania
polityk publicznych i legitymizacje decyzji politycznych.

Na koniec, dostarczanie informacji zwrotnej taczy si¢ z tym, ze sami urzed-
nicy i politycy, podstawowi odbiorcy badan ewaluacyjnych, zauwazaja efekty
swoich dziatan (réwniez te, ktorych nie przewidywali), co podnosi motywacje
i satysfakcje z wykonywanej pracy. Rysunek 2 prezentuje podstawowe zalety
koncentracji na uzytecznosci.

Ocena wadliwie
skonstruowanych
interwencji

Dostarczanie
argumentéw
do negocjacji

Dostarczanie materiatu
do budowania relacji

Dostarczanie
informacji zwrotnej

Rysunek 2. Korzysci z badania uzytecznosci interwencji publicznych
(The benefits of evaluating utility of public policies)

Zrodto: J. Gorniak, B. Worek, P. Antosz, Z. Drozdzak i W. Orkisz, Ewaluacja oparta na ba-
daniu uzytecznosci — analiza w kontekscie realizacji zasady good governance w wybranych
programach operacyjnych, Warszawa 2010.

Podsumowujac, warto zauwazy¢, ze badanie uzytecznosci polityk publicz-
nych moze dostarczy¢ silnych zarzutéw przeciwko marnotrawieniu finanséw

Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie prawa zastrzezone. Kopiowanie i rozpow:
Publikacja przeznaczona jedynie dla klientow indywidualnych. Zakaz rozpowszechniania i u
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publicznych, braku dostatecznej refleksji nad wszystkimi konsekwencjami podje-
tych dziatan i realnego odniesienia do zdiagnozowanych (a nie tylko zatozonych)
potrzeb. Z drugiej jednak strony, moze prowadzi¢ do istotnych i niezbgdnych
zmian lub by¢ najstuszniejszym argumentem za kontynuacja podjetych dziatan
i nierezygnowaniem z obranych kierunkéw.

Potrzeba stworzenia metodologii opartej na szerokim
spektrum efektéw interwencji

Podstawowym argumentem przemawiajacym za badaniem uzytecznosci jest
szeroki zakres konsekwencji kazdej interwencji. Dotyczy to zaréwno tych konse-
kwencji, ktore sa przewidziane przez cele czy strategie, jak i tych, ktore sa wywo-
tane nieplanowo w trakcie implementacji lub nas skutek zmian kontekstowych.
Dlatego tak wazna jest identyfikacja wszystkich mozliwych efektéw i ich rzetel-
na analiza, czemu sprzyja odciecie sie ewaluatora od celéw i zamierzen samej
interwencji przy jednoczesnym skoncentrowaniu sie na konkretnych dziataniach
podjetych w jej ramach oraz istotnych zmianach, ktdre zaszty za ich sprawa. Taki
wachlarz efektdw jest mozliwy do stworzenia na podstawie analiz poréwnywal-
nych interwencji czy przesledzenia zmian potrzeb w istotnych (z perspektywy
podjetych dziatan) grupach spotecznych. Przede wszystkim jednak, aby zreali-
zowac ten cel, wazne jest pominiecie dokumentéw zwiazanych z przedmiotem
ewaluacji, odciecie si¢ od celéw i zamierzen, a skoncentrowanie na konkretnych
dziataniach i ich efektach. Jest to postulat o tyle trudny, ze dystansuje ewaluato-
ra od zleceniodawcy badan, ktéry bedac zaangazowanym w proces implemen-
tacji, skoncentrowany jest na tym, co miato zosta¢ osiagniete. Badacz jednak,
aby dokona¢ obiektywnej oceny, potrzebuje pewnej niezaleznosci. Jesli wezmie
si¢ pod uwage, ze ewaluacja nie jest forma kontroli jednostek zaangazowanych
w interwencje (do tego stuza inne narzedzia), to brak kontroli nad ewaluatorem
(wytacznie w sensie merytorycznym) jest usprawiedliwiony.

Podsumowujac, ewaluacja oparta na uzytecznosci tow gruncie rzeczy bilans
istotnych konsekwencji (korzysci i strat) interwencji w odnie-
sieniu do aktualnego stanu problemdw spotecznych stanowia-
cych przedmiot interwencji lub ujawnionych w toku jej wdra-
zania [Gorniak, Worek, Antosz, Drozdzak i Orkisz, 2010: 15]. W takiej definicji
nalezy zwrdci¢ uwage na zaznaczenie problemoéw spotecznych — zaréwno tych,
ktore byty adresowane, jak i tych, ktére by¢ moze interwencja wywotata lub po-
glebita. Jednoczesnie warto podkresli¢, ze punktem odniesienia sa obiektywnie
mierzalne problemy spoteczne, anie trudno definiowalne potrzeby spo-
teczne, ktore czesto sa badane jako intersubiektywny obraz rzeczywistosci.
Jednak ze wzgledu na zmienng nature rzeczywistosci spotecznej konieczna jest
kilkukrotna diagnoza sytuacji oraz przynajmniej ogélna analiza innych czyn-
nikéw, ktore mogty wptynac¢ na sukces lub porazke interwencji. Zestaw pytan
badawczych, jakimi kieruje si¢ taka ewaluacja, zawarty jest w tabeli 1.
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Tabela 1

Pytania badawcze zwiazane z kryterium uzytecznosci
(The research questions of utility-based evaluation)

Pytania badawcze zwigzane z kryterium uzytecznosci
. Jakie byto petne spektrum dziatan zwiazanych z realizacja interwencji?

2. Jakie faktycznie dziatania podejmowaty wiadze publiczne, by rozwiagzaé problemy i zaspokoi¢
potrzeby spoteczne, niezaleznie od tego, czy zostato to ujete, czy tez nie, w celach programu
(pelny katalog dziatan)?

[N

3. Jakie grupy 0sdb uczestniczyty bezposrednio w dziataniach wykonywanych w ramach programu?
4. Jakie grupy osob zostaty objete oddziatywaniem programu?

a) W sposob posredni?

b) W sposéb bezposredni?
5. Jak zmieniaty sie zidentyfikowane potrzeby spoteczne w trakcie trwania interwencji? Jak ma si¢

poziom potrzeb spotecznych na etapie ex post do poziomu potrzeb zdiagnozowanego na etapie
ex ante?

6. Jakie potrzeby spoteczne sa zaspokajane poprzez biezace skutki (dziatania, produkty)
interwencji lub jej bezposrednie czy tez posrednie efekty?

a) Jakie sa pozytywne efekty programu?
» Ktore z pozytywnych efektéw programu byly planowane?

Jaka jest skutecznos¢ programu?

« Ktore z pozytywnych efektéw programu bylty nieplanowane?

Jaka jest tzw. wartos¢ dodana programu?

Dla grup bezposredniego oddziatywania?
Dla grup wtérnego oddziatywania?

7. Jakie problemy spoteczne ulegaja poglebieniu poprzez biezace skutki (dziatania, produkty)
interwencji lub jej bezposrednie czy tez posrednie efekty?

a) Jakie sa negatywne efekty programu?
b) Jakie efekty uboczne generuje program?

Dla grupy bezposredniego oddziatywania?
Dla grupy wtérnego oddziatywania?
8. Jaki jest bilans korzysci i strat programu, bedacych wynikiem dziatai lub zaniechan?

Zrodto: J. Gorniak, B. Worek, P. Antosz, Z. Drozdzak i W. Orkisz, Ewaluacja oparta na ba-
daniu uzytecznosci — analiza w kontekscie realizacji zasady good governance w wybranych
programach operacyjnych, Warszawa 2010, s. 23.

Struktura powyzszych pytan wskazuje, ze pierwszym krokiem badacza po-
winno by¢ poznanie wszystkich dziatan podjetych w toku wdrazania interwencji
(w miare mozliwosci bez poznawania ich celéw). Dopiero na tej podstawie moze
on wyprowadzi¢ katalog oséb dotknietych tymi dziataniami (posrednio lub
bezposrednio), z pozytywnymi lub negatywnymi konsekwencjami stycznosci
z interwencjg. Warto zwr6ci¢ uwage, ze poznanie planowanych, pozytywnych
efektow moze powieli¢ wnioski z badania skutecznosci interwencji. Taka wery-
fikacja typu bottom-up wydaje sie jednak duzo bardziej korzystna niz dedukcyj-
ne jej poszukiwanie w badaniach kierowanych celami. Mimo ze pytanie szoste
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moze by¢ najbardziej kontrowersyjne i trudne do przyjecia dla zleceniodawcéw,
niekoniecznie musi przyémic¢ wartos¢ dodana interwenciji.

Ostatecznie dopiero w konsekwencji przebadania wszystkich tych obszaréw
mozemy odpowiedzie¢ na pytanie o wartos¢ przedmiotu ewaluacji.

Uzytecznos¢ poprawia jakos¢ rzadzenia

Biorac pod uwage wszystkie wymienione korzysci, konieczne staje sie zrozumie-
nie ewaluacji jako oceny efektéw (impact assessment), a nie tylko monitoringu
systemu procedur. Przy tej okazji warto podkresli¢ to, co byto juz wielokrotnie
pisane o tego typu badaniach — ze podmiotem ewaluacji nie jest osoba, urzed-
nik, ale dziatanie, ktére ma okreslone konsekwencje (pozytywne lub negatywne)
w specyficznym kontekscie (czasu, miejsca, sytuacji gospodarczej, zaplecza in-
stytucjonalnego). Dlatego ewaluator powinien przedstawi¢ (przynajmniej praw-
dopodobne) przyczyny tego, dlaczego cos zadziatato pozytywnie lub wptyneto
negatywnie (co nie zawsze zalezy od jednostkowych dziatan czy instytucjo-
nalnych decyzji). Jest to konieczny element analizy, jesli chcemy w przysziosci
unikna¢ bteddw, a powieli¢ sukcesy. Nastawienie na poznanie rezultatow dziatan
bez obaw przed krytyka lub sankcjami personalnymi daje szanse na rzetelng in-
formacje o potrzebnych zmianach i na ,,prouzytecznosciowe” modyfikacje. Tylko
wtedy mozemy rozwigza¢ problem dotychczasowych stabych lub negocjowanych
rekomendacji w raportach koncowych, ktére obecnie stuzg czesto za wizytdwke
czy reklame dla instytucji wyzszego szczebla. Zte informacje sie¢ pomija lub uj-
muje w bardzo ogélny sposob, dobre (nawet jesli nieprzystajace do skali proble-
mu) wypycha sie na plan pierwszy. Ewaluatorzy stajg w sytuacji wyboru miedzy
tym, czego sie dowiedzieli, a tym, co moga wpisa¢ do raportu. Oczywiscie nie
dzieje sie tak zawsze, ale przypadki takie sa wcigz nagminne.

Informacja o uzytecznosci ma znacznie szersze grono odbiorcéw niz tylko
urzednicy, ktorym przedstawia si¢ dotychczas jedynie waskie analizy ich dzia-
fan (czasem nawet juz porzuconych i zastagpionych nowymi procedurami, jednak
obowigzkowo ocenianych). Czytelnikami takich raportdw moga by¢ nie tylko
dziennikarze czy beneficjenci programéw, ale tez osoby, ktére nie braty udziaty
w danej edycji programu, wiadze lokalne, przedsiebiorcy itp. Lepsze doinformo-
wanie wszystkich tych grup pozwala im podejmowac, adekwatnie do wynikéw
interwencji, bardziej trafne decyzje oraz akceptowac konieczne zmiany w zakre-
sie wydatkowania publicznego. Partycypacja i legitymizacja prowadza nastepnie
do podejmowania decyzji politycznych i administracyjnych w bardziej przyja-
znym, otwartym oraz kooperujagcym srodowisku.

Im dtuzej trwa ten cykliczny proces, tym wigksza wiedza skumulowana,
wyzsza sprawnosé systemu i lepsza jakos¢ (rowniez pod wzgledem trafno-
sci czy efektywnosci) polityk publicznych. Dlatego koncentracja ewaluacji
na rozliczaniu uzytecznosci polityk publicznych w rezultacie poprawia jakosé¢
rzadzenia.
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Implementacja Ewaluacja oparta na
polityk publicznych uzytecznosci

Wyzsza legitymizacja dla
budzetowania srodkéw
publicznych

Rozliczalno$¢ dziatan ze
wzgledu na ich rezultaty

Rzetelniejsza
informacja
0 poziomie zmian

Rysunek 3. Cykl pozytywnego wptywu oceny uzytecznosci polityk na jakos¢ rzadzenia
(The cycle of utility-based evaluation’s influence on good governance)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podsumowanie

Tylko na podstawie rzetelnie okreslonego zakresu i wagi przewidzianych i nie-
planowanych konsekwencji podjetych dziatan, tak jak w ewaluacji opartej na
uzytecznosci, mozna podja¢ uzasadniong decyzje o kontynuacji lub porzuceniu
polityk publicznych. Obecnie decyzje te sa zbytnio upolitycznione. To oznacza,
ze réwniez sama ewaluacja, oparta na badaniu obiektywnych zmian rzeczywi-
stosci (a nie subiektywnych zamierzen, aspiracji czy checi ujmowanych w nie-
jednokrotnie zle konstruowanych celach), musi prowadzi¢ do jasnych i mocnych
rekomendacji na temat ich uzytecznosci. Jednoczesnie, z uwagi na szerokie kon-
trowersje i obawy, jakie moze wywota¢ badanie wszystkich konsekwencji pro-
gramu, obowiagzkiem badacza jest dociekanie ich przyczyn i okreslanie, na ile
odpowiedzialnos¢ za nie mozna przypisa¢ zaangazowanym instytucjom.

Warto zauwazy¢, ze réwniez Komisja Europejska ktadzie coraz wigkszy na-
cisk na badanie efektéw i uzytecznosci interwencji (Evidence-Based Cohesion
Policy, 7 lipca 2011 roku, Gdansk; Counterfactual impact evaluation, 12 grudnia
2011 roku, Warszawa).
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SKUTECZNOSC — KRYTERIUM OCENY
PRZEDSIEWZIEC WSPOLFINANSOWANYCH
Z BUDZETU UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie

Wydatkowanie pieni¢dzy publicznych wiaze si¢ kazdorazowo z koniecznoscia oceny podej-
mowanych dziatan. Oceny te musza by¢ w pierwszej kolejnosci poréwnywalne, co implikuje
konieczno$¢ tworzenia i adaptowania procedur jednolitych dla danego zrédta finansowania.
Komisja Europejska jako podstawowy schemat oceny skutkéw interwencji publicznej wybra-
fa model produkt — rezultat — oddziatywanie, w ktdrym natychmiastowe i oddalone w czasie
efekty interwencji sg oceniane za pomocg takich podstawowych kryteridéw, jak: uzytecznosé,
skutecznos¢, efektywnosé¢, adekwatno$é i trwatosé. Pozornie prosty schemat oceny nastrecza
w praktyce wielu trudnosci interpretacyjnych i aplikacyjnych, co w konsekwencji prowadzi do
ograniczonej porownywalnosci uzyskiwanych ocen (wynikéw ewaluacji).

W artykule przyblizono wigc podstawowe zagadnienia zwiazane z ocena interwencji pub-
licznej wedtug schematu produkt — rezultat — oddziatywanie, a w ramach tej analizy skupiono
sie zwlaszcza na skutecznosci jako jednym z podstawowych kryteridw oceny podejmowanych
dziatan wspdtfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej. Dokonano takze przegladu definicji
tego terminu uzywanego w réznych wytycznych — zaréwno unijnych, jak i pochodzacych z in-
nych migdzynarodowych instytucji zajmujacych si¢ ewaluacja.

Celem artykutu jest préba oceny, w jakim stopniu rozbieznosci i niescistosci w definio-
waniu terminu ,,skutecznos¢” moga wptywac na poprawnosé oceny skutkéw podejmowanych
interwencji publicznych.

Slowa kluczowe: uzytecznosé, efektywnosé, skutecznosé, trwatosé, adekwatnosé, schemat
produkt — rezultat — oddziatywanie

Summary

Effectiveness — the criterion of assessing investments co-financed from

the European Union budget

Whenever public money is spent, it is necessary to evaluate the undertaken efforts. First of
all, these assessments must be comparable, which implies the need to prepare and implement
common procedures for each financing source. The European Commission uses a basic scheme
for evaluating the effects of public intervention based on the product — result — impact model
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in which immediate and long-term intervention effects are assessed by selected criteria: utility,
efficiency, effectiveness, relevance and sustainability.

This seemingly simple evaluation scheme generates in practice a lot of interpretation and
application difficulties, which, in its turn, limits the comparability of achieved assessment out-
comes (evaluation outcomes).

This paper aims to describe basic issues connected with public intervention assessment
(based on the product-result-impact model). The author focuses on the effectiveness criterion
as one of the basic criteria for the assessment of investments co-financed from the European
Union budget and surveys its definitions present in European guidelines and used by other
international institutions engaged in project evaluation.

The paper primarily attempts to estimate the degree of difference and discrepancy in defin-
ing effectiveness and the impact of this on the reliability of public intervention assessment.

Keywords: utility, efficiency, effectiveness, relevance and sustainability, product — result —
impact scheme

Wprowadzenie

Wydatkowanie pienigdzy publicznych wiaze sie¢ kazdorazowo z koniecznoscia
oceny podejmowanych dziatan. Analizy te musza by¢ poréwnywalne, co impli-
kuje konieczno$¢ tworzenia i adaptowania procedur jednolitych dla co najmniej
danego zrédta finansowania, a najlepiej dla wszystkich zrédet finansowania.
Komisja Europejska jako podstawowy schemat oceny skutkéw interwencji pub-
licznej wybrata model produkt — rezultat — oddziatywanie, w ktérym natychmia-
stowe i oddalone w czasie efekty interwencji sa oceniane za pomocg takich pod-
stawowych kryteriéw, jak: skutecznosé, efektywnosé, uzytecznosé, adekwatnosé
i trwatos¢. Pozornie prosty schemat oceny przysparza w praktyce wielu trudnosci
interpretacyjnych i aplikacyjnych, co moze prowadzi¢ do ograniczonej poréwny-
walnosci uzyskiwanych ocen (wynikdw ewaluacji).

W artykule przyblizono zagadnienia zwigzane z oceng interwencji publicz-
nej wedtug unijnego schematu, a w ramach tej analizy skupiono si¢ zwlaszcza
na skutecznosci jako jednym z podstawowych kryteriéw oceny dziatan wspot-
finansowanych z budzetu Unii Europejskiej. Dokonano przegladu definicji tego
terminu uzywanych w réznych wytycznych — zaréwno unijnych, jak i zawartych
w opracowaniach innych miedzynarodowych instytucji zajmujacych si¢ ewalu-
acja, wskazano tez najczesciej wystepujace biedy w interpretacji tego kryterium
w praktyce.

Celem artykutu jest préba oceny, w jakim stopniu rozbieznosci i niescistosci
w definiowaniu terminu ,,skutecznos¢” moga wptywaé na poprawnosé oceny
efektow podejmowanych przedsiewzig¢ wspétfinansowanych ze zrddet unijnych.

Artykut jest elementem promocji wynikow badan podjetych przez autorke
w czasie opracowywania dysertacji pt. Metody oceny skutecznosci projektow
ochrony srodowiska w Polsce wspé/finansowanych ze Zrédef zagranicznych na
przykfadzie gospodarki wodno-sciekowej.
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Interwencja publiczna — model oceny

Interwencja publiczna to kazde dziatanie angazujace zasoby publiczne. Zgodnie
z obowiazujacymi przepisami terminu tego nie mozna jednak utozsamia¢ z poje-
ciem ,,pomoc publiczna”, gdyz nie kazda interwencja publiczna jest objeta prze-
pisami o pomocy publicznej, a wrecz wigkszosé¢ finansowych srodkéw gospo-
darczego wsparcia z budzetu Unii Europejskiej jest wydatkowana na zasadzie
wyjatku od generalnej zasady zakazu udzielania pomocy publicznej [Traktat
ustanawiajacy...].

Przedsiewzigcie wspierane ze zrodet publicznych wymaga badania zasadno-
Sci jego realizacji oraz przejrzystej oceny uzyskiwanych efektdw. Historycznie
pierwsze metody pomiaru skutecznosci i efektywnosci wydatkowania publicz-
nych pienigdzy pojawity si¢ w latach dwudziestych ubiegtego wieku, ale ich
dynamiczny rozwoj nastapit w okresie powojennym w Stanach Zjednoczonych,
rozkwit natomiast datuje si¢ na lata szesc¢dziesiate i siedemdziesiate ubiegtego
wieku zaréwno w Stanach Zjednoczonych, jak i w Europie. Poczatkowo dotyczy-
ty one oceny innowacyjnych metod nauczania, alokacji budzetowych i, zwtasz-
cza, walki z ubdstwem. Te trzy ,tradycje” do dzi§ majg wplyw na schematy
oceny interwencji publicznych w postaci réznych funkcji oraz preferowanych na-
rzedzi pomiaru. Wielu naukowcédw i praktykéw przyjmuje pragmatyczne i reali-
styczne podejscie do ocen efektdw interwencji publicznych, skupiajac si¢ na roz-
poznaniu zwiazkdw przyczynowych wystepujacych w ramach programu, w celu
zbadania powoddw poprawnego lub wadliwego jego dziatania. Celem jest przede
wszystkim znalezienie odpowiedzi na pytanie o to, komu i w jakich warunkach
interwencja przynosi faktyczne korzysci. W zwiazku z powyzszym nalezy wy-
korzysta¢ wszelkie mozliwe i uzasadnione kosztowo i merytorycznie podejscia
badawcze [Mazur, 2007: 12-15, za: Pawson, Tilley, 1997: 39].

Zalecany w wytycznych Komisji Europejskiej schemat oceny interwencji
publicznej opiera si¢ na publikacjach bedacych skutkiem programu MEANS
(Means for Evaluating Actions of a Structural Nature). Ten program badawczy
zostat powotany w celu wypracowania metody oceny skutkéw wydatkowania
funduszy strukturalnych (utworzony w 1995 roku), z czasem przeksztatcono go
w specjalistyczny portal internetowy EVALSED.

Proponowana logika badania skutkéw programu (interwencji publicznej) jest
scisle powigzana z celami, jakie stawia si¢ przed interwencja. Zgodnie z tg logika
szeroko rozumiane zasoby pozwalaja na zrealizowanie okreslonej interwenciji,
ktéra powinna wygenerowaé¢ produkty, czyli dobra i ustugi (lub w niektérych
przypadkach zanik okreslonej dziatalnosci i jej skutkéw), co z kolei prowadzi
do powstania rezultatow, czyli efektéw natychmiastowych. Poprawne zrea-
lizowanie programu, a wiec osiggniecie produktow i rezultatéw, prowadzi do
wygenerowania skutkéw dtugookresowych, czylioddziatywania, przy czym
w ocenach nalezy wzigé¢ pod uwage zardwno te zamierzone, jak i niezamierzone.
Efekty zdefiniowane na tych trzech poziomach koresponduja z celami programu,
ktore definiowane sg réwniez na trzech poziomach: celéw nadrzednych, celéw
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szczegbtowych i celow operacyjnych. Relacje te obrazuje rysunek 1. Celem ope-
racyjnym jest zrealizowanie konkretnego projektu, skutkujacego wytworzeniem
konkretnego produktu lub ustugi. Cele szczeg6towe, korespondujace z rezulta-
tami, mozemy zdefiniowa¢ jako rozwigzanie konkretnego problemu dla bene-
ficjenta koncowego. W obszarze trzecim — oddziatywania — przyjmuje si¢ szer-
szg perspektywe. Tu zdefiniowane cele wpisuja si¢ w szersze cele rozwojowe
kraju (regionu). Dla wszystkich celéw na tych trzech poziomach wyznaczane sg
wskazniki umozliwiajace badanie i ocene efektoéw projektu.

Oddziatywanie > Cele
(efekty dtugoterminowe) nadrzedne
Rezultaty > Cele Cele
(efekty bezposrednie) szczeg6towe programu
Produkty Cele
(wytworzone dobra  fe—]p- -
. : operacyjne
i ustugi)
Zasob . Dziatania
4 programu

Rysunek 1. Logika interwencji — cele i efekty

Zrodto: Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators,
The New Programming Period 2007-2013, Working Document No 2, DG Regional Policy
2006.

Przyjety schemat oceny w obszarach produkt — rezultat — oddziatywanie
Z biegiem czasu zostat rozbudowany (wktad/srodki — dziatanie — produkt — re-
zultat [wptyw] — oddziatywanie [wynik] lokalne/bezposrednie — oddziatywanie
[wynik] globalne), co ma zapewni¢ lepsze odzwierciedlenie faktycznych efektow
interwencji publiczne;.

Nalezy podkresli¢ fakt, ze kazdorazowo podejmowana interwencja publiczna
jest uzasadniona istnieniem konkretnych problemdw lub potrzeb na styku spo-
teczenstwa, gospodarki i srodowiska. Powinna wiec prowadzi¢ do ich trwatego
rozwigzania lub zaspokojenia. Ostatecznie diugookresowe skutki kazdej inter-
wencji widoczne sg wiasnie w obszarze realnej gospodarki, wptywajg na spote-
czenstwo i srodowisko. Pomiar i ocena wynikéw oraz skutkéw sg wiec niezwy-
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kle istotne. Zdefiniowane zadania powinny by¢ adekwatne do stawianych celow
nadrzednych, czyli faktycznie umozliwiaé rozwigzywanie problemu.

Logika interwencji publicznej opiera si¢ wigc na przejsciu od myslenia w ka-
tegoriach celu do myslenia w kategoriach generowanych skutkéw. Wazna role
w tym procesie odgrywaja wskazniki, ktore powinny by¢ definiowane na kaz-
dym poziomie programowania. Dlatego zbudowanie wysokiej jakosci systemu
wskaznikéw jest trudne. Powinno si¢ go projektowaé réwnoczesnie z przygo-
towywaniem programu interwencji i w $cistej zaleznosci z celami, a nie doda-
wac ,,na koncu” catego procesu programowania. Kazdy priorytet powinien by¢
wzbogacony we wskazniki juz w momencie jego definiowania, poniewaz tylko
takie dziatanie zapewnia poprawno$é¢ budowania systemu wskaznikdw. Jest to
proces dwustronny, gdyz pozwala, z jednej strony, doprecyzowa¢ i wlasciwie
sformutowac¢ cele, a z drugiej zastanowi¢ si¢ nad mozliwosciag gromadzenia da-
nych. Pozwala okresli¢, czy i jakim kosztem mozna mierzy¢ osiggane efekty.
Woprowadzono nawet termin ,,podatnosci programu na ewaluacje”, co objawia sie
tym, ze istnieje mozliwos¢ ustalenia stopnia osiggania stawianych w nim celéw
(skutecznosci).

Tabela 1

Skutki, cele i ocena interwencji publicznej w uktadzie produkt — rezultat — oddziatywanie

ustugi, ktére maja
zosta¢ wytworzone
lub zrealizowane.

zostana osiagniete
bezposrednio po
zrealizowaniu
dziatania (otrzymaniu
produktu”).

Interv_venqa Produkt Rezultat Oddziatywanie
publiczna
Skutek Konkretne rzeczy Mierzalne Dtugookresowe skutki wywotane
materialne lub wyniki, jakie zrealizowanym projektem, przy

przyjeciu szerszego punktu
widzenia — obejmujacego innych
interesariuszy zrealizowanego
projektu; bada si¢ wptyw na
otoczenie.

poréwnywanie réznych
projektow.

poréwnywanie réznych
projektow; powinny
da¢ si¢ agregowaé

w ramach programu.

Cele Planowane Bezposrednie Skutki wykraczajace poza
bezposrednie skutki skutki, jakie maja bezposrednie wyniki przedsigwziecia
interwencji; sa one by¢ generowane oraz bezposrednich beneficjentow
widoczne i namacalne, | (sa spodziewane); dziatania; efekty moga si¢ pojawiaé
materialne. sa silnie powigzane z pewnym op6znieniem wzgledem

z korzysciami, zakonczenia inwestycji; cele

jakie maja osiagnaé w tym obszarze sg czesto trudne do
bezposredni zdefiniowania, zbadania, oceny.
beneficjenci z tytutu

realizacji programu lub

projektu.

Wyniki Otrzymywane wyniki Otrzymywane wyniki | Otrzymywane wyniki powinny

oceny powinny umozliwia¢ powinny umozliwiaé umozliwi¢ odpowiedz na pytanie,

czy problem zostat rozwiazany,
a potrzeby zaspokojone.

Okreslenie zamierzonych
i niezamierzonych skutkéw
interwencji.
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Intervyenqa Produkt Rezultat Oddziatywanie
publiczna

Pytania/ Co ma by¢ dostarczone | Jakie zmiany Jak taka zmiana sytuacji lub cech

wskazniki jako skutek w sytuacji lub cechach | beneficjentéw bezposrednich
interwencji? Na co beneficjentow maja wptynie na ich kondycje w dtuzszej
zostang zuzyte srodki zostaé osiagniete perspektywie czasowej?
w toku zaplanowanych | bezposrednio Jak dana interwencja wptynie na
dziatan? w wyniku podjetych rozwigzanie okreslonego problemu

dziatan? spotecznego/érodowiskowego?

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Og6lne zasady wdrazania funduszy struktural-
nych w Polsce. Podrecznik dla instytucji zarzgdzajgcych, posredniczgcych i potencjalnych
beneficjentéw programéw realizowanych z udziafem funduszy strukturalnych, Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, Warszawa 2004, s. 250-263; S. Mazur (red.), Ewaluacja funduszy struk-
turalnych — perspektywa regionalna, UEK-MSAP, Krakow 2007, s. 33; Indicative Guidelines
on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators, The New Programming
Period 2007-2013, Working Document No 2, DG Regional Policy 2006, s. 6; J. Gorniak,
K. Keler, Wskazniki w ewaluacji ex-post programéw publicznych, [w:] A. Haber (red.),
Ewaluacja ex-post — Teoria i praktyka badawcza, PARP, Warszawa 2007, s. 155-180.

7 7y

Operacjonalizacja terminu ,skutecznos¢” w wytycznych Unii
Europejskiej

Walor skutecznosci jest jednym z czesciej stosowanych w ocenie projektéw
i programéw wspotfinansowanych ze srodkéw publicznych, w tym pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskiej. Termin ten jest jednak niemal kazdorazowo
doprecyzowywany na potrzeby danej publikacji lub procedury (podobnie jak
wszystkie inne kryteria wykorzystywane w takiej ocenie, a najczgsciej: efek-
tywnosé, trwatosé, adekwatnosé itp.). Stad tez biorg sie watpliwosci przy ich
interpretaciji.

Omawiane kategorie wiaza si¢ z logika interwencji publicznej. Rysunek 2
przedstawia zastosowanie omawianych kryteriéw w ocenie stopnia realizacji za-
ktadanych celéw w programach wspotfinansowanych z budzetu UE. Istotnym
elementem przedstawionego schematu i podstawa ocen sg przyjete kryteria, kto-
re musza by¢ respektowane podczas catego procesu. W réznych opracowaniach
wymienia si¢ ich rézng liczbe, ale cztery z nich uznawane sg za podstawowe:
adekwatnosé¢, efektywnos¢, skutecznosé i trwatosc.

Oceniajac  wykorzystanie zasobdw przeznaczonych na program/projekt
w stosunku do otrzymanych wynikdw, oceniamy efektywnos¢ (gtéwnie w od-
niesieniu do produktéw i rezultatdw). W przypadku oceny poziomu realizacji
celéw mamy do czynienia z oceng skutecznosci. Ocena realizacji postawionych
celéw/wyzwan koresponduje z badaniem rezultatéw dtugookresowych oraz od-
dziatywania poprzez ustalenie uzytecznosci skutkéw interwencji i ich trwatosci
po zakonczeniu dziatan.

Niektorzy autorzy podkreslaja, ze efektywnos¢ mozna ocenia¢ jedynie w od-
niesieniu do produktéw (poziom wykonawcy), a ocena skutecznosci jest wy-
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Spoteczenstwo/ Potrzeby Cele/ Oddziatywanie

gospodarka/ problemy

srodowisko zagadnienia wyzwania
‘Cele/zadania‘ ‘ Zasoby ‘ Produkty‘
Program
ADEKWATNOSC .
EFEKTYWNOSC
Ocena
SKUTECZNOSC
UZYTECZNOSC TRWALOSC

Rysunek 2. Interwencja publiczna i ocena jej skutkdw

Zrédto: Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators,
The New Programming Period 2007-2013, Working Document No 2, DG Regional Policy
2006.

taczng domeng oceny wynikéw (rezultatdw) i wptywow, ktdre zaliczane sg do
oddziatywania [Juraszek-Kopacz, Tyrowicz, 2008].

Tabela 2 zestawia wybrane definicje dwdch najczesciej mylonych pojeé: sku-
tecznosci i efektywnosci. Definicje te mozna znalez¢ w podrecznikach i wytycz-
nych okreslajacych procedury pozyskiwania srodkéw finansowych lub ewaluacji
programéw wspoétfinansowanych ze srodkéw unijnych. Czesé z nich jest meryto-
rycznie zblizona i nawigzuja one do oméwionych zaleznosci definicyjnych mie-
dzy nimi. Jednak po blizszym przyjrzeniu okazuje sie, ze definicje efektywnosci
obejmuja odmienne zakresy wynikdw (albo same rezultaty, albo sa odnoszone
do wszystkich poziomoéw pomiaru efektdw: produkt — rezultat — oddziatywanie).
Natomiast w przypadku skutecznosci raz jest ona rozumiana bardzo szeroko —
»jako miara zastug i wartosci dziatalnosci”, innym razem po prostu jako miara
realizacji celu programu lub projektu. Tak wielorakie rozumienie podstawowych
—wydawatoby sie — w naukach ekonomicznych terminéw powoduje liczne niepo-
rozumienia i btedy interpretacyjne. Nie dziwi wigc, ze w réznych opracowaniach
podaje si¢ definicje na potrzeby danego opracowania, ale powoduje to jeszcze
wigkszy dysonans i brak zrozumienia, a w konsekwencji btedy zaréwno w ro-
zumieniu logiki interwencji publicznej i jej oceny, jak i w praktyce przy ocenie
efektow podejmowanych dziatan (ewaluacji).
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Tabela 2

Wybrane definicje poje¢ ,,skutecznosé” i ,,efektywnosé” w dokumentach
zwigzanych z finansowaniem inwestycji

Wyszcze-

gélnienie Proponowana definicja w wybranych wytycznych

Stopien osiagniecia celéw i oczekiwanych rezultatow interwencji. Skutecznosé¢

moze by¢ oceniana za pomoca odpowiedzi na nastepujace pytania: ,,Czy mozna byto
osiagnac¢ wieksze efekty, realizujac interwencje w inny sposéb?” lub ,,Ktére dziatania
daty najwigcej korzysci?”?.

OECD: Stopien, w jakim osiagnieto cele interwencji lub w jakim planuje si¢ je
osiagnaé. Skutecznos¢ jest takze definiowana jako taczna miara zastug lub wartosci
dziatalnosci®.

Kryterium pozwalajace oceni¢, do jakiego stopnia cele przedsigwzigcia zdefiniowane
na etapie programowania zostaty osiagniete. Ma ono zastosowanie przy ocenie
realizacji zatozen programu oraz stopnia, w jakim docelowi beneficjenci naprawde
skorzystali z produktow i ustug, jakie staty si¢ dostepne dzigki projektowi®.

Skutecznos¢ Skutecznosc¢ realizacji celéw przez program; ocenia sie ja, poréwnujac to, co zostato
(Effectiveness) | zrobione, z tym, co bylo pierwotnie zaplanowane®.

Stopien, w jakim przedsiewziccie osiagneto lub ma osiagnac cele przy uwzglednieniu
stopnia waznosci tych celéw. Poréwnuije to, co zostato zrobione, z tym, co pierwotnie
planowano, na przyktad rzeczywiste produkty i osiagniete rezultaty w relacji do produktow
i rezultatéw zatozonych. Zmiany, ktore nastapity w wyniku realizacji programu, oznaczaja
zwykle osiggnigcie planowanych korzysci przez ich beneficjentéw. Dana interwencja jest
oceniania jako skuteczna wtedy, gdy jej produkty przynosza pozadane rezultaty?.
Uwzglednia, czy cele formutowane w programie sa osiagane, jakie pojawity si¢
problemy, a jakie sukcesy przy realizacji przedsigwzigcia oraz czy wybrane metody
dziatania byly wiasciwe. Okresla réwniez wptyw czynnikéw zewnetrznych®.

Poréwnuje efekty realizacji z wczesniejszymi planami, tzn. poréwnuje faktyczne
produkty, rezultaty i oddziatywanie z przewidywanymi®.

Efekty uzyskane przy rozsadnych kosztach. Stopien efektywnosci mozna ocenic¢, zadajac
nastgpujace pytania: ,,Czy mozna bylo osiagna¢ wigcej efektow przy tym samym
budzecie?” lub ,,Czy inne interwencje osiagnety ten sam efekt przy nizszym koszcie??.
OECD: Miara, jak w ekonomiczny sposob zamieni¢ wkiady/zasoby na rezultaty?.
Kryterium ewaluacyjne poréwnujace wielkos¢ naktadow na rzecz realizacji
programu (na przyktad finansowych, administracyjnych, ludzkich) z rzeczywistymi
Efektywnos¢ | osiagnieciami programu na poziomie produktu, rezultatu lub oddziatywania®.
(Efficiency) | Ocena wiasciwego przeksztatcenia zasobow (funduszy, pracy ludzi, czasu, srodkow)
w efekty. Koncentruje si¢ na relacji pomigdzy produktami, rezultatami i oddziatywaniem
oraz $rodkami (w szczegdlnosci finansowymi) przeznaczonymi do ich uzyskania®.
Jest oceniana przez poréwnanie osiagnictych lub zaktadanych rezultatéw i wptywéw
oraz zaangazowanych zasob6éw (czesto wigzana z minimalizowaniem kosztow®.

Wykazuje stosunek pomiedzy produktami, rezultatami i oddziatywaniem a wktadem
(zwiaszcza zasobami finansowymi), ktéry zostat uzyty, by je osiagnac”.

Zr6dio: @ opracowanie wiasne na podstawie: Ewaluacja Narodowego Planu Rozwoju i pro-
graméw operacyjnych w Polsce — poradnik, Krajowa Jednostka Oceny, Warszawa 2005,
s. 70-88; V Podrecznik ewaluacji okresowej programu Phare w Polsce, cz. |: Procedury, meto-
dologia, raporty, UKIE, Warszawa 2004; @ Og6lne zasady wdrazania funduszy strukturalnych
w Polsce. Podrecznik dla Instytucji Zarzgdzajgcych, Posredniczgeych i potencjalnych beneficjentow
programéw realizowanych z udziafem funduszy strukturalnych, Ministerstwo Gospodarki i Pracy,
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Warszawa 2004, s. 250-263; 9 S. Mazur (red.), Ewaluacja funduszy strukturalnych — perspekty-
wa regionalna, UEK-MSAP, Krakéw 2007, s. 33; @ Guide to the Evaluation of Socio-Economic
Development. The Resources for the Evaluation of Socio-Economic Development, EVALSED 2003,
s. 42; " Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators, The
New Programming Period 2007-2013, Working Document No 2, DG Regional Policy 2006, s. 27.

W literaturze naukowej i opracowaniach eksperckich podejmowano proby
ujednolicenia definicji tych terminéw w odniesieniu do procesu ewaluacji pro-
jektéw i programéw wsparcia gospodarczego wspotfinansowanych z budze-
tu UE. Jedna z lepszych propozycji zawarto w tabeli 3. Nalezy zwrdci¢ uwage
zwlaszcza na przyjeta definicje skutecznosci, w ktorej skutecznosé ocenia sie
wzgledem osigganych rezultatéw, a nie zrealizowanych produktow. Podejscie,
w ktorym samo wytworzenie produktéw (na przykiad wybudowanie instalacji)
przyjmuje si¢ jako kryterium osiggania skutecznosci, jest najczesciej spotyka-
nym btedem. Kolejnym czesto spotykanym biedem w praktyce jest na przyktad
ocenianie ,,skutecznosci” w analizach ex-ante, podczas gdy te kategorie moz-
na oceni¢ jedynie po wykonaniu dziatania. Przed realizacja programu/projektu
mozna jedynie prébowa¢ zdefiniowaé czynniki, ktére moga stymulujaco badz
destymulujaco wptynaé na osigganie skutkdw przedsiewziecia. Typowym bte-
dem sg réwniez proby oceny oddziatywania na poziomie projektu, podczas gdy
kryterium to odnosi sie do szerszych celéw gospodarczych regionu lub panstwa.

Tabela 3

Kryteria oceny przedsigwzie¢ wspotfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej

Kryterium Charakterystyka
Adekwatnosé¢ Ocenia zwiazek pomiedzy zdefiniowanymi celami a istniejacymi problemami
(Relevance) spoteczno-gospodarczymi, ktére maja zosta¢ rozwiazane dzieki interwencji.

. . Sprawdza, czy osiagnigte dzieki interwencji oddziatywanie odpowiada potrzebom
Uzytecznosé . . . , .
(Uility) spotecznym i problemom spoteczno-gospodarczym, ktére maja zosta¢ rozwigzane

(z pominieciem wszelkich odniesien do ustalonych celéw interwencji).

Y To ocena wiasciwego przeksztatcenia zasobow/srodkow w efekty; wskazuje na
Efektywnos¢ . - L - .
(Efficiency) stosunek pomigdzy produktami, rezultatami i oddziatywaniem a wkiadem (zwiaszcza

Y zasobami finansowymi), ktory zostat uzyty, by je osiagnac.

,, To stopien, w jakim w danym przedsiewzieciu zostaty osiagniete cele — po
Skutecznose uwzglednieniu stopnia waznosci tych celéw. Dana interwencja oceniana jest jako
(Effectiveness) gle P Y : ] Jest)

skuteczna, jezeli wytworzone produkty generuja oczekiwane rezultaty.
Oddziatywanie | To wszystkie konsekwencje wdrozenia przedsiewzigcia, dtugo- i krétkookresowe,
(Impact) bezposrednie i posrednie, pozytywne i negatywne, przewidziane i nieprzewidziane.
To stopien, w jakim efekty przedsiewziecia oddziatuja w dtugim okresie, po
zakonczeniu interwencji; ocenia szanse trwania efektow realizacji programu

w sredniej i dtugiej perspektywie czasowej po zaprzestaniu finansowania.

Trwatos¢
(Sustainability)

Dodatkowos¢ To stopien, w jakim osiagnigte wyniki sa wytacznym skutkiem podjetej interwencji
(Additionality) | (rezultaty, ktére by nie wystapity bez podjecia interwencji).

Spéjnosé To stopien, w jakim podejmowane interwencje sa zgodne z polityka kraju i polityka
(Coherence) UE.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: S. Mazur (red.), Ewaluacja funduszy struktural-
nych — perspektywa regionalna, UEK-MSAP, Krakéw 2007, s. 19-20.
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Nalezy wyraznie podkresli¢, ze poszczeg6lne kryteria wiaza si¢ z réznymi
etapami ewaluacji, tzn. ich waga w odmiennych etapach oceny powinna by¢ r6z-
na. | tak, badanie adekwatnosci (trafnosci) i ocena potencjalnej skutecznosci sa
charakterystyczne dla ewaluacji prospektywnej, a badanie uzytecznosci, efek-
tywnosci czy skutecznosci dla ewaluacji retrospektywnej.

Problemy te biora si¢ czgsciowo z checi zbytniego uproszczenia schematu
oceny. W pierwszych dokumentach metodycznych (MEANS) ocena poszczegol-
nych kategorii byta scisle powiazana z konkretnymi kryteriami, w opracowa-
niach pozniejszych (EVALSED) zostaty one uproszczone do schematu, jaki jest
zaprezentowany na rysunku 2.

Skutecznos¢ to miara osiggnigtego celu — mozna ja wigc mierzyé tylko w od-
niesieniu do rezultatéw i ewentualnie do oddziatywania krétkookresowego (re-
zultatu trwatego). Osiagnigcie produktu nie gwarantuje bowiem realizacji celu
przedsigwziecia, ktory powinien by¢ zdefiniowany w powigzaniu wiasnie z rezul-
tatami. Produkty sa bowiem tylko narzedziem do osiggania rezultatow, ktére maja
si¢ z kolei przyczyni¢ do powstania oddziatywan. Zrealizowanie produktoéw nie
jest wiec obejmowane kryterium skutecznosci, gdyz nie odnosza si¢ one wprost
do celu interwencji. Jezeli produkty nie powstaty, oznacza to, ze projekt nie zostat
wilasciwie zrealizowany i nalezy rozwazy¢ zwrot zainwestowanych publicznych
srodkéw finansowych, czyli nie moze by¢ mowy o badaniu skutecznosci.

Natomiast efektywno$é moze byé oceniana wdwczas, gdy potrafimy jasno
i klarownie powiaza¢ ponoszone koszty z uzyskiwanymi efektami. Tak wiec
moze ona by¢ oceniana w odniesieniu do produktéw oraz ewentualnie rezulta-
téw, pod warunkiem ze potrafimy jednoznacznie okresli¢ efekty netto projektu
oraz powigza¢ ponoszony koszt z uzyskanym rezultatem. Trwatosé i uzytecz-
no$¢ moga by¢ mierzone w odniesieniu do obu typéw wptywow.

Domknieciem catego toku rozumowania jest odpowiedz na pytanie, czy uzy-
skane oddziatywania gospodarcze rozwiazaty problemy spoteczne, ktére byty
przyczyna podjecia inwestycji. Kategorie uzytecznosci i trwatosci nie odpo-
wiadajg bowiem wprost na to pytanie, gdyz uzytecznos¢ abstrahuje od celéw
projektu, a trwatos¢ dotyczy wszystkich badanych oddziatywan — i pozadanych,
i niepozadanych. Moze do tego postuzy¢ kryterium adekwatnosci.

Schemat oceny interwencji publicznej powinien w ostatecznosci wygladac¢
tak, jak zostato to zaprezentowane na rysunku 3, przy czym nalezy podkresli¢
ogromna rolg whasciwego systemu wskaznikéw umozliwiajacych pomiar i po-
rownywanie uzyskiwanych efektow.

Podsumowanie

Polska, podobnie jak wszystkie kraje cztonkowskie Unii Europejskiej, zmuszona
jest zaadaptowa¢ ogdlne zasady dystrybucji srodkéw wsparcia gospodarczego
z budzetu Unii Europejskiej i na ich podstawie budowa¢ wiasny system opra-
cowywania programoéw, ich wdrazania i oceniania efektow inwestowania tych
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Rysunek 3. Proponowane rozumienie kryteriéw ewaluacji w odniesieniu do schematu oceny
produkt — rezultat — oddziatywanie

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Indicative Guidelines on Evaluation Methods:
Monitoring and Evaluation Indicators, The New Programming Period 2007-2013, Working
Document No 2, DG Regional Policy 2006, s. 6; J. Gorniak, K. Keler, Wskazniki w ewaluacji
ex-post programéw publicznych, [w:] A. Haber (red.), Ewaluacja ex-post. Teoria i prakty-
ka badawcza, PARP, Warszawa 2007, s. 155-180; K. Olejniczak (red.), Praktyka ewalua-
cji efektow programéw rozwoju regionalnego. Studium poréwnawcze, ,,Raporty i Analizy
EUROREG” 2009, nr 2, s. 25; Methodological Working Papers: Indicators for Monitoring
and Evaluation: An Indicative Methodology, The New Programming Period 2000-2006,
Working Paper 3, European Commission 1999.

srodkéw finansowych. Od pierwszego zetkniecia z procedurami unijnymi mingto
ponad pigtnascie lat (przy srodkach przedakcesyjnych). Przyjmujac, ze dla pierw-
szego okresu programowania funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci
(2004-2006) usprawiedliwione byty pewne niedociaggniecia, to usprawiedliwie-
nia nie ma juz w obecnym okresie budzetowym (2007-2013). Niestety, nawet na
poziomie rozumienia podstawowych termindw i modeli wcigz wystepuja znacz-
ne rozbieznosci, ktore wptywajg zaréwno na jakos¢ procesu programowania, jak
i na mozliwos¢ i kosztochtonnos¢ ewaluacji zrealizowanych programéw.
Glowne problemy zwigzane z kryterium skutecznosci w ocenie przedsie-
wzie¢ wspobtfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej:
— brak zrozumienia logiki interwencji publicznej oraz przyj¢tego modelu
jej oceny, przypisywanie kryteridw oceny (skutecznosci, efektywnosci,
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trafnosci, trwatosci) ogdlnie do oceny skutkow interwencji (produktow,
rezultatéw, oddziatywan), czyli w kazdym obszarze oczekiwanych efek-
tow prébuje si¢ ocenia¢ wszystkie te kryteria, podczas gdy kazde z tych
kryteriow jest dedykowane do konkretnego obszaru (efektywnosé najle-
piej opisuje produkty, skutecznos¢ — rezultaty, trwatos¢ — oddziatywania,
a adekwatnosc¢ — relacje cele—efekty);

— nadmierna liczba definicji podstawowych terminéw (skutecznosé, efek-
tywnosc¢), w tym zupetnie przeciwne rozumienie tych kryteridw, doprecy-
zowanie ich definicji na potrzeby pojedynczych opracowan;

— problemy z jednoznacznym ttumaczeniem podstawowych termindw na je-
zyk polski (na przyktad oddziatywanie krdtkookresowe i dtugookresowe
a rezultat), funkcjonowanie w ,,obiegu eksperckim”, jak réwniez w doku-
mentach krajowych kilku ttumaczen, co wprowadza w btad osoby mniej
zorientowane w temacie, a obcujace z projektami i programami oraz ich
oceng;

— stabe odzwierciedlenie celéw interwencji publicznej we wskaznikach oce-
ny programow i projektéw, co utrudnia ich ocene i uniemozliwia poréw-
nywanie efektdw w skali catego kraju bez kosztownych i czasochtonnych
ewaluacji.

Tak wiec niejednorodne rozumienie — podstawowych w naukach ekonomicz-

nych — termindw i kategorii prowadzi do utrudnien i wrecz bteddw w analizach
i ewaluacjach przedsiewzie¢ wspdétfinansowanych z budzetu Unii Europejskie;.
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EWALUACJA EKONOMICZNA

W SWIETLE PODSTAWOWYCH ZASAD
GOSPODAROWANIA SRODKAMI
PUBLICZNYMI

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie relacji pomigdzy ewaluacja ekonomiczna a zasadami gospo-
darowania srodkami publicznymi obowiazujacymi w Polsce. Autorka prezentuje wspomniane
zasady gospodarowania z prakseologicznego punktu widzenia, istote ewaluacji ekonomicznej,
wybrane jej metody (miedzy innymi metode analizy kosztow i korzysci, analize kosztow i sku-
tecznosci oraz analize kosztow i uzytecznosci) oraz obszary ich zastosowan. Jednoczesnie ak-
centuje potrzebe zgodnosci wymienionych metod z zasadami sprawiedliwosci spotecznej.

Slowa kluczowe: gospodarowanie, srodki publiczne, ewaluacja ekonomiczna, analiza kosztéw
i korzysci

Summary

Economic evaluation in the light of basic principles of public resources economy
The aim of this article is to present relation between economic evaluation and principles of pub-
lic resources economy which are valid in Poland. The author shows these principles from the
praxiological point of view, the nature of the economic evaluation, its selected methods (among
others the method of cost-benefit analysis, cost-effectiveness analysis, cost-utility analysis) and
areas of their applications. Simultaneously she stresses the need of the compliance of these
methods with principles of the social justice.

Keywords: economy, public resources, economic evaluation, cost-benefit analysis

! Autorka jest uczestniczka projektu Agencji Rozwoju Regionalnego w Lomzy ,,Wiedza i prak-
tyka — klucz do sukcesu w biznesie” wspoétfinansowanego przez Unig Europejska w ramach Europej-
skiego Funduszu Spotecznego.
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Wstep

Problematyka gospodarowania srodkami publicznymi nieustannie stanowi po-
pularny temat zainteresowan oraz przedmiot polemik zaréwno w $rodowisku
naukowym, jak i wsréd praktykéw. Wiaze si¢ bowiem ze szczegélnym rodzajem
zasobow, ktérymi rozporzadzajg podmioty i instytucje publiczne — czesto po-
tocznie nazywane panstwem — w ogolnie pojetym interesie publicznym i ktére
Sg pozyskiwane najczesciej przy uzyciu prawa wtadztwa przez organy admini-
stracji publicznej. Sposob wykorzystania tak zdobytych srodkdw publicznych nie
pozostaje zatem obojetny dla spoteczenstwa, ktore ponosi obcigzenia — chociaz
pod przymusem — z nadzieja, ze $rodki te zostang spozytkowane na zaspokojenie
wspolnych, a czesto takze indywidualnych specyficznych potrzeb, ktérych za-
spokojenie lezy w interesie catej spotecznosci.

W dotychczasowej praktyce, a takze w dorobku naukowym nie zostat jednak
wypracowany uniwersalny model panstwa zapewniajgcego dobrobyt, czyli naj-
lepsze zaspokojenie ludzkich potrzeb zaréwno indywidualnych, jak i tych o cha-
rakterze zbiorowym. Nieustanny problem z wyznaczeniem granic i roli panstwa
w gospodarce, ciagty niedobor srodkéw publicznych, ktérymi rozporzadzajg
podmioty i instytucje publiczne, a takze zawodnos¢ wystepujaca w dziatalnosci
panstwa, postrzegana niejednokrotnie jako marnotrawstwo srodkow publicz-
nych, sktaniaja do poszukiwan nowych rozwiazan. Wyrazem tego sa wszelkie
dziatania ukierunkowane na usprawnianie zarzadzania w sferze publicznej, pod-
noszenie jakosci i efektywnosci realizowanych zadan publicznych. W nurt tych
dziatan wpisuje sie rowniez interdyscyplinarne podejscie do problematyki go-
spodarowania srodkami publicznymi.

Celem artykutu jest przedstawienie jednego z instrumentow usprawniajacych
gospodarowanie srodkami publicznymi, a mianowicie ewaluacji ekonomicznej,
w $wietle podstawowych atrybutéw racjonalnego gospodarowania i gtéwnych
zasad gospodarowania srodkami publicznymi obowigzujacych podmioty i in-
stytucje publiczne w Polsce, z zaakcentowaniem potrzeby zgodnosci jej metod
z zasadami sprawiedliwosci spotecznej. Artykut ma charakter teoretyczny, a re-
alizacje celu pracy oparto na studiach literatury przedmiotu, zardwno krajowej,
jak i zagranicznej.

Podstawowe atrybuty racjonalnego gospodarowania a zasady
wydatkowania srodkéw publicznych

Gospodarowanie jest forma ludzkiej dziatalnosci, rozumiang zazwyczaj jako szcze-
golny sposdb rozporzadzania albo dysponowania, podporzagdkowany okreslonym
regutom i celom [szerzej: Truszkowska-Kurstak, 2010]. Prakseologiczne podejscie
do problematyki gospodarowania — znajdujgce swoje uzasadnienie miedzy inny-
mi w pogladach austriackiego prawnika i ekonomisty Ludwiga von Misesa [von
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Mises, 1996: 3 i nast] — pozwala na przypisanie mu pewnych cech, wiasciwych
dziataniu racjonalnemu czy tez rozumnemu. Naleza do nich: celowos¢, zasadnosé
i sprawnos¢ (rozumiana jako skutecznosé), ekonomicznoscé i korzystnosé.

Celowos¢ gospodarowania oznacza, ze jest ono ukierunkowane na cel, czyli
zaplanowana przed rozpoczeciem dziatania zmiane stanu, do ktorej dazy pod-
miot gospodarujacy?. W swietle teorii ekonomii bodzcem do podjecia dziata-
nia przez podmiot gospodarujacy jest potrzeba (albo wigzka potrzeb), a celem
gospodarowania jest jej (lub ich) zaspokojenie [por. von Hermann,1874: 78, za:
Strasburger, 1915: 5; Zieleniewski, 1981: 207].

Zasadno$¢ odnosi sie do sposobu dziatania. Sposéb gospodarowania jest za-
sadny wtedy, gdy jest umotywowany i poparty argumentami, w stosunku do za-
mierzonego celu. O celowosci i zasadnosci gospodarowania bedzie mozna méwié
ostatecznie jednak dopiero wtedy, gdy bedzie wiadomo, ze istnieje przynajmniej
minimalne prawdopodobienstwo zrealizowania przyjetych wczesniej zatozen
[por. Kotarbinski, 2000: 74—75]. Z kolei gospodarowanie moze by¢ uznane za
skuteczne tylko wéwczas, gdy: 1) podmiot gospodarujacy osiagnie cel (tj. zaspo-
koi potrzebe lub potrzeby) w petni albo w pewnym stopniu albo gdy 2) podmiot
umozliwi sobie lub utatwi osiagniecie celu w przysztosci [por. Encyklopedia or-
ganizacji i zarzgdzania, 1982: 471].

Ekonomicznosé¢ w gospodarowaniu przybiera posta¢ wydajnosci lub oszczed-
nosci, a wiec — w ujeciu prakseologicznym — relacji w postaci ilorazu nabytkéw
do ubytkow?. Gospodarowanie bedzie tym wydajniejsze, im wicksze nabytki
przyniesie przy danych ubytkach; bedzie zas tym oszczegdniejsze, im mniej ubyt-
kéw bedzie zwigzanych z osiggnigciem okreslonych nabytkéw [por. Kotarbinski,
2000: 79-80]. Wazne przy tym jest, by kierowac¢ si¢ w pierwszej kolejnosci eko-
nomicznoscia, a nie skutecznoscia, nie mozna bowiem osiaga¢ celow bez wzgle-
du na wysokos¢ ponoszonych naktadéw [por. Wisniewski, 1996: 18].

Ostatnig z wymienionych cech jest korzystnos¢, bedaca dodatnig réznica po-
migdzy nabytkami i ubytkami. O osiggnigciu korzysci w gospodarowaniu bedzie
mozna méwi¢ dopiero wdweczas, gdy nabytki zostang uznane za cenniejsze od
ubytkéw poniesionych na ich osiagniecie [por. Zieleniewski, 1982: 233]. Powinien

2 W niniejszym opracowaniu okreslenie ,,podmiot gospodarujacy” stosuje si¢ zaréwno do dzia-
fan jednopodmiotowych, jak i zbiorowych, czyli wspétdziatania.

® Ubytkami nazywa si¢ tu kompleks ujemnych ocen jakiegos dziatania, w sktad ktérego wcho-
dza: 1) oceny naktadéw przewidywanych albo rzeczywistych (koszty dziatania) oraz 2) negatywne
oceny skutkéw ubocznych (nieuniknionych i przewidywanych lub nieuniknionych i nieprzewidy-
wanych). Kompleksem ocen przeciwstawnych do ubytkéw sg nabytki obejmujace pozytywne oceny
jakiegos dziatania, czyli 1) oceny pozytywne wynikéw zamierzonych i 2) oceny pozytywne skutkéw
niezamierzonych. Pojecia nabytkéw i ubytkéw obejmujg wszystkie cechy dziatania oceniane nie
tylko utylitarnie, ale tez emocjonalnie (moralnie, estetycznie) czy hedonistycznie. W zwiazku z tym
zar6wno nabytki, jak i ubytki moga by¢ wyrazone jakas$ jedng wspdlng oceng dzieki dobieranemu
wspoiczynnikowi, jakim jest cennosé. Cennosé to wspdiczynnik o charakterze subiektywnym od-
zwierciedlajacy preferencje. Na gruncie ekonomicznym wielkosci wyraza si¢ w pienigdzu; jesli na-
bytki i ubytki sa skwantyfikowane w pieniadzu, cenno$¢ wyrazana jest w jednostkach monetarnych
[por. Pszczotowski, 1978: 34, 107, 125, 256, 278]. Odpowiednikami cennosci na gruncie ekonomii
S uzytecznos¢ i wartosé [por. Zieleniewski, 1982: 240].
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zatem istnie¢ system umozliwiajacy gradacje skutkow dziatania (nabytkdw, ubyt-
kéw) pod wzgledem ich cennosci* z punktu widzenia celu gospodarowania.

Zgodnie z podejsciem prakseologicznym zasada powinno by¢ rozpatrywanie
procesu gospodarowania pod wzgledem skutecznosci, ekonomicznosci i korzyst-
nosci jednoczesnie. Moze by¢ bowiem tak, ze dziatania ze wzgledu na cel moga
by¢ nieskuteczne (czyli w zaden sposéb do celu nie przyblizajg [por. Pszczotowski,
1978: 220]), ale wystapienie na przyktad nieprzewidzianych skutkéw moze przy-
czyni¢ si¢ do ich dodatniej oceny pod wzgledem ekonomicznosci i korzystnosci.
Moze by¢ i odwrotnie: osiggnigta zostanie catkowita i petna skutecznos¢ w gospo-
darowaniu, jednak zwiazane z tym ubytki (w tym poniesione koszty) okreslane ex
post moga okaza¢ si¢ pod wzgledem cennosci o tyle wigksze, niz przewidywano,
a nabytki o tyle mniejsze, niz pierwotnie zaktadano, ze dziatanie okaze si¢ nieeko-
nomiczne i niekorzystne [por. Zieleniewski, 1981: 227].

Prakseologiczne podejscie do procesu gospodarowania wydaje si¢ wpisywac
we wspotczesny nurt interdyscyplinarnego podejscia do problemdw spotecznych
i gospodarczych. Umozliwia bowiem dokonywanie ocen konkretnych dziatan nie
tylko w wymiarze pienigznym. Postugiwanie si¢ pojeciami ,,ubytki”, ,,nabytki”
oraz ich ,,cennos$¢” — chociaz moze brzmieé¢ nieco archaicznie, dziwnie, a na-
wet zabawnie — w swej istocie dodatkowo obejmuje i umozliwia uchwycenie nie
tylko tych skutkéw gospodarowania, ktore dadza sie bezposrednio zmierzy¢ za
pomocg miernika pienieznego (na przyktad naktady, koszty, przychody, wynik
finansowy) albo miernikéw ilosciowych (na przyktad ilos¢ wyprodukowanych
wyrobow, ilos¢ zuzytego czasu pracy w przeliczeniu na osobe, diugos¢ czasu
pracy maszyn). Dodatkowo uwzglednia bowiem te skutki procesu gospodaro-
wania, ktére sg odzwierciedleniem odczu¢ subiektywnych i preferenciji, a zatem
wynikaja miedzy innymi z wrazen emocjonalnych, ocen moralnych (etycznych),
estetycznych i hedonistycznych. Ponadto z punktu widzenia zakresu rzeczowego
skutkow okreslonego dziatania — zwltaszcza na etapie ocen ex post — ocenom pod-
dawane sg te, ktore byty zaréwno zamierzone, jak i niezamierzone, gtdwne albo
uboczne. Moga by¢ przy tym oceniane pozytywnie (gdy zamierzony cel gtéwny
i cele uboczne sg osiagnicte w okreslonym stopniu albo wystapia niezamierzone
pozytywne niespodzianki) lub negatywnie (co dotyczy zamierzonych i rzeczy-
wiscie poniesionych kosztdw oraz zamierzonych z gory strat o charakterze nie-
uniknionym, a takze niezamierzonego marnotrawstwa) [por. Zieleniewski, 1982:
245]. Niewatpliwa zaleta prakseologicznego podejscia do procesu gospodarowa-
nia jest zatem fakt, ze przedmiotem ocen sa wszystkie rodzaje skutkéw, jakie
moga wystapi¢ w nastepstwie okreslonego dziatania, zaréwno tych odbieranych
pozytywnie, jak i tych uznawanych za negatywne.

Zastosowanie wyzej opisanego podejscia do procesu gospodarowania $rod-
kami publicznymi ma niezwykle duze znaczenie nie tylko z punktu widzenia ce-
chy ,,publicznosci” srodkéw, ktérymi rozporzadzaja podmioty sektora finansow
publicznych, ale przede wszystkim z punktu widzenia publicznego charakteru
zadan, do jakich podmioty te s prawnie zobligowane i na realizacje ktorych

4 Zob. przypis poprzedni.
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wydatkuja wtasnie publiczne zasoby. A zatem pytania typu: na co sg wydawane
srodki publiczne (czyli na jakie zadania, zaspokojeniu jakich potrzeb majg stu-

zy¢), jakie sg skutki spoteczne czy gospodarcze tych wydatkdw (czy wydatki
przynosza spodziewane zmiany, zar6wno te dajace si¢ skwantyfikowac, jak i te,

ktorych nie da sie policzy¢ czy tez wyceni¢), jakim rygorom jest poddany proces
wydawania i rozliczania sie z publicznych pienigdzy (czy nie wystepuja przypad-
ki marnotrawstwa) — sugeruja wrecz spojrzenie na obowiazujace zasady gospo-

darowania srodkami publicznymi wiasnie przez pryzmat prakseologii.

Zasady gospodarowania srodkami publicznymi, obowiazujace bezwzglednie
wyzej wspomniane podmioty, okresla Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-
nansach publicznych (dalej: ufp). Z punktu widzenia prakseologicznego najwick-

sze znaczenie maja zasady wydatkowania srodkéw ujete w art. 44 tejze ustawy.

Zasady te zostaty przedstawione w tabeli 1 wraz z odpowiadajacymi im — w opi-

nii autorki — cechami procesu gospodarowania.

Tabela 1
Zasady wydatkowania srodkéw publicznych i odpowiadajace im cechy procesu gospodarowania
Wybrane zasady gospodarowania srodkami publicznymi Prakseologiczne
wedtug ustawy o finansach publicznych cechy procesu
gospodarowania
Wydatki publiczne moga by¢ ponoszone nacele
iwwysokosciach ustalonych w: celowosé
A”t' 414 1) ustawie budzetowej, planowosé
ust.
2) uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, skutecznosé
3) planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych.
Jednostki sektora finanséw publicznych dokonujg wydatkow
Art. 44 ) - ) . 4 i 4 (%
ust. 2 zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczeg6lnych rodzajow korzystnos¢ (?*)
' wydatkow.
Wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane:
. . . . celowosé
1) wsposob celowy ioszczedny, z zachowaniem zasad: oszczetinosé
a) uzyskiwanianajlepszych efektow z danych L
Art. 44 naktadéw, wydajnosé
ust. 3 b)optymalnego doboru metod i §rodkoéw stuzacych
osiagnieciu zatozonych celow;
2) w sposdb umozliwiajacy terminowa realizacje zadan;
3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnietych
zobowigzan. zasadno$¢
Jednostki sektora finanséw publicznych zawieraja umowy, ktérych
Art. 44 | przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach
ust. 4 okreslonych w przepisach o zamdwieniach publicznych, o ile
odrebne przepisy nie stanowia inaczej.

*Wyjasnienie znajduje si¢ w dalszej tresci opracowania.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach

publicznych.
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Z informacji zestawionych w tabeli 1 wynika, ze zasady gospodarowania
srodkami publicznymi zawarte w art. 44 ufp, a znajdujace swoje rozwinigcie
i niekiedy uzupetnienie takze w innych zapisach omawianej ustawy, wyrazaja
cechy procesu gospodarowania w ujgciu prakseologicznym. Znajdujemy tu ukie-
runkowanie na cel, oparcie na planie finansowym wydatkéw, warunek zasad-
nosci przyjetego sposobu osiggania celu, wprowadzenie wymogu ekonomicz-
nosci, aczkolwiek pewng niejasnosé¢ moga budzi¢ okreslenia ,.efekt” i ,,naktad”,
nieznajdujace wyjasnienia w tekscie ustawy®. Nie wiadomo wigc, jak szerokie
sg te pojecia — czy efekty lub naktady to tylko te, ktére fatwo mozna zmie-
rzyé¢, wycenic, czy moze sa to rowniez te niedajace si¢ wyrazi¢ w pieniadzu,
niewymierne?

Rdéwniez z punktu widzenia korzystnosci w ufp brakuje wyczerpujacych
regulacji. Sytuacje t¢ mozna jednak usprawiedliwi¢, poniewaz korzystnosé¢
w ujeciu prakseologicznym scisle wiaze si¢ z rzeczowym wykonaniem zadan
publicznych, odnosi konkretne wydatki do zatozonych celéw, a cele do realnych
potrzeb spotecznych oraz dodatkowo nakazuje je ocenia¢ jakas jedna wspolng
miarg zwang cennoscig. Ogromna trudnos¢ zwigzana nie tylko z petnym zi-
dentyfikowaniem wszystkich skutkéw konkretnych dziatan, ale takze z ich wy-
ceng uzasadnia istnienie zapiséw odsytajacych do innych ustaw szczeg6towo
regulujgcych dokonywanie poszczegélnych rodzajow wydatkéw publicznych.
Zreszta w ustawach szczeg6towych réwniez zagadnienia te nie sa doprecyzo-
wane, r6znorodnos¢ zadan publicznych oraz ich skutkow wymuszaja bowiem
zindywidualizowane podejscie do wydatkowania konkretnej puli $rodkéw
publicznych, zalezne od uwarunkowan, zakresu i specyfiki zadania. Nie jest
jednak tak, ze wysitki w zakresie taczenia rzeczowych i finansowych aspek-
tow realizowanych zadan publicznych nie sa podejmowane w ogéle. Z aprobata
i nadzieja na usprawnienie gospodarowania srodkami publicznymi nalezy po-
traktowa¢ wprowadzenie — wiasnie w zapisach ufp — uktadu zadaniowego do
planowania miedzy innymi budzetu panstwa (ujmuje wydatki wedtug funkcji
panstwa wraz z miernikami stopnia realizacji celéw dziatalnosci panstwa) czy
skorelowanego ze strategia rozwoju kraju Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa obejmujacego planowane kategorie budzetu panstwa w perspektywie
czteroletniej, a takze wieloletniej prognozy finansowej na poziomie samorzadu
terytorialnego [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych].
Jednak, jak w przypadku wigkszosci nowatorskich rozwiazan, takze i uregu-
lowania tych zagadnien niejednokrotnie budza obawy i krytyke, zwlaszcza
pod wzgledem ich pracochtonnosci i watpliwosci co do tego, czy rzeczywiscie
beda spetniaty taka role, jaka im przypisano. W zwiazku z powyzszym dobrym

5 Tak sformutowane zapisy ustawy moga niekiedy budzi¢ oburzenie ze wzglgdu na zestawienie
oszczednosci | wydajnosci jako atrybutéw, ktére powinny by¢ zachowane jednoczesnie. Nie jest to
bowiem mozliwe, co byto niejednokrotnie dyskutowane w literaturze przedmiotu. Podobne watpli-
wosci moga budzi¢ sformutowania w rzagdowym projekcie ustawy o finansach publicznych dotyczace
wprowadzenia tzw. zasady skutecznosci polegajacej ,,na optymalnym doborze metod i srodkéw dla
osiggniecia zatozonych celéw, przy celowym i oszczednym dokonywaniu wydatkéw” [Uzasadnienie
do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, 2008: 23].
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kierunkiem usprawniania procesu gospodarowania srodkami publicznymi
moze by¢ stosowanie instrumentéw mniej formalnych — chociaz w niektdrych
przypadkach takze prawnie wymaganych® — w tym miedzy innymi r6znego
rodzaju metod ewaluacji, zwtaszcza ewaluacji ekonomicznej. Ta ostatnia bo-
wiem trafnie wpisuje si¢ w problematyke korzystnosci, a takze skutecznosci
i ekonomicznosci.

Specyfika metod ewaluacji ekonomicznej

Ewaluacja wspomaga instytucje publiczne w zakresie doboru, nadzorowania,
wartosciowania i doskonalenia programéw i polityk publicznych, racjonalizujac
tym samym dziatania obecne i przyszite oraz przyczyniajac si¢ do zwigkszenia
spotecznego dobrobytu [Olejniczak, 2008: 29; Mark, Henry, Julnes, 2000: 3, za:
Olejniczak, 2008: 29]. Wzmacnia réwniez poczucie odpowiedzialnosci decyden-
téw za podejmowane dziatania oraz petni istotng role spoteczng — kreuje atmo-
sfere zrozumienia i zaufania pomiedzy wtadzg a partnerami spotecznymi, a tak-
Ze wWzmachia poczucie wptywu na sprawy publiczne [Sobiech, 2008: 54].

Szczegblnym rodzajem ewaluacji jest ewaluacja ekonomiczna, bedgca anali-
z3 poréwnawczg alternatywnych dziatan uwzgledniajacg ich koszty i skutki. Jej
przedmiotem moga by¢ rézne kategorie oddziatywan: 1) koszty i korzysci, ktére
dajg si¢ tatwo zidentyfikowa¢, policzy¢ i wyrazi¢ w jednostkach pienigznych,
2) koszty i korzysci, ktére dadzg sie zidentyfikowac i policzy¢ w jednostkach
fizycznych, nie mozna ich natomiast wyrazi¢ w pienigdzu ze wzgledu na brak
punktu odniesienia w postaci ceny rynkowej oraz 3) koszty i korzysci trudne do
policzenia i zmierzenia [Kuczmierowska, 2008: 3].

Ewaluacja ekonomiczna umozliwia dokonanie wyboru w zakresie optymal-
nej alokacji ograniczonych srodkéw publicznych poprzez poréwnanie konkuren-
cyjnych wzgledem siebie rozwiagzan oraz ocene réznorodnych skutkéw zwigza-
nych z zastosowaniem kazdego z analizowanych rozwigzan. Do metod ewaluacji
ekonomicznej — za Lidig Kuczmierowska — zalicza sie: analize kosztow i korzy-
$ci (ang. cost-benefit analysis, CBA), analize kosztow i efektywnosci (a raczej
analize kosztow i skutecznosci’, ang. cost-effectiveness analysis, CEA), analize
kosztow i uzytecznosci (ang. cost-utility analysis, CUA) oraz analize finansowsg
[Kuczmierowska, 2008: 3]. Z punktu widzenia prakseologicznego podejscia do
procesu gospodarowania srodkami publicznymi i problematyki okreslania jego
skutkow w postaci nabytkow i ubytkéw najwieksze znaczenie majg pierwsze trzy
metody. Analiza finansowa bowiem skupia si¢ wytacznie na skutkach gospo-
darowania wyrazonych wartosciowo oraz postuguje sie zupetnie odmiennymi

& Jest tak w przypadku projektéw wspéifinansowanych ze srodkéw pomocowych Unii Euro-
pejskiej.

" W dalszej tresci opracowania bedzie uzywana nazwa ,,analiza kosztéw i skutecznosci”, ponie-
waz okreslenie ,,skutecznos¢” jest wiasciwszym odpowiednikiem angielskiego stowa effectiveness
niz efektywnos¢ [Oxford Wordpower, 2007: 244].
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procedurami dokonywania ocen. Ocena optacalnosci projektdw inwestycyjnych
— pod wzglgdem metodologicznym wykazujaca podobienstwo do metod wymie-
nionych wczesniej — jest tylko jednym z obszaréw, w ktérych znajduje zastoso-
wanie analiza finansowa.

Analiza kosztow i korzysci wykonywana jest przez podmioty dziatajace w in-
teresie publicznym, stad bywa nazywana spoteczng analizg kosztow i korzysci
[por. Stiglitz, 2004: 330; szerzej: Brent, 2006: 5; Tresch, 2008: 414—418]. Stanowi
alternatywe dla rynkowego mechanizmu alokacji zasobéw pozbawionego jakiej-
kolwiek interwencji oraz politycznego mechanizmu alokacji zasob6éw [Brent,
2003: 11-12]. Polega ona ,,na prowadzeniu w systematyczny i kompleksowy
spos6b rachunku kosztéw i korzysci zwiazanych z okreslonym przedsigwzie-
ciem w sytuacji, gdy ceny rynkowe nie odzwierciedlajg spotecznego wymiaru
naktaddw i efektéw” [Stiglitz, 2004: 330]. Umozliwia okreslenie, czy cel dla spo-
teczenstwa (korzys¢) z projektu jest wigkszy niz spoteczna ofiara (koszt) wy-
magana do realizacji tego projektu. Projekty ocenione pozytywnie poprawiaja
warunki gospodarcze spoteczenstwa (tworzg wartos¢ dodang), poniewaz Kieruja
zasoby tam, gdzie ich uzycie dostarcza wigkszego zwrotu niz mozliwosci alter-
natywne [Mikesell, 1991: 182]. Kryterium wyboru jest najwyzsza suma korzysci
netto (korzysci minus koszty), a nie relacja korzysci do kosztow.

Metoda CBA znajduje zastosowanie w realizacji duzych, wieloletnich przed-
siewzie¢ publicznych (na przyktad budowa autostrad, mostow, zaktadéw uty-
lizacji odpaddw, programy wspierania cen rolniczych [por. Tresch, 2008: 392;
Mikesell, 1991: 182]). Moze by¢ pomocna réwniez w procesie konstruowania
budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

CBA jest podobna do analizy optacalnosci projektéw stosowanej w sektorze
prywatnym w ramach analizy finansowej, ze wzgledu na pieniezne ujmowanie
kosztdw i korzysci. Umozliwia to poréwnywanie alternatywnych rozwigzan da-
nego problemu oraz optacalnosci projektéw migdzy réznymi branzami. Metoda
CBA jest ukierunkowana nie tylko na osiagganie zyskow z projektu, ale tez na jego
skutki spoteczne, zaréwno w odniesieniu do projektéw planowanych do wyko-
nania przez wiadze centralne albo terytorialne, jak i w odniesieniu do projektow
prywatnych podmiotdw, ocenianych ze spotecznego punktu widzenia (na przy-
ktad gdy rozwazane jest wsparcie danej branzy/przedsighiorstw, by zapobiec ich
bankructwom) [Stiglitz, 2004: 329]. Ponadto analiza kosztow i korzysci obejmuje
najczesciej dtuzszy okres i szerszy zakres: 1) Do analizy sg wiaczane wszyst-
kie koszty i korzysci: prywatne i spoteczne, bezposrednie i posrednie, rzeczy-
wiste i nieuchwytne, wewngtrzne i zewnetrzne [szerzej: Musgrave, Musgrave,
2007: 137-139; Przygodzka, Truszkowska-Kurstak, 2011]. 2) Korzysci i kosz-
ty sa okreslone przez standardowe zasady ekonomii dobrobytu — korzysci sa
oparte na sktonnosci konsumenta do ptacenia za realizacje projektu [por. Brent,
2003: 14], koszty zas sa tym, co ,,pokrzywdzeni” sg sktonni otrzymac jako re-
kompensate za rezygnacje z zasobow. Wycena kosztdw i korzysci w wartosciach
pienigznych nalezy do najtrudniejszych i najbardziej kontrowersyjnych etapéw
analizy (zwtaszcza w zakresie metod szacowania), poniewaz niektére elementy
sg trudno wymierne, gdyz nie sa przedmiotem obrotu rynkowego (na przyktad
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wartos¢ czasu zaoszczedzonego, wartosé zycia, bolu, wartos¢ zasobow natural-
nych), albo ceny rynkowe nie odzwierciedlaja rzeczywistych spotecznych ko-
rzysci i kosztow krancowych ze wzgledu na wystepowanie zawodnosci rynku
[szerzej: Stiglitz, 2004: 330-340]. 3) Do dyskontowania strumieni rocznych ko-
rzysci netto jest uzyta spoteczna stopa procentowa, ktéra obejmuje preferencje
przysztych pokolen i dotyczy catego okresu istnienia projektu. Moze tez wyrazaé
stope preferencji co do konsumpcji w czasie albo alternatywny koszt kapitatu
[szerzej: Stiglitz, 2004: 340-346]. 4) Ograniczenia nie sa rozpatrywane osob-
no, ale sa wiaczone do funkcji celu, na przyktad poprzez wyzszy koszt kapita-
tu [szerzej: Brent, 2006: 4-5]. Istotnymi elementami analizy sa réwniez ryzy-
ko i niepewnos¢ dotyczace rezultatow projektow oraz problem wiasciwego ich
uwzglednienia [szerzej: Stiglitz, 2004: 347-350], a takze problem uwzglednienia
inflacji.

Analiza kosztow i skutecznosci, czesto uwazana za odmiane CBA, zazwyczaj
jest stosowana w dwoch przypadkach: 1) do wyboru projektu, ktéry zapewnia
najmniejszy koszt uzyskania danego rezultatu, albo 2) do wyboru projektu, ktéry
zapewnia maksymalny rezultat przy danym koszcie (okreslonym budzecie). Jesli
projekt zapewnia wigkszg efektywnos¢, ale przy wyzszym koszcie, decydent
ustala, czy lepsze rezultaty sg warte wyzszych kosztdw, tj. czy warto zaptacic¢
kolejna ztotdwke za dodatkowsg jednostke rezultatu [por. Knapp, Beecham, 2010:
378]. Tego typu podejscie powoduje, ze analiza kosztu i skutecznosci znajduje
szerokie zastosowanie w medycynie.

Metoda analizy kosztow i skutecznosci skupia si¢ na efektywnosci technolo-
gicznej, eliminujac ograniczenie metody kosztéw i korzysci dotyczace problemu
wyceny rezultatéw [Nas, 1996: 64]. Tutaj bowiem rezultaty programéw sg wy-
razone w jednostkach naturalnych (na przyktad liczba osob, ktérym uratowano
zycie, liczba ,,uratowanych” lat zycia) i umozliwiaja dokonywanie wyboru przy
uzyciu przyrostowego wskaznika skutecznosci okreslonego dla kazdego z pro-
gramow, ktory wyraza relacje krancowego efektu do krancowego kosztu.

Analiza kosztu i uzytecznosci stosowana jest przede wszystkim w obsza-
rze ochrony zdrowia i ochrony srodowiska. Jest to rodzaj analizy CEA (a takze
CBA), w przypadku ktérego rezultat wyraza uzytecznos$¢ jednostkowa?® i naj-
czesciej jest okreslany w formie funkcji uzytecznosci. Metoda ta jest uwazana za
rozszerzenie metody CEA, gdyz CEA skupia si¢ na pojedynczym atrybucie, na
przyktad liczbie lat dobrego zycia, a CUA na wielorakich atrybutach (na przyktad
dla QUALY: wrazenia, mobilnos¢, emocje, opieka indywidualna, bél, ptodnosc)
zagregowanych w postaci funkcji uzytecznosci, na przyktad takiej jak QUALY

8 Uzytecznos¢ jednostkowa to miara, ktéra odzwierciedla jednostkowe preferencje odnosnie
do stanéw zdrowia, rozrézniane poprzez $rednia diugosé zycia (ang. life expectancy) i jakos¢ zy-
cia. Powszechnym wskaznikiem jest QUALY (zyskany rok zycia skorygowany jego jakoscia, ang.
quality-adjusted life year) osiagniety wedtug réznych poréwnywanych procedur. QUALY taczy stan
zdrowotny i dtugos¢ zycia, dazac do oceny (szacunku) jakosci zycia przyjemnie spedzanego w kaz-
dym dodatkowym roku zycia uzyskanym dzigki lepszemu leczeniu [Knapp, Beecham, 2010: 376,
379-380]. Inng miara, pochodna od QUALY, jest DALY (zyskany rok zycia uwzgledniajacy niepet-
nosprawnos¢, ang. disability adjusted life year) [szerzej: Fox-Rushby, Hanson, 2001: 326-331].
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[szerzej: Hajkowicz, Spencer, Higgins, Marinoni, 2008]. Zaleta tej metody jest
to, ze wykorzystanie tej samej miary uzytecznosci umozliwia poréwnanie roz-
nych probleméw, na przyktad dotyczacych ochrony zdrowia: rezultatéw leczenia
i zaburzen [szerzej: Knapp, Beecham, 2010: 376, 380]. W ochronie zdrowia me-
toda ta jest stosowana wowczas, gdy najwazniejszym albo jednym z gtéwnych
rezultatow programu jest jakos¢ zycia, tzn. program wptywa zar6wno na prze-
zywalno$¢, jak i smiertelno$¢ (lub dodatkowo powoduje inne skutki) i oba te
elementy nalezy w analizie potaczy¢ przy okreslaniu rezultatéw, albo gdy wybor
programu jest determinowany ograniczonym budzetem srodkoéw, a relacja na-
ktadéw do efektéw zdrowotnych powinna by¢ zoptymalizowana [por. Marska-
-Dzioba, 2009: 306].

Sprawiedliwosé¢ spoteczna jako punkt odniesienia

Zasady gospodarowania srodkami publicznymi, a takze metody ewaluacji eko-
nomicznej — ze wzgledu na ich scisty zwigzek z zasobami o charakterze pub-
licznym — powinny pozostawaé¢ w zgodzie z tzw. sprawiedliwoscig spoteczna,
zwang tez rozdzielczg. Dotyczy ona uprawnien jednostek wzgledem grupy, kto6-
rej sg czescig, i jest akcentowana réwniez w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Sprawiedliwos¢ rozdzielcza obowigzuje przede wszystkim tych, ktérzy
rozdzielaja to, co wspolne: zaréwno korzysci, jak i ciezary, wskazujac jednoczes-
nie, jak ten podziat realizowac. Pozostatych zas obowiagzuje w tym sensie, by
byli zadowoleni z tego, co im przypada z dobr i ciezardw wspélnych przydzielo-
nych przy zachowaniu nastepujacych zasad: 1) rownomiernosci wkiadu i udziatu
w dobrach i w obcigzeniach (zazwyczaj ci, ktérzy majg wickszy wkiad, wiecej
otrzymuja od wspélnoty); 2) dbatosci o stabsze osoby, niemogace z réznych po-
wodow przyczyniac¢ sie do dobra wspdlnoty; 3) zasady pomocniczosci panstwa,
ktore powinno pomaga¢ wtedy, gdy rozwigzanie problemu przekracza mozliwo-
sci prywatnej inicjatywy obywateli; 4) rozumnego zarzgdzania majatkiem wias-
nym i wspélnym w mysl stanowiska, ze najlepsze efekty przynosi zarzadzanie
jednostkowe (podkresla sie tu pracowitosc i 0szczednosc), ale powinno ono liczyé
si¢ z dobrem og6tu (wiasciciel powinien by¢ hojny, ofiarny i wspaniatomysiny);
5) sprawiedliwosci karnej (tj. surowosci) oznaczajacej, ze zto powinno zostaé
ukarane, jednak dokonuje tego tylko wiasciwy organ [Powszechna Encyklopedia
Filozofii, 2001: 228-229]. Wydaje si¢ zatem, ze wszelkie rozwazania na temat
efektywnej alokacji publicznych zasob6w finansowych, oparte zaréwno na op-
timum Pareta, jak i na bedgcym jego rozwinieciem kryterium Kaldora-Hicksa
[szerzej: Kuczmierowska 2008: 7-8], sa niewystarczajace ze wzgledu na ogra-
niczenia wynikajace z podejscia do problemu z punktu widzenia preferencji in-
dywidualnych traktowanych jako jedyna podstawa preferencji spotecznych oraz
nieuwzglednienie pozaekonomicznych przestanek (na przyktad uczué¢, emocji,
upodoban) ksztattujacych proces dokonywania wyboru i podejmowania okreslo-
nych decyzji.
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Uwagi koncowe

Gospodarowanie srodkami publicznymi ma charakter dziatania w ujeciu prakse-
ologicznym. To spojrzenie na problematyke wydatkowania publicznych zasob6w
umozliwia dokonywanie ocen réznorodnych skutkdw interwencji (projektow,
programéw, polityk) podejmowanych w interesie publicznym. Do katalogu in-
strumentéw umozliwiajacych przeprowadzanie takich ocen z pewnoscia zalicza-
ja sie metody ewaluacji ekonomicznej, dopetniajagce w pewnym sensie zestaw
gtownych zasad wydatkowania srodkéw publicznych. Pomimo ich niewatpliwej
przydatnosci w réznych dziedzinach zycia problem szacowania i wyceny ko-
rzysci i kosztdw (odpowiedniki nabytkdw i ubytkéw w prakseologii) pozostaje
wcigz aktualny. Nie wszystkie skutki interwencji publicznych dadza si¢ bowiem
oszacowa¢ w miare wiarygodnie (zwlaszcza te coraz bardziej odlegte w czasie),
nie wszystkie tez dadza si¢ tatwo wyceni¢ ze wzgledu na brak cen rynkowych.
Jest to wiec nadal nie do konca zagospodarowany obszar badawczy, w ktérym
rozwigzania wcale nie musza wynika¢ z dotychczas znanych zasad ekonomii do-
brobytu, powinny by¢ jednak rozpatrywane z poszanowaniem zasad sprawied-
liwosci spotecznej, stanowigcej podstawe budowy i istnienia okreslonej zbioro-
WoscCi spotecznej.
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EWALUACIJA JAKO NARZEDZIE
ZARZADZANIA PROJEKTEM UNIINYM
W OBSZARZE POMOCY SPOLECZNE]

Streszczenie

W artykule podjeto probe okreslenia stopnia wykorzystania ewaluacji jako narzedzia doskonala-
cego zarzadzanie projektem. Prowadzone w tym kierunku dziatania poszerzono o identyfikacje
sposobu postrzegania ewaluacji przez podmioty realizujace projekty. Badanie oparto na danych
z realizacji projektdw wspdtfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej, dotyczacych przeciw-
dziatania wykluczeniu spotecznemu, przeprowadzonych w latach 2008-2010. Pierwsza cz¢s¢
pracy nawiazuje do podstaw teoretycznych ewaluacji, wskazuje jej miejsce i role w procesie
zarzadzania projektem unijnym, zwraca uwage¢ na jej przydatnosé¢ w zarzadzaniu samorzado-
wym. Druga czes¢ obejmuje wyniki badan i rezultaty prowadzonych analiz. W czgsci trzeciej
przedstawiono natomiast rekomendacje, adresowane gtéwnie do organdw wyzszego poziomu
zarzadzania.

Stowa kluczowe: zarzgdzanie publiczne, zarzgdzanie projektami, ewaluacja
Summary

The evaluation as the instrument of managing the union project in area of public aid
The article takes attempt to indicate the level of using the evaluation as an instrument of the
project management improvement. In this case, conducted research was extended to the iden-
tification of the evaluation interpretation way by entities performing projects. The study was
based on data from completed projects which were funded from the UE budget. These projects
were related to the fight against social exclusion, performed in years of 2008-2010. First part
of the article is affiliated with the theoretical basis of the evaluation and shows the place and
the role of the evaluation in the management process of the UE project. Second part of the
elaboration includes research results and outcomes of conducted analysis. In the third part it
was showed however recommendations aimed especially to the higher level of management
institutions.

Keywords: public managing, projects management, evaluation
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Wstep

Poczucie odpowiedzialnosci zewnetrznej przed odbiorcami débr i ustug — kiedy ocenie
podlegaja miedzy innymi konkretne rezultaty wdrazanych programéw i projektow —
niesie za sobg koniecznos¢ nieustannego doskonalenia warsztatu zarzadzania organi-
zacjami publicznymi. Trendy te mozna zauwazy¢ w modelu New Public Management
(NPM). Obecnie korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) z zaso-
bow otoczenia przejawia sie w sposdb szczeg6lnie widoczny w realizacji projektow
unijnych, ktérych faktyczna przydatnos¢ mozna oceni¢ za pomoca odpowiednich me-
tod, z reguty po okreslonym czasie. W tym swietle wyraznego znaczenia nabiera pro-
ces stuzacy informowaniu o postepach i skutecznosci realizowanych rozwigzan.

W praktyce badania ewaluacyjne o charakterze obligatoryjnym dokonywane
sg na poziomie programu — bez wzgledu na charakter prowadzonej polityki —
a koniecznos$¢ ich przeprowadzenia naktada Komisja Europejska (KE). Jednakze
uzasadnienie tego typu badan w zarzagdzaniu ,,mniejszymi” przedsigwzigciami,
pomimo fakultatywnego ich charakteru, jest réwnie istotne, o czym swiadczg
zasady dobrego zarzadzania.

Zaprezentowane przestanki sktaniajg do podjecia w niniejszym artykule za-
gadnien zwigzanych z ewaluacja. Rozwazania zawarte w tekscie oparte zostaty
na zatozeniu, ze przydatnos¢ ewaluacji w trakcie zarzadzania projektem przez
JST jest niedoceniana, przez co sam proces ewaluacji jest w wigkszosci przypad-
kéw pomijany. W artykule postawiono cel — identyfikacje stopnia wykorzysty-
wania ewaluacji jako narzedzia doskonalgcego procesy zarzadzania projektem.
Dodatkowo podjeto probe okreslenia sposobu, w jaki postrzegana jest ewaluacja
przez podmioty realizujace projekty.

Zakres badan obejmuje problematyke sfery pomocy spotecznej w JST.
Badaniem objeto dziesie¢ osrodkdw pomocy spotecznej realizujacych projekty
unijne, zlokalizowanych na obszarze wojewddztwa matopolskiego, w powiatach:
gorlickim, limanowskim, tarnowskim, nowosadeckim oraz nowotarskim. Ramy
czasowe, ktore uwzgledniaja badania, ustalono na lata 2008-2010. Przyjeto, ze
realizacja celu wymaga zastosowania metody badawczej w postaci wiasnego ba-
dania ankietowego wspartego metoda desk research.

Pojecie, miejsce i rola ewaluacji w procesie zarzadzania
publicznego uwzgledniajacego wdrazanie projektéw unijnych

Koniecznos¢ przeprowadzenia ewaluacji, zdaniem KE, ma gieboki sens, poniewaz:

celem ewaluacji jest: sprawdzenie racjonalnosci dziatan wtadzy publicznej, réwnoczesne
promowanie osiggnietych sukcesow i zapobieganie porazkom podejmowanych dziatan oraz
informowanie obywateli. Firmy prywatne nie musza uzasadnia¢ i rozlicza¢ si¢ ze swoich
dziatan, gdyz podlegaja ocenie rynkowej. Natomiast organizacje dziatajace w sektorze pub-
licznym sa zobligowane do poddawania swoich dziatan ocenie [Bachtler, 2001: 43].
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Przedmiotem ewaluacji w zarzadzaniu publicznym moze by¢: projekt, pro-
gram, polityka. Przyjecie odpowiedniej definicji uzaleznione jest od przedmio-
tu ewaluacji oraz pozostatych elementéw jej specyfiki. Wobec czego, najszerzej
rzecz ujmujac, ewaluacja to systematyczne badanie spoteczno-ekonomiczne gro-
madzace dowody, oceniajace i informujace o jakosci i wartosci projektu, pro-
gramu lub polityki [Olejniczak, Ferry, 2008: 10]. Ewaluacja to okresowa oce-
na efektywnosci, skutecznosci, oddziatywania, trwatosci i zgodnosci projektu
w kontekscie zatozonych celéw [Zebrowska-Cielek, 2002].

Definiujac, czym jest ewaluacja, nalezy zwréci¢ uwage, ze istnieje kilka ter-
mindéw — takich jak: kontrola, audyt, monitoring, ocena lub badanie naukowe
sensu stricto — niestusznie z nig réwnowazonych oraz czesto uzywanych jako
jej synonimy. Mozna si¢ doszukaé szeregu wyr6znikéw tych czesto mylonych
terminéw. Najwazniejsze z nich to: zakres, cel, moment badania, konsekwencje
[Kosanowski, 2008: 148]. Dodatkowo, poréwnujac te terminy, stwierdzi¢ mozna,
ze ze wzgledu na niektdre ze swoich funkcji ewaluacja ma bardziej zaakcento-
wany walor prospoteczny.

Aby proces zarzadzania jednostka publiczng mégt — za pomocg projektu — an-
gazowac $rodki unijne, konieczne jest zastosowanie podejscia wykorzystujacego
zarzadzanie strategiczne. Z kolei samo wdrazanie projektu stanowi kompeten-
Cje operacyjna. Projekty coraz czesciej wykorzystywane sg jako jedno z narzedzi
w osigganiu celow strategicznych organizacji. Jednak wazne jest, aby zarzadzanie
strategiczne koncentrujace si¢ na relacjach z otoczeniem nie byto oderwane od
aktualnych zasob6w organizaciji i dziatania operacyjnego [Bielski, 2002: 167].

W procesie zarzadzania publicznego znajdujg zastosowanie zasady i prawidto-
wosci zarzadzania ogélnego, z uwzglednieniem specyfiki organizacji publicznej
[Kozuch, 2004: 60]. Dotyczy to réwniez przypadkéw realizacji przedsiewzigc,
definiowanych w nauce prakseologicznej jako dziatania ztozone, wielopodmio-
towe, przeprowadzane zgodnie z planem, ktory ze wzgledu na skomplikowa-
nie bywa sporzadzany za pomocg specjalnych metod [Kotarbinski, 1970: 193].
Przedsiewzigcia nalezg do grupy dziatan niepowtarzalnych. Przedmiotem zarza-
dzania sg tu przedsigwzigcia specjalnego rodzaju, okreslane mianem ,,projektow”.
Problematyka zarzadzania przedsiewzigciami okreslana jest za§ mianem ,,za-
rzadzania projektami” [Trocki, Grucza, Ogonek, 2003: 16-17]. W dalszej czesci
opracowania terminy: ,,projekt” i ,,przedsiewziecie” beda uzywane zamiennie.

Proces zarzadzania projektem obejmuje nastepujace fazy: okreslenie celow
i zadan projektu, planowanie przebiegu projektu, organizowanie realizacji pro-
jektu, motywowanie uczestnikéw projektu do jego skutecznej i efektywnej reali-
zacji, kontrolowanie przebiegu projektu, koordynowanie wraz z reagowaniem na
zaktocenia realizacji projektu [Grucza, 2006: 21].

Fazy zarzadzania projektem mozna uja¢ w pewien model — tzw. cykl zycia
projektu — okreslajacy zréznicowanie sytuacji wystepujacych w trakcie jego re-
alizacji [Trocki, Grucza, Ogonek, 2003: 16-17]. Zarzadzanie cyklem projektu
(z ang. Project Cycle Management, PCM) to pewien schemat metodyczny iden-
tyfikujacy i opisujacy istniejace problemy, a w dalszej kolejnosci tworzacy, pla-
nujacy, wdrazajacy, monitorujacy i oceniajacy dziatania majace je rozwiazaé
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[Spreckley, Grucza, 2005: 6]. Sposrod wielu model PCM jest narzedziem reko-
mendowanym przez Komisje Europejska do zarzadzania projektami wspotfinan-
sowanymi ze srodkow UE. Wedtug PCM cykl zycia projektu skiada si¢ z naste-
pujacych faz: programowania, identyfikacji, formutowania, wdrazania, ewaluacji
i audytu [Bonikowska, Grucza, Majewski, Matek, 2006: 8].

Proces zachodzacych po sobie faz pozwala wskaza¢ rolg, a nastgpnie umiej-
scowi¢ ewaluacje w odpowiednim etapie tego procesu. Okreslenie roli jest mozli-
we dzicki wczesniejszej znajomosci funkcji, jakie ewaluacja lub jej wyniki maja
petni¢ wzgledem danego projektu. W literaturze mozna zauwazy¢ zréznicowanie
funkcji, jakie moze spetnia¢ ewaluacja. Gtdwne z nich przedstawiane sa naste-
pujaco: formatywna — dla usprawnienia, konkluzywna — dla sprawozdawczosci,
psychologiczna lub spoteczno-polityczna — dla motywowania lub ksztattowania
swiadomosci, administracyjna — dla sprawowania wiadzy [Korporowicz, 1997:
54]. Wymienione funkcje, w kontekscie PCM, mozna zestawi¢ w trzy grupy:
pomocne w planowaniu, pomocne w zarzadzaniu, pomocne w rozliczaniu rze-
czywistych efektéw [Olejniczak, Ferry, 2008: 30-40].

Uwzgledniajac funkcje ewaluacji oraz nature interwencji publicznych bedacych
wyrazem teorii i optymistycznych hipotez, mozna uzna¢, ze ewaluacja pomaga —
siegajac po metody badan spoteczno-ekonomicznych — zweryfikowa¢ hipotezy oraz
poprawi¢ teorie [Olejniczak, 2009]. Pozwala zdobywa¢ wiedze potrzebng do tego,
aby lepiej planowa¢ i wydatkowa¢ srodki publiczne oraz sprawniej realizowaé pro-
jektowane przedsigwziecia [Perek-Biatas, Worek, 2008: 22]. Wspomaga konkretnych
odbiorcow w konkretnej sytuacji, wywotuje pozytywne zmiany, podnosi jakos¢
i skutecznos¢ przedsigwzigé publicznych [Bednarek, 2004: 6]. Zatem rolg ewaluacji
W procesie zarzadzania jest wskazanie elementéw wymagajacych poprawy, uzasad-
nienie koniecznosci dokonania poprawek, a takze wskazanie ich kierunku.

Uogolniajac, efekty przeprowadzonej ewaluacji powinny stuzy¢ w szeroko
rozumianym procesie uczenia si¢ oraz wspomagac proces podejmowania decyzji
poprzez uzasadnianie koniecznosci nieustannego doskonalenia. Natomiast sama
ewaluacja petni role narzedzia doskonalacego procesy zarzadzania.

Ewaluacja moze dotyczy¢ r6znych momentdw zarzadzania projektem.

Wyniki badan posrednich — wynikajace z ewaluacji ex ante, czyli wstepnej,
szacunkowej, prowadzonej na etapie przygotowywania projektu, ewaluacji typu
on going, prowadzonej w dowolnym momencie trwania projektu, badz mid-term,
realizowanej w potowie przedsiewzigcia — powinny prowadzi¢ do podejmowania
decyzji przemawiajacych za usprawnieniem lub ewentualnym zatrzymaniem pro-
jektu. Natomiast sama ocena skutecznosci dziatan, badanie ich skutkéw zawie-
rajace przeglad czynnikéw, ktére przyczynity sie¢ do sukcesu, jak réwniez tych
bedacych barierami, powinna by¢ dokonywana na koncu. Moment ten nosi miano
ewaluacji ex post, czyli ewaluacji petnej, koncowej (z ang. final). To wlasnie na
podstawie wynikéw badania zamykajacego formutowane sa wnioski i rekomen-
dacje dla kolejnych podobnych koncepcji, ktére powinny zosta¢ wzigte pod uwage
w trakcie programowania i wdrazania innych podobnych projektow.

Analiza rysunku 1 wskazuje, iz miejscem ewaluacji w PCM jest jego konco-
wa faza. Natomiast sam ten etap stanowi ogniwo scalajace wszystkie fazy w jed-
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Rysunek 1. Miejsce ewaluacji w PCM (Place of evaluation in Project Cycle Management)

Zrédto: opracowanie wiasne.

na catos¢. Nastepuje w nim poréwnanie — na podstawie odpowiednich kryteriow
— tego, co zamierzano, z tym, co faktycznie osiagnieto. W dalszej kolejnosci
pojawiajg si¢ czynnosci regulacyjne, prowadzone w celu korekty badz elimino-
wania powstatych odchylen wraz z ich przyczynami. Czynnosci te uwzgledniaja
rowniez mozliwos¢ modyfikacji przyjetych zatozen. Otrzymane tym sposobem
wyniki i rekomendacje powinny by¢ wykorzystane na etapie przygotowywania
kolejnego projektu oraz prowadzonej w zwigzku z tym ewaluacji ex ante oraz —
w zaleznosci od potrzeb — positkowa¢ badanie on going lub mid-term. Ewaluacja
ex ante kolejnego projektu moze réwniez warunkowo korzysta¢ z wynikow ba-
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dan on going lub mid-term poprzedniego przedsigwziecia. Jest to mozliwe w ta-
kich przypadkach, kiedy badanie koncowe poprzedniego projektu wykonano po
dtuzszym czasie od momentu jego faktycznego zakonczenia.

Sposoby postrzegania ewaluacji i stopien jej
wykorzystywania jako narzedzia zarzadzania projektem
unijnym

Badania prowadzono w osrodkach pomocy spotecznej, ktére w ramach Pod-
dziatania 7.1.1 — Rozwdj i upowszechnianie aktywnej integracji przez osrod-
ki pomocy spotecznej — Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL) rea-
lizujg nieprzerwanie, corocznie, w latach 2008-2012 systemowe projekty unijne.
Systemowe projekty, o ktérych mowa, obcigzone sg obowiagzkiem ewaluacji pro-
wadzonej przez regionalne osrodki pomocy spotecznej [Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, 2011: 30]. Natomiast uwzglednienie ewaluacji w cyklu zycia pro-
jektu — przez osoby wdrazajace projekt — ma charakter fakultatywny. Jest jednak
pozytywnie oceniane, a koszt przeprowadzenia ewaluacji jest wydatkiem kwali-
fikowanym w budzecie projektu [Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Slaskiego,
2009: 5].

Badaniem objeto kadre zarzadzajaca projektami, czyli: kierownikdw pro-
jektu i podlegtych im w dziataniach koordynatoréw. Na zrodio doskonalenia
swojej wiedzy wskazali oni: szkolenia, Internet, literature. Zaznaczyli takze, ze
nie napotkali wytycznych odnoszacych sie do prowadzenia ewaluacji w ramach
Poddziatania 7.1.1 PO KL.

Rozpoczynajac prezentacje wynikéw badan, nalezy podkresli¢, ze analiza
dokumentacji projektowej nie wykazata istnienia formalnie obowigzujacych
wytycznych dla kadry wdrazajacej projekty, regulujacych procesy ewaluacji na
poziomie projektéw Poddziatania 7.1.1 PO KL. Wytyczne o zblizonym do opisy-
wanego charakterze istnieja dla réwnolegle realizowanych — przez urzedy pracy
— projektow systemowych w ramach Poddziatania 6.1.3 PO KL, w przypadku
ktorych okreslono miedzy innymi kryteria i pytania ewaluacyjne, minimum
metodologiczne i zatozenia organizacyjne, proces postepowania z wynikami
ewaluacji. Ponadto nalezy takze zauwazyé¢, ze projekty systemowe realizowane
sg stosunkowo od niedawna, tj. od 2008 roku, totez doswiadczenie kadr w tym
zakresie jest niewielkie.

Wyniki przeprowadzonych badan nalezy uogélni¢ i podzieli¢ na trzy gru-
py. Pierwsza to wyniki tej czesci badan, w ktorej pytania skierowane byty do
wszystkich 0sdb bioracych w nich udziat.

Udzielone odpowiedzi dowodzg, ze zaréwno koordynatorzy, jak i kierownicy
sg zdania, iz zakonczenie realizacji jednego projektu wymaga pewnych reflek-
sji, a na ich podstawie powinno si¢ wprowadzaé usprawnienia. Swiadcza o tym
otrzymane odpowiedzi, informujace o wdrazanych przemysleniach i konklu-
zjach oraz $wiadomosci potrzeby stosowania ulepszen i modyfikacji raz przyje-
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tej koncepcji projektowej. Interesujace jest takze to, ze w opinii kierownikdéw nie
pojawity sie problemy ani komplikacje w realizacji projektu. Przeciwnego zdania
sg natomiast koordynatorzy.

Dla kierownikéw projektéw najwazniejsze jest, aby ewaluacja petnita funk-
Cje poprawiajgca planowanie i ogélnie usprawniata dziatania. Najmniej wazna
jest, ich zdaniem, mozliwos¢ oddziatywania wynikami ewaluacji na okreslone
grupy spoteczne. Inaczej oceniali wage poszczegdlnych funkcji koordynatorzy
projektdw. Szczegolnie istotne okazato sie dla nich to, aby wyniki ewaluacji stu-
zyty rozwojowi wiedzy i umiejetnosci zawodowych. Najmniej wazna z funkcji
ewaluacji byla dla tej grupy badanych ta, ktéra zwigzana byta z rozliczaniem
i egzekwowaniem odpowiedzialnosci.

Kierownictwo ceni sobie informacje na temat faktycznego pokrywania sie
realizacji projektu z oczekiwaniami adresatéw oraz tego, czy jego efekty wycho-
dzg poza obreb beneficjentow bioracych udziat w przedsiewzieciu — gtéwnie ich
najblizszego otoczenia — przynoszac wymierne korzysci. Osoby koordynujace
projekty za szczeg6lnie cenne wskazaty uzyskanie wiedzy na temat zbieznosci
celéw projektu z potrzebami lokalnymi wymienionymi w lokalnych dokumen-
tach planistycznych.

Kolejna grupe wynikow otrzymano w drodze analizy pytan kierowanych do
tych osrodkéw, w stosunku do ktérych analiza dokumentacji projektowej nie wy-
kazata, aby miat miejsce proces ewaluacji zgodny z definicja i ogélnymi wytycz-
nymi w tym zakresie.

Z analizy dokumentacji wynika, ze w miejsce badania ewaluacyjnego wsta-
wiono wilasne badanie ankietowe skierowane do uczestnikow projektu, planowa-
ne do przeprowadzenia przed i po kazdorazowej jego realizacji. Badanie to ma
na celu pomiar stopnia realizacji rezultatéw migkkich projektu i odnosi si¢ wy-
tacznie do prowadzonych szkolen i pokrewnych zajg¢. Ankietowani postrzegaja
ten zabieg jako satysfakcjonujace badanie ewaluacyjne.

Badane osoby po zapoznaniu si¢ z definicja ewaluacji przyznali, ze ewaluacja
wplywa na podniesienie efektow projektu, jest dziataniem potrzebnym w procesie
zarzadzania projektem. Wyrazili réwniez opinie, ze zdecydowaliby sie przepro-
wadzi¢ badanie znacznie szerzej wykraczajace poza samg ankiete monitorujaca.

Trzecia grupa wynikow opiera si¢ wytgcznie na odpowiedziach udzielanych
przez kierownikow instytucji, w ktorych przeprowadzono proces ewaluaciji.

Na dziesi¢¢ badanych instytucji tylko dwie miaty zaplanowane ewaluacje
typu on going na lata realizacji projektu 2010-2012, przewidziane do wykonania
przez zewnetrznego eksperta, z powodu braku doswiadczenia i nalezytej wie-
dzy metodologicznej. W obydwu przypadkach kierownicy jednogtosnie wska-
zali, ze planuja wykorzysta¢ wyniki przeprowadzonych ewaluacji. Zdaniem
badanych czynniki majace wptyw na wykorzystanie wynikéw ewaluacji to:
sposéb przedstawienia wynikéw badania i korzysci z ich uwzglednienia, au-
torytet osoby przeprowadzajacej badanie i formutujacej rekomendacje, poziom
zidentyfikowanych w trakcie badania uchybien, wysokos¢ i rodzaj naktadéw
zwigzanych z wprowadzeniem usprawnien, ewentualne konsekwencje mogace
wynika¢ z wychwyconych stabosci lub zaniedban.
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Opinie respondentéw zmierzajace w Kierunku postrzegania ewaluacji sg réz-
ne. Rozbieznos¢ ta wynika z rodzaju i stopnia kontaktu z ewaluacja, specyfiki
petnionych obowigzkéw, zakresu odpowiedzialnosci oraz z docelowych kierun-
kéw wykorzystania rekomendacji ptynacych z badan ewaluacyjnych. Nalezy
przy tym pamigta¢, ze wykorzystanie wynikéw ewaluacji w praktyce oznacza
realizacje wybranej jej funkgji.

Kierownicy projektdw — jednoczesnie kierujacy instytucjg — przykiadaja
wage do sprawnego funkcjonowania instytucji jako catosci, jak réwniez jej po-
szczegOlnych obszaréw dziatan, na przyktad realizacji projektéw. Dlatego wazna
jest dla nich funkcja formatywna oraz spojrzenie na ewaluowany projekt szcze-
golnie pod katem oddziatywania/wptywu (z ang. impact). Osoby wykonujace
dziatania operacyjne za najwazniejsza uwazajg funkcje poznawcza, ktorej istota
jest gromadzenie odpowiedniej wiedzy i umiejetnosci mogacych doskonali¢ ich
praktyke w projekcie. Trafnos¢ (z ang. relevance) to kryterium, za pomoca ktére-
go wartosciowaliby realizowane przedsiewziecie. Stabe dopasowanie celéw pro-
jektu do lokalnej specyfiki wywotuje bowiem problemy, o ktérych wspomnieli
w trakcie badania. Osoby koordynujace projekty, z uwagi na realizacj¢ czynno-
sci operacyjnych, znajduja si¢ relatywnie blizej problemu. Zauwazajg one pewne
ktopoty i trudnosci, na ktdre z r6znych wzgledéw nie zwracaja uwagi Kierowni-
cy. Wydawac by si¢ zatem mogto, ze maja wigksza stycznos¢ z dziataniami na
rzecz ewaluacji projektu.

Ewaluacja jest potrzebna, jednakze postrzegana jest jako niskowartoscio-
wy element w projekcie i zastgpowana przez monitoring, mylnie uwazany za
jej substytut. Monitorowania rezultatow poprzez $ledzenie zmian powstatych
w wartosciach ich wskaznikéw nie mozna okresli¢ petnowartosciowym bada-
niem dajacym obraz efektéw dziatan na wielu ptaszczyznach. Monitoring nie
moze by¢ efektywnie wykorzystany ani do oceny catego zestawu kryteriow,
jakim jest ewaluacja, ani do oceny kryteriow, na ktére wskazali badani, tj. od-
dziatywania/wptywu i trafnosci. Ponadto nie spetnia on interesujacych ich
funkcji. Wyniki monitoringu mozna wykorzystac jako etap wstepny ewaluacji.
Natomiast samo badanie monitorujace mozna zastosowac cze$ciowo przy pomia-
rze kKryterium skutecznosci, gdyz pozwala mierzy¢ stopien realizacji zatozonych
celow.

W praktyce na podjecie decyzji o wyborze narzedzia usprawniajacego za-
rzadzanie projektem wptyw maja: powody, dla ktérych badanie zostanie prze-
prowadzone, tj. czy zostato odgdrnie narzucone, czy wynika z potrzeby ist-
niejacej w Sswiadomosci 0séb zarzadzajacych projektem; zakres informacji na
temat uzytecznosci i przydatnosci badania oraz potrzebnej do jego przeprowa-
dzenia wiedzy; rodzaj spodziewanych wynikéw oraz kierunki ich wykorzysta-
nia; ewentualne pojawianie si¢ niepowodzen lub probleméw z wdrazaniem. To
gtéwnie na podstawie tych kryteridw podjeta zostaje decyzja o tym, ile srod-
kéw finansowych, energii i czasu zostanie przeznaczone na stosowane w pro-
jekcie zabiegi badawcze. Sadzi¢ zatem mozna, ze kryteria te — w wigkszosci
przypadkoéw — spowodowaty, iz ankieta monitorujaca uznawana jest za odpo-
wiedni instrument. Nie bez wptywu na taki obraz sytuacji jest tu zidentyfiko-
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wany brak odpowiednich wytycznych w zakresie prowadzenia ewaluacji dla
0s6b zarzadzajacych projektem, wykluczajacych subiektywne podejscie w tym
obszarze.

Podejmujac probe okreslenia stopnia wykorzystania ewaluacji jako narzedzia
doskonalacego procesy zarzadzania projektem, przyjeto, ze stopien ten moze by¢
okreslany w dwojaki sposéb. Oprocz liczby przeprowadzanych lub planowanych
do przeprowadzenia procesdw ewaluacji nalezy wskaza¢ takze — a moze przede
wszystkim — wykorzystanie jej wynikéw, co nadaje ewaluacji sens.

Sadzac na podstawie wynikéw badania, stopien wykorzystania ewaluacji
w zarzadzaniu badanymi projektami unijnymi nalezy uzna¢ za niski. W insty-
tucjach, w ktoérych ewaluacja byta przeprowadzana, argumenty przemawiajace
za spozytkowaniem jej wynikdw sg zauwazalne i zrozumiate dla kierownictwa,
co bezposrednio przektada si¢ na uwzglednienie wystosowanych rekomenda-
cji. Natomiast sam wptyw tych argumentéw jest na tyle silny, ze efektywnie
motywuje do usprawniania procesu zarzadzania projektem. W przypadku po-
zostatych instytucji, w ktorych rzeczywiste badanie ewaluacyjne zastepowa-
no monitoringiem, istnieje co najmniej potrzeba uzupetnienia wiedzy w tym
zakresie.

Podsumowanie

Zastosowanie odpowiedniego narzedzia stuzacego ocenie rezultatow przedsie-
wzig¢ wihadz publicznych znajduje tutaj uzasadnienie i powinno odnalez¢ swo-
je miejsce w kazdym projekcie angazujagcym srodki publiczne. Wydatkowanie
srodk6w publicznych na realizacje poszczeg6lnych dziatan powinno by¢ bowiem
uzasadnione ekonomicznie i spotecznie. Dziatania te powinny stanowi¢ odpo-
wiedz na konkretne wyzwania i przynosic realne korzysci. Ponadto rozwdj zapo-
trzebowania na badania jakosci interwencji publicznych powinien wynika¢ nie
tylko z dynamicznego rozwoju dostepu do wsparcia unijnego, lecz réwniez z co-
raz mocniej zauwazalnej presji na poprawe jakosci zarzadzania w JST.

Wobec wynikéw przeprowadzonych badan zasadne byloby sformutowanie
rekomendacji, azeby okreslone organy wyzszego poziomu zarzagdzania wydaty
konkretne wytyczne dotyczace zakresu i konstrukcji raportu ewaluacyjnego oraz
procesu wdrazania wyniktych rekomendacji. Raport powinien dotyczy¢ pozio-
mu pojedynczego projektu, a za przeprowadzenie raportu odpowiedzialna bytaby
konkretna instytucja, ktéra wdraza projekt. Badanie ewaluacyjne komplemen-
tarnie powinno taczy¢ funkcje przydatng z perspektywy kierownika, tj. forma-
tywna, z funkcjg podporzadkowang dziataniom wykonawczym, tj. poznawcza.
Komplementarnos¢ winna przejawiaé sie w odpowiednio skorelowanym podej-
$ciu metodologicznym do przyjetych zatozen ewaluacji, ktére uwzgledniatyby
wspomniane dwie grupy potrzeb, a docelowo doskonality PCM. Badanie powin-
no mie¢ charakter obowigzkowy i by¢ dostosowane do specyfiki dziatan w za-
kresie pomocy spotecznej. Obowigzkowy charakter wynika z faktu, ze ewaluacja
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odnajduje swoje miejsce i spetnia okreslone role jako jedna z faz cyklu PCM.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w przeciwienstwie do ewaluacji inne fazy wspomnia-
nego cyklu s obowigzkowe w $wietle odpowiednich przepiséw lub wytycznych.
Przyktadem tego moze by¢ audyt, ktéry nalezy przeprowadzi¢ po przekrocze-
niu okreslonej wartosci projektu. Ponadto za obowiazkowoscia prowadzenia ra-
portu ewaluacyjnego przemawiaja nastgpujace aspekty praktyczne: po pierwsze
— projekt jest przedsiewzigciem wieloletnim; po drugie — na etapie wdrazania
projektu wystepowaty problemy; po trzecie — konieczno$¢ sporzadzenia raportu
zawierajacego konkretne wytyczne metodologiczne bedzie zapobiegaé prakty-
kom zastepowania rzeczywistej ewaluacji narzedziami czgsciowo realizujacymi
stawiane przed nig cele, na przyktad stuzacymi sprawozdawczosci; po czwarte
— obowiazkowos¢ ma bezwzgledny wptyw na prowadzenie i wykorzystanie wy-
nikdw ewaluacji. Wprowadzeniu regulacji powinny towarzyszy¢ odpowiednie
dziatania majace na celu dostarczenie, uzupetnienie wymaganej wiedzy i umie-
jetnosci w tym zakresie.

Wykorzystane przy przeprowadzonych badaniach metody — ankietowa i desk
research — pozwolity wykaza¢ stusznosé¢ hipotezy niniejszej pracy oraz zreali-
zowac przyjete w niej cele. W trakcie prowadzonych badan wskazano, ze funk-
cjonujacy sposéb postrzegania ewaluacji wptywa na niskg wartos¢ tego narze-
dzia w swiadomosci 0s6b wdrazajacych projekty, co przektada si¢ na omijanie go
w procesach zarzadzania projektem.
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KONCEPCJA OCENY STOPNIA
INFORMATYZAC]I W OSIAGANIU
DOJRZALOSCI PROCESOWE] GMINY

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono wyniki badan dotyczace oceny stopnia informatyzacji w wy-
branych gminach wojewddztwa dolnoslaskiego. Wyniki badan wskazuja na $cisty zwigzek
miedzy stopniem wdrazania rozwiazan informatycznych do obstugi biezacej dziatalnosci gmin
oraz zarzgdzania procesowego a osiggnietym stopniem dojrzatosci procesowej. Ponadto w ba-
daniach uwzgledniono oceng stopnia zastosowania narzedzi typu BPM (ang. Business Process
Management) w doskonaleniu procesowego zarzadzania gmina.

Stowa kluczowe: informatyzacja, ocena informatyzacji, zarzadzanie gming, poziomy rozwoju
procesowego

Summary

The conception of computerization evaluation in the process of introducing
process management in local governments

In contemporary conditions organizations look for ways of achieving competitive advantage
in any possible areas. Recently they have turned into improvements of their managements sy-
stems. One of possible change there is resigning from traditional structures and turning them
into processes due to introduction of process management. In the article the authors have pic-
tured the stages through which local governments must move to achieve full level of process
maturity. Special research has been conducted to establish how many local governments in
Dolnoslaskie region have introduced fully process management. Also, the research has enabled
to get to know what level of computerization the governments are on and what technologies
they use. Moreover, the use of BPM instruments has been examined. The research has shown
that local governments in that region are not advanced in terms of process management practi-
ces and technologies used.

Keywords: computerization, evaluation of computerization, local government unit manage-
ment, process development levels
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Wstep

Jednym z najwazniejszych wyzwan stojagcych wspoiczesnie przed jednostkami
samorzadu terytorialnego jest szeroko rozumiana profesjonalizacja zarzadza-
nia, przejawiajaca si¢ miedzy innymi wdrazaniem metod i technik zarzadzania
usprawniajacych ich dziatanie. Jednym z kierunkdw zmian jest wdrazanie za-
rzadzania procesowego (ZP) w gminach, ktore czesto dziatajg na zasadzie tra-
dycyjnych struktur funkcjonalnych, utrudniajacych elastyczne dostosowanie do
zmieniajacych sie potrzeb klientdw zewnetrznych i wewnetrznych gminy.

Wdrazanie zarzadzania procesowego jest jednak problemem ztozonym i wie-
loetapowym. W praktyce czegsto mozna spotkac opinie wiadz gminy wynikajaca
z przekonania, ze wdrozenie to rownoznaczne jest tylko z identyfikacja procesow
gtéwnych, ktéra moze zosta¢ zakonczona procedurami wdrozeniowymi syste-
méw zarzadzania jakoscig 1SO. Tylko w nielicznych gminach decydenci maja
petng swiadomos¢ koniecznosci pokonania kolejnych poziomdw dojrzatosci pro-
cesowej w celu petnego wdrozenia ZP.

Jednak nawet w przypadku swiadomej polityki wspinania si¢ na kolejne
poziomy dojrzatosci procesowej bardzo waznym problemem jest ocena stop-
nia informatyzacji realizowanych w gminach proceséw. W niniejszym opraco-
waniu przedstawiono podstawowe kryteria, ktérych spetnienie jest niezbedne
do pokonywania kolejnych pozioméw dojrzatosci procesowej gmin ze szcze-
golnym uwzglednieniem rozwigzan informatycznych, ktére moga by¢ wyko-
rzystane w tym procesie. Na tle powyzszych rozwazan zaprezentowany zostat
gtéwny problem artykutu, jakim jest opracowywanie koncepcji oceny stop-
nia wykorzystania systeméw informatycznych wspomagajacych zarzadzanie
procesami.

Autorzy niniejszego artykutu prowadzili pogtebione badania dotyczace po-
ziomu dojrzatosci procesowej w 107 (ze 150) gminach wojewddztwa dolnosla-
skiego. Badania te byty skorelowane z oceng stopnia wykorzystania systeméw in-
formatycznych do biezacej dziatalnosci urzedéw gmin. Dodatkowym elementem
podlegajacym badaniu byta ocena stopnia wykorzystania narzedzi klasy BPM,
ktore znajduja coraz szersze zastosowanie w przedsicbiorstwach wdrazajacych
zarzadzanie procesowe i moga by¢ wykorzystane w doskonaleniu zarzadzania
procesowego gmin.

Poziomy dojrzatosci procesowej gminy

Podjecie dziatan zmierzajacych do wdrozenia zarzadzania procesami jest pierw-
szym etapem umozliwiajagcym gminom wkroczenie na droge stopniowego osigga-
nia dojrzatosci procesowej. Kazdy kolejny poziom charakteryzuje si¢ wiekszym
zaawansowaniem gminy i uszczeg6towieniem dziatan zwigzanych z podejsciem

procesowym.
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Okreslajac dojrzatos¢ procesowa gmin, poddaje si¢ ocenie takie elementy jak
[Bober, Mazur, Turowski, Zawicki, 2004: 25-27]:

— identyfikacja i formalizacja proceséw realizowanych w urzedzie,
okreslenie stanowisk odpowiedzialnych za realizowanie proceséw,
wykorzystanie wsparcia komputerowego w realizacji procesow,
istnienie i stosowanie procedur monitorowania realizowanych procesow,
istnienie i stosowanie procedur identyfikacji nowych proceséw.

Zgodnie z klasyfikacja zaproponowana w Programie Rozwoju
Instytucjonalnego poziom pierwszy charakteryzuje gminy, ktore nie dokonaty
formalnej identyfikacji procesdw realizowanych w urzedzie. Sg to gminy dziata-
jace zwykle w tradycyjnym uktadzie funkcjonalnym, ktére czesto maja swiado-
mos¢ realizacji proceséw, ale nie podjety zadnych dziatan w Kierunku ich rozpo-
znania, opisu i optymalizaciji.

Poziom drugi cechuje gminy, w ktérych zostaty zidentyfikowane procesy naj-
wazniejsze dla urzedu oraz zostat opisany przebieg ich realizacji. Dodatkowo
zostaty wytonione osoby odpowiedzialne za prawidtowy przebieg realizacji tych
procesOw (wlasciciele procesow), posiadajace uprawnienia do nadzorowania pro-
cesow oraz do dokonywania w nich zmian. Aby gmina znalazta si¢ na poziomie
drugim, konieczna jest biezaca ocena potwierdzajaca, ze grupy zadan urzedu,
ktore zostaty zidentyfikowane jako procesy kluczowe, sa realizowane zgodnie
z formalnie przyjetym opisem przebiegu ich realizacji. Taka zgodnos¢ powoduje,
ze formalny opis procesu i praktyka pracy urzedu gminy sa zbiezne, przez co
wzrasta skutecznos¢ podejmowanych dziatan.

Poziom trzeci charakteryzuje gminy, w ktérych zostata zidentyfikowana
wigkszos¢ procesOw realizowanych w urzedzie i zostat opisany przebieg ich re-
alizacji. W tym przypadku réwniez niezbedne jest wytonienie os6b odpowie-
dzialnych za prawidtowy przebieg wigkszosci proceséw, posiadajacych upraw-
nienia do nadzorowania proceséw oraz dokonywania w nich zmian. Wigkszos¢
procesdw jest realizowana zgodnie z formalnie przyjetym opisem przebiegu ich
realizacji, przy czym ocena taka jest prowadzona na biezaco. Dodatkowo, na po-
ziomie trzecim istnieje powszechne zrozumienie idei procesowej w gminie, po-
niewaz urzednicy zostali przeszkoleni w zakresie realizacji proceséw, w ktérych
uczestnicza. Sprzyja to akceptacji podejmowanych dziatan w ramach rozwoju
procesowego gminy.

Poziom czwarty oznacza, ze zostaty zidentyfikowane procesy, ktorych reali-
zacja wymaga wsparcia komputerowego. Procesy, ktére tego wymagaja, sg reali-
zowane z wykorzystaniem systemdw i programéw komputerowych. Oznacza to,
ze aby gmina mogta osiagnaé czwarty poziom dojrzatosci procesowej, niezbed-
na jest realizacja szeregu projektow dotyczacych wdrazania systeméw infor-
matycznych, ktére moga wspomagac proces reinzynierii organizacji, ale moga
by¢ réwniez odpowiedzialne za wspomaganie systemu monitoringu realizacji
procesow.

Jak pokazujg wyniki badan przeprowadzonych przez autoréw artykutu na
prébie 107 gmin w wojewddztwie dolnoslaskim, realizacja, monitorowanie oraz
ocena kompletnosci przeprowadzonych projektow informatycznych stanowi
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gtéwna bariere w dalszym rozwoju procesowym gmin. Jest to na tyle istotny
problem, ze czgsto dziatania zwigzane z rozwojem procesowym gminy Sa prze-
rywane i petna dojrzatosé nie jest osiagana.

Ostatni, piaty poziom dojrzatosci procesowej gmin oznacza, ze zostaty opra-
cowane, wdrozone oraz sa wykonywane procedury pozwalajace na cykliczne do-
skonalenie realizacji proces6w oraz tworzenie howych proceséw w przypadku:

— zmiany zadan realizowanych przez urzad,

— potrzeby realizacji celéw przyjetych w strategii,

— wystapienia innych czynnikéw zewnetrznych.

Stosowane na tym poziomie mechanizmy doskonalenia realizacji procesow
oraz ustanawiania nowych procesw zawieraja takie narzedzia, jak:

— audyty procesow,

— systematyczna samoocena,

— ocena i analiza osigganych wynikow,

— poréwnywanie z procesami ustanowionymi w innych urzedach.

Nalezy zaznaczy¢, ze osiggniecie przez gminy poziomu piatego oznacza wy-
korzystywanie — przynajmniej w pewnym zakresie — systemow informatycznych.
Poniewaz doskonalenie zarzadzania procesowego zwigzane jest bezwzglednie
z doskonaleniem obstugi klientéw urzedéw gmin, wykorzystanie w tym ob-
szarze technologii informatycznych determinuje postep i rozwdj organizacyjny
[Chomiak-Orsa, Flieger, 2011a]. Totez we wszystkich dziataniach realizowanych
na ostatnim etapie uzyskania dojrzatosci procesowej mozliwe jest stosowanie na-
rzedzi informatycznych. Preferuje sic w tym przypadku podejscie sytuacyjne,
zwigzane czesto z tworzeniem systemow dopasowanych indywidualnie do spe-
cyficznych wymogéw poszczeg6linych urzeddw.

Zatem, modelowy poziom dojrzatosci procesowej gmin polega na tym, ze
zostata zidentyfikowana oraz opisana wigkszos¢ proceséw realizowanych
W urzedzie. Zostaly wytonione osoby odpowiedzialne za prawidlowy przebieg
wickszosci procesdw, a urzednicy zostali przeszkoleni w zakresie realizacji pro-
ces6w, w ktdrych uczestniczg. Procesy, ktore tego wymagaja, sa realizowane
z wykorzystaniem odpowiednich systeméw komputerowych. Procesy sa moni-
torowane, a takze istnieja i sg stosowane mechanizmy doskonalenia realizowa-
nych proceséw oraz ustanawiania nowych, w przypadku pojawiania si¢ nowych
potrzeb.

Autorzy w drugim kwartale 2011 roku przeprowadzili poszerzone bada-
nia majace na celu zdiagnozowanie poziomu uzyskanej dojrzatosci procesowej
w gminach wojewddztwa dolnoslaskiego. Badania te byty kontynuacja badan
przeprowadzonych w okresie luty—marzec 2011 roku w gminach wojewddztwa
wielkopolskiego.

Omawiane badania byty prowadzone — jak juz wspomniano —w 107 gminach,
w formie ankiety bezposredniej. Respondentami byli pracownicy poszczegdl-
nych gmin zatrudnieni na stanowiskach petnomocnikéw ds. jakosci, w dziatach
informatyki badZ bezposrednio burmistrzowie gmin. Ankiety rozestane byty
w formie elektronicznej lub przeprowadzone bezposrednio podczas rozmoéw 0so-
bistych i telefonicznych.
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Syntetyczne wyniki dotyczace poziomu dojrzatosci, na jakim znajdowaty sig¢
badane gminy wojewodztwa dolnoslaskiego, prezentuje wykres 1.
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Wykres 1. Poziom dojrzatosci procesowej, na jakim znajdowaty si¢ analizowane gminy
(Process maturity level of local communes)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan przeprowadzonych w 107 gminach woje-
wddztwa dolnoslaskiego.

Na rysunku 1 pokazano poziomy dojrzatosci procesowej badanych urzedéw
gmin. Pierwszy poziom oznacza, ze urzad nie poczynit zadnych krokéw zwiaza-
nych z wdrozeniem zarzadzania procesowego. Kazdy kolejny poziom swiadczy
0 wigkszym zaangazowaniu urzedu gminy we wdrazanie zarzadzania proceso-
wego, zgodnie z opisem dokonanym wczesniej.

Urzedy, ktore zostaty zaklasyfikowane do poszczegolnych pozioméw, cha-
rakteryzowaty si¢ petng formalizacjg i opisem rozwigzan dotyczgcych monito-
rowania, zarzadzania oraz oceny procesow. Zestawienie warunkéw, ktére byty
spetnione w poszczegolnych urzedach, aby mozna byto zakwalifikowaé je do
okreslonego poziomu dojrzatosci, zostaty opisane w pracy [Chomiak-Orsa,
Flieger 2011b].

W przytaczanych badaniach autorzy zdiagnozowali, ze tylko 11 sposréd 107
przebadanych gmin moze zosta¢ zakwalifikowanych do ostatniego poziomu
dojrzatosci procesowej. Tak niski wynik spowodowany byt przede wszystkim
wycinkowym wykorzystywaniem technologii informatycznych. Mimo ze przez
wszystkie zbadane gminy Internet jest wykorzystywany jako kanat informo-
wania mieszkancow, samo wykorzystanie systeméw informatycznych do ob-
stugi proces6w w gminie jest na niezwykle niskim poziomie, a wykorzystanie
zaawansowanych narzedzi do zarzagdzania procesami wykorzystane byto tylko
w 17 sposrod 107 gmin (tabela 1).

zabronione.
niania serwisach bibliotecznych
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Systemy informatyczne warunkujace osiaganie dojrzatosci
procesowej

Analiza pozioméw dojrzatosci procesowej organizacji wskazuje, ze wykorzy-
stanie nowoczesnych technologii jest koniecznosciag determinujaca osiagnigcie
dojrzatosci procesowej w gminach. W zakresie wspomagania zarzadzania pro-
cesowego, jak réwniez reinzynieringu procesow wykorzystuje si¢ narzedzia
informatyczne klasy BPM. Ich funkcja jest utatwienie zdefiniowania proceséw
wystepujacych w organizacji, a takze ich modelowanie, optymalizacja, symu-
lacja, a ostatecznie controlling. Systemy te powinny zawiera¢ narzedzia, ktore
wspomagaja analize danych archiwalnych powstajacych po zakonczeniu procesu.
W ten spos6b umozliwione jest wykorzystanie efektu feedbacku wystepujacego
w wyniku analizy i ewentualnej optymalizacji przebiegu proceséw.
Wykorzystanie narzedzi klasy BPM umozliwia optymalizacje dziatan zwig-
zanych z doskonaleniem zarzadzania procesowego. Narzedzia tego typu wspo-
magaja realizacje prac, ktdre musza by¢ wykonane w gminach od pierwszego do
ostatniego poziomu dojrzatosci. Ich zasadniczg zaletg jest to, ze wspomagajg uzyt-
kownikoéw procesu od pierwszego etapu polegajacego na zidentyfikowaniu proce-
sOw, opisie W ujeciu statycznym, dynamicznym i funkcjonalnym az do wdrozenia
i wykonywania elektronicznie zoptymalizowanych proceséw. W grupie narzedzi
klasy BPM wymienia si¢ najczesciej systemy [Bitkowska 2009: 131-132]:
Business Activity Monitoring — programy dostarczajace w czasie rzeczy-
wistym dane o najwazniejszych wskaznikach w organizacji w celu popra-
wy efektywnosci jej dziatania;

— Business Process Analysis — programy dotyczace analizy procesow umoz-
liwiajacych organizacji doskonalenie funkcjonowania i obnizenie kosztéw
na skutek racjonalizacji gospodarki zasobowej. Programy tej klasy umoz-
liwiajg definiowanie procesdw, opis i dokumentowanie, analize stanu ak-
tualnego oraz modelowanie stanu przysztego;

— Business Process Management — programy dotyczace optymalizacji
i wdrazania procesow, utatwiajace biezace zarzadzanie procesami poprzez
zastosowanie szeregu narzedzi analitycznych oraz dotyczacych wykony-
wania, monitorowania i administrowania procesami;

— Business Process Management Suite — tworzone od podstaw pakiety sy-
steméw informatycznych pozwalajgce na modelowanie i symulowanie
dziatania proceséw oraz na ich integracje z istniejagcymi aplikacjami.
Pozwalajg takze kontrolowaé procesy w czasie rzeczywistym oraz inte-
growac niezalezne technologie BPM;

— Service Oriented Architecture — programy stuzace do prezentacji proce-
sow jako zestawu potgczonych z sobg ustug, dzieki czemu mozliwe jest
lepsze powigzanie z sobg danych i aplikacji, co skutkuje ich lepszym wy-
korzystaniem takze przez inne podmioty powigzane.

Wymienione wyzej programy nalezg do najczesciej stosowanych i najskutecz-

niejszych w dziatalnosci procesowej organizacji. Dzieki nim mozliwe jest naj-
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efektywniejsze definiowanie, optymalizowanie i biezace zarzadzanie procesami.
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wdrazanie tego typu projektéw informatycznych
w organizacji nalezy do najtrudniejszych, ze wzgledu na ich kompleksowosé
oraz trudnosci z okresleniem bezposrednich i wymiernych korzysci. Wdrozenie
narzedzi klasy BPM przynosi efekty w perspektywie kilkuletniej poprzez upo-
rzadkowanie procesow i lepsze zarzadzanie cata infrastrukturg informatyczna.

Do najczesciej spotykanych na rynku systeméw informatycznych stosowa-
nych w zarzadzaniu procesami naleza systemy ARIS, iGrafix oraz Adonis.

System ARIS jest to metoda analizy i modelowania proceséw, ktdrej wyni-
kiem jest stworzenie w organizacji zintegrowanego systemu przetwarzania infor-
macji. W ten sposéb organizacja dokonuje standaryzacji istniejacych procesow
oraz moze elastycznie odpowiada¢ na potrzeby klientéw poprzez wprowadzanie
usprawnien w istniejacych procesach oraz poprzez ustanawianie nowych proce-
sow. W systemie tym badaniu podlega sie¢ proceséw organizacyjnych i towarzy-
szace tej sieci przeptywy informacyjne. Pozwala to na optymalizacje i harmoni-
zacje obu obszaréw.

System iGrafix jest wspotczesnym odpowiednikiem technik graficznych.
Skiada sie z zestawu graficznych programéw stuzacych do modelowania, symu-
lacji, analizy i zarzadzania procesami oraz dokumentacja wystepujaca w orga-
nizacji procesowej. Dzigki iGrafix organizacja moze tworzy¢ mapy procesow,
powigzac procesy z zasobami wejsciowymi, symulowaé rozwigzania modelowe
w celu optymalizacji projektowanych lub istniejagcych proceséw oraz tworzy¢
systemy przechowywania dokumentacji procesowej, ktorej w organizacji proce-
sowej jest wiele.

System Adonis stuzy do wspomagania projektowania, analizy i optyma-
lizacji proceséw oraz do zarzadzania procesami i dokumentacjg organizacji.
Dodatkowo pozwala on projektowac systemy controllingowe oraz zarzadzac ry-
zykiem procesowym. System ten jest podobny do przedstawionego wczesniej
systemu ARIS.

Wykorzystywanie narzedzi typu BPM w doskonaleniu procesowym gmin wy-
maga podejmowania realizacji projektéw informatycznych. Przeprowadzenie petne-
go projektu informatycznego w wielu z ocenianych gmin byto niemozliwe ze wzgle-
du na uwarunkowania finansowe oraz kadrowe [Chomiak-Orsa, Flieger 2011c].

Diagnoza stopnia informatyzacji w osiagganiu dojrzatosci
procesowe;j

Badania realizowane przez autoréw, dotyczace oceny stopnia wykorzystania tech-
nologii informacyjnych w gminach, prowadzone byty w dwdéch perspektywach.

Pierwsza perspektywa dotyczyla zakresu wykorzystania technologii infor-
macyjnych w biezacej dziatalnosci gminy. Przeprowadzone badania byty $cisle
skorelowane z badaniami dotyczacymi przyporzadkowania gmin do okreslonego
poziomu dojrzatosci procesowej zaprezentowanego na rysunku 1.
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Syntetyczne wyniki badan dotyczace stopnia informatyzacji dziatalnosci wy-
branych urzedéw gmin prezentuje tabela 1.
Tabela 1

Wykorzystanie technologii informacyjnych w operacyjnej dziatalnosci gmin
(The implementation of information technologies in local governments operations)

Liczba gmin
Oceniany warunek realizujacych
warunek
Pierwszy poziom dojrzatosci
—  Urzad gminy stosuje procedury zarzadzania technologiami informacyjnymi zgodnie
z wymogami okreslonymi przez powszechnie obowiazujace przepisy prawa. 107
Drugi poziom dojrzatosci
— W gminie jest wykorzystywane potaczenie szerokopasmowe do Internetu. 107
— Urzad gminy ma wilasna (niezalezng od BIP), regularnie aktualizowana strone
internetowa dostarczajaca mieszkancom gminy podstawowych informacji. 101
— Urzad ma rozwiazania sieciowe pozwalajace na wewnetrzne przesylanie poczty
w celu wzajemnej komunikacji migdzy pracownikami. 48
—  Wadrazane sg systemy do ewidencjonowania i archiwizacji dokumentow. 107
Trzeci poziom dojrzatosci
—  Strona urzedu zawiera elementy nie tylko informacyjne, ale umozliwia réwniez
pobér formularzy. 73
—  Przeprowadzane sg regularne szkolenia dla kierownictwa i pracownikow
w zakresie wykorzystywanych technologii. 98
— Wdrazane sg systemy zarzadzania dokumentami. 35
Czwarty poziom dojrzatosci
— Urzad ma interaktywna strone pozwalajgca na pobieranie formularzy wnioskéw
oraz przesytanie ich do urzgdu w formie elektronicznej. 63
—  Zostal wdrozony system elektronicznego zarzadzania dokumentami;
monitorowanie stanu zatatwianych spraw. 17
Piaty poziom dojrzatosci
— Wadrozone sa rozwiazania pozwalajace na elektroniczny system transakcyjny
umozliwiajacy $wiadczenie ustug w formie elektronicznej. 13
— Pracownicy wykorzystuja w pracy informacje pochodzace ze zintegrowanych
informatycznie baz danych dostepnych w sposéb sieciowy. 23
— W cykliczny sposéb przeprowadzana jest ocena efektdw wykorzystania
systeméw informatycznych do biezacej obstugi proceséw. 29
- Wykorzystywane sa narzedzia do elektronicznego monitoringu i nadzorowania
realizacji procesow. 9
—  Cyklicznie dokonywana jest analiza rozwigzan proponowanych na rynku oraz
wdrazanych w innych jednostkach administracji publicznej. 21
— Rozwigzania sa elastycznie adaptowane do potrzeb gminy. 8

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badan przeprowadzonych w 107 gminach woje-
wodztwa dolnoslaskiego.
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Z zaprezentowanych w tabeli 1 zbiorczych wynikéw dotyczacych diagnozy
wykorzystania technologii informacyjnych w biezacej obstudze dziatalnosci
urzedéw gmin wynika, ze to stabe dazenie do integrowania wewnetrznych sy-
stemOw moze stanowi¢ podstawowy problem, ktéry powoduje hamowanie uzy-
skiwania dojrzatosci procesowe;j.

Wykorzystanie technologii internetowych do komunikowania si¢ z mieszkan-
cami stosowane jest juz powszechnie. Na uwage zastuguje fakt, ze coraz wiecej
gmin ma interaktywna strone internetowa pozwalajaca nie tylko na pobor formu-
larzy, ale réwniez na przesylanie w formie elektronicznej wnioskéw do urzedow.
W szczegdtowych rozmowach z pracownikami urzeddw autorzy zdiagnozowali,
ze w wigkszosci przypadkéw sg to najprostsze rozwiazania polegajace na za-
tozeniu skrzynki e-mail, na ktéra przesytane sa wnioski. Niemniej jednak juz
pojawiaja sie pierwsze urzedy (13 sposréd 107 przebadanych), w ktérych dazy sie
do wykorzystania elektronicznego systemu transakcyjnego, ktéry w przysztosci
umozliwitby swiadczenie ustug w formie elektronicznej.

Szczego6lnym problemem jest natomiast zintegrowanie dziedzinowych syste-
mow obstugiwanych przez poszczeg6lne dziaty w urzedach. Brakuje ptynnego
przesytania informaciji, jak rowniez mozliwosci zdalnego dostepu do okreslonych
zasobhow informacyjnych przez pracownikdéw. Zaledwie w 23 urzedach respon-
denci wskazali, ze majg mozliwos¢ wykorzystania w swojej pracy zintegrowa-
nych baz danych, ktore pozwalaja na zdalne wykorzystanie informacji.

Réwniez w zakresie wykorzystania technologii informacyjnych do elektro-
nicznego monitoringu i nadzorowania realizacji proceséw zdiagnozowane wyniKi
sg niezadowalajace. Tylko w 17 gminach podejmowane byty dziatania dotyczace
wdrazania elektronicznego systemu zarzadzania dokumentami, ktéry pozwala na
monitorowanie stanu zatatwianych spraw, natomiast czynne wykorzystanie takie-
go systemu w celu rzeczywistego monitorowania zgtosito tylko 9 respondentow.

Z rozmoOw z respondentami oraz ze zgromadzonych wynikéw ankietowych
wynika, ze pracownicy urzeddw podlegajg licznym szkoleniom z zakresu wyko-
rzystania technologii informacyjnych. Respondenci z 98 urzedéw gmin zazna-
czyli, ze regularnie brali udziat w szkoleniach z zakresu wykorzystania techno-
logii informacyjnych w pracy urzeddw.

Na pozytywng ocene zastuguje réwniez zdiagnozowane w badaniach istnie-
nie procedur pozwalajacych na cykliczng ocene efektow wykorzystania syste-
mow informatycznych do biezacej obstugi proceséw realizowanych w gminach.
Procedury takie zostaty opisane i zatwierdzone w 29 z 107 badanych gmin.

Rownolegle do badania wykorzystania technologii informacyjnych w realiza-
cji biezacej dziatalnosci urzedéw gmin autorzy przeprowadzili badania majace
na celu zdiagnozowanie zakresu wykorzystania zaawansowanych narzedzi in-
formatycznych klasy BPM w doskonaleniu zarzgdzania procesowego.

Omowione w drugim rozdziale artykutu narzedzia klasy BPM znajduja coraz
wieksze uznanie i zastosowanie w przedsigbiorstwach. Pozwalaja na petng auto-
matyzacje doskonalenia proceséw biznesowych od analizy poprzez modelowa-
nie i projektowanie az do implementacji i monitoringu wykonania.

Totez zasadne jest, aby narzedzia tej klasy wykorzystywane byty przez gmi-
ny dazgce do uzyskania petnej pieciostopniowej dojrzatosci procesowej.
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Syntetyczne wyniki badan dotyczace wykorzystania narzedzi klasy BPM
w doskonaleniu i standaryzacji proceséw w dziatalnosci wybranych urzedéw
gmin prezentuje tabela 2.

Tabela 2

Wykorzystanie narzedzi klasy BPM w doskonaleniu zarzadzania procesowego
(The implementation of BPM systems in process management improvement)

Liczba gmin
Oceniany warunek realizujacych
warunek
Pierwszy poziom dojrzatosci

—  Opracowanie w formie elektronicznego dokumentu instrukcji zawierajacych

zestaw procedur zgodnie z wymogami okreslonymi przez powszechnie

obowigzujace przepisy prawa. 107
- Wykorzystanie do opracowania instrukcji oprogramowania typu Word, Excel, Paint. 107
- Wykorzystanie prostych narzedzi do graficznej prezentacji proceséw typu Visio. 58
- Wykorzystanie narzedzi klasy BPM typu Adonis do prezentacji procesow. 19

Drugi poziom dojrzatosci

— Identyfikacja procesow kluczowych — bez wykorzystania wspomagania

informatycznego. 96
— Identyfikacja proceséw kluczowych — z wykorzystaniem narzedzi

informatycznych. 19
—  Tworzenie kart proceséw — z wykorzystaniem narzedzi typu Visio. 58
—  Tworzenie kart procesow — z wykorzystaniem narzedzi klasy BPM. 19

Trzeci poziom dojrzatosci

—  Specyfikacja i projekt proceséw, przypisanie wiascicieli procesow —

bez wykorzystania wspomagania informatycznego. 87
—  Specyfikacja i projekt procesdw, przypisanie wiascicieli proceséw —

z wykorzystaniem narzedzi typu Visio. 58

—  Specyfikacja i projekt procesow, przypisanie wiascicieli proceséw —
z wykorzystaniem narzedzi klasy BPM. 19
Czwarty poziom dojrzatosci

- Wykorzystanie stworzonej specyfikacji procesowej do biezacej analizy
poprawnosci proceséw w gminach. 29

- Wykorzystanie stworzonej specyfikacji procesowej do wyboru systemu
informatycznego wspomagajacego biezaca dziatalnos¢ gmin. 30

—  Przeksztatcenie stworzonej specyfikacji przy wykorzystaniu narzedzi BPM
w aplikacje obstugujaca wybrane obszary funkcjonowania gminy. 7

Pigty poziom dojrzatosci

- Wdrozenie elektronicznego systemu wspomagajacego zarzadzanie procesami —
zakupiony na rynku gotowy system. 20

—  Wdrozenie elektronicznego systemu wspomagajacego zarzadzanie procesami —
z dedykowanej aplikacji stworzonej przy wykorzystaniu narzedzi BPM. 6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badan przeprowadzonych w 107 gminach woje-
wddztwa dolnoslgskiego.
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Analiza odpowiedzi uzyskanych w ankietach, jak réwniez rozmowy przepro-
wadzone z respondentami wykazaty, ze gminy, ktére zdecydowaty sie od pierw-
szego etapu doskonalenia procesowego wykorzystywac¢ narzedzia klasy BPM,
w pézniejszych etapach napotykaty mniejsze problemy zwiazane z doborem oraz
implementacja systemow informatycznych wspomagajacych zarzadzanie doku-
mentami oraz monitorowanie realizowanych procesow.

Tylko w nielicznych gminach (19 ze 107 przebadanych) wykorzystane zostaty
zaawansowane narzedzia klasy BPM do analizy, modelowania oraz projektowa-
nia procesoéw. Najczesciej wykorzystywany byt system Adonis (11 przypadkow),
jako drugi — iGrafix (5 przypadkdw) i w dalszej kolejnosci ARIS (4 przypadki).

Stosunkowo czesto wykorzystywany byt program Microsoft Visio (51 przy-
padkéw) do przygotowania graficznego odwzorowania proceséw realizowanych
w gminach. Natomiast oprogramowanie to — bardzo tatwe dla uzytkownika —
pozwala tylko na graficzng prezentacje proceséw, nie umozliwia natomiast auto-
matycznego przeksztatcania w forme aplikacyjna.

Z przeprowadzonej analizy wykorzystania narzedzi klasy BPM w uzyskiwa-
niu dojrzatosci procesowej gmin wynika, ze jest to jeszcze bardzo rzadko stoso-
wana metoda doskonalenia procesow.

Uwagi koncowe

Zaprezentowane w artykule wyniki badan ukazuja silny zwigzek miedzy uzyska-
nymi przez gminy wynikami w zakresie dojrzatosci procesowej a technologiami
informacyjnymi stosowanymi w biezacej dziatalnosci. Oznacza to, ze uzyskanie
petnej dojrzatosci procesowej w gminach mozliwe jest tylko poprzez wykorzy-
stanie zintegrowanych systemdéw informatycznych pozwalajacych na swobodne
wspotdzielenie zasobéw informacyjnych miedzy wybranymi komérkami gmin.

Przyczyng trudnosci, jakie napotykaja gminy w zdobywaniu kolejnych po-
ziomow dojrzatoscei, jest najczesciej brak kompleksowego podejscia do problemu
informatyzacji oraz decydowanie si¢ tylko na wybioércze stosowanie technologii
informacyjnych, na przyktad tylko do komunikowania sie z mieszkancami badz
archiwizowania dokumentéw.

Bardzo interesujgce wyniki uzyskali autorzy w zwigzku z oceng wykorzysta-
nia narzedzi klasy BPM. W gminach, ktore od pierwszego etapu analizy proce-
sowej wykorzystywaty systemy takie jak Adonis czy iGrafix, realizacja poszcze-
golnych etapow dojrzatosci procesowej przebiegata znacznie sprawniej.

W gminach tych stosunkowo duze naktady zostaty poniesione na pierw-
sze prace zwigzane z przeszkoleniem pracownikéw oraz identyfikacja, analiza
i formalnym opisem proceséw w wyzej wymienionych specjalistycznych narze-
dziach. Natomiast kolejne etapy prac przebiegaty zdecydowanie szybciej, przy
poniesieniu mniejszych naktaddw czasu.

Natomiast gminy, ktére nie zdecydowaty sie na przeszkolenie wiasnych pra-
cownikéw w wykorzystaniu narzedzi informatycznych, a zlecaty analizy i przy-
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gotowanie instrukcji procesow firmom zewnetrznym, napotykaty duze problemy
zwigzane z realizacjg kolejnych etap6w dojrzatosci procesowej. W wiekszosci
ocenianych przez autoréw przypadkéw tylko 26 z 61 gmin, ktére zlecaty identy-
fikacje proceséw firmom zewnetrznym, przeszto na czwarty poziom dojrzatosci
procesowej, natomiast pozostate 35 jest na etapie wdrazania systeméw zarzadza-
nia dokumentami.

Literatura

Bitkowska A. (2009), Zarzgdzanie procesami biznesowymi w przedsi¢biorstwie, Vizja, Warszawa.

Bober J., Mazur S., Turowski B., Zawicki M. (2004), Rozwoj instytucjonalny, Matopolska
Szkota Administracji Publicznej w Krakowie, Krakow.

Chomiak-Orsa 1., Flieger M. (2011a), Computerization as the Improvement of Processes
in Local Governments, [w:] J. Korczak (red.), Advanced Information Technologies for
Management, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw.

Chomiak-Orsa I., Flieger M. (2011b), Inzynieria procesow zarzgdzania na przyk/adzie wybra-
nych gmin w Wielkopolsce, [w:] J. Gotuchowski (red.), ,,Studia Ekonomiczne”, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 99, Katowice.

Chomiak-Orsa 1., Flieger M. (2011lc), Evaluation Methods in Effective ICT Projects
Implementation, ,,Business Informatics”, L. Maciaszek (red.), Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw.

Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie prawa zastrze:
Publikacja przeznaczona jedynie dia Klientow indywidualnych. Za

Kopiowanie i rozpow

e zabronione.

owszechniania i ud

a serwisach bibliotecznych



~ZARZADZANIE PUBLICZNE”

Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego. Czasopismo ukazuje si¢
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NOTA DO AUTOROW

»Zarzadzanie Publiczne” jest czasopismem naukowym wydawanym przez Instytut Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie. Pragniemy zacheci¢é do wspotpracy naukowcow
zainteresowanych pograniczem administracji, zarzadzania, prawa, rozwoju regionalnego, urbanistyki,
nauk spotecznych.

Artykuty sa oceniane przez dwdch recenzentdw i zatwierdzane do druku przez redakcje. Publikacja
nie moze obejmowac tekstu juz wydanego albo przekazanego innemu wydawnictwu. Autor otrzymuje
bezptatnie jeden egzemplarz ,,Zarzadzania Publicznego”. Rocznie bgda publikowane cztery zeszyty
dostepne zaréwno w wersji ksigzkowej, jak i na stronach internetowych Instytutu Spraw Publicznych:
www.isp.uj.edu.pl.

Teksty stanowiace artykuty naukowe, recenzje, sprawozdania z konferencji, komunikaty powinny
by¢ przedtozone redakcji na adres sekretarza redakcji, Joanny Kotodziejczyk, droga elektroniczna
(joanna.l.kolodziejczyk@uj.edu.pl) lub poczta (Instytut Spraw Publicznych UJ, ,,Zarzadzanie Publiczne”,
Zeszyty Naukowe ISP UJ, 30-348 Krakéw, ul. prof. Stanistawa fojasiewicza 4). Do tekstu nalezy dotaczy¢
nastepujace dane osobowe: imig i nazwisko, tytut/stopien naukowy, zajmowane stanowisko, miejsce pracy,
adres pocztowy i elektroniczny, telefon kontaktowy oraz oswiadczenie dotyczace praw autorskich i zgody
na opublikowanie pracy. Przewidywana objetos¢ artykutéw: do 27 000 znakéw, recenzji i sprawozdan:
9000 znakéw. Artykuty naukowe powinny zawiera¢ nastepujace, wyraznie wyodrebnione czesci: wstep
przedstawiajacy okreslenie celu i opis stosowanych metod, stan badaf na dany temat, wyniki uzyskane
przez autora, ich analize i dyskusje, uwagi koncowe.

Teksty nalezy przygotowywaé za pomoca edytora tekstu Word, czcionka Times New Roman 12.
llustracje i tabele (czcionka Times New Roman 8) nalezy zamiesci¢ na oddzielnych stronach, w tekscie
wskazujac miejsce, w ktérym maja by¢ zamieszczone (powinny one by¢ réwniez dostepne w osobnym
pliku graficznym).

Nalezy zachowa¢ nastepujacy uktad artykutu:
1. Strona tytutowa: tytut naukowy, imig, nazwisko autora(éw), jego (ich) afiliacja.
Streszczenie w jezyku polskim (300 znakéw).
Tytut i streszczenie w jezyku angielskim (300 znakéw).
Stowa kluczowe w jezyku polskim (maksymalnie pigc).
Stowa kluczowe w jezyku angielskim (maksymalnie pigc).
Przypisy merytoryczne nalezy ograniczy¢ do minimum i zamiesci¢ u dotu strony, na ktorej
wystepuja.

7. Odnosniki do literatury nalezy umieszcza¢ w tekscie w postaci: [nazwisko autora/autoréow
cytowanej pracy, rok jej wydania i — w wypadku zamieszczenia dostownego cytatu — numer
cytowanej strony].

8. Bibliografia w porzadku alfabetycznym (obejmujaca wytacznie cytowane pozycje):
nazwisko i pierwsze litery imienia autora, rok wydania (w nawiasie), tytut (kursywa),
wydawnictwo, miejsce wydania, wedtug modelu:

Wojciechowski W. (1997), Samorzgd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, PWN,

Warszawa.

—w wypadku prac zbiorowych: nazwisko i pierwsze litery imienia autora, rok wydania (w nawiasie),

tytut (kursywa) [w:] autor, ew. redaktor, tytut ksigzki (kursywa), wydawnictwo, miejsce wydania,

wedtug modelu:
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Korzeniowski K. (1991), Psychospofeczne uwarunkowanie zachowar wyborczych, [w:] K. Skarzynska
(red.), Wybory i narodziny demokracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, Scholar,
Warszawa.

—w wypadku druku w czasopismie: nazwisko i pierwsze litery imienia autora, rok wydania (w nawiasie),
tytut (kursywa), tytut czasopisma (w cudzystowie), numer, numer porzadkowy, wedtug modelu:

Sicinski A. (1996), O idei spoleczeristwa obywatelskiego, ,,Wiedza i Zycie”, 6 (28).

— dokumenty programowe: tytut (kursyws), rok wydania (w nawiasie), podmiot/instytucja
opracowujaca, miejsce wydania, wedtug modelu:

Strategia Rozwoju Krakowa (2005), Urzad Miasta Krakowa — Wydzial Strategii i Rozwoju Miasta,
Krakow.

W wypadku dokumentdw elektronicznych: nazwisko autora i inicjaty imion, tytut w formie wystepujacej

w zrédle, typ nosnika — podany w nawiasie kwadratowym, np. [online], [CD-ROM], [dyskietka];

wydanie (wersja); wydawca; miejsce wydania; data wydania; data aktualizacji. Przy wykorzystaniu stron

internetowych — podanie doktadnego adresu i daty dostepu.

Materialy przygotowane niezgodnie z powyzszymi wskazéwkami nie b¢da rozpatrywane.

Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.

nianie zabronione
srwisach bibliotecznych

znaczona jedynie dla kli



REDAKTOR PROWADZACY
Agnieszka Steplewska

ADIUSTACJA JEZYKOWO-STYLISTYCZNA
Edyta Wygonik-Barzyk

KOREKTA
Ewa Dedo

SKLAD | LAMANIE
Tomasz Pasteczka

Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego
Redakcja: ul. Michatowskiego 9/2, 31-126 Krakow
tel. 12-631-18-81, tel./fax 12-631-18-83

hnianie zabronione.
pniania serwisach bibliotecznych

Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie prawa zastrzezone. Kopiowanie i rozpow:
Publikacja przeznaczona jedynie dia Klientow indywidualnych. Zakaz rozpowszechniania i uc



Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie prawa

Publikacja przeznaczona jedynie dia Klientow Zakaz i jania serwisach





